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ขอผิดพลาดที่อาจมีเหลืออยูในรายงานฉบับน้ีเปนของคณะผูวิจัยทั้งสิ้น 
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บทที่ 1 บทนํา 

 
 
1.1 หลักการและเหตุผล 

 
กฎหมายเปนเครื่องมือทางนโยบายสาธารณะที่สําคัญที่สุดเครื่องมือหน่ึง การปฏิรูปประเทศไทย

ในปจจุบันจําเปนตองอาศัยการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่มีอยู และบัญญัติกฎหมายขึ้นมาใหมจํานวน
มาก อยางไรก็ตาม ในปจจุบันมีปญหาสําคัญในกระบวนการนติิบญัญัติของประเทศไทยอยางนอย 3 
ประการคือ หน่ึง กระบวนการในขั้นตอนตางๆ ใชเวลานานมาก  ซ่ึงทําใหมีกฎหมายจํานวนมากไมไดรับ
การปรับปรุงแกไขหรือบัญญัติขึ้นมาใหม   สอง สมาชิกรัฐสภาจาํนวนมากขาดความรูตอสาระสาํคัญของ
กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายที่มีลักษณะทางเทคนคิสูง เชน กฎหมายเศรษฐกิจตางๆ ทําใหไมสามารถ
พิจารณากฎหมายไดอยางมีประสิทธผิล และสามารถแปรญัตตเิพ่ือเปลี่ยนแปลงแกไขรางกฎหมายที่มีอยู
ไดอยางจํากัด  และสาม กระบวนการจัดทําและพิจารณารางกฎหมายโดยรวม ยังขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน เน่ืองจากการเสนอและการรวมพิจารณากฎหมายโดยประชาชนมีตนทนุสูง เน้ือหากฎหมายมี
ลักษณะทางเทคนิคสูง ทาํใหการจัดทํากฎหมายมักถูกครอบงําโดยหนวยราชการเจาของเรื่องหรือกลุม
ผลประโยชน ที่มีความพรอมในการจัดตั้งสูง 

 
จึงสมควรมีการวิเคราะหปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย และเสนอขอเสนอแนะ

เชิงนโยบายในการปรับปรุงกระบวนการดังกลาว ตลอดจนสรางกลไกในการสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ โดยดําเนินการอยางตอเน่ืองอยางนอย 3 ป  
 
1.2 วัตถุประสงค 

 
1. เพ่ือวิเคราะหปญหาในกระบวนการนติิบญัญัติในประเทศไทย และเสนอขอเสนอแนะเชิง

นโยบายในการปรับปรุงกระบวนการดังกลาว 
2. เพ่ือจัดทําคูมือใหนักวิชาการ สื่อมวลชนและตัวแทนของภาคประชาสังคมสามารถติดตาม 

หรือเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ 
3. เพ่ือเสนอแนวทางในการปรบัปรุงแกไขรางกฎหมายดานเศรษฐกิจทีก่ระทบตอประชาชนใน

วงกวางที่จะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ใหมีเน้ือหาที่เปนประโยชนตอสาธารณะมากขึ้น  
4. เพ่ือพิจารณาจัดตั้งหนวยในการเฝาระวงักฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ 

หรือภาคประชาสังคม เพ่ือสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ
ไดมากขึ้น ในระยะยาว   
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1.3 แนวทางการดําเนินการ 
 

1. ศึกษากระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย ในขั้นตอนตางๆ ตัง้แตการเสนอกฎหมายโดย
หนวยงานรัฐหรือการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน   การพิจารณากฎหมายในชั้นของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา (ทั้งการพิจารณาในที่
ประชุมใหญของสภาและการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ)   โดยระบุถึงปญหาทีท่ําใหภาค
ประชาชนไมสามารถมีสวนรวมในกระบวนการนิตบิัญญัติไดเทาทีค่วร   โดยเนนการเก็บ
ขอมูลเชิงประจักษ (empirical evidence) จากกฎหมายที่ผานกระบวนการนิตบิัญญัติตลอด
ระยะเวลา 5 ปที่ผานมา  ในประเด็นตางๆ ดังน้ี  

• ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนที่สําคัญ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา 
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธกิาร
วิสามัญ)  โดยจะใชกฎหมายในกลุมตวัอยาง อยางนอย 80 ฉบับ 

• การเปลี่ยนแปลงในสาระสาํคัญที่เกิดขึ้นในขั้นตอนตางๆ โดยเลือกศึกษากฎหมายที่
มีความสําคัญสูงอยางนอย 20 ฉบับ มาจัดทําเปนกรณีศึกษา 

2. จัดทําเว็บไซตระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการ
นิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ซ่ึงเอ้ืออํานวยตอการติดตามของสื่อมวลชนและประชาชนที่
สนใจ    

3. จัดกิจกรรมสัมมนา หรือประชุมระดมสมองกับภาควิชาการ หรือองคกรภาคประชาสังคมที่มี
ความสนใจในกฎหมายที่เลอืกขึ้นมาศึกษา  เพ่ือสรางแนวรวมในการผลักดันกฎหมายที่
เกี่ยวของ 

4. เลือกรางกฎหมายที่มีความสําคัญตอประชาชน  โดยเฉพาะกฎหมายดานเศรษฐกจิที่กระทบ
ตอประชาชนในวงกวาง ซ่ึงกําลังจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ขึ้นมา
ศึกษา อยางนอย 12 ฉบับโดยจะพิจารณาจาก  

ก)  ความสําคญัของกฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นตอประชาชน  
ข)  ความพรอมทางวิชาการของคณะผูวิจัยและเครือขายวิชาการในมหาวิทยาลัย 
ค)  ความพรอมในการผลักดันกฎหมายขององคกรแนวรวม 
ง)  ปจจัยอ่ืนๆ ที่มีผลตอความสําเร็จในการผลักดันกฎหมาย       

5. รวมมือกับนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยอยางนอย 5 คนในการศกึษารางกฎหมายที่เลือก
ขึ้นมาศึกษา เพ่ือสรปุรวบรวมองคความรูในเรื่องที่เกี่ยวของ 

6. จัดทํารายงานสรุปอธิบายและวเิคราะหรางกฎหมายนั้นในรูปแบบที่ประชาชน สื่อมวลชน 
และสมาชิกรฐัสภาเขาใจไดงาย อยางนอย 12 ฉบับ1  โดยรางกฎหมายที่อยูในขายที่อาจ
นํามาศึกษาในปแรกปรากฏอยูในตารางที่ 1   อยางไรก็ตาม รางกฎหมายที่ถูกมาศึกษาจริง
อาจแตกตางจากรายการดังกลาว เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงลาํดับในการพิจารณาราง

                                                            
1 ในประเทศอินเดีย มีตัวอยางของ PRS Legislative (www.prsindia.org)  ซ่ึงเปนหนวยงานวิชาการที่จัดทํารายงานในลักษณะดังกลาว 
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กฎหมายในกระบวนการนติิบัญญัติ โดยรางกฎหมายบางฉบับอาจถูกชะลอการพิจารณา
ออกไป  ในขณะที่ มีรางกฎหมายใหมๆ  ถูกเสนอเขามาเพิ่มเติม  

7. จัดทําขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาว ในลักษณะที่สมาชิกรัฐสภา 
หรือตัวแทนภาคประชาชนในคณะกรรมาธิการสามารถนําไปใชในการแปรญัตติและ
อภิปรายได  อยางนอย 8 ฉบับ   

8. ทดลองการเขารวมในกระบวนการนิตบิัญญัติ โดยเสนอตัวเขาเปนกรรมาธิการวิสามัญ หรือ
ที่ปรึกษาของคณะกรรมาธกิาร เพ่ือมีสวนรวมในการพิจารณากฎหมายในขั้นตอนของ
รัฐสภา หรืออยางนอยเขารวมสังเกตการณในกระบวนการดังกลาว   ในชวงที่มีการประชุม
รัฐสภาเพื่อพิจารณากฎหมายที่เลือกขึ้นมาศึกษา  

9. สังเคราะหผลการศึกษาทั้งหมด และนําเสนอขอเสนอแนะทางนโยบายเพื่อปรบัปรุง
กระบวนการนิติบัญญัต ิ เพ่ือใหเอ้ือตอการมีสวนรวมของประชาชน และการสรางความ
รับผิดชอบ (accountability) ตอสาธารณะมากขึ้น   

 
ทั้งน้ี การดําเนินการในปแรก จะครอบคลุมเน้ือหาในหัวขอที่ 1-9  สวนการดําเนินการในปตอๆ 

ไป จะเนนที่หัวขอที่ 2-7 เปนหลัก  
 
1.4 ผลที่คาดวาจะไดรับ 

 
1. เว็บไซตระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการนิติ

บัญญัตใินขั้นตอนตางๆ 
2. รายงานการวิจัยเรื่อง “ปญหาในกระบวนการนติิบญัญัติของประเทศไทยจากมุมมองทาง

วิชาการ”  ที่ประกอบดวยขอมูล บทวิเคราะหพรอมขอเสนอแนะทางนโยบายในการปรับปรุง
กระบวนการนิติบัญญัต ิ1 ฉบับ 

3. บทวเิคราะหรางกฎหมายที่จะเขาสูกระบวนการนิตบิัญญัติ อยางนอย 12 ฉบับ  
4. ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายที่จะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ที่สามารถ

นําไปใชในการแปรญัตติไดอยางนอย 8 ฉบับ   
5. คูมือนักวิชาการและนักกิจกรรมสังคมในการเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ 1 ฉบับ  
6. การพัฒนานักวิชาการในมหาวิทยาลยัใหมีประสบการณในกระบวนการนโยบายสาธารณะ

อยางนอย 5 คน  
7. หนวยในการเฝาระวังกฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ หรือภาคประชา

สังคม หลังจากดําเนนิโครงการตอเน่ืองมาได 3 ป  
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1.5 โครงสรางของรายงาน 
 
 รางรายงานการวิจัยฉบับสมบูรณครั้งที่ 2 จะกลาวถึงความคืบหนาในการดําเนินการโดย
ภาพรวม ผลการศึกษาวิจัยของโครงการ และการจัดสัมมนาระดมสมอง โดยมีเน้ือหาดังน้ี 
 บทที่ 1 เปนบทนํา 

บทที่ 2 จะนําเสนอกระบวนการเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
บทที่ 3 จะสํารวจปญหาในการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติและ

นําเสนอขอเสนอแนะเบื้องตน 
บทที่ 4 จะนําเสนอพระราชบัญญัติที่ผานเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาโดยอาศัยการเก็บขอมูล

เชิงประจักษจากพระราชบัญญัติที่ผานกระบวนการนิติบัญญัติ 
บทที่ 5 จะเปนรายงานการศึกษาการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติที่

คัดเลือกมาศึกษาในโครงการนี้ 
บทที่ 6 เปนการวิเคราะหรางพระราชบัญญัติที่กําลังเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ 
บทที่ 7 เปนการสรุปรายงานการเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติของคณะผูวิจัย ในการ

พิจารณารางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ในฐานะที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ สภาผูแทนราษฎร 

บทที่ 8 เปนการจัดทําเว็บไซตระบบติดตามรางกฎหมาย 
บทที่ 9 สรุปผลการประชุมระดมสมอง รวมกับภาควิชาการและภาคประชาชน จํานวน 3 ครั้ง 
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บทที่ 2 กระบวนการนิติบัญญัติของไทย: ขั้นตอนและขอมูลเชิงประจักษ 

 
 

เน้ือหาในบทที่ 2 แบงออกเปน 2 สวนหลัก  สวนแรก  คณะผูวิจัยจะอธิบายกระบวนการเสนอ
และพิจารณารางพระราชบัญญัติ  ตั้งแตการริเริ่มเสนอรางพระราชบัญญัติกระบวนการยกรางและตรวจ
พิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร  และกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติ
บัญญัติ  และ สวนที่สอง  คณะผูวิจัยจะเสนอขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยใน
ภาพรวม  ทั้งระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ  การเปรียบเทียบ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  และการเปรียบเทียบจํานวนราง
พระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิตบิัญญัติในแตละรัฐบาล 

 
2.1 กระบวนการเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ
2.1.1 การริเร่ิมเสนอรางพระราชบญัญตัิ 
 
 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ผูมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติมี
ดวยกันทั้งสิ้น 4 ฝาย ไดแก คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน ศาลหรือ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ1 หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อกัน
เพ่ือเสนอกฎหมาย2 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีมิไดเปนผู ริ เ ร่ิม แตเปน
พระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงิน เชน รางกฎหมายที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีหรือ
จัดสรรงบประมาณแผนดิน จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
 
2.1.2 กระบวนการยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบญัญตัโิดยฝายบริหาร 
 

รางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือประชาชนเปนผูเสนอจะไมมีกระบวนการที่
เปนรูปธรรมที่ชัดเจนเหมือนกับการเสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหาร   สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจขอ
ความชวยเหลือจากนักกฎหมายและนักวิชาการในมหาวิทยาลัยในการรางกฎหมาย ในขณะที่การเสนอ
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีจะมีขั้นตอนและกระบวนการที่ชัดเจนและซับซอนมากกวา เริ่ม
ตั้งแตกระบวนจัดทํารางพระราชบัญญัติจากสวนราชการ กระทรวง หรือกรมตางๆ เปนผูจัดทําและเสนอ
รางพระราชบัญญัติโดยผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ
กับนโยบายสําคัญของรัฐบาลหรือมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาอยางรอบคอบ รางพระราชบัญญัติ

                                                            
1 เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรและกฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ 
2 ประชาชนมีสิทธิเสนอกฎหมายที่มีสาระสําคัญเกี่ยวของกับหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 5 (แนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ) ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น 
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น้ันจะตองเขาสูการพิจารณาของ “คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี”3 เพ่ือหาขอสรุปใน
เบื้องตนกอนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตถารางพระราชบัญญัติไมใชนโยบายสําคัญก็สามารถนําราง
พระราชบัญญัติน้ันเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีไดทันที (ดู ฝายเลขานุการคณะกรรมการ ปสส., 
2551 บทที่ 5 หนา 89 – 90) 

 
เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการของรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลว ก็จะสงให 

“คณะกรรมการกฤษฎีกา” ซ่ึงเปนหนวยงานกลางดานการรางกฎหมายของรัฐบาล การตรวจพิจารณา
รางพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นจะเปนการตรวจพิจารณาทั้งในแงเน้ือหา 
(content) และแบบของกฎหมาย (format) ซ่ึงประกอบดวยหลักเกณฑหลายประการ เชน  

- ความจําเปนของการมีรางกฎหมาย  
- เน้ือหาของกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญหรือขัดตอกฎหมายอื่นหรือไม  
- มีความซ้ําซอนกับกฎหมายที่มีอยูแลวหรือไม  
- กฎหมายที่จะตราขึ้นสรางภาระหนาที่แกบุคคลใดบาง สิทธิและเสรีภาพของบุคคลใน

เรื่องใดบางที่ตองถูกจํากัด เปนตน  
 
เม่ือตรวจพิจารณาเรียบรอยแลวสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงรางพระราชบัญญัติ

มายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หากรางพระราชบัญญัติน้ันมีการแกไขสาระสําคัญ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติที่ผานการตรวจพิจารณาแลวน้ันเขาสูการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีอีกครั้งหน่ึง แตถารางพระราชบัญญัติที่ผานการตรวจพิจารณานั้นมีการแกไขเล็กนอยหรือ
เปนการแกไขตามแบบการรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันตอ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (หรือที่เรียกกันโดยทั่วไปวา “วิปรัฐบาล”) และสภา
ผูแทนราษฎรตอไป 

 
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (ปสส.) โดยทั่วไปแลวจะมีสมาชิกจากพรรค

การเมืองที่เปนเสียงขางมากในการจัดตั้งรัฐบาลเปนประธาน ทําหนาที่ดําเนินการหรือประสานงานใน
เรื่องระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร และพิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภา
ผูแทนราษฎร4   ในขั้นตอนนี้คณะกรรมการฯ จะทําหนาที่ประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติอีกครั้ง

                                                            
3 คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี จัดตั้งข้ึนตามมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เพื่อชวยพิจารณาตรวจสอบ และกลั่นกรองเรื่องที่สวนราชการเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
คณะกรรมการประกอบดวยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของและบุคคลอื่นที่มีความรูความชํานาญในเรื่องที่จะพิจารณา เร่ืองที่ตองผานการพิจารณาของ
คณะกรรมการกลั่นกรองฯ สวนมากจะเปนเร่ืองที่เปนปญหาเชิงนโยบายในการบริหาร ตองใชเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก หรือเปนเร่ือง
ที่สงผลกระทบตอหนวยงานหรือประชาชนจํานวนมาก โดยผูมีอํานาจในการตัดสินใจวาเรื่องใดตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
กลั่นกรองคือนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่กํากับดูแลสวนราชการที่เสนอเรื่องน้ันๆ เม่ือคณะกรรมการกลั่นกรองฯ มีมติ
แลวจะเสนอความเห็นตอเร่ืองดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพื่อประกอบพิจารณาตอไป 
4 อํานาจและหนาที่ของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร หรือวิปรัฐบาล เปนกฎเกณฑที่ไมเปนทางการ (informal rule) ที่
เกิดข้ึนจากการทํางานในภาคปฏิบัต ิ ไมใชองคกรที่เกิดข้ึนตามกฎหมาย (ไมมีกฎหมายใดกําหนดใหตองมีวิปรัฐบาล) แตเกิดข้ึนจากคําสั่ง
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หน่ึง แตจะเปนการพิจารณาในเชิงมิติทางการเมือง วารางพระราชบัญญัติน้ันมีโอกาสมากนอยเพียงใดที่
จะผานการรับหลักการของสภาผูแทนราษฎร มีจุดใดบางที่นาจะตองปรับแกไขกอนเขาสูการพิจารณา
ของสภา5 เพ่ือใหการอภิปรายในขั้นรับหลักการเปนไปอยางราบรื่น เม่ือคณะกรรมการฯ ประชุม
เรียบรอยแลวจะแจงสรุปผลการประชุมกลับไปยังคณะรัฐมนตรี แลวจึงบรรจุรางพระราชบัญญัติเขาสู
ระเบียบวาระการประชุม หากตองการใหบรรจุระเบียบวาระใดเปนเรื่องดวนจะตองเปนมติของคณะ
กรรมการฯ (โปรดดู ภาพที่ 2.1  กระบวนการยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝาย
บริหาร ในภาคผนวกบทที่ 2) 

 
2.1.3 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัต ิ

 
เม่ือรางกฎหมายผานขั้นตอนการพิจารณาของฝายบริหารแลว จะเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ 
ในระบบสองสภา (bicameral) รางกฎหมายจะเริ่มพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรเปนลําดับแรก โดยการ
พิจารณาจะแบงเปน 3 วาระตามลําดับ ไดแก6 

 
วาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ 
 
ในวาระที่ 1 จะเปนการพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางกฎหมายนั้นหรือไม โดยใหผูเสนอราง

กฎหมายอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุผลตอสภาผูแทนราษฎร กรณีเปนรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรี  รัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่ งรับผิดชอบรางพระราชบัญญัติจะเปนผู เสนอราง
พระราชบัญญัติในนามคณะรัฐมนตรี จากนั้นจึงเปดใหมีการอภิปรายคัดคานหรือสนับสนุนโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เม่ือการอภิปรายสิ้นลงสุดแลวที่ประชุมจะลงมติวาจะรับหลักการแหงราง
กฎหมายฉบับน้ันหรือไม ถาที่ประชุมมติรับหลักการก็จะเขาสูการพิจารณาในวาระที่ 2 แตถาไมรับ
หลักการ รางกฎหมายนั้นก็เปนอันตกไป 

 
 
 

                                                                                                                                                                                         
สํานักนายกรัฐมนตรี วิปรัฐบาลเกิดข้ึนครั้งแรกในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 79/2526 และทุก
รัฐบาลหลังจากนั้นก็มีการตั้งวิปรัฐบาลมาโดยตลอดในการประชุมคณะรัฐมนตรีคร้ังแรก เพื่อทําหนาที่ประสานงานระหวางฝายนิติบัญญัติ
และฝายบริหาร และประสานงานกับพรรครวมรัฐบาลเพ่ือใหมีการลงมติที่สอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน 
5 แมจะไมมีอํานาจบัญญัติไวในทางกฎหมาย แตในทางปฏิบัติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรอาจมีอิทธิพลตอการปรับแกไข
รางพระราชบัญญัติได ยกตัวอยางเชน มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 สิงหาคม 2553 ใหปรับเพิ่มหลักการของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
(ฉบับที่ ..)  พ.ศ. .... และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 31 สิงหาคม 2553 ใหแกไขรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงเพื่อความเสียหายจาก
มลพิษนํ้ามัน พ.ศ. .... ตามความเห็นของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
6 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของฝายนิติบัญญัติ (ทั้งในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) สรุปจาก ขอบังคับการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2551 (เฉพาะหมวด 6 การเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ), จามร โสมานันท (2546)  และมูลนิธิ
สถาบันวิจัยกฎหมาย (2549)   
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การพิจารณาในวาระที่ 1 ยังมีรายละเอียดเพิ่มเติม ดังตอไปน้ี  
1) ในกรณีที่ เกิดขอปญหาที่ยากตอการวินิจฉัย   สภาอาจมีมติใหคณะกรรมาธิการไป

พิจารณากอนรับหลักการก็ได โดยตองพิจารณาภายใน 60 วัน นับแตวันที่สภามีมติ เม่ือ
พิจารณาเสร็จจึงจัดทําเปนรายงานเสนอที่ประชุมวาควรรับหลักการของรางพระราชบัญญัติ
น้ันหรือไม 

2) สภาอาจมีมติใหพิจารณารางพระราชบัญญัติที่มีหลักการทํานองเดียวกันหลายฉบับรวมกัน 
โดยสภาจะลงมติรับหลักการหรือไมรับหลักการแหงพระราชบัญญัติแตละฉบับหรือทั้งหมด
รวมกันก็ได เม่ือสภามีมติรับหลักการแลว ตองลงมติดวยวาจะใชรางพระราชบัญญัติฉบับใด
เปนหลักในการพิจารณาในวาระที่สอง 

3) คณะรัฐมนตรีอาจขอรับรางพระราชบัญญัติน้ันไปพิจารณากอนรับหลักการ แตตองขออนุมัติ
จากที่ประชุมสภาเสียกอน เม่ือที่ประชุมอนุมัติแลวใหรอการพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน
ไวไมเกิน 60 วัน 

วาระที่ 2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณารายมาตรา 
 
การพิจารณาในวาระที่ 2 สามารถแบงออกได เปน 2 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จ
แลว คณะกรรมาธิการที่สภามอบหมายอาจเปนกรรมาธิการสามัญประจําสภาหรือคณะกรรมาธิการ
วิสามัญซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและบุคคลภายนอกก็ได ในบางครั้งอาจมีการพิจารณา
โดยกรรมาธิการเต็มสภาซึ่งจะกระทําไดตอเม่ือคณะรัฐมนตรีรองขอ หรือเม่ือสมาชิกเสนอญัตติโดยมี
จํานวนสมาชิกรับรองไมนอยกวายี่สิบคนและที่ประชุมอนุมัติ 

 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ไมไดเปนกรรมาธิการที่พิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน มีสิทธิที่จะ

เสนอคําขอ “แปรญัตติ” โดยใหเสนอคําแปรญัตติลวงหนาตอประธานคณะกรรมาธิการตามกําหนดเวลา 
นับแตวันถัดจากวันที่สภารับหลักการ (โดยทั่วไปกําหนดไว 7 วัน) เพ่ือขอเปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมเติม
ถอยคําที่ปรากฏอยูในรางเดิมได ระหวางการพิจารณาคณะกรรมาธิการจะประชุมพิจารณาราง
พระราชบัญญัติตามลําดับมาตรา มาตราใดมีผูเสนอขอแปรญัตติก็จะเชิญผูที่ขอแปรญัตติเขามาเสนอ
เหตุผลในที่ประชุม และคณะกรรมาธิการก็จะพิจารณาลงมติ หากผลการลงมติไมเปนไปตามคําขอแปร
ญัตติ ผูขอแปรญัตติสามารถ “สงวนคําแปรญัตติ” ไวเพ่ือใหนําไปพิจารณาชี้ขาดในที่ประชุม 

 
นอกจากนี้ กรรมาธิการแตละคนอาจเพิ่มมาตราขึ้นใหมหรือตัดทอนหรือแกไขมาตราเดิมได แต

ตองไมขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติน้ัน หากที่ประชุมคณะกรรมาธิการน้ันเห็นดวยก็จะแกไข
เปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมเติมไปตามนั้น แตถาคณะกรรมาธิการสวนใหญไมเห็นดวย และกรรมาธิการผูน้ัน
ยืนยันที่จะขอเปลี่ยนแปลงแกไขเพ่ิมเติม กรรมาธิการผูน้ันก็มีสิทธิ “ขอสงวนความเห็น” ของตนไวเพ่ือ
อภิปรายในที่ประชุมสภาใหที่ประชุมเปนผูชี้ขาด เม่ือคณะกรรมาธิการไดพิจารณารางพระราชบัญญัติ
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เสร็จสิ้นแลว ก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันโดยแสดงรางเดิมและรางที่แกไขเพ่ิมเติม พรอมทั้งรายงาน
ตอประธานสภา 

 
หลังจากนั้น ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ันอีกครั้ง ในการ

พิจารณานี้จะเปนการพิจารณารายมาตราไปจนจบ ถามีมาตราใดแกไขเพิ่มเติม หรือมีผูสงวนคําแปร
ญัตติ หรือกรรมาธิการสงวนความเห็นไว ก็จะหยุดการพิจารณาไวกอน และเปดโอกาสใหสมาชิกได
อภิปรายเฉพาะในมาตรานั้นๆเทานั้น หลังจากนั้นสภาจะพิจารณาทั้งรางเปนการสรุปอีกครั้งหน่ึง ไม
สามารถแกไขเน้ือความใดๆไดอีกแลว นอกจากสวนที่ขัดแยงกันอยู โดยสภาจะตองลงมติวาจะยืนตาม
การแกไขเพ่ิมเติมของคณะกรรมาธิการ หรือใหแกไขเพ่ิมเติมเปนอยางอ่ืน 

 
วาระที่ 3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย 
 
ในขั้นตอนนี้ที่ประชุมสภาจะลงมติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย โดยจะไมมีการ

อภิปรายใดๆ อีก หากลงมติเห็นชอบก็จะสงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป แตถาผลการลงมติไมเห็นชอบราง
กฎหมายก็จะตกไป อยางไรก็ตามในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบายที่
แถลงตอรัฐสภาวามีความจําเปนตอการบริหารราชการแผนดิน หากสภาลงมติไมเห็นชอบดวยมติไมถึง
กึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด คณะรัฐมนตรีอาจขอใหรัฐสภาประชุมรวมกัน และ
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันเพ่ือพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง 

 
กระบวนการพิจารณาทั้ง 3 วาระขางตน เปนกระบวนการตามปกติที่ใชกับพระราชบัญญัติปกติ

ทั่วไป แตในบางครั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎรอาจกระทําโดยกรรมาธิการ
เต็มสภา หรือเรียกโดยทั่วไปวาการพิจารณา 3 วาระรวด คือรับหลักการ พิจารณารายมาตรา และลงมติ
เห็นชอบภายในวันเดียว สวนใหญจะใชกับรางพระราชบัญญัติที่มีความตองการบังคับใชอยางรีบดวน 
หรือเปนรางพระราชบัญญัติที่มีรายละเอียดไมซับซอน และงายตอการพิจารณาของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร 

 
ในลําดับถัดมา สภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันตอวุฒิสภา วุฒิสภาจะมีหนาที่

พิจารณากลั่นกรองรางกฎหมายอยางละเอียดรอบคอบอีกครั้งหนึ่ง เม่ือวุฒิสภาไดรับรางนั้นแลว ก็จะ
ดําเนินการโดยการแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎร ไดแก วาระที่ 1 ขั้น
พิจารณารับหลักการ วาระที่ 2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งหรือคณะกรรมาธิการ
เต็มสภา (พิจารณารายมาตรา) วาระที่ 3 ขั้นลงมติ โดยที่วุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอมาใหเสร็จภายใน 60 วัน แตถาเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงินตองพิจารณาใหเสร็จ
ภายใน 30 วัน เวนแตวุฒิสภาไดลงมติขยายเวลาออกไปเปนกรณพิีเศษซึ่งตองไมเกิน 30 วัน ถาวุฒิสภา
พิจารณาไมเสร็จภายในกําหนดเวลา ใหถือรางพระราชบัญญัติน้ันผานความเห็นชอบของวุฒิสภา 
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ผลการลงมติในวาระที่ 3 ของวุฒิสภามี 3 กรณีดังน้ี 
1) ในกรณีที่เห็นชอบโดยไมมีการแกไข ใหถือไดวารางพระราชบัญญัติน้ันไดรับความเห็นชอบ

จากรัฐสภาแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯ เพ่ือใหพระมหากษัตริยทรงลงพระ
ปรมาภิไธย 

2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบ ตองยับยั้งรางพระราชบัญญัติน้ันไวกอน แลวสงรางคืนไปยังสภา
ผูแทนราษฎร จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมาพิจารณา
อีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น
พิจารณาใหมไดทันที หากสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิมดวยคะแนนเสียงมากกวา
กึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแลว ก็ใหถือวารางพระราชบัญญัติน้ันเปนอัน
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

3) ในกรณีที่วุฒิสภาใหมีการแกไขรางพระราชบัญญัติ วุฒิสภาตองสงรางกฎหมายที่แกไข
เพ่ิมเติมน้ันกลับไปยังสภาผูแทนราษฎร เม่ือสภาผูแทนราษฎรรับทราบและเห็นชอบดวยก็
ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯไดทันที แตถาสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบ ใหทั้งสองสภา
ตั้ งบุคคลที่ มี จํานวนเทากันขึ้นเปน  “คณะกรรมาธิการรวมกัน ”  เ พ่ือพิจารณาราง
พระราชบัญญัติน้ันอีกครั้ง โดยตองรายงานและเสนอรางกฎหมายที่แกไขเพ่ิมเติมแลวตอทั้ง
สองสภา 
- ถาสภาทั้งสองเห็นดวยกับเห็นชอบดวย นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯไดทันที 
- ถาสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบดวย ใหยับยั้งรางนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภา

ผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที (เชนเดียวกับ
ขอ 2) 

 
กระบวนการสุดทายคือการทูลเกลาฯ เ พ่ือใหพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย 

นายกรัฐมนตรีจะตองนําขึ้นทูลเกลาฯ ภายใน 20 วัน หลังจากที่ไดรับรางพระราชบัญญัติน้ันจากรัฐสภา 
หากพระมหากษัตริยทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธย ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผล
บังคับใช หากพระมหากษัตริยทรงไมเห็นชอบและทรงใชอํานาจยับยั้ง (veto) รางพระราชบัญญัติน้ันจะ
ถูกสงคืนมายังรัฐสภาโดยไมทรงลงพระปรมาภิไธย หรืออาจทรงเก็บรางนั้นไวโดยไมพระราชทานคืน
มายังรัฐสภาจนลวงพนเวลา  90 วัน ในกรณี น้ี รัฐสภาจะตองประชุมรวมกันเ พ่ือปรึกษาราง
พระราชบัญญัติน้ันใหม ถารัฐสภามีมติยืนยันตามเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของสมาชิก
ทั้งหมดของทั้งสองสภา ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯ อีกครั้งหน่ึง หากพระมหากษัตริยมิไดทรงลง
พระปรมาภิไธยและทรงพระราชทานคืนมาภายใน 30 วันใหนายกรัฐมนตรีนํารางพระราชบัญญัติน้ัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหใชบังคับเปนกฎหมายไดเสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยทรงลงพระ
ปรมาภิไธยแลว (โปรดดู ภาพที่ 2.2 แสดงกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ 
ในภาคผนวกบทที่ 2) 
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2.2 ขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยในภาพรวม 
 
ขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยในภาพรวม ประกอบดวยเนื้อหา 4 สวน  

สวนแรก  เปนการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนที่สําคัญ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา 
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ)  สวนที่สอง  
เปนการเปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  สวนที่สาม  เปนการ
เปรียบเทียบจํานวนรางพระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ทั้งที่ผานเปนกฎหมายและคางอยู
ในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ และ สวนสุดทาย  เปนขอสังเกตที่ไดจากการศึกษา
ดังกลาว 
 
2.2.1 ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนทีส่ําคัญ 
 

การศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในงานศึกษาฉบับน้ีจะแบงออกระยะเวลา
เปน 3 ชวงตามขั้นตอนในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา สภา
ผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ)  โดยใช
พระราชบัญญัติทั้งสิ้น 335 ฉบับที่ประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาตั้งแตป 2548 ถึงป 2553 โดยการนับ
เวลามีวิธีการดังน้ี 

1) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา - เร่ิมตั้งแตสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับราง
พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแลว จนกระทั่งสงรางฉบับที่
พิจารณาแลวเสร็จกลับไปยังคณะรัฐมนตรี 

2) ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร - เร่ิมตั้งแตสภาผูแทนราษฎรรับรางพระราชบัญญัติไวใน
ระเบียบวาระ จนกระทั่งมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับในวาระที่ 3 

3) ขั้นตอนของวุฒิสภา - เริ่มตั้งแตวุฒิสภารับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนกระทั่ง
มีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับในวาระที่ 3 

4) ขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  - เ ร่ิมตั้ งแตสภานิติบัญญัติแหงชาติ รับร าง
พระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนกระทั่งมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับใน
วาระที่ 3 

 
2.2.1.1 ภาพรวมของกระบวนการนิติบัญญัติ 

 
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในการศึกษานี้จะเร่ิมตนเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติ

เห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติ และสิ้นสุดลงเมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติน้ันๆ 
ในราชกิจจานุเบกษา จากพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 153 
ฉบับที่มีขอมูลตั้งแตวันที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการ โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใช
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ในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 26 เดือน 2 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบน
มาตรฐานเทากับประมาณ 14 เดือน 22 วัน และ 27 เดือน 24 วันตามลําดับ (ดูภาพที่2.1) 

  
ภาพที่ 2.1 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ

 
2.2.1.2 คณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 128 ฉบับที่มี

ขอมูลในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาว
อยูที่ประมาณ 6 เดือน 28 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 4 
เดือน 4 วัน และ 7 เดือน 9 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.2) 

 
ภาพที่ 2.2 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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2.2.1.3 สภาผูแทนราษฎร 
 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 119 ฉบับที่มีขอมูลใน

ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 4 เดือน 
5 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 3 เดือน 20 วัน และ 3 เดือน 17 
วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.3 ) 

 
ภาพที่ 2.3 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎร 

 
2.2.1.4 วุฒิสภา 
 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 117 ฉบับที่มีขอมูลใน

ขั้นตอนของวุฒิสภา โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 1 เดือน 12 วัน 
โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 1 เดือน 5 วัน และ 1 เดือน 14 วัน 
ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.4) 
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ภาพที่ 2.4 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของวุฒิสภา 

 
2.2.1.5 สภานิติบัญญัติแหงชาติ 

 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 212 ฉบับที่มี

ขอมูลในขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซ่ึงเปนชวงที่รัฐสภามีเพียงสภาเดียว พบวา 
คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 1 เดือน 26 วัน โดยมีคามัธยฐาน 
และสวนเบ่ียงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 1 เดือน 7 วัน และ 2 เดือน 3 วัน ตามลําดับ (ดู
ภาพที่ 2.5) 
 

ภาพที่ 2.5 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของ 
สภานิติบัญญัตแิหงชาต ิ
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ภาพที่ 2.6 ระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนตางๆ ของกระบวนการนิตบิัญญตั ิ

 
 
2.2.2 ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละรัฐบาล 

 
ในการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในแตละรัฐบาลนั้น คณะผูวิจัย

เลือกศึกษาเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ
พิจารณาในรัฐสภาในชวงรัฐบาลเดียวกันเทานั้น เพ่ือเปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในการผลักดัน
รางพระราชบัญญัติโดยแตละรัฐบาลใหชัดเจน  โดยแบงออกเปน 3 ชวง ไดแก รัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท และรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 

 
2.2.2.1  รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (17 กุมภาพันธ 2544 – 19 กันยายน 2549)7 

 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ

พิจารณาในรัฐสภาในรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จํานวน 18 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 27 เดือน 16 วัน โดยมีคามัธยฐาน และ
สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 27 เดือน 17 วัน และ 13 เดือน 12 วัน ตามลําดับ (ดู
ภาพที่ 2.7) 

 
  

                                                            
7 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร แบงออกเปน 2 ชวง ไดแก รัฐบาลทักษิณ 1 (17 กุมภาพันธ 2544-11 มีนาคม 2548) และรัฐบาลทักษิณ 2  
(11 มีนาคม 2548 - 19 กันยายน 2549) 
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ภาพที่ 2.7 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ
ในรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 

 
 

2.2.2.2 รัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท (1 ตุลาคม 2549 – 29 มกราคม 2551) 
 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการพิจารณาใน

รัฐสภาในรัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท จํานวน 51 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 8 เดือน 9 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน
เทากับประมาณ 8 เดือน 13 วัน และ 3 เดือน 4 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.8) 
 

ภาพที่ 2.8 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิตบิัญญัต ิ
ในรัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท 
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2.4.2.3 รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (17 ธันวาคม 2551 – 5 สิงหาคม 2554) 
 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ

พิจารณาในรัฐสภาในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ จํานวน 28 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 12 เดือน 14 วัน โดยมีคามัธยฐาน และ
สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 12 เดือน 8 วัน และ 6 เดือน 7 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 
2.9) 

 
ภาพที่ 2.9 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ

ในรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชวีะ 

 
 

ภาพที่ 2.10 ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรฐับาลตางๆ 

 
*ระยะเวลาของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 1 ที่อยูในขอบเขตของการศึกษาในสวนน้ี 

เร่ิมตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2547 – 11 มีนาคม 2548 
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2.2.4 ขอสังเกตบางประการเกีย่วกับขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตจากการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ มีดังน้ี 
1) การจัดเก็บขอมูลที่เกี่ยวของกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติในปจจุบันเปนการจัดเก็บ

ขอมูลโดยแตละหนวยงาน ขอมูลจึงมีลักษณะแยกออกจากกันในแตละขั้นตอน  การศึกษา
กระบวนการนิติบัญญัติตลอดทั้งกระบวนการจึงกระทําไดยาก และทําใหไมสามารถรวบรวม
ขอมูลไดครบทุกขั้นตอนไดทุกพระราชบัญญัติ 

2) ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติมีการกระจายตัวสูงในทุกขั้นตอน ทั้งในชั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา รวมถึงสภานิติบัญญัติแหงชาติ ดัง
จะเห็นไดจากสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานลวนมีคาสูง  ดังน้ัน แมวาคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติโดยรวมอาจไมมากนัก แตพระราชบัญญัติบางฉบับอาจใชเวลานาน
กวาคาเฉลี่ยมาก 

3) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนขั้นตอนที่ใชระยะเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติโดย
เฉลี่ยสูงที่สุด ซ่ึงเกิดจากสาเหตุหลายประการ ซ่ึงจะไดอภิปรายในบทที่ 4 ตอไป 

4) ในชวงเวลาที่ทําการศึกษานั้น พระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ
ใชเวลาโดยเฉลี่ยเพียง 1 ใน 3 ของเวลาที่ใชในการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา
รวมกัน ซ่ึงทําใหรางพระราชบัญญัติที่ผานเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในรัฐบาลสุรยุทธ ใช
เวลาในกระบวนการนิติบัญญัตินอยกวาในรัฐบาลอ่ืนๆ 

5) แมวารางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการพิจารณาใน
รัฐสภาในรัฐบาลทักษิณ จะใชระยะเวลาเฉลี่ยในกระบวนการนิติบัญญัตินานกวา 2 ป ซ่ึง
มากกวาในรัฐบาลอ่ืนๆ แตจะสังเกตไดวา การกระจายตัวของระยะเวลาที่ใชก็สูงเชนกัน ทั้งน้ี 
มีพระราชบัญญัติจํานวนหนึ่งที่ใชระยะเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติประมาณ 1 ป เชน 
พ.ร.บ.บําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2548 และ พ.ร.บ.กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2549 

6) รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่คางในกระบวนการนิติบัญญัติมักคางอยูในขั้นตอนของ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรหรือในสภา ซ่ึงคิดเปนสัดสวนราวครึ่งหนึ่งของ
รางพระราชบัญญัติทั้งหมดที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ 

7) เน่ืองจากพระราชบัญญัติแตละฉบับใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติเฉลี่ยประมาณ 2 ป  
ดังน้ัน  รัฐบาลที่มีอายุสั้นมาก อาจไมสามารถออกพระราชบัญญัติภายในสมัยของตนเองได 
เชน  รัฐบาลสมัคร และ รัฐบาลสมชาย 

8) อยางไรก็ตาม   อายุของรัฐบาลมิใชปจ จัยเพียงประการเดียวที่ส งผลตอการออก
พระราชบัญญัติ  ตัวอยางเชน  ในสมัยรัฐบาลทักษิณ มีการออกพระราชบัญญัติไมมากนัก
เม่ือเทียบกับระยะเวลาที่เปนรัฐบาล  ซ่ึงอาจเปนเพราะไมมีแรงจูงใจที่จะออกพระราชบัญญัติ
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ใหมๆ เน่ืองจากการการบริหารราชการแผนดินโดยทั่วไป สามารถใชอํานาจของฝายบริหาร
ตามกฎหมายที่มีอยูไดอยูแลว 

9) ขณะที่ในรัฐบาลสุรยุทธ  มีการออกพระราชบัญญัติจํานวนมาก  ตางจากสมัยอ่ืนๆ ที่รัฐบาล
มาจากการเลือกตั้ง อาจเปนเพราะรัฐมนตรีหลายคนมีภูมิหลังมาจากขาราชการประจํา และ
ไมสามารถออกกฎหมายที่ตองการไดในรัฐบาลกอนหนา 
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ภาคผนวกบทที่ 2 
 

ภาพที่ ผ 2.1  กระบวนการยกรางและตรวจพจิารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร 
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ครม.ตองการให
คณะกรรมการ

กฤษฎีกาทบทวนใหม 

ครม.เห็นชอบตาม
คณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

คณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร 

นํารางพ.ร.บ.เขาสูระเบียบ
วาระการประชุมสภาผูแทนฯ 
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ภาพที่ ผ 2.2 กระบวนการพิจารณารางพระราชบญัญัติโดยฝายนิติบัญญัต ิ
 
 
 
 
 
 
 
 

 
10)  

 
 

สภาผูแทนราษฎรเริ่มตน
พิจารณารางพ.ร.บ. 

วาระที่ 1: ขั้นรับหลักการ 

วาระที่ 2: การพิจารณารายมาตรา 

วาระที่ 3: ขั้นลงมต ิ

วุฒิสภา ตกไป 

ตกไป 

วาระที่ 2: การพิจารณารายมาตรา 

วาระที่ 3: ขั้นลงมต ิ

ยับย้ังไว 

วาระที่ 1: ขั้นรับหลักการ 

รอ 180 วันจึงยกขึ้น
ใหม เวนแตเปนราง
พ.ร.บ.การเงิน 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ 

คณะกรรมาธิการ
รวมกัน 

นายกรัฐมนตรีนําขึ้น
ทูลเกลาฯ 

สภาผูแทนฯเห็นชอบตาม
วุฒิสภา 

สภาผูแทนฯเห็นวาการ
แกไขเพ่ิมเติมเปนกรณีอ่ืน 

พระมหากษัตริยลงพระ
ปรมาภิไธย 

พระมหากษัตริยไมทรง
เห็นชอบ สงคืนรัฐสภา 

รัฐสภายืนยันดวยมติ 
2 ใน 3 ของทั้งหมด  

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลา
อีกครั้ง รอจนครบ 30 วัน 

เห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ 

ใหแกไขเพ่ิมเติม 

ทั้งสองสภา
เห็นชอบ 

ครม.ขอใหสภานํา

กลับมาพิจารณา 
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บทที่ 3 การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ 
ของรางพระราชบัญญัติในขั้นตอนตางๆ 

 
 

ในบทที่ 2 คณะผูวิจัยไดทําการศึกษาขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยใน
ภาพรวม  ทั้งการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ  การ
เปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  และการเปรียบเทียบจํานวน
รางพระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในแตละรัฐบาล  ในบทที่ 3 น้ี คณะผูวิจัยจะศึกษา
กระบวนการนิติบัญญัติรายฉบับ  โดยเลือกศึกษากฎหมายที่มีความสําคัญสูงจํานวน 21 ฉบับ มาเปน
กรณีศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในขั้นตอนตางๆ  ไดแก  ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ) 

 
การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติในขั้นตอนตางๆ จะใช

พระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในชวงป 2544 – 2554  หรือตั้งแตสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่ 1  จนถึงรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  (ตัดชวงของรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช และ
รัฐบาลสมชาย วงศสวัสดิ์ออกไป เน่ืองจากมีกฎหมายเขาสูการพิจารณานอย)  โดยแบงออกเปน 3 
ชวงเวลา  ไดแก 

1) ชวงรัฐบาลทักษิณ: มกราคม 2544 – กันยายน 2549 
2) ชวงรัฐบาลสุรยุทธ: กันยายน 2549 – มกราคม 2551 
3) ชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์: ธันวาคม 2551 –สิงหาคม 2554 
 
เกณฑในการเลือกรางพระราชบัญญัติมาศึกษา คือ รางพระราชบัญญัติน้ันตองเปนราง

พระราชบัญญัติที่มีความสําคัญสูง และสงผลกระทบตอสังคมในวงกวาง โดยคณะผูวิจัยเลือกราง
พระราชบัญญัติกระจายตามชวงเวลาขางตน  ซ่ึงแบงออกเปนชวงรัฐบาลทักษิณจํานวน 6 ฉบับ  ชวง
รั ฐ บ า ล 
สุรยุทธ 9 ฉบับ  และชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์ 6 ฉบับ  โดยรางพระราชบัญญัติที่เลือกนํามาศึกษามีดังน้ี 

1) ชวงรัฐบาลทักษิณ 
(1) พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
(2) พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
(3) พระราชบัญญัตจัิดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 
(4) พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
(5) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
(6) พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
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2) ชวงรัฐบาลสุรยุทธ 
(1) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 

2550 
(2) พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
(3) พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 
(4) พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
(5) พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
(6) พระราชบญัญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล พ.ศ. 2551 
(7) พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 
(8) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
(9) พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 

 
3) ชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

(1) พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 
(2) พระราชบัญญัติองคกร จัดสรรคลื่ นความถี่ และ กํากับการประกอบกิจการ

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 
(3) พระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ. 2553 
(4) พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2554 
(5) พระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 
(6) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 
 
การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติแตละฉบับจะประกอบดวยเนื้อหา 

4 สวน  สวนแรก  เปนลําดับเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  ตั้งแตคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลักการ  จนกระทั่งประกาศใชในราชกิจจานุเบกษา  สวนที่สอง  เปนเหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ  
สวนที่สาม  เปนการสรุปประเด็นสําคัญของพระราชบัญญัติ  และอธิบายการแกไขเพ่ิมเติมในขั้นตอน
ตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติ  โดยมีแผนภาพสรุปการแกไขเพิ่มเติมเฉพาะในประเด็นที่มี
ความสําคัญสูงหรือซับซอน  และ  สวนสุดทาย  เปนขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
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พระราชบญัญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงยตุิธรรม  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 4 มิถุนายน 2545 - 21 มกราคม 2546 (231 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 21 มกราคม 2546  
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 19 กุมภาพันธ 2546  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 19 กุมภาพันธ 2546 - 1 พฤษภาคม 2546 (71 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 14 พฤษภาคม 2546  
วฒิุสภารับหลกัการ 3 มิถุนายน 2546  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 3 มิถุนายน 2546 - 2 กันยายน 2546 (91 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 2 กันยายน 2546  
คณะกรรมาธกิารรวมกันพิจารณา 10 ตุลาคม 2546 - 24 พฤศจิกายน 2546 (45 วัน) 
คณะกรรมาธกิารรวมกันลงมติเห็นชอบ24 พฤศจิกายน 2546  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 19 มกราคม 2547  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
เน่ืองจากคดีอาญาบางประเภทนั้นสํานักงานตํารวจแหงชาติไมมีความเชี่ยวชาญหรือชํานาญการ 

จึงจําเปนที่จะตองจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษขึ้นเพ่ือรับผิดชอบในการดําเนินการสืบสวนและสอบสวน 
เชน งานดานภาษีอากร การเงิน และการธนาคาร อาชญากรรมระหวางประเทศ งานการละเมิดทรัพยสิน
ทางปญญา คดีคอมพิวเตอร เปนตน โดยการพิจารณาคดีพิเศษจะอาศัยการจัดตั้งคณะกรรมการรวมกัน
ระหวางสํานักงานตํารวจแหงชาติ กระทรวงยุติธรรม และหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ และกรมสอบสวนคดี
พิเศษยังสามารถเชิญผูเชี่ยวชาญซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐ มาชวยราชการจนกวาคดีจะสิ้นสุดได 

 
ความตองการจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษมีมาตั้งแตป 2537 โดย พล.ต.ต.วิเชียรโชติ สุกโชติ

รัตน รองปลัดกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น รวมกับ ดร.ปุระชัย เปยมสมบูรณ ผูเชี่ยวดานอาชญวิทยา 
โดยการจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษจะโอนภาระงานและบุคลากรสวนใหญมาจากกองบัญชาการสืบสวน
สอบสวนคดีเศรษฐกิจ (สศก.) สํานักงานตํารวจแหงชาติ 
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3. ประเด็นสําคญั 
3.1 คณะกรรมการคดีพิเศษ (กคพ.) 

 
ในรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหมีคณะกรรมการสอบสวนคดีพิเศษ (กคพ.) ประกอบดวย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงยุติธรรม เปนรองประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย อัยการสูงสุด ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเจ็ดคน ที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้ง
จากผูที่มีความเชี่ยวชาญทางดานเศรษฐศาสตร การเงินการธนาคาร หรือดานกฎหมาย 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดนําเอาขอสังเกตขององคกรตางๆ ไดแก สํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ กระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีไปพิจารณา และไดแกไขให กคพ. มีนายกรัฐมนตรี
เปนประธานกรรมการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เปนรองประธานกรรมการ 

 
ในขั้นตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไของคประกอบของ กคพ. โดย

เพ่ิมเจากรมพระธรรมนูญอีกหนึ่งตําแหนง แกไขเพ่ิมเติมลักษณะตองหามของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
และแกไขอํานาจหนาที่ของ กคพ. ใหสอดคลองกับการแกไขขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไของคประกอบและที่มาของ กคพ. เสียใหม โดยเพ่ิม

ตําแหนงกรรมการ กคพ. ไดแก ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย และนายกสภา
ทนายความ และใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมาจากการแตงตั้งของพระมหากษัตริยตามคําแนะนําของ
วุฒิสภา โดยใหกรรมการคดีพิเศษโดยตําแหนงจัดทําบัญชีรายชื่อเสนอตอวุฒิสภาเพื่อเลือก รวมทั้งการ
เสนอใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิออกจากตําแหนงจะตองผานการเห็นชอบของวุฒิสภาดวย 

 
ตอมา สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไขของวุฒิสภา จึงไดตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน 

และไดแกไขในสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิใหกลับเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีโดยไมตองผานความ
เห็นชอบของวุฒิสภา แตยังคงเห็นชอบตามวุฒิสภาในสวนของการเพิ่มเติมตําแหนงกรรมการประจํา
ตําแหนง การแกไขลักษณะตองหาม และการแกไขเหตุแหงการพนจากตําแหนงของกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใน กคพ. 

 
3.2 ขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ 

 
ตามรางของคณะรัฐมนตรี คดีพิเศษตามพระราชบัญญัติน้ีหมายถึง (1) คดีความผิดทางอาญาที่

กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี และอยูในหลักเกณฑหรือลักษณะการกระทําความผิดที่ กคพ. 
กําหนด (2) คดีความผิดทางอาญาอื่นนอกจากขอหน่ึงที่มีผลกระทบตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรม
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อันดีของประชาชน ความมั่นคงของประเทศ ระบบเศรษฐกิจหรือระบบการเงินการคลังของประเทศ หรือ
เปนอาชญากรรมขามชาติ ที่ กคพ. มีมติใหเปนคดีพิเศษ ในกรณีที่มีขอโตแยงวาคดีใดเปนคดีพิเศษตาม
ขอหน่ึงหรือไม ให กคพ. เปนผูวินิจฉัย และใหถือเปนที่สิ้นสุด นอกจากนี้ยังกําหนดใหการปรับปรุงแกไข
บัญชีทายพระราชบัญญัติสามารถทําไดโดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)ไดแกไขใหคดีพิเศษหมายถึง คดีความผิดทางอาญาที่มี

ความซับซอน และจําเปนตองใชวิธีการสืบสวน สอบสวน และรวบรวมพยานหลักฐานเปนพิเศษ โดย
จะตองเขาลักษณะดังตอไปน้ี (1) คดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี (2) 
คดีความผิดอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขในสวนนี้จนแตกตางจากเดิมมาก โดย

แกไขใหคดีพิเศษ ไดแก (1) คดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี และที่
กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. โดยจะตองเปนคดีที่มีความซับซอน หรือเปนคดีที่มี
ผลกระทบอยางรุนแรงตอความสงบมั่นคงของประเทศ ฯลฯ (2) คดีความผิดทางอาญาอื่นที่ กคพ. มีมติ
ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการที่มีอยู 

 
เม่ือรางเขาการพิจารณาของวุฒิสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไมเห็นดวยกับรางและไดแกไข

ใหมโดยตัดคดีความผิดทางอาญาตามกฎหมายที่กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. 
ออกไป ใหคงเหลือแตคดีความผิดทางอาญาตามบัญชีทายพระราชบัญญัติเทานั้น กลาวคือ การจะออก
กฎกระทรวงเพื่อกําหนดขอบเขตของคดีพิเศษไมสามารถทําไดแลว คงเหลือแตคดีความผิดทางอาญา
อ่ืนที่ กคพ. มีมติดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการที่มีอยูเทานั้น อยางไรก็ตามที่
ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวย และไดแกไขใหกลับไปคลายคลึงกับรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ
เปนคดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติ หรือคดีความผิดอ่ืนที่กําหนดใน
กฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. และตัดคดีพิเศษที่เปนการลงมติของ กคพ. ออกไป 

 
ในขั้นตอนสุดทาย คณะกรรมาธิการรวมกันไดแกไขความหมายของคดีพิเศษใหม โดยเปลี่ยน

จากรางของวุฒิสภากลับไปเหมือนรางของสภาผูแทนราษฎรอีกครั้ง 
 

3.3 บัญชีทายพระราชบญัญตั ิ
 
รางของรัฐมนตรีกําหนดใหคดีพิเศษประกอบดวยคดีตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ ดังน้ี 

• ประมวลรษัฎากร 

• พระราชบัญญัติศลุกากร พ.ศ. 2469 

• พระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ. 2501 
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• พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505 

• พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทนุ ธุรกิจหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 

• พระราชบัญญัติสิทธิบตัร พ.ศ. 2522 

• พระราชบัญญัติการกูยืมเงินที่เปนการฉอโกงประชาชน พ.ศ. 2527 

• พระราชบัญญัติเครื่องหมายการคา พ.ศ. 2534 

• หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

• พระราชบัญญัติลิขสิทธิ์ พ.ศ. 2537 

• พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติคุมครองแบบผังภูมิของวงจรรวม พ.ศ. 2543 

• พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 

• พระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ. 2509 

• พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

• พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 

• พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2523 

• พระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485 

• พระราชบัญญัติการเลนแชร พ.ศ. 2534 

• พระราชบัญญัติชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออกที่ผลิตในราชอาณาจักร พ.ศ. 2524 

• พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 

• พระราชบัญญัติบรษิัทมหาชน จํากัด พ.ศ. 2535 

• พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 

• พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 

• พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาแกไขการใชถอยคําใหม โดยเปลี่ยนจากคําวา 

“พระราชบัญญัติ...” เปน “คดีความผิดตามกฎหมายวาดวย...” เน่ืองจากเห็นวาการกําหนดคดีพิเศษโดย
บัญญัติในพระราชบัญญัติน้ัน จะทําใหไมยืดหยุนในการบริหารงานคดีอาญา ขาดความคลองตัวเม่ือ
จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงคดีตามกฎหมายที่จะรับผิดชอบตอไปในอนาคต และไดตัดคดีเกี่ยวกับ
ภาษีอากรใหไปอยูในอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง เน่ืองจากกระทรวงการคลังกําลังเสนอกฎหมาย
ใหมีการสอบสวนโดยผูเชี่ยวชาญเชนกัน 
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ในสวนของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไมมีการแกไขบัญชี แตไดตั้งขอสังเกต

ไวคือ กฎกระทรวงกําหนดคดีพิเศษ และมติ กคพ. ที่จะกําหนดคดีพิเศษควรครอบคลุมความผิดสําคัญ
บางประเภท เชน การโจมตีคาเงินบาท การหลีกเลี่ยงภาษีอากรจํานวนมาก และการกอการราย 

 
บัญชีทายพระราชบัญญัติยังคงไมมีการเปลี่ยนแปลงในการพิจารณาในขั้นตอนตอมา จนกระทั่ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมคดีพิเศษเขาไปอีก 7 ประเภท ซ่ึงบางประเภทเคยปรากฏใน
รางของคณะรัฐมนตรีมากอน ไดแก 

• คดีความผิดตามประมวลรัษฎากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยศุลกากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิต 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยสุรา 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยยาสูบ 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการคาประเวณี 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 
 
อยางไรก็ตาม ที่ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวยกับการแกไขของคณะกรรมาธิการ และไดแกไข

ใหกลับไปเหมือนของรางขอสภาผูแทนราษฎรตามเดิม 
 

3.4 การสืบสวนและสอบสวนคดีพิเศษ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีใหอํานาจของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษไวในหลายสวน เชน ใหพนักงาน

สอบสวนคดีพิเศษ (1) มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจฝายปกครองหรือ
ตํารวจชั้นผูใหญ และพนักงานสอบสวน (2) มีอํานาจเขาไปในเคหสถาน สถานที่หรือยานพาหนะใดๆ 
เม่ือมีเหตุอันควรสงสัย เพ่ือตรวจคนหรือติดตามตรวจสอบ (3) โดยการอนุมัติจากอธิบดี พนักงาน
สอบสวนคดีพิเศษสามารถยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลขาวสารจากจดหมาย โทรสาร เอกสาร
หรือสื่ออิเล็กทรอนิกส เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน พนักงานสอบสวนสามารถดําเนินการไดทันที แต
ตองดําเนินการขออนุญาตตอศาลในวันแรกที่เปดทําการ (4) มีอํานาจออกหนังสือสอบถามหรือเรียก
บุคคลใดๆ หรือเจาหนาที่ของหนวยงานรัฐมาใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารใดๆ เพ่ือการตรวจสอบ (5) ใน
กรณีที่คดีมีความเกี่ยวพันกับกฎหมายหลายบท และมีบางบทที่ตองดําเนินการโดยพนักงานสอบสวนคดี
พิเศษ ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจดําเนินการสําหรับความผิดบทอ่ืนหรือเรื่องอ่ืนดวย 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขการใชอํานาจของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษใหมี

ความรัดกุมยิ่งขึ้น เชน การใชอํานาจตรวจคนเคหสถานจะตองปฏิบัติตามระเบียบที่ กคพ. กําหนดและ
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แสดงความบริสุทธิ์กอนเขาคน และรายงานเหตุผลและผลการตรวจคนตอผูบังคับบัญชา รวมถึงตัด
อํานาจบางประการออกไป เชน (1) การเขาถึงขอมูลขาวสารจากจดหมาย โทรสาร เอกสารหรือสื่อ
อิเล็กทรอนิกส โดยมิไดรับอนุญาตจากศาล (2) การออกหนังสือสอบถามหรือเรียกบุคคลหรือเจาหนาที่
ของหนวยงานรัฐมาใหถอยคํา (3) การใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจดําเนินการสําหรับความผิด
บทอ่ืนหรือเรื่องอ่ืนที่เกี่ยวพันกับคดี 

 
คณะกรรมาธิการฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขรางบางสวนใหกลับไปคลายคลึงกับรางของ

คณะรัฐมนตรีอีกครั้ง โดยระบุใหคดีที่มีความผิดเกี่ยวเนื่องตอกฎหมายหลายบท และมีบางบทที่จะตอง
ดําเนินการโดยพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจสืบสวนสอบสวน
สําหรับความผิดบทอ่ืนดวย และใหถือวาคดีดังกลาวเปนคดีพิเศษ และเพิ่มอํานาจของพนักงานสอบสวน
คดีพิเศษในสวนของการคนบุคคล ยานพาหนะ และอายัดทรัพยสิน หรือการมีหนังสือสอบถามหรือเรียก
เจาหนาที่รัฐหรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือชี้แจง เปนตน  

 
เม่ือถึงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา เน้ือหาสวนใหญยังคงเดิม มี

บางสวนที่มีการแกไขเปลี่ยนแปลง เชน ตัดมาตราที่ใหกรมสอบสวนคดีพิเศษไดรับยกเวนไมอยูภายใต
บังคับกฎหมายวาดวยอาวุธปน และกําหนดใหคดีพิเศษในบางลักษณะ ตองมีพนักงานอัยการหรือ
อัยการทหารมาสอบสวนรวมกับพนักงานสอบสวนคดีพิเศษทุกคดี และในชั้นกรรมาธิการรวมกันก็ยังคง
ยืนยันตามรางของวุฒิสภา 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. .... ผูวิจัยมี

ขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) การจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษขึ้นในชวงแรก สรางความขัดแยงขึ้นระหวางสํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ และกระทรวงยุติธรรม เน่ืองจากฝายตํารวจเห็นวากรมสอบสวนคดีพิเศษมีความซ้ําซอน
กับภาระหนาที่ของตํารวจ และยังเห็นวากรมสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจมากเกินไป อาทิเชน การใหมี
พนักงานอัยการมาสอบสวนรวมกับพนักงานสอบสวนคดีพิเศษในบางคดี และการใหอํานาจพนักงาน
สอบสวนคดีพิเศษเขาคนสถานที่ตางๆ โดยไมตองมีหมายศาล หรือสามารถดักฟงโทรศัพทได 

2) แมวาคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาการรางพระราชบัญญัติขึ้นใหมอาจไมไดชวยแกปญหา 
เพราะทําใหมีการแบงแยกงานสืบสวนและสอบสวนระหวางหนวยงานของรัฐใหมีความซับซอนยิ่งขึ้น แต
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็มิไดเลือกที่จะคัดคานความตองการของคณะรัฐมนตรี แตใชวิธีเสนอทางเลือก
ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยจัดทํารางออกเปนสองแบบ แบบแรกคือการแกไขรางพระราชบัญญัติ
จํานวน 2 ฉบับ และรางกฎหมายใหมเฉพาะในสวนของพนักงานเจาหนาที่ 1 ฉบับ แบบที่สองคือยังคง
รางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษเอาไว แตแกไขในรายละเอียดใหคลายกับแบบแรก 
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3) สภาผูแทนราษฎรมีแนวโนมที่จะแกไขใหคดีพิเศษมีขอบเขตที่ยืดหยุนมากขึ้น คลายคลึงกับ
รางของคณะรัฐมนตรี โดยนอกจากจะกําหนดให กคพ. สามารถเสนอกฎกระทรวงตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
แกไขเพ่ิมเติมคดีพิเศษไดแลว กคพ. ยังสามารถลงมติใหคดีความผิดทางอาญาอื่นเปนคดีพิเศษไดดวย 

4) วุฒิสภามีแนวโนมที่จะเพ่ิมบทบาทของตนเองในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนง
กรรมการผูทรงคุณวุฒิใน กคพ . โดยกําหนดใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมาจากการแตงตั้งของ
พระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของวุฒิสภา รวมถึงจํากัดการใชดุลยพินิจกําหนดคดีพิเศษของ กคพ. ให
แคบลง อยางไรก็ตามเนื่องจากการแกไขดังกลาวเปนการแกไขที่สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ ทํา
ใหสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวย 

5) การพิจารณาในคณะกรรมาธิการรวมกัน พบวากรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎรจะไมยอม
ใหมีการแกไขในประเด็นหลักสองประเด็นคือ ที่มาของกรรมการผูทรงคุณวุฒิใน กคพ. และขอบเขตและ
ความหมายของคดีพิเศษ ผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันจึงออกมาในลักษณะที่
กรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎรยอมใหมีการแกไขรายละเอียดในบางมาตราตามความตองการของ
วุฒิสภา เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการไมแกไขในสาระสําคัญ 

6) หลังจากที่พระราชบัญญัติน้ีประกาศใช ภายในปเดียวกันไดมีการออกกฎกระทรวงที่เปนการ
แกไขเพ่ิมเติมคดีพิเศษในบัญชีทายพระราชบัญญัติ โดยไดเพ่ิมเติมคดีความผิดทางอาญาที่จัดวาเปนคดี
พิเศษที่ถูกตัดออกไปในที่ประชุมวุฒิสภากลับเขาไปอีกครั้ง ไดแก 

• คดีความผิดตามประมวลรัษฎากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยศุลกากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิต 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยสุรา 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยยาสูบ 
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พระราชบญัญัตติํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง สํานักงานตํารวจแหงชาต ิ
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 22 มิถุนายน 2542 (รัฐบาลชวน หลีกภัย) 
 12 กุมภาพันธ 2545 (รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 7 พฤษภาคม 2545 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 2 ตุลาคม 2545 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสรจ็ 28 เมษายน 2546 (นายชวลติ ยงใจยุทธ เปนประธานฯ) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 7 พฤษภาคม 2546 
วุฒิสภารับหลกัการ 2 มิถุนายน 2546 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ 19 สิงหาคม 2546 
 (นายภิญญา ชวยปลอด เปนประธานฯ) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 29 สิงหาคม 2546 
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน 17 กันยายน 2546 – 10 ตลุาคม 2546 
 (นายภิญญา ชวยปลอด เปนประธานฯ) 
วันที่ทั้งสองสภาเห็นชอบ 19 พฤศจิกายน 2546 – 24 พฤศจิกายน 2546 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 14 กุมภาพันธ 2547 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
รางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... จัดทําขึ้นเพ่ือปรับปรุงโครงสรางของสํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ โดยใหแบงสวนราชการของสํานักงานตํารวจแหงชาติออกเปนสํานักงานผูบัญชาการ
ตํารวจแหงชาติและกองบัญชาการ เพ่ือกระจายอํานาจไปยังกองบัญชาการมากขึ้น โดยใหมี
คณะกรรมการนโยบายตํารวจแหงชาติ (ก.ต.ช.) ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายบริหารราชการตํารวจ 
และใหมีคณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) ทําหนาที่บริหารงานบุคคล เพ่ือใหการบังคับบัญชา 
การแตงตั้งและโยกยาย หรือการดําเนินการทางวินัยมีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังยกเลิก
กฎหมายที่เกี่ยวของกับขาราชการตํารวจ เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521 มา
รวมไวในกฎหมายฉบับน้ี 

 
เจตนารมณของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... เปนผลสืบเนื่องมาจากการจัดตั้ง

สํานักงานตํารวจแหงชาติ ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี จากเดิมที่เปนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย 
(ออกเปนพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานตํารวจแหงชาติเม่ือวันที่ 16 ตุลาคม 2541) สงผลใหการ
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บริหารราชการตํารวจจําเปนตองมีกฎหมายเปนของตนเอง ซ่ึงรัฐบาลนายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัย ได
อนุมัติหลักการของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... ไปแลวเม่ือวันที่ 22 มิถุนายน 2542 แต
รัฐบาลไดสิ้นสุดลงเสียกอน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกครั้ง
หน่ึง รัฐบาลนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร จึงไดอนุมัติหลักการของรางพระราชบัญญัติน้ีเม่ือวันที่ 12 
กุมภาพันธ 2545 และดําเนินการตามขั้นตอนการพิจารณาตอไป 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 การจัดระเบียบราชการภายในสํานักงานตํารวจแหงชาต ิ

 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหสํานักงานตํารวจแหงชาติแบงสวนราชการออกเปนสองสวน 

ไดแก 1) สํานักงานผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และ 2) กองบัญชาการ1 โดยในสวนของสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ ใหมีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติเปนหัวหนาสวนราชการ กองบัญชาการใหมีผูบัญชาการเปน
ผูบังคับบัญชา และกองบังคับการใหมีผูบังคับการเปนผูบังคับบัญชา 

 
ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญเชน รับผิดชอบควบคุมราชการภายใน

สํานักงานตํารวจแหงชาติ บริหารแผนการปฏิบัติราชการประจําปใหเปนไปในแนวทางที่นายกรัฐมนตรี 
และ ก.ต.ช. กําหนด รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการในสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ 

 
ผูบัญชาการ ขึ้นตรงตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญเชน บริหารราชการ

ของกองบัญชาการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และประกาศของทางราชการ ก.ต.ช. 
ก.ตร. และสํานักงานตํารวจแหงชาติ รวมถึงควบคุม กํากับ ดูแลบุคลากร การเงิน และทรัพยสินของ
กองบัญชาการ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไมไดแกไขเน้ือหาในสวนนี้ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขถอยคําใหเขาใจงายยิ่งขึ้น โดยระบุใหการ

แบงสวนราชการของสํานักงานผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และการแบง
สวนราชการภายในกองบัญชาการ ใหออกเปนกฎกระทรวง นอกจากนี้ยังยกเลิกบทบัญญัติที่อนุญาตให
กันเงินหรือทรัพยสินสวนที่ไมตองนําสงคลังไวใชสําหรับกองบัญชาการได 

 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขถอยคํา และไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหการแบงสวน

ราชการหรือหนวยงานที่ต่ํากวากองบังคับการลงมา ใหออกเปนประกาศสํานักงานตํารวจแหงชาติ โดย

                                                        
1 ตัวอยางเชน กองบัญชาการตํารวจนครบาล กองบัญชาการตํารวจภูธรภาค 1 – 9 
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ได รับความเห็นชอบจาก ก .ต .ช .  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไม เห็นดวย และในการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการรวมกันไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
3.2 คณะกรรมการนโยบายตํารวจแหงชาติ (ก.ต.ช.) 

 
1) องคประกอบ 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดให ก .ต .ช .  เปนคณะกรรมการระดับชาติ ประกอบดวย

นายกรัฐมนตรีเปนประธาน และมีกรรมการโดยตําแหนงอีกหาคนเปนประธาน ประกอบดวย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ และผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกสาม
คน ซ่ึงพระมหากษัตริยโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากบุคคลซึ่งไดรับการสรรหาโดยกรรมการโดยตําแหนง
ขางตน โดยหลักเกณฑและวิธีการสรรหากรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหเปนไปตามที่กําหนดในระเบียบ ก.
ต.ช. 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไมไดแกไขเน้ือหาในสวนนี้ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขโดยเพิ่มกรรมการโดยตําแหนงเขาไปอีก

หน่ึงคนคือ ปลัดกระทรวงยุติธรรม และไดเพ่ิมจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากสามคนเปนสี่คน 
 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไของคประกอบของ ก.ต.ช. โดยตัดกรรมการโดย

ตําแหนงออกไปสามคน ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม และเลขาธิการสภาความ
ม่ันคงแหงชาติ และเพิ่มกรรมการเขามาหนึ่งคน คือ รองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงมีอาวุโสสูงสุด 
รวมถึงแกไขวิธีการแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิใหไมตองโปรดเกลาฯ แตงตั้ง นอกจากนี้กรรมาธิการ
หลายทานยังเสนอใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิตองผานการสรรหาโดยคณะกรรมการคัดเลือกที่วุฒิสภา
แตงตั้ง หรือตองใหวุฒิสภาเห็นชอบ แตที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นดวย 

 
ทั้งนี้ สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไข และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ

รวมกันไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 
 
2) อํานาจและหนาที่ 
ก.ต.ช. มีอํานาจหนาที่ อาทิเชน เปนผูกําหนดนโยบายการบริหารราชการตํารวจ เพ่ือกําหนดทิศ

ทางการบริหารราชการ และการดําเนินงานของขาราชการตํารวจ กํากับดูแลใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ
ปฏิบัติตามนโยบาย ระเบียบแบบแผน มติคณะรัฐมนตรี และกฎหมาย ออกระเบียบ ประกาศ หรือมติที่
เกี่ยวกับการบริหารราชการตํารวจ และที่สําคัญคือ การพิจารณาคัดเลือกขาราชการตํารวจเพ่ือแตงตั้งผู
บัญชาการตํารวจแหงชาติตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ 
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คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติม โดยตัดอํานาจการใหความ
เห็นชอบการโอนผูบัญชาการตํารวจแหงชาติออกไป และเพิ่มเติมให ก.ต.ช. มีอํานาจตั้งคณะกรรมการ
ตรวจสอบและติดตามการบริหารงานตํารวจของแตละจังหวัดและสถานีตํารวจตางๆ เพ่ือตรวจสอบ 
ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจในเขตพื้นที่ดังกลาว เพ่ือรายงานตอ ก.ต.ช. 

 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดตัดอํานาจหนาที่ของ ก.ต.ช. ออกไปขอหน่ึงที่สําคัญคือ 

อํานาจการพิจารณาดําเนินการคัดเลือกขาราชการตํารวจเพื่อดําเนินการแตงตั้งผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ รวมถึงกําหนดใหองคประกอบของคณะกรรมการตรวจสอบและ
ติดตามฯ ตองมีผูแทนภาคประชาชนไมนอยกวากึ่งหน่ึง ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไข
ของวุฒิสภา และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
3) คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
รางของคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) กําหนดคุณสมบัติของกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิไวเหมือนกัน เชน ตองมีสัญชาติไทยโดยกําเนิด มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบปบริบูรณ ไมดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ไมเคยไดรับคําพิพากษาตองโทษจําคุก ซ่ึงตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมคุณสมบัติใหกรรมการตองไมเปนกรรมการผูจัดการ หรือผูจัดการในหาง
หุนสวนหรือบริษัท และคณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมคุณสมบัติวาจะตองไมเปนคนไร
ความสามารถ เสมือนไรความสามารถ และไมเปนบุคคลลมละลาย ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบตาม
การแกไขของวุฒิสภา 

 
3.3 คณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) 

 
1) องคประกอบ 
รางของคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) กําหนดให ก.ตร. ประกอบดวย

นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ และใหมีกรรมการโดยตําแหนงประกอบดวย เลขาธิการ ก.พ. ผู
บัญชาการตํารวจแหงชาติ จเรตํารวจแหงชาติ รองผูบัญชาการตํารวจซึ่งมีอาวุโสสูงสุดหนึ่งคน รองผู
บัญชาการตํารวจที่ไดรับมอบหมายดานการบริหารหนึ่งคน และรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงเลือก
กันเองตามระเบียบที่ ก.ตร. กําหนด จํานวนไมเกินหาคน และใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึง
ประกอบดวย 1) ผูซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการตํารวจในตําแหนงตั้งแตผูบัญชาการหรือเทียบเทาขึ้น
ไป จํานวนหาคน และ 2) ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไมเปนหรือเคยเปนขาราชการตํารวจ จากสาขาความ
เชี่ยวชาญตางๆ จํานวนหาคน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมในสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึง

เปนอดีตขาราชการตํารวจ ใหตองพนจากความเปนขาราชการตํารวจไปแลวเกินหน่ึงปจึงจะดํารง
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ตําแหนงได และแกไขใหผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมีความเชี่ยวชาญจากสาขาตางๆ อาจเปนบุคคลที่เคยเปน
ขาราชการตํารวจมากอนได แตมีสัดสวนไดไมเกินหนึ่งคน จากทั้งหมดหาคน 

 
ตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเปลี่ยนแปลงกระบวนการแตงตั้งกรรมการขาราชการ

ตํารวจผูทรงคุณวุฒิ โดยตัดกระบวนการโปรดเกลาฯ แตงตั้งโดยพระมหากษัตริยออก ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไขดังกลาว และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลง
มติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
2) อํานาจและหนาที่ 
ก.ตร. มีหนาที่บริหารงานบุคคลอันมีผลกระทบสําคัญตอขาราชการตํารวจกวาแสนคนทั่ว

ประเทศ รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดให ก.ตร. มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญคือ กําหนดนโยบายและ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของขาราชการตํารวจ ออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือเร่ืองอ่ืนใด ที่
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล รายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจํา
ตําแหนง เปนตน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดแกไขเพ่ิมเติมให ก.ตร. สามารถแตงตั้ง
คณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตามที่มอบหมายได โดยเฉพาะในสวนของการบริหารงานบุคคลและการ
ดําเนินการทางวินัย ที่จําเปนตองมีคณะอนุกรรมการที่แตงตั้งเพ่ือดําเนินการในแตละจังหวัดได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร และคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดมี

การแกไขในสาระสําคัญสวนนี้ 
 
3.4 ตําแหนงขาราชการตํารวจ 

 
1) จเรตํารวจแหงชาต ิ
จเรตํารวจ (Inspector General) มีหนาที่ตรวจราชการ และสืบสวนสอบสวนทางวินัยของ

ขาราชการตํารวจ รางของคณะรัฐมนตรีและรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดกําหนดใหมี
ตําแหนงจเรตํารวจแหงชาติ ไวในระดับตําแหนงที่รองลงมาจากผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ตามมาดวย
ตําแหนงจเรตํารวจ และรองจเรตํารวจ ซ่ึงในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร ไดแกไขตําแหนงขาราชการตํารวจใหม โดยไดยกเลิกตําแหนงจเรตํารวจ และรองจเร
ตํารวจ เหลือเพียงตําแหนงจเรตํารวจแหงชาติเพียงตําแหนงเดียวเทานั้น 

 
ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดปรับลดความสําคัญของ

ตําแหนงนี้ลง จากเดิมที่กําหนดใหจเรตํารวจแหงชาติเปนผูบังคับบัญชาขาราชการตํารวจ และมีระดับที่
เทียบเทากับรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ใหเหลือเพียงระดับ
ของ และมีระดับที่รองลงมาจากรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการ
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แกไขของวุฒิสภา และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลงมติตามรางของสภา
ผูแทนราษฎร 

 
2) พนักงานสอบสวน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดเพ่ิมเติมหลักการจากรางของคณะรัฐมนตรี โดย

กําหนดใหมีสายงานของพนักงานสอบสวนที่แยกตางหากจากขาราชการตํารวจในปจจุบัน เน่ืองจากเห็น
วาเปนสายงานที่มีความสําคัญและมีภาระความรับผิดชอบมาก แตตําแหนงรองรับในสายงานนี้มีไม
เพียงพอ สงผลใหขาดการเลื่อนไหลของตําแหนงในสายงานสอบสวน จึงไดกําหนดใหพนักงานสอบสวน
มี 6 ระดับ ไดแก 

ก) พนักงานสอบสวน 
ข) พนักงานสอบสวนผูชํานาญการ 
ค) พนักงานสอบสวนผูชํานาญการพิเศษ (ชั้นตําแหนงเดียวกับรองผูกํากับการ) 
ง) พนักงานสอบสวนผูทรงคุณวุฒิ (ชั้นตําแหนงเดียวกับผูกํากับการ) 
จ) พนักงานสอบสวนผูเชี่ยวชาญ (ชั้นตําแหนงเดียวกับรองผูบังคับการ) 
ฉ) พนักงานสอบสวนผูเชี่ยวชาญพิเศษ (ชั้นตําแหนงเดียวกับผูบังคับการ) 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) และยังกําหนดใหตําแหนงดังกลาวมีสิทธิไดรับเงินเพ่ิมเปน

กรณีพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ดวย 
 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร และคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา มิได

มีการแกไขในสาระสําคัญสวนนี้ 
 
3.5 กองทุนเพื่อการสืบสวนและสอบสวนคดีอาญา 

 
รางของคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการใหมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญา แต

เน่ืองจากสํานักงบประมาณไดตั้งขอสังเกตถึงความเหมาะสมวาควรมีกองทุนหรือไม จึงไดให
คณะกรรมการกฤษฎีกานําเอาขอสังเกตไปวินิจฉัย ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดพิจารณาวา
งานสอบสวนเปนกระบวนการยุติธรรมเบื้องตนที่มีความสําคัญ โดยงานรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจะ
ทราบขอเท็จจริงหรือพิสูจนความผิดในการเอาผูกระทําความผิดมาฟองลงโทษนั้น พนักงานสอบสวน
ผูรับผิดชอบตองมีคาใชจายตั้งแตเร่ิมดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐาน จนถึงคดีอยูในระหวางการ
พิจารณาของศาล และคาใชจายบางประเภทไมสามารถเบิกจากทางราชการได หรือเบิกไดลาชาทําให
งานไมคลองตัว จึงเห็นสมควรใหมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญา 
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ตามรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เงินของกองทุนประกอบดวยเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล เงินและทรัพยสินที่มีผูอุทิศให เงินคาเปรียบเทียบปรับคดีอาญาที่เปนอํานาจของขาราชการ
ตํารวจ และเงินคาปรับตามกฎหมายวาดวยการจราจรทางบกเฉพาะที่จะตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 
แตทั้งน้ีเงินคาปรับ 2 ประเภทหลังน้ันจะตกเปนของกองทุนไดก็ตอเม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติเสียกอน และ
กองทุนจะอยูภายใตการควบคุมดูแลของคณะกรรมการบริหารกองทุน 

 
ในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดมีการแกไขในสวน

ของแหลงที่มาของเงินกองทุนที่มีผูอุทิศใหกองทุน จากเดิมที่กําหนดวา “เงินและทรัพยสินที่มีผูอุทิศ
ใหแกกองทุนตามระเบียบที่ ก.ต.ช. กําหนด” เปน “เงินและทรัพยสินที่ไดรับจากหนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือมูลนิธิ” 

 
ตอมาในขั้นตอนการพิจารณาของวุฒิสภา มีสมาชิกวุฒิสภาบางสวนเสนอวาไมควรใหกองทุนมี

แหลงเงินทุนจากเงินคาเปรียบเทียบปรับคดีอาญาที่เปนอํานาจของขาราชการตํารวจ และเงินคาปรับ
ตามกฎหมายวาดวยการจราจรทางบก แตคณะกรรมาธิการไมเห็นดวย การแกไขในขั้นตอนของวุฒิสภา
จึงมีเพียงแตการแกไของคประกอบของคณะกรรมการกองทุนเพียงเล็กนอยเทานั้น และสภา
ผูแทนราษฎรก็ไมไดคัดคานในสวนนี้ 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... ผูวิจัยมี

ขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติน้ีเกิดขึ้นจากการรวมเอากฎหมายที่มีอยูแลวหลายฉบับเขาดวยกัน 

ดังน้ันจึงไมมีความขัดแยงกันมากในหลักการของรางพระราชบัญญัติ 
2) การจัดตั้งกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญาเปนสวนที่มีขอถกเถียงกันมาก เพราะมี

ฝายที่เห็นวาอาจทําใหคนที่ทําผิดกฎหมายใชเงินสนับสนุนกองทุนเพ่ือเปนเกราะกําบังใหตัวเอง แตอีก
ฝายหนึ่งก็ใหเหตุผลถึงความจําเปนที่จะตองมีกองทุน เพ่ือนํามาชวยเหลือการทํางานของพนักงาน
สอบสวนที่จําเปนตองมีการใชจายเงิน 

3) ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทในการตัดสินใจใน
สาระสําคัญบางประการ อันเนื่องมาจากคณะรัฐมนตรีไมแนใจวาการมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวน
คดีอาญานั้นเหมาะสมหรือไม จึงไดมอบหมายใหหนวยงานที่เกี่ยวของไปหารือรวมกันเพ่ือใหไดขอยุติ 

4) สภาผูแทนราษฎรมีอิทธิพลตอการแกไขรางพระราชบัญญัติมากกวาวุฒิสภา สังเกตไดจาก
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยการกับการแกไขสาระสําคัญ
โดยวุฒิสภาจํานวนมาก โดยเนื้อหาหลักนั้นคณะกรรมาธิการรวมกันลงมติตามสภาผูแทนราษฎรเสียเปน
สวนใหญ ขณะที่เน้ือหาปลีกยอยจะยอมตามวุฒิสภา 
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พระราชบญัญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 
 

1.  ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง  กระทรวงมหาดไทย 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  11 ธันวาคม 2544 (รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ 
     17 ธันวาคม 2544 - 23 ธนัวาคม 2545 (ใชเวลา 371 วัน) 

• การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร  21 พฤษภาคม 2546 – 19 พฤศจิกายน 2546 (ใชเวลา 182 
วัน) 

• การพิจารณาในวุฒิสภา  25 พฤศจิกายน 2546 – 23 มีนาคม 2547 (ใชเวลา 118 
วัน) 

• การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการรวมกัน  
     21 เมษายน 2547 – 12 ตุลาคม 2547 (ใชเวลา 174 
วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  27 ธันวาคม 2547 
 

2.  เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 คือ การสงเสริมให
เอกชนมีสวนรวมกับภาครัฐในการจัดรูปที่ดิน เพ่ือพัฒนาสภาพที่อยูอาศัย แหลงธุรกิจ อุตสาหกรรมและ
เกษตรกรรม โดยเฉพาะที่ดินรกรางวางเปลา หรือที่ดินตาบอดที่ไมมีทางเขาออก ใหสามารถใชประโยชน
ไดมากขึ้น และมีมูลคาเพิ่มสูงขึ้น  รวมถึงปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพื้นฐาน เพ่ือแกปญหา
สิ่งแวดลอมของเมืองและชนบทที่เสื่อมโทรม และสรางความเปนระเบียบเรียบรอยของชุมชนเมืองและ
ชนบท 

 
3.  ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 ชื่อรางพระราชบัญญัติ 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกชื่อรางพระราชบัญญัติจาก “รางพระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาเมือง” เปน “รางพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่” ตามความเห็นของกรมการ
ผังเมือง เพ่ือใหการจัดรูปที่ดินสามารถดําเนินการไดทุกบริเวณ ไมจํากัดเฉพาะพื้นที่ที่เปนเมืองเทานั้น 
 
 



40 

3.2 องคกรควบคุมดูและการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

องคกรควบคุมดูแลการจัดรูปที่ ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ประกอบดวยองคกร 2 ระดับ ไดแก 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในระดับนโยบาย และคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่
สวนจังหวัดในระดับจังหวัด นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งที่ทําหนาที่บริหารกองทุนจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ 

 
3.2.1 คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

• องคประกอบ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธาน

คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ เปนกรรมการโดยตําแหนง และ
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนไมเกิน 3 คน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เห็นวา การจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่เปนการดําเนินการเพียงในบริเวณหนึ่งของเมืองและชนบท ซ่ึงเปนการสนับสนุน
งานสวนหนึ่งของการผังเมือง การจัดรูปที่ดินจึงตองสอดคลองกับผังเมือง เม่ือเปรียบเทียบกับ
คณะกรรมการผังเมืองที่ มีปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธานกรรมการแลว การกําหนดให
นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการจึงเปนการกําหนดองคประกอบของคณะกรรมการที่สูงเกินกวา
จําเปน จึงแกไขโดยปรับลดระดับกรรมการลงจากเดิม โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปน
ประธานกรรมการ และปลัดกระทรวงและอธิบดีหรือเทียบเทาเปนกรรมการโดยตําแหนง 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มจํานวนผูทรงคุณวุฒิเปน 5 คน และ

คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาลดจํานวนผูทรงคุณวุฒิลงเหลือ 4 คน และใหกรรมการโดยตําแหนง
รวมกันสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด โดยคณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบ
ตามรางของวุฒิสภา 

 
ขณะที่ในประเด็นสํานักงานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ น้ัน คณะกรรมการ

กฤษฎีกา (คณะที่ 1) ตัดบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนา
เมืองออก ตามมติคณะรัฐมนตรีที่สงกลับมาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้ง 
โดยในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยาง
ใด 

 

• อํานาจหนาที่ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการจัดรูปที่ดิน

เพ่ือพัฒนาพื้นที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและวางระเบียบ กฎเกณฑตางๆ เกี่ยวกับการจัด
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รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ และพิจารณาอนุมัติโครงการที่ขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 1) ตัดอํานาจหนาที่ ในการพิจารณาอนุมัติโครงการออก เ น่ืองจากเห็นวา 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินควรมีหนาที่ในเชิงนโยบายเทานั้น การทําหนาที่อนุมัติโครงการจะทําให
โครงการมีความลาชา และโครงการที่ขอรับเงินทุนไมจําเปนจะตองเปนโครงการขนาดใหญกวาเสมอไป 
และแกไขใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่พิจารณาอนุมัติโครงการทั้งหมด หากมีการขอรับเงิน
สนับสนุนจากกองทุนใหคณะกรรมการกองทุนเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบในเรื่องการเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.2.2 คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัด 
 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ประธานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่สวนจังหวัด และตัวแทนของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ
เปนกรรมการโดยตําแหนง ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มองคประกอบของ
คณะกรรมการดังกลาว โดยกําหนดใหมีผูทรงคุณวุฒิซ่ึงผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งไมเกิน 3 คน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภากําหนดใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 3 คน และใหกรรมการโดยตําแหนง
รวมกันสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด โดยคณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบ
ตามรางของวุฒิสภา 

 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่ในการอนุมัติโครงการจัดรูป

ที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ที่ไมขอรับเงินอุดหนุนจากกองทุน และสงเสริมกิจการของสมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพ้ืนที่ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขโดยใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่
พิจารณาอนุมัติโครงการทั้งหมด หากมีการขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนใหคณะกรรมการกองทุนเปนผู
พิจารณาใหความเห็นชอบในเรื่องการเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.2.3  คณะกรรมการบริหารกองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการบริหารกองทุนฯ โดนคณะกรรมการ
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บริหารกองทุนน้ีมีหนาที่ดูแลรักษาเงินกองทุน จายเงินตามที่ไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ และปฏิบัติ
หนาที่อ่ืนตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 

 
เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่

พิจารณาอนุมัติโครงการที่มีการขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน แทนที่คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพื้นที่ คณะกรรมการบริหารกองทุนจึงมีหนาที่เปนผูพิจารณาอนุมัติเกี่ยวกับการขอรับเงินอุดหนุน
หรือขอกูยืมเงินดวย 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 
3.3 หนวยงานดําเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหหนวยงานที่สามารถดําเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่
ไดประกอบดวย (1) สมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ (2) กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะ
แหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น (3) หนวยงานของรัฐหรือนิติบุคคลอื่นใดที่รัฐตั้งขึ้นเพ่ือการจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ และ (4) หนวยงานของรัฐอ่ืนใดที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 
3.4 การเสนอและดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

การเสนอและดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่แบงออกไดเปนการดําเนินการโดย
ภาคเอกชน (สมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่) และการดําเนินการโดยภาครัฐ (กรมโยธาธิการและผัง
เมือง การเคหะแหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานของรัฐหรือนิติบุคคลอื่นใดที่รัฐตั้งขึ้น
เพ่ือการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ และหนวยงานของรัฐอ่ืนใดที่กําหนดในกฎกระทรวง) 

 
3.4.1 การเสนอและดําเนินการจัดรูปที่ดินในภาคเอกชน 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการเสนอและดําเนิน
โครงการจัดรูปที่ดินในภาคเอกชนนั้น ตองเปนการดําเนินการโดยสมัครใจโดยมติสวนใหญของเจาของ
ที่ดินภายในเขตที่จะดําเนินการ โดยเปนเจาของที่ดินจํานวนไมนอยกวา 2 ใน 3 ของจํานวนเจาของที่ดิน
ทั้งหมด ซ่ึงมีที่ดินรวมกันไมนอยกวา 2 ใน 3 ของจํานวนที่ดินทั้งหมด รวมตัวกันจัดตั้งเปนสมาคมโดย
ยื่นคําขอตอผูวาราชการจังหวัด 

 
การเสนอโครงการแบงออกเปน 2 กรณี กรณีที่ไมขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนนั้น ใหสมาคม

ดังกลาวยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัด ขณะที่กรณีที่
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ขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน ใหสมาคมดังกลาวยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ ทั้งน้ี จะตองมีการประกาศโฆษณาเพื่อใหผูมีสวนไดเสียคัดคานหรือแสดงความคิดเห็น
เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขใหเอกชนที่สนใจดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินยื่นคําขอ
จัดตั้งสมาคมตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัดแทนที่จะเปนผูวาราชการจังหวัด 
เพ่ือใหคณะกรรมการสวนจังหวัดสามารถควบคุมดูแลสมาคมควบคูไปกับการดูแลโครงการจัดรูปที่ดิน
ดวย และแกไขใหยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่สวนจังหวัด ไม
วาโครงการนั้นๆ จะขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนหรือไม 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.4.2  การเสนอและดําเนินการจัดรูปที่ดินในภาครัฐ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการเสนอและดําเนิน
โครงการจัดรูปที่ดินในภาครัฐน้ัน ตองไดรับความเห็นชอบจากเจาของที่ ดิน และขออนุมัติจาก
คณะกรรมการเชนเดียวกับในกรณีของเอกชน เวนแตในกรณีเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยที่อาคารเสียหาย
เปนพ้ืนที่ตั้งแต 5 ไรขึ้นไป เจาพนักงานทองถิ่นอาจรองขอใหหนวยงานรัฐเปนผูดําเนินการจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ไดโดยไมตองไดรับความเห็นชอบจากเจาของที่ดิน และไมตองมีการประกาศโฆษณา
เพ่ือรับฟงคําคัดคาน 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาแกไขโดยตัดขอกําหนดเรื่องพ้ืนที่ดังกลาวออกไป และ

คณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบตามรางของวุฒิสภา 
 
3.5 การดําเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพื่อการศาสนา 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบมีการใชถอยคําวา “ที่วัด” อยูหลาย
แหง และยังคงอยูในรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ
วิสามัญวุฒิสภาแกไขเพ่ิมเติมเปนคําวา “ที่วัด ที่ธรณีสงฆ หรือที่ศาสนสมบัติกลาง” เพ่ือใหสอดคลองกับ
กฎหมายฉบับอ่ืนๆ   การแกไขเพ่ิมเติมดังกลาวเปนประเด็นที่นํามาซึ่งการคัดคานจากผูมีสวนไดเสีย 
โดยเฉพาะองคกรทางพุทธศาสนา เน่ืองจากขอกังวลวา การบังคับใชกฎหมายวาดวยการจัดรูปที่ดินอาจ
นําไปสูการใชที่ดินเพ่ือการศาสนาที่ผิดวัตถุประสงคด้ังเดิม 
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เม่ือสภาผูแทนราษฎรมีการพิจารณาการแกไขเพ่ิมเติมของวุฒิสภานั้น สภาผูแทนราษฎร
เห็นชอบใหมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน เพ่ือพิจารณาทบทวนขอบทที่เกี่ยวกับการดําเนินการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพ่ือการศาสนา ตอมา คณะกรรมาธิการรวมแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญใน
ประเด็นดังกลาวโดยตัดขอความที่เกี่ยวของกับการจัดรูปที่ดินที่เปนที่วัด ที่ธรณีสงฆ หรือที่ศาสนสมบัติ
กลางออก และกําหนดเพิ่มเติมใหการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพ่ือการศาสนาตองไดรับความ
เห็นชอบจากผูดูแลรักษาที่ดินเพ่ือการศาสนานั้น และกําหนดใหการจัดรูปที่ดินที่เปนที่วัด ที่ธรณีสงฆ 
หรือที่ศาสนสมบัติกลาง ตองดําเนินการตามกฎหมายวาดวยคณะสงฆ  ทั้งน้ี การแกไขดังกลาวเกิดขึ้น
ทามกลางการคัดคานรางกฎหมายขณะนั้นของกลุมศาสนา  

  
3.6 กองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกระทรวงการคลังกูยืมเงิน
มาใหกองทุนเพ่ือนําไปใชจายในโครงการจัดรูปที่ดินไดไมเกิน 2 เทาของงบประมาณแผนดินที่ไดรับ
สําหรับโครงการนั้น ผูแทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ใหความเห็นในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกาวา บทบัญญัติดังกลาวขัดตอเจตนารมณในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป ที่ตองการ
ควบคุมการใชจายเงินของรัฐใหเปนระบบ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) พิจารณาแลวจึงแกไขให
กองทุนเปนนิติบุคคลแยกออกมาจากกรมการผังเมือง และใหกองทุนกูยืมเงินมาใชสนับสนุนโครงการจัด
รูปที่ดินเอง 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนที่ พ.ศ. 2547 ดังน้ี 

1.  คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวทําใหรางพระราชบัญญัติ
น้ีมีความเหมาะสมมากขึ้น เชน การปรับระดับของคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ซ่ึงเดิม
กําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และรัฐมนตรีหลายกระทรวงเปนกรรมการ เปนใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเปนประธาน และปลัดกระทรวงและอธิบดีเปนกรรมการแทน เพ่ือปองกันมิใหเกิด
ความลักลั่นกับคณะกรรมการผังเมือง2. การแกไขกฎหมายที่มีประเด็นเกี่ยวของกับศาสนามักมีความ
ออนไหวสูง  การตัดสินใจในทางที่ขัดกับความตองการขององคกรทางศาสนายอมสรางตนทุนทาง
การเมือง (political cost) แกผูมีเกี่ยวของในกระบวนการนิติบัญญัติ  โดยเฉพาะองคกรทางพุทธศาสนา
ซ่ึงมีการรวมกลุมกันเขมแข็ง และมีจุดยืนที่ชัดเจน   การคัดคานการแกไขเพิ่มเติมประเด็นการ
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ดําเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือการศาสนาเปนตัวอยางที่เดนชัดของการผลักดันประเด็นที่กลุมผูมีสวนไดเสีย
ตองการไดสําเร็จ แมจะไมมีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการนิติบัญญัติ 
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พระราชบญัญัติกองทุนหมูบานและชมุชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง สํานักนายกรัฐมนตร ี

 คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 5 มิถุนายน 2544 - 16 กันยายน 2546 (864 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 16 กันยายน 2546 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 12 พฤศจิกายน 2546 

 คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 12 พฤศจิกายน 2546 - 31 มีนาคม 2547 (140 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 4 สิงหาคม 2547 
วุฒิสภารับหลกัการ 17 สิงหาคม 2547 

 คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 17 สิงหาคม 2547 - 27 กันยายน 2547 (41 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 5 ตุลาคม 2547 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 30 ธันวาคม 2547 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
ใหจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองใหเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนภายในหมูบานหรือชุมชน 

เพ่ือเสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเอง ทั้งในดานการเรียนรู การสรางพัฒนาความคิดริเริ่ม ดวยการให
ชุมชนเปนผูกําหนดอนาคต แกไขปญหา และจัดการหมูบานหรือชุมชนตามภูมิปญญาหรือทุนทางสังคม
ของตนเอง และเสริมสรางศักยภาพทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนในหมูบานและชุมชนเมือง 
พัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได อีกทั้งยังเปนการสนับสนุนการกระจายอํานาจใหกับทองถิ่น 

 
การจัดตั้งกองทุนหมูบาน ประกอบดวย 2 สวนหลักคือ “กองทุนหมูบาน” หมูบานละ 1 ลานบาท 

ตามนโยบายของรัฐบาล และ “กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ” ซ่ึงเปนกองทุนใหญ ทําหนาที่
จัดสรรเงินลงไปยังกองทุนหมูบานในแตละพ้ืนที่  

 
3. ประเด็นสําคัญ 
3.1 กองทุนหมูบานและชมุชนเมืองแหงชาต ิ

 
ในรางของคณะรัฐมนตรี กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่

เปนกองทุนใหญเพ่ือจัดสรรเงินใหกองทุนหมูบาน เพ่ือเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในหมูบานและชุมชน
เมือง สรางงาน สรางรายได กระตุนเศรษฐกิจในระดับรากฐาน และเพื่อเสริมสรางกระบวนการพึ่งพา
ตนเองของชุมชน เงินและทรัพยสินของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติที่สําคัญ ประกอบดวย 
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(1) เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให (2) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคให (3) เงินกูยืมที่กระทรวงการคลัง
ค้ําประกัน (4) ดอกผลของกองทุน โดยใหมีคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 
(กทบช.) เปนผูกํากับการทํางาน กําหนดนโยบาย และแนวทางการบริหารกองทุนหมูบาน ประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานคนที่หน่ึง รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่
สอง และใหมีกรรมการประจําตําแหนงจากหนวยงานตางๆ เชน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
ปลัดกระทรวงตางๆ ผูอํานวยการธนาคารออมสิน เปนตน รวมทั้งใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรี
แตงตั้งจํานวนไมเกิน 10 คน มีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองป โดยไมจํากัดวาระการดํารงตําแหนง 
โดยใหรายงานผลการดําเนินงานตอคณะรัฐมนตรีอยางนอยปละ 1 ครั้ง 

 
ในสวนของการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา รองนายกนายกรัฐมนตรีสุวิทย คุณกิตติได

ประสานงานกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใหตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนการลวงหนา ได
นําเอาขอสังเกตจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีไปปรับปรุงแกไขกฎหมาย อาทิเชน (1) เพ่ิมบทบัญญัติไมให
ถือวากองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจวาดวยวิธีการงบประมาณ 
และไมตองนําสงรายไดกองทุนเปนรายไดแผนดิน (2) เพ่ิมเร่ืองทุนประเดิมของกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองแหงชาติ โดยกําหนดใหรัฐบาลสามารถกูเงินจากธนาคารออมสินหรือสถาบันการเงินอ่ืนๆ 
เพ่ือเปนทุนประเดิมใหแกกองทุนไดเปนคราวๆ ตามความจําเปน (3) เพ่ิมบทบัญญัติใหกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองแหงชาติสามารถนําเงินกองทุนสวนที่ยังไมไดจัดสรรใหแกกองทุนชุมชนไปหา
ผลประโยชนโดยการฝากกับธนาคารที่เปนรัฐวิสาหกิจ หรือซ้ือหลักทรัพยของรัฐบาล และ (4) เพ่ิม
อํานาจใหคณะกรรมการมีอํานาจออกระเบียบเกี่ยวกับการยกเลิกหรือยุบรวมกองทุนชุมชน เปนตน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดตัดมาตราที่กําหนดใหรัฐบาลสามารถกูยืมเงิน

เพ่ือสมทบกองทุนออกไป สงผลใหทุนและทรัพยสินในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติเหลือเพียงแค (1) เงินหรือทรัพยสินที่ไดรับโอนจากกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเดิม 
ที่ไดจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา (2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (3) เงินที่กองทุนไดรับบริจาค และ (4) 
ดอกผล รายได หรือผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากทรัพยสิน และไดมีการแกไขเพ่ิมเติมในสวนของ
คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิของกองทุนอีกเล็กนอย 

 
ในขั้นตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขใหทรัพยสินอ่ืนของกองทุนหมูบานและ

ชุมชนเมืองแหงชาติ สามารถนําไปหาประโยชนไดในลักษณะที่ไมมีความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหาย 
และกรรมาธิการบางสวนยังมีความพยายามจะแกไขในสวนของคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติ รวมถึงเพ่ิมนิยามที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจพอเพียง แตไมประสบความสําเร็จ 
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3.2 กองทุนหมูบาน (หรือชื่อเดิมในรางของคณะกรรมการกฤษฎีกาคือ กองทุนชุมชน) 
 
ตามนโยบายของรัฐบาลที่ใหมีการจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ แหงละ 1 ลาน

บาท รัฐบาลจึงไดประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีไปแลวกอนการรางพระราชบัญญัติน้ี ดังนั้น
เพ่ือใหสอดคลองกัน ในรางของคณะรัฐมนตรีจึงไดกําหนดใหทุกหมูบานและชุมชนมีกองทุนหนึ่งกองทุน 
โดยใหจดทะเบียนตอคณะกรรมการ และมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยวัตถุประสงคคือใหเปนกองทุน
หมุนเวียนในหมูบานหรือชุมชน ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด เงินและทรัพยสินของกองทุนที่
สําคัญประกอบดวย (1) เงินที่ไดรับจัดสรรจากคณะกรรมการ (2) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคใหโดย
ปราศจากภาระผูกพัน (3) เงินกูยืม (4) ดอกผลของกองทุน โดยใหแตละกองทุนมีคณะกรรมการกองทุน
จํานวน 15 คน มาจากการคัดเลือกกันเองโดยสมาชิก คณะกรรมการกองทุนจะมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ 
อาทิเชน บริหารจัดการกองทุน ตรวจสอบ กํากับดูแล จัดสรรผลประโยชนของเงินกองทุนหมูบาน ออก
ระเบียบขอบังคับหรือหลักเกณฑการบริหารกองทุน ภายใตกรอบที่คณะกรรมการกําหนด เปนตน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขเพ่ิมเติมทรัพยสินของกองทุนชุมชน โดยกําหนดใหทรัพยสิน

ของกองทุนอาจมาไดจากเงินที่สมาชิกนํามาลงหุนตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด และไดตัดไมให
กองทุนชุมชนสามารถกูยืมเงินได เน่ืองจากเงินกูยืมมีผลใหกองทุนชุมชนมีขอผูกพันที่จะตองชําระหนี้
พรอมดอกเบี้ยที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต และแกไขจํานวนกรรมการจาก 15 คนเปนไมนอยกวา 9 คนแต
ไมเกิน 15 คน และกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกองทุนชุมชนไวสองป 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติมใหรัฐบาลสามารถจัดสรร “เงิน

อุดหนุน” จากงบประมาณแผนดิน เพ่ือเปนทุนและทรัพยสินของกองทุนหมูบานไดโดยตรง โดยไดชี้แจง
เหตุผลตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรวาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลนั้นมีมาตรการควบคุมดูแลการใชจายโดย
เครงครัด ซ่ึงทําใหการดําเนินการแบบเลือกปฏิบัติไมสามารถกระทําได และแกไขใหการคัดเลือก
กรรมการการกองทุนหมูบานตองคํานึงถึงชายและหญิงในสัดสวนที่ใกลเคียงกัน เพ่ือสงเสริมใหผูหญิง
เขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการกองทุนหมูบาน แตที่ไมระบุสัดสวนใหชัดเจนนั้น ก็เพ่ือใหเกิดความ
ยืดหยุนในการคัดเลือก 

 
ในสวนของการยุบรวมกองทุน คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน

กรณีที่กองทุนหมูบานยุบรวมกับกองทุนหมูบานอ่ืน ใหโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิ และหนี้สิน 
ของกองทุนที่ถูกยุบไปรวมกับกองทุนใหม แลวแตกรณี  
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3.3 การบัญชแีละการตรวจสอบ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหคณะกรรมการตองเสนองบดุลแสดงฐานะการเงินและรายงานผล

การทํางานเสนอตอคณะรัฐมนตรี ภายในกําหนดเวลา 120 วัน นับตั้งแตวันสิ้นป ทั้งน้ี คณะกรรมการ
อาจแตงตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูตรวจสอบกองทุน และในกรณีที่ปรากฏแนชัดวากองทุนใดไมได
ดําเนินการตามระเบียบขอบังคับของคณะกรรมการ หรือดําเนินการสอไปในทางทุจริต ใหเลขาธิการ
คณะกรรมการฯ พิจารณาระงับการจายเงินจากบัญชีกองทุน หรือใหกองทุนชดใชความเสียหาย 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน 

การบัญชี และการพัสดุ โดยสํานักงานกองทุนหมูบานจะตองรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการ
ทราบอยางนอยปละหน่ึงครั้ง และเพ่ิมใหสํานักงานกองทุนหมูบานจัดทําบัญชีกองทุนหมูบาน และเม่ือ
ปดบัญชีจะตองจัดทํางบการเงินสงใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ กอนเสนอตอคณะ
กรรมการฯ และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขเพ่ิมเติมอีกเล็กนอย โดยกําหนดใหคณะกรรมการ

ตรวจสอบมาจากองคกรของรัฐ เอกชน หรือสถาบันการศึกษาที่มีความนาเชื่อถือ 
 

4. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติน้ีมีการแกไขไมมากนัก เน่ืองจากเปนเพียงการปรับเปลี่ยนสถานะของ

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ที่กอตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2544 และสถานะของกองทุนหมูบาน ที่จัดตั้งขึ้นตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2544 
ใหรวมอยูภายใตพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 

2) รัฐบาลไมมีแรงจูงใจที่จะดําเนินการออกพระราชบัญญัติเพ่ือใชบังคับโดยเร็ว สังเกตไดจาก
การอนุมัติหลักการไปตั้งแตวันที่ 5 มิถุนายน 2544 และคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดตรวจพิจารณาแลว
เสร็จตั้งแตวันที่ 11 มิถุนายน ปเดียวกัน แตคณะรัฐมนตรีก็ยังมิไดเรงผลักดันเขาสูรัฐสภาแตอยางใด 
จนกระทั่งวันที่ 12 พฤศจิกายน 2545 คณะรัฐมนตรีจึงไดหารือกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีก
ครั้งเพ่ือหาทางดําเนินการใหกองทุนหมูบานแตละแหงเปนนิติบุคคลที่จะสามารถกูเงินจากสถาบัน
การเงินได และดวยขอจํากัดทางกฎหมายทําใหจําเปนตองดําเนินกระบวนการรางพระบัญญัติน้ีตอไป 
จนรางเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรในเดือนพฤศจิกายน 2546 
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3) ความลาชาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในขั้นตอนของคณะรัฐมนตรี แสดงใหเห็นวา
ฝายบริหารมีเครื่องมืออ่ืนในการดําเนินการใหเปนไปตามนโยบาย โดยไมจําเปนตองอาศัยการออกเปน
พระราชบัญญัติ เชน พระราชกฤษฎีกา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงก็เพียงพอแลวในการจัดตั้ง
กองทุนหมูบาน 

4) คณะกรรมการกฤษฎีกาไดตัดบทบัญญัติที่ใหกองทุนหมูบานสามารถกูยืมเงินทิ้งไป 
เน่ืองจากจะทําใหกองทุนมีภาระผูกพัน ซ่ึงขัดกับเจตนารมณของคณะรัฐมนตรีที่ตองการใหกองทุน
หมูบานมีสภาพเปนนิติบุคคลเพื่อกูเงินจากสถาบันการเงินได ตอมาในชั้นของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติมใหรัฐบาลสามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหกองทุนหมูบานได 
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พระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
และพระราชบัญญตัิการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

 
1.  ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
1.1 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  7 สิงหาคม 2544 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
 กันยายน 2544 – ตุลาคม 2545 (ใชเวลา  วัน) 

• คณะรัฐมนตรมีีมติแกไขหลกัการของรางกฎหมายตามขอเสนอของคณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร 24 มิถุนายน 2546 

• การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร 10 กันยายน 2546 – 29 กันยายน 2547 (ใชเวลา 384 วัน) 

• การพิจารณาในวุฒิสภา 11 ตุลาคม 2547 – 9 พฤศจิกายน 2547 (ใชเวลา 29 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  2 กุมภาพันธ 2548 
 
1.2 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลงั 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  15 พฤษภาคม 2550 (รัฐบาล พลเอกสุรยุทธ จุลานนท) 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามที่กระทรวงการคลังแกไขเพ่ิมเติม 
18 กันยายน 2550 (รัฐบาล พลเอกสุรยุทธ จุลานนท) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
20 กันยายน 2550 – 3 ตุลาคม 2550 (ใชเวลา 13 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
14 พฤศจิกายน 2550 – 20 ธันวาคม 2550 (ใชเวลา 70 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานเุบกษา  1 มีนาคม 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
2.1 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

 

• ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการกอหน้ี การค้ําประกัน และการปรับโครงสรางหนี้ใหเปนระบบ
และมีเอกภาพยิ่งขึ้น 

• พัฒนาตลาดตราสารหนี้เพ่ือเปนชองทางในการระดมเงินทุนแกภาครัฐและภาคเอกชน 
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• ใหมีหนวยงานกลางเพียงหนวยงานเดียวเพื่อทําหนาที่รับผิดชอบการบริหารหนี้สาธารณะให
เปนไปอยางมีระบบ  
 

2.2 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

• ใหอํานาจแกกระทรวงการคลังในการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
o การยนระยะเวลาการชําระหนี้ 
o การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้กอนครบกําหนดชําระ 
o การกูเงินเปนเงินตราตางประเทศหรือเงินบาทเพื่อใหหนวยงานอื่นกูตอ 

• ใหอํานาจแกกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

• ตั้งกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้และพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 

 

• หน้ีสาธารณะ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการนั้น “หน้ีสาธารณะ” หมายถึง “หน้ี

ของสวนราชการ หน้ีของรัฐวิสาหกิจ และหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” แตคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขนิยามดังกลาวโดยตัดหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออก และเพิ่มหน้ี
ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเขาไวดวย ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา หน้ีของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนหนี้ที่ไมผูกพันรัฐ กระทรวงการคลังหรือหนวยงานอ่ืนจึงไมควรตอง
เขาไปบริหาร เวนแตการเปนผูใหกูโดยตรง หรือกูเงินมาเพื่อใหกูตอ นิยามดังกลาวมิไดมีการแกไข
เปลี่ยนแปลงอีกในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 

 

• การบริหารหนี้สาธารณะ 
การแกไขนิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่งคือ การเพิ่มเติมคําวา “การบริหารหนี้สาธารณะ” ในชั้น

คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ใหความเห็นวา ตามรางเดิมน้ัน การ
บริหารหนี้สาธารณะมีความหมายเทียบเทากับการปรับโครงสรางหนี้ ซ่ึงเปนเพียงกระบวนการหนึ่งของ
การบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น จึงขยายขอบเขตการบริหารหนี้สาธารณะเพื่อใหเห็นหลักการโดยรวม
ของกฎหมายนี้ ทั้งน้ี นิยามดังกลาวมิไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงอีกในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ 
มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 
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3.2 วัตถุประสงคในการกอหนี้สาธารณะ 
 

คณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะที่ใหอํานาจกระทรวงการคลัง
ในการกูเงินเพ่ือวัตถุประสงคตางๆ ไดแก 1) ชดเชยงบประมาณขาดดุล 2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
นอกเหนือจากงบประมาณ 3) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 4) ตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นที่
ใหอํานาจไว และ 5) บริหารหนี้สาธารณะ อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัด
วัตถุประสงคของการกูเงินตามขอ 3) ออก และแกไขขอ 4) โดยเปลี่ยนเปนการกูเงินเพ่ือใหหนวยงานอื่น
กูตอ และขอ 5) โดยเปลี่ยนเปนการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 
ประเด็นการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้เปนประเด็นที่มีการแกไขเปลี่ยนแปลงหลายครั้ง 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับประเด็นดังกลาวออกตามที่
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติม โดยใหความเห็นวา กระทรวงการคลังไมควรมีหนาที่ในการพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ และการสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิงในตลาดตราสารหนี้ควรปลอยใหเปนไปตามกลไก
ตลาด อีกทั้งการใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้จะเปนการเพิ่มภาระ
หนี้สาธารณะ 

 
แมวาในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะจะมิไดมีการแกไขบทบัญญัติในประเด็น

ดังกลาวตอจากในชั้นกฤษฎีกา แตในป 2550 คณะรัฐมนตรีรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะฉบับใหม โดยเพิ่มอํานาจใหกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ และออกเปนพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2551 ไดในที่สุด 
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สาระสําคัญ: วัตถุประสงคในการกอหน้ีสาธารณะ

พระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548
และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551
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รี ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก

(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) บริหารหน้ีสาธารณะ
(4) กูเงินตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นที่ใหอํานาจไว และ
(5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม

ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก
(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) ปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะ และ
(4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ

ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก
(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) ปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะ
(4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ และ
(5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม
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3.3 เพดานการกอหนี้ 
 

รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะมีการกําหนดเพดานการกอหน้ีไว โดยแบงตาม
วัตถุประสงคการกูไดดังน้ี 

 

• การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือชดเชย

การขาดดุลงบประมาณเปนไปตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) แกไขใหสามารถกูไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น
และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และไมเกินรอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืน
เงินตน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมรวมอยูในเพดานการกูเงินจากตางประเทศซึ่งตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณ
รายจายประจําป 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดวา การกําหนดวงเงินที่จะ

ออกตราสารหนี้ในแตละปเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด แต
เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดวัตถุประสงคของการกูเงินขางตนออก จึงมิไดมี
ขอกําหนดเพิ่มเติมเรื่องเพดานการกูเงินที่สามารถกูไดแตอยางใด 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

กําหนดใหการออกตราสารหนี้เพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้สามารถกระทําไดเม่ือมีความจําเปนตองสราง
อัตราดอกเบี้ยอางอิง ทั้งน้ี การออกตราสารหนี้ดังกลาวตองไมเกินวงเงินที่คณะรัฐมนตรีกําหนดเปน
คราวๆ ตามความจําเปน โดยใหนับรวมในวงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ (ไมเกินรอยละ 20 
ของงบประมาณรายจายประจําปที่ ใชบังคับอยู ในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม) 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพิ่มเติมใหตองออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและ
เง่ือนไขในการกูเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และการกูใหหนวยงานอื่นกูตอ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดวา การกูเพ่ือปรับ

โครงสรางหน้ีสาธารณะ (บริหารหนี้สาธารณะ) และการใหกูตอ (หน้ีที่รัฐบาลค้ําประกัน) ไมตองนับรวม
ในเพดานเงินกูไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจําป แตคณะรัฐมนตรีมีขอสังเกตวา 
ขอกําหนดดังกลาวไมมีกรอบการควบคุมที่ชัดเจนและอาจกระทบกับการรักษาวินัยทางการเงินการคลัง
ได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นดวยกับขอสังเกตดังกลาว และมีการแกไขเพ่ิมเติม ดังน้ี 

o กรณีการกูเปนเงินตราตางประเทศใหนับรวมทั้งการกูเพ่ือปรับโครงสรางหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันและการใหกูตอในวงเงินกูเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม (ไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจําป) 

o กรณีการกูเปนเงินบาท 
 การกูเพ่ือปรับโครงสรางหน้ีที่กระทรวงการคลังค้ําประกันใหนับรวมในวงเงินกู
เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ (ไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย
ประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม) เนื่องจาก
เปนการเพิ่มภาระหนี้ของกระทรวงการคลังโดยตรง 

 การกู เ พ่ือใหกูตอใหนับรวมในวงเงินค้ําประกัน (ไมเกินรอยละ 20 ของ
งบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจาย
เพ่ิมเติม) เน่ืองจากถือเปนการค้ําประกันโดยออม 
 

นอกเหนือไปจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว ในกระบวนการนิติ
บัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไข
เพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 

 
3.4 การกูเงินในสกุลบาทและสกุลตางประเทศ 

 
รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะมีการกําหนดเง่ือนไขการกูเงินในสกุลบาทและสกุล

เงินตราตางประเทศไว โดยแบงตามวัตถุประสงคการกูไดดังน้ี 

• การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 
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ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือชดเชย
การขาดดุลงบประมาณเปนไปตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) เห็นวา จะตองกูเปนเงินบาทเทานั้น เพราะการกูเปนเงินตราตางประเทศจะตองนํามาแลกเปน
เงินบาทซึ่งเทากับเปนการขยายปริมาณเงินบาทและกอใหเกิดภาวะเงินเฟอ 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมตองมาจากแหลงเงินกูตางประเทศเทานั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
เพ่ิมเติมวา หากภาวะตลาดการเงินภายในประเทศเอื้ออํานวย กระทรวงการคลังสามารถกูเปนเงินบาท
แทนการกูเงินตราตางประเทศได 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคญัในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ และการกูเงินเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายอื่น 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการมิไดกําหนดวา การกูเงินเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้ และการกูเงินเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นจะตองเปนการกู
เงินในสกุลใดบาง แตเน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดวัตถุประสงคของการกูเงินทั้ง
สองขอออก จึงมิไดมีขอกําหนดเพิ่มเติมเรื่องสกุลเงินที่สามารถกูไดแตอยางใด 

 

• การกูเงินปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะสามารถเปนไปไดทั้งสกุลบาทและสกุลเงินตรา

ตางประเทศ 

• การกูใหหนวยงานอื่นกูตอ 
การกูใหหนวยงานอื่นกูตอเปนวัตถุประสงคการกูที่แกไขมาจากการกูตามวัตถุประสงคของ

กฎหมายอื่นที่ใหอํานาจไวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกากําหนดตามที่
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติมไวเฉพาะการกูเปนเงินตราตางประเทศเทานั้น ทั้งน้ี ประเด็นดังกลาว
ไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในขั้นตอนนิติบัญญัติแตอยางใด 
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อยางไรก็ตาม ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะรัฐมนตรี
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบใหกระทรวงการคลังสามารถกูเงินบาทเพื่อใหหนวยงานอื่นกูตอ
ได โดยกําหนดเพิ่มเติมวา หากการกูดังกลาวเปนเงินตราตางประเทศ ใหนับรวมในวงเงินกูเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม แตหากกูเปนเงินบาท ใหนับรวมในวงเงินค้ําประกัน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.5 กองทุนบริหารเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ใน
ประเทศ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 
กองทุน ไดแก กองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ และกองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ํา
ประกัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขครั้งแรกโดยตัดกองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิด
จากการค้ํ าประกันออก  โดยใหความเห็นวา  การตั้ งกองทุนเ พ่ือชํ าระหนี้ แทนหนวยงานที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันใหจะทําใหหนวยงานนั้นไมรับผิดชอบและไมระมัดระวังการกอหน้ี ขณะที่
การตัดกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ออกเปนการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติม 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) คณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหตั้งกองทุน

ขึ้น 2 กองทุน ไดแก กองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยรวมกองทุนทั้งสองกองทุน
เขาดวยกัน และใชชื่อวา กองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตรา
สารหนี้ในประเทศ โดยประเด็นสําคัญเกี่ยวกับกองทุนมีดังน้ี 

 

• เงินและทรัพยสินของกองทุน และบัญชีที่เกี่ยวของกับกองทุน 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) กําหนดหลักการเกี่ยวกับเงินและ

ทรัพยสินของกองทุน โดยระบุใหเงินกูเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะที่ไดรับแลวแตยังมิไดนําไปชําระ
หน้ีเดิมอยูในกองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ ขณะที่เงินที่ไดจากการออกตราสารหนี้เพ่ือสราง
อัตราดอกเบี้ยอางอิงอยูในกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
แกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยรวมกองทุนทั้งสองกองทุนเขาดวยกัน แตแยกออกเปน 3 บัญชี 
ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ บัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ และบัญชี
ผลประโยชน โดยกําหนดใหดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุนจากทั้งบัญชีปรับโครงสรางหน้ี
สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศอยูในบัญชีผลประโยชน 
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กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยแบงบัญชีของกองทุนออกเปน
เพียง 2 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ 
โดยแยกดอกผลของเงินและทรัพยสินในแตละบัญชีออกจากกัน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• การนําเงินจากบัญชีไปใชจาย 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ

กําหนดใหใชเงินและทรัพยสินในกองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะในการชําระหนี้เดิมที่ไดปรับ
โครงสรางหนี้ และชําระคาดอกเบี้ยและคาใชจายอ่ืนที่เกี่ยวของ และใชเงินและทรัพยสินในกองทุนเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้เพ่ือไถถอนตราสารหนี้ที่ออกเพ่ือสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง และชําระคาดอกเบี้ย
และคาใชจายอ่ืนที่เกี่ยวของ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา เงินกูเพ่ือพัฒนาตลาดตราสาร
หน้ีมิไดเกิดจากความตองการของกระทรวงการคลัง แตเปนเพราะปริมาณตราสารหนี้ที่กระทรวงการคลัง
ออกไมเพียงพอตอการสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง กองทุนจึงเหมือนเปนที่พักเงินระยะสั้นเทานั้น จึงแกไข
ใหสามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินไดตาม
วัตถุประสงคดังตอไปน้ี 1) ชดเชยงบประมาณขาดดุล 2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกเหนือจาก
งบประมาณ 3) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และ 4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ 

 
กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยตัดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการนํา
เงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศไปใชเพ่ือทดแทนการกูเงินออก 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• เงินและทรัพยสินเม่ือสิ้นปงบประมาณ 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ

มิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการเงินและทรัพยสินเม่ือสิ้นปงบประมาณ อยางไรก็ตาม เน่ืองจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา กองทุนเปนที่พักเงินระยะสั้น มิไดมุงที่จะนําเงินและ
ทรัพยสินไปลงทุน จึงกําหนดเพ่ิมเติมใหนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนที่คงเหลือหลังจากหัก
คาใชจายและกันเงินสํารองสําหรับคาใชจายของกองทุนปถัดไปสงคลังเม่ือสิ้นปงบประมาณ 

 



60 

กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยตัดบทบัญญัติดังกลาวออก 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
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สาระสําคัญ: กองทุนบริหารเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548
และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551
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กําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 กองทุน ไดแก
(1) กองทุนเพื่อบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ําประกัน และ
(2) กองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม

ตัดกองทุนทั้ง 2 กองทุนออก

- รวมกองทุนทั้งสองกองทุนเปน กองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ
- แบงออกเปน 3 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ บัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ และบัญชีผลประโยชน
- ดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุนจากทั้งบัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ
และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศอยูในบัญชีผลประโยชน
- สามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินได
- ใหนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนท่ีคงเหลือหลังจากหักคาใชจายและกันเงินสํารอง
สําหรับคาใชจายของกองทุนปถัดไปสงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

- กําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 กองทุน ไดแก
(1) กองทุนเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ

- เงินกูเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะที่ไดรับแลวแตยังมิไดนําไปชําระหนี้เดิมอยูใน
กองทุนเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ
- ใชเงินและทรัพยสินในกองทุนในการชําระหนี้เดิมท่ีไดปรับโครงสรางหนี้และชําระคาดอกเบี้ย
และคาใชจายอื่นที่เกี่ยวของ

(2) กองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้
- เงินท่ีไดจากการออกตราสารหนี้เพื่อสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิงอยูในกองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้
- ใชเงินและทรพัยสินในกองทุนเพ่ือไถถอนตราสารหนี้ท่ีออกเพื่อสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง
และชําระคาดอกเบี้ยและคาใชจายอื่นท่ีเกี่ยวของ

- ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการเงินและทรัพยสินเมื่อสิ้นปงบประมาณ

- แบงบัญชีของกองทุนออกเปนเพียง 2 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ
- แยกดอกผลของเงินและทรัพยสินในแตละบัญชีออกจากกัน
- ไมสามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินได
- ไมตองนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนที่คงเหลือสงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม
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3.6 คณะกรรมการนโยบายและกํากับการบริหารหนี้สาธารณะ 
 

รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะกําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบายและกํากับหน้ี
สาธารณะ (เดิมในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบใชวา คณะกรรมการบริหารหนี้
สาธารณะ)เพ่ือทําหนาที่บริหารหนี้สาธารณะ ทั้งน้ี ในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นเพ่ิมเติมใหคณะ
กรรมการฯ มีหนาที่รายงานสถานะของหนี้ภายใน 60 วันนับแตคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายตอรัฐสภา
ภายหลังการเขารับหนาที่ 

 
ตอมา ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะรัฐมนตรีรัฐบาลพล

เอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบใหแกไขอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ใหสามารถปรับเปลี่ยนแผน
ระหวางปโดยไมเกินวงเงินที่ไดรับอนุมติจากคณะรัฐมนตรี และแตงตั้งที่ปรึกษาหรือคณะอนุกรรมการได 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551ดังน้ี 
1. การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะในขั้นสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภา และรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ในขั้นสภานิติบัญญัติแหงชาติ  โดย
สวนใหญแลวเปนเพียงการแกไขรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติ แตกตางจากการแกไขในขั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญเชิงนโยบายของรางพระราชบัญญัติ 

2. บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่ปรึกษาทางกฎหมายของรัฐบาลในการแกไข
รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะเปนขอสังเกตสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติของ
กฎหมายฉบับน้ี ในทางหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาชวยแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหมีความ
ชัดเจนและรัดกุมขึ้นจากรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ แตในอีกทางหนึ่ง 
คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงแตกตางไปจากราง
พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะฉบับแรก คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไข

สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติอยางนอยใน 3 ประเด็น ไดแก นิยามของหนี้สาธารณะและการ
บริหารหนี้สาธารณะ กองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ําประกัน และการกูเงินเพ่ือพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ อยางไรก็ตาม เฉพาะการแกไขสาระสําคัญในประเด็นหลังสุดของคณะกรรมการ
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กฤษฎีกาเทานั้นที่เปนไปตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพิ่มเติม ขณะที่ในรางพระราชบัญญัติการ
บริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นกองทุน
บริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ การแกไข
ดังกลาวทําใหกระทรวงการคลังในฐานะหนวยงานเจาของเรื่องขอแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จแลวอีกครั้ง เพ่ือใหเปนไปตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีให
ความเห็นชอบไปกอนหนานี้ ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลังและคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว
เปนขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ที่เหมาะสมของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติ
บัญญัติ 
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พระราชบญัญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงคมนาคม 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  14 พฤษภาคม 2545 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
 16 พฤษภาคม 2545 - 30 กันยายน 2545 (ใชเวลา 138 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 8 ตุลาคม 2546 
 (พระราชบัญญัติคงคางเนื่องจากสภาผูแทนราษฎรสิ้นวาระ) 

• การประชุมรวมกันของรัฐสภาเห็นชอบใหพิจารณารางพระราชบัญญัติตอไป 
 21 เมษายน 2548 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร  
 27 เมษายน 2548 - 14 กันยายน 2548 (ใชเวลา 140 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  10 ตุลาคม 2548 - 14 พฤศจิกายน 2548 (ใชเวลา 35 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  20 มกราคม 2549 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 
เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 คือ 

การแกไขพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ใน 3 ประเด็น ไดแก 
(1) แกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม2 
(2) แกไขเพ่ิมเติมกรณีที่ผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงินประกันและกําหนดหลักเกณฑการ

เรียกเก็บคาบริการลวงหนา  

                                                        
2  การกําหนดนิยามใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมบัญญัติอยูในในพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

โดย 
 ใบอนุญาตแบบที่สอง ไดแก ใบอนุญาตสําหรับผูประกอบกิจการโทรคมนาคมที่มีหรือไมมีโครงขายเปนของตนเอง ซ่ึงเปนการประกอบ

กิจการที่มีวัตถุประสงคใหบริการจํากัดเฉพาะกลุมบุคคล หรือเปนการประกอบกิจการที่ไมมีผลกระทบโดยนัยสําคัญตอการแขงขันโดย
เสรีอยางเปนธรรม หรือตอประโยชนสาธารณะและผูบริโภค 

 ใบอนุญาตแบบที่สาม ไดแก ใบอนุญาตสําหรับผูประกอบกิจการโทรคมนาคมที่มีโครงขายเปนของตนเอง ซ่ีงเปน การประกอบกิจการที่
มีวัตถุประสงคในการใหบริการแกบุคคลทั่วไปจํานวนมาก หรืออาจมีผลกระทบโดยนัยสําคัญตอการแขงขัน โดยเสรีอยางเปนธรรม หรือ
อาจกระทบตอประโยชนสาธารณะ หรือมีเหตุจําเปนตองคุมครองผูบริโภคเปนพิเศษ 
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(3) กําหนดใหการสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทนั้น ตาม
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 

 

• การแกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีการแกไขคุณสมบัติ

ของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม โดยเพิ่มสัดสวนการถือหุนของคนตางดาว จากเดิมที่
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 กําหนดใหตองมีสัดสวนการถือหุนของ
บุคคลผูมีสัญชาติไทยไมนอยกวารอยละ 75 เปนการกําหนดวา ผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่
สามตองมิใชคนตางดาวตามกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจของคนตางดาว (ตองมีสัดสวนการถือหุน
ของบุคคลผูมีสัญชาติไทยไมนอยกวากึ่งหน่ึง) การแกไขดังกลาวทําใหคนตางดาวสามารถถือหุนได
เพ่ิมขึ้นจากรอยละ 25 เปนรอยละ 49.9 

 
จากรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีลงมติเห็นชอบ จนกระทั่งฉบับที่วุฒิสภาลงมติ

เห็นชอบนั้น ไมมีการเปลี่ยนแปลงแกไขมาตราที่เกี่ยวของกับประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: การแกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมแบบที่สองและแบบท่ีสาม

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549                            
วุฒ
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ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

แกไขมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 
โดยตัดเรื่องขอกําหนดในเรื่องสัดสวนการถือหุนออก
ใหสัดสวนการถือหุนเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจของคนตางดาว
ทําใหคนตางดาวสามารถถือหุนไดเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 49.9 จากแตเดิมที่รอยละ 25

 

• การเรียกเก็บเงินประกันและการเรียกเก็บคาบริการลวงหนา 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแกไขพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 มาตรา 58 โดยหามเฉพาะกรณีผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงิน
ประกันจากผูใชบริการเทานั้น ทําใหผูรับใบอนุญาตสามารถเรียกเก็บเงินที่มีลักษณะเรียกเก็บลวงหนาได 

 
ในขั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาเพิ่มเติมถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 

5) กําหนดหามผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงินประกันหรือเงินอ่ืนที่มีลักษณะเปนเงินประกันจากผูใชบริการ 
ตอมา  คณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรแกไขเพ่ิมเติมถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยระบุใหการเรียกเก็บ
คาบริการลวงหนาตองเปนไปตามที่คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมกําหนด 

ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น
วุฒิสภา 
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• การกําหนดใหการสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งข้ึนโดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทน้ัน ตาม
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบกิจการโทรคมนาคม 

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ก ฤ ษ ฎี ก า  ( ค ณ ะ ที่  5 )  เ พ่ิ ม เ ติ ม บ ท บั ญ ญั ติ โ ด ย กํ า ห น ด ใ ห
การสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งขึ้น
โดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทนั้น ตามกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพ่ือประกอบกิจการ
โทรคมนาคม เพ่ือรองรับนโยบายของรัฐบาลที่ใหเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจทั้งสองแหงตามกฎหมาย
วาดวยทุนรัฐวิสาหกิจ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 
ขอสังเกตสําคัญในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

(ฉบับที่ 2) คือ จังหวะและระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว แมวาในภาพรวม
น้ัน พระราชบัญญัติดังกลาวจะใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งสิ้นถึง 3 ป 8 เดือน แตเม่ือพิจารณา
ในรายละเอียดแลวจะพบวา หลังจากที่รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ผลักดันรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวเขาสูการพิจารณาโดยรัฐสภาในเดือนเมษายน 2548 ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาใชเวลา
พิจารณาเพียงประมาณ 7 เดือนก็สามารถผานรางพระราชบัญญัติออกมาได และมีการประกาศใชกอน
การซื้อขายหุนบริษัทโทรคมนาคมบริษัทหนึ่งเพียงไมนาน 
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พระราชบญัญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงพาณิชย 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  20 กุมภาพันธ 2550 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  26 กุมภาพันธ 2550 - 12 มิถุนายน 2550 (ใชเวลา 106 

วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
11 กรกฎาคม 2550 - 15 สิงหาคม 2550 (ใชเวลา 35 
วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  31 สิงหาคม 2550 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
พ.ศ. 2550 คือ การจัดตั้งองคกรที่มีความคลองตัวและมีอิสระในการดําเนินงานเพ่ือกํากับดูแลการ
ประกอบธุรกิจประกันภัย แทนที่กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย ซ่ึงไมสอดคลองกับลักษณะการ
ประกอบธุรกิจที่เปนธุรกรรมทางการเงินที่ควรอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับและ

สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนง 5 คน ไดแก ปลัด
กระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับและ
สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย และกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชน 6 คน แบงเปน
กรรมการผูทรงคุณวุฒิดานการประกันชีวิต การประกันวินาศภัย กฎหมาย การบัญชี บริหารธุรกิจ และ
การเงินหรือเศรษฐศาสตร รวมกรรมการทั้งสิ้น 11 คน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยกําหนดใหมี
ผูทรงคุณวุฒิไมนอยกวา 4 คนแตไมเกิน 6 คน รวมกรรมการทั้งสิ้น 9 - 11 คน ตอมา คณะกรรมาธิการ
วิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเพิ่มจํานวนผูทรงคุณวุฒิเปนไมนอยกวา 6 คนแตไมเกิน 8 คน 
และตองมาจากผู ซ่ึงมีความเชี่ยวชาญดานละไมเกิน 2 คน รวมกรรมการทั้งสิ้น 11 - 13 คน และ
กําหนดใหการคัดเลือกผูทรงคุณวุฒิดังกลาวนั้นตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรี
กําหนด 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบกับการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

• การไดมาซึ่งคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหวุฒิสภาแตงตั้ง

คณะกรรมการคัดเลือกจํานวน 10 คนเพื่อทําหนาที่คัดเลือกประธานกรรมการ เลขาธิการ และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ ดังน้ี 

o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงการคลัง 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพาณิชย 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 2 คน และ 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการประกันภัย หรือเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ

กํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 2 คน 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดใหคณะกรรมการและเลขาธิการมาจาก
การแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี โดยใหความเห็นวา 
กระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเปนการใชอํานาจฝาย
บริหาร วุฒิสภาซึ่งมีหนาที่ในการตรวจสอบการทําหนาที่ของฝายบริหารจึงไมควรมีสวนเกี่ยวของใน
กระบวนการดังกลาว 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
  



70 

สาระสําคัญ: องคประกอบและท่ีมาของคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550
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องคประกอบ
- กรรมการโดยตําแหนง 5 คน ไดแก ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับ
และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชน 6 คน แบงเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิดานการประกันชีวิต การประกันวินาศภัย กฎหมาย
การบัญชี บริหารธุรกิจ และการเงินหรือเศรษฐศาสตร
ที่มา
- วุฒิสภาแตงต้ังคณะกรรมการคัดเลือกจํานวน 10 คนเพ่ือทําหนาที่คัดเลือกประธานกรรมการ เลขาธิการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ดังนี้

- ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงการคลัง 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพาณิชย 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 2 คน และ
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการประกันภัย หรือเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับและ
สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 2 คน

องคประกอบ
- ลดจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิลงเหลือ 4 – 6 คน รวมคณะกรรมการ 9 – 11 คน
ท่ีมา
-คณะกรรมการและเลขาธิการมาจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี

องคประกอบ
- เพิ่มจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิเปน 6 - 8 คน รวมคณะกรรมการ 11 - 13 คน
ท่ีมา
- คณะกรรมการและเลขาธิการมาจากการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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• ลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองไมมี

คุณสมบัติตองหามดังตอไปน้ี (1) เปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือน
ไรความสามารถ (2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ได
กระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ (3) เปนขาราชการการเมือง หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรค
การเมือง ที่ปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง (4) เคยถูกลงโทษทางวินัยถึงขั้นไลออก 
ปลดออก หรือใหออกจากหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือจากหนวยงานของเอกชน เพราะทุจริตตอ
หนาที่ หรือเพราะประพฤติชั่วอยางรายแรง หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
(5) เคยตองคําพิพากษาหรืคําสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินเพราะร่ํารวยผิดปกติหรือมี
ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ และ (6) เปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสิน
ดอยคุณภาพซึ่งยังไมพน 10 ป 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เพ่ิมเติมลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ 

โดยกําหนดวา กรรมการและเลขาธิการตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการ
บริหารหรือจัดการบริษัทประกันภัย และตัดลักษณะตองหามขอที่เกี่ยวกับการเปนหรือเคยเปนลูกหนี้ใน
ทรัพยสินดอยคุณภาพออก ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยังไดกําหนดเพิ่มเติมวา 
เลขาธิการตองไมเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับสํานักงานหรือในกิจการที่กระทําใหแกสํานักงาน ไมวา
ทางตรงหรือทางออม 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขเพ่ิมเติมโดยกําหนดใหกรรมการและ

เลขาธิการตองไมเปนหรือเคยเปนขาราชการการเมือง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถิ่น 
ผูบริหารทองถิ่น กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงอ่ืนในพรรคการเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง เวน
แตจะพนตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 1 ป 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: คุณสมบัติตองหามของกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550
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กรรมการตองไมมีคุณสมบัติตองหามดังตอไปนี้
(1) เปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ
(2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท
หรือความผิดลหุโทษ
(3) เปนขาราชการการเมือง หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน
กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมือง
หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง
(4) เคยถูกลงโทษทางวินัยถึงข้ันไลออก ปลดออกหรือใหออกจากหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ
หรือจากหนวยงานของเอกชน เพราะทุจริตตอหนาท่ี หรือเพราะประพฤติช่ัวอยางรายแรง
หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
(5) เคยตองคําพิพากษาหรืคําสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินเพราะร่ํารวยผิดปกติ
หรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ และ
(6) เปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพซึ่งยังไมพน 10 ป

เพ่ิม
- กรรมการและเลขาธิการตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการบริหาร
หรือจัดการบริษัทประกันภัย
ตัด
- ลักษณะตองหามขอท่ีเกี่ยวกับการเปนหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

เพ่ิม
- ตองไมเปนหรือเคยเปนขาราชการการเมือง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน
กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงอื่นในพรรคการเมือง หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง
เวนแตจะพนตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 1 ป
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• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการกําหนดนโยบาย กํากับ สงเสริม และพัฒนาการประกันภัย อยางไรก็ตาม การออก
ใบอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต และการออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมายวาดวยการ
ประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกันชีวิต และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถ
น้ัน คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่เพียงการใหความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรีเทานั้น 

 
ในขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติน้ันมิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาว 

เวนแตการแกไขเพ่ิมเติมเพ่ือใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา 
การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการมีลักษณะการใชอํานาจปกครอง จึงแกไขโดยเพิ่มเติมใหนํา
บทบัญญัติวาดวยคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการที่มีอํานาจดําเนินการพิจารณาทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาบังคับใชกับคําสั่งทางปกครองและการประชุมของ
คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการโดยอนุโลม รวมถึงใหคณะกรรมการมีอํานาจในการวินิจฉัยอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองของเลขาธิการตามกฎหมายวาดวยการประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกัน
ชีวิต และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

3.2 ทุนและทรัพยสินของสํานักงาน 
 

• ทุนและทรัพยสินของสํานักงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหทุนและทรัพยสินของ

สํานักงานประกอบดวย 
o กิจการ ทรัพยสิน หน้ีสิน เงินกองทุน และเงินงบประมาณของกรมการประกันภัย 

กระทรวงพาณิชย รวมถึงเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของ
ขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชย ซ่ึงไดรับการบรรจุ
และแตงตั้งตามประกาศของเลขาธิการ 

o ทุนประเดิม 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย 
o ทุนประเดิมที่รัฐบาลจายให 
o เงินสมทบที่เก็บจากเบี้ยประกันภัย 
o คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ เบี้ยปรับ หรือรายไดจากการดําเนินการ 
o เงินหรือสินทรัพยที่มีผูบริจาคใหสํานักงาน 
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o ดอกผลของทุนและทรัพยสินขางตน 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขใหชัดเจนโดยระบุใหทุนและทรัพยสินที่ไดมาจาก
กรมการประกันภัย ไดแก กิจการ ทรัพยสิน งบประมาณ เงินกองทุนเพ่ือการพัฒนาธุรกิจประกันวินาศ
ภัย เงินกองทุนเพ่ือการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิต เงินกองทุนทดแทนเพื่อประสบภัย (จากเดิมที่กําหนด
จํานวนเงิน 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย) หน้ีและภาระผูกพันของกรมการประกันภัย 
กระทรวงพาณิชย ในสวนที่เกี่ยวกับงานประกันวินาศภัย งานประกันชีวิต และงานคุมครองผูประสบภัย
จากรถ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
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สาระสําคัญ: ทุนและทรัพยสินของสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550
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ทุนและทรัพยสินของสํานักงานประกอบดวย
- กิจการ ทรัพยสิน หนี้สิน เงินกองทุน และเงินงบประมาณของกรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย
รวมถึงเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวง
กระทรวงพาณิชย ซึ่งไดรับการบรรจุและแตงต้ังตามประกาศของเลขาธิการ
- ทุนประเดิม 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย
- ทุนประเดิมที่รัฐบาลจายให
- เงินสมทบที่เก็บจากเบี้ยประกันภัย
- คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ เบ้ียปรับ หรือรายไดจากการดําเนินการ
- เงินหรือสินทรัพยที่มีผูบริจาคใหสํานักงาน
- ดอกผลของทุนและทรัพยสินขางตน

ทุนและทรัพยสินที่ไดมาจากกรมการประกันภัย ไดแก
- กิจการ ทรัพยสิน งบประมาณ
- เงินกองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันวินาศภัย
- เงินกองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิต
- เงินกองทุนทดแทนเพื่อประสบภัย
- หนี้และภาระผูกพันของกรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย ในสวนท่ีเกี่ยวกับงานประกันวินาศภัย
งานประกันชีวิต และงานคุมครองผูประสบภัยจากรถ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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• การนําสงเงินสมทบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหบริษัทประกันภัยนําเงิน

สมทบสงสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยทุกรอบ 3 เดือนใน
อัตราไมเกินรอยละ 0.5 ของเบี้ยประกันภัยที่ไดรับจากผูเอาประกันภัย โดยการเรียกเก็บและการนําสง
เงินสมทบนั้นใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยเพิ่มเติมใหคณะกรรมการประกาศอัตราเงิน

สมทบโดยคํานึงถึงคาใชจายในการดําเนินงานของคณะกรรมการและสํานักงานดวย เพ่ือใหอัตราเงิน
สมทบที่ตองนําสงสะทอนคาใชจายในการดําเนินงานของคณะกรรมการและสํานักงานอยางแทจริง 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

• การใชจายรายไดของสํานักงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรายไดจากการดําเนินงาน

ตกเปนของสํานักงาน และเม่ือหักดวยรายจายและหักเปนเงินสํารองประเภทตางๆ ตามที่คณะกรรมการ
กําหนดแลวเหลือเทาใดใหนําสงเปนรายไดของรัฐ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา การกําหนดใหสํานักงานนําสงรายไดซ่ึงสวนหนึ่ง

มาจากเงินสมทบนั้นอาจไมเปนธรรมตอบริษัทประกันภัย และอาจทําใหบริษัทประกันภัยผลักภาะ
ดังกลาวไปยังผูบริโภคได จึงแกไขใหรายไดทั้งหมดจากการดําเนินงานตกเปนของสํานักงาน เพ่ือเปน
คาใชจายสําหรับการดําเนินงานและคาภาระตางๆ ที่เหมาะสม (รวมถึงประโยชนตอบแทนของ
คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ และพนักงาน) โดยมิตองนําสงไปรายไดแผนดิน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเก่ียวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับ
และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 ดังน้ี 

1. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติดังกลาว คือ การจัดตั้งองคกรที่มีความคลองตัวและมี
อิสระในการดําเนินงานเพื่อกํากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัย แตเม่ือพิจารณาเนื้อหาของ
พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะพบวา อํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต และการ
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ออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมายวาดวยการประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกันชีวิต 
และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถนั้นยังคงเปนของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี โดย
คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่เพียงการใหความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาเทานั้น นอกจากนี้ 
รัฐมนตรียังมีอํานาจสั่งยับยั้งการกระทําของสํานักงานที่เห็นวาขัดตอนโยบายของรัฐบาล ดังน้ัน 
คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยจึงมิไดมีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ธุรกิจประกันภัยอยางแทจริง การจัดตั้งสํานักงานดังกลาวมิไดมีความเปนอิสระมากขึ้น หากแตมีผลแต
เพียงการขยายองคกรใหใหญขึ้นและมีงบประมาณมากขึ้น 

 
2. รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับคุณสมบัติของคณะกรรมการกํากับ

และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยที่ไมเขมงวดเทาที่ควร และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในประเด็น
ดังกลาวเลยตลอดกระบวนการนิติบัญญัติ โดยลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ คือ ตองไม
เปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการบริหารหรือจัดการบริษัทประกันภัย ขอกําหนด
ดังกลาวทําใหกรรมการและเลขาธิการยังคงเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการการประกอบธุรกิจประกันภัย 
หากเปนผูถือหุนในธุรกิจดังกลาว 

 
 
3. การแกไขรางพระราชบัญญัติในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกามีทั้งสวนที่คลายคลึงและแตกตาง

กับการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ สวนที่คลายคลึงกับการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ 
คือ การเนนการเพิ่มอํานาจใหแกภาคราชการ โดยจะเห็นไดวา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยกําหนดใหมีผูทรงคุณวุฒิไมนอยกวา 4 คนแตไมเกิน 6 คน ซ่ึง
อาจทําใหสัดสวนของคณะกรรมการที่มาจากภาคราชการมากกวาคณะกรรมการที่มาจากภาคเอกชน 

 
ขณะที่สวนที่แตกตางจากการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ มีอยางนอย 2 ประเด็น 

ประเด็นแรก คือ การกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการที่มีอํานาจ
ดําเนินการพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาบังคับใชกับคําสั่ง
ทางปกครองและการประชุมของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการโดยอนุโลม ซ่ึงโดยปรกติแลว 
คณะกรรมการกฤษฎีกามักจะไมนําวิธีการเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองมาบัญญัติไวโดยตรงในลักษณะนี้ 
และ ประเด็นที่สอง คือ การกําหนดวิธีการใชจายรายไดของสํานักงานซึ่งไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 
ซ่ึงแตกตางจากการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ ที่มักจะเพิ่มความเขมงวดในการใชจายมากกวา
จะผอนปรนดังเชนในรางพระราชบัญญัติฉบับน้ี 

 
4. ในรางพระราชบัญญัติฉบบัดังกลาวกําหนดใหบริษัทประกันภัยนําเงินสมทบสงสํานักงาน

คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยทุกรอบ 3 เดือนในอัตราไมเกินรอยละ 0.5 
ของเบี้ยประกนัภัยที่ไดรับจากผูเอาประกันภัย โดยในขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติมิไดมี
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การแกไขตวัเลขดังกลาวแตอยางใด หากพิจารณาจากมูลคาเบี้ยประกันภัยของธุรกิจประกันภัยในป 
2553 พบวา มีมูลคาสูงถึง 4.2 แสนลานบาท และเพิ่มขึ้นจากป 2552 ถึงรอยละ 14.3 ขอสังเกตสําคัญ 
คือ การกําหนดอัตราเงินสมทบทีบ่ริษทัประกันภัยตองนําสงมีความเหมาะสมหรือไม เพียงใด 
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พระราชบญัญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง  กระทรวงพลังงาน 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ   13 มีนาคม 2550 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ 16 มีนาคม 2550 – 17 สิงหาคม 2550 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ 19 กันยายน 2550 – 7 พฤศจิกายน 2550 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   10 ธันวาคม 2550 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 คือ การปรับ
โครงสรางการบริหารกิจการพลังงาน โดยแยกงานนโยบาย งานกํากับดูแล และการประกอบกิจการ
พลังงานออกจากกัน โดยจัดตั้งคณะกรรมการกิจการพลังงานเพื่อปองกันการใชอํานาจผูกขาดโดยมิชอบ 
และคุมครองผูใชพลังงานและผูไดรับผลกระทบจากการประกอบกิจการพลังงาน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับ

กิจการพลังงานประกอบดวยประธานกรรมการ 1 คนและกรรมการ 6 คน โดยมีผู อํานวยการ 
(คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกเปนเลขาธิการ) สํานักงานคณะกรรมการประกอบ
กิจการพลังงานเปนเลขานุการ และกําหนดใหกรรมการตองเปนผูเชี่ยวชาญหรือมีประสบการณไมนอย
กวา 10 ปในสาขาวิชาชีพดานพลังงาน เศรษฐศาสตร การเงิน การบัญชี กฎหมาย คณิตศาสตร 
วิศวกรรมศาสตร วิทยาศาสตร การบริหารจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดลอม การคุมครองผูบริโภค หรือ
สังคมศาสตร ทั้งน้ี การนับระยะเวลาในสาขาตางๆ สามารถนํามารวมกันได 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยตัดผูเชี่ยวชาญใน

สาขาสังคมศาสตรออก และเพ่ิมเติมวา “หรือสาขาอื่นอันจะเปนประโยชนตอกิจการพลังงาน และ
กําหนดใหคณะกรรมการตองประกอบดวยกรรมการที่มาจากสาขาพลังงานดานกิจการไฟฟาและดาน
กิจการกาซธรรมชาติอยางนอยดานละ 1 คน 
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• คุณสมบัติและลักษณะตองหาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกรรมการกํากับกิจการ

พลังงานตองมีอายุไมต่ํากวา 35 ป และไมเปนบุคคลที่ตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไข
โดยเพิ่มอายุขั้นต่ําของกรรมการเปน 40 ป และเพิ่มลักษณะตองหามเงมงวดใหขึ้น คือ ตองไมเปนบุคคล
ที่ตองคําพิพากษาใหจําคุกและถูกคุมขังอยูโดยหมายของศาล และตองไมเปนบุคคลที่เคยตองคํา
พิพากษาใหจําคุกตั้งแต 2 ปขึ้นไป โดยไดพนโทษมายังไมถึง 5 ปในวันที่ไดรับการเสนอชื่อ เวนแตใน
ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

 

• การไดมาซึ่งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา

เพ่ือคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมจํานวน 7 คนเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน และใหรัฐมนตรี
เสนอชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติตามลําดับ 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานเสนอชื่อ

คณะกรรมการสรรหาตอคณะรัฐมนตรี จํานวน 7 คน ดังน้ี 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพลังงาน ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง

อุตสาหกรรม และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวม 4 
คน 

o ผูแทนสภาอุตสาหกรรมที่ไมเปนผูประกอบกิจการพลังงาน 1 คน 
o ผูแทนสภาวิศวกร 1 คน 
o ผูแทนองคกรเอกชนที่ไมแสวงหากําไร 1 คน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเพิ่มกรรมการสรรหาอีก 2 คน ไดแก 

ผูแทนของอธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 1 คน และผูแทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ 1 คน และเพิ่มเติมคุณสมบัติของผูแทนองคกรเอกชนที่ไมแสวงหากําไรวา ตองมีผลงานเปนที่
ประจักษไมนอยกวา 5 ปในดานคุมครองผูบริโภค หรือดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม หรือดาน
พลังงาน 

 

• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการกํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน เชน การกําหนดประเภทใบอนุญาตประกอบกิจการ
พลังงาน และประเภทของกิจการพลังงานที่ไดรับการยกเวนไมตองขอรับใบอนุญาต เปนตน ซ่ึงจะได
อธิบายเพิ่มเติมในหัวขอ 3.2 
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ขณะที่อํานาจหนาที่ประการหนึ่งของคณะกรรมการที่มีการเสนอใหมีแกไข คือ อํานาจหนาที่ใน
การพิจารณาเสนอแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา แผนการลงทุนในกิจการไฟฟา แผนการจัดหากาซ
ธรรมชาติ และแผนการขยายระบบโครงขายพลังงานตอรัฐมนตรี ในชั้นกรรมาธิการวิสามัญน้ัน นางสาว
สายรุง ทองปลอน กรรมาธิการเสียงขางนอยสงวนคําแปรญัตติ โดยขอเพิ่มเติมใหคณะกรรมการจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความเห็นของประชาชนกอนเสนอความเห็นตอรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม ในการประชุม
สภานิติบัญญัติแหงชาติน้ัน ที่ประชุมมีมติ 94 ตอ 21 คะแนนใหเปนไปตามรางของคณะกรรมาธิการ
เสียงขางมาก 

 
3.2 การกํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน 
 

• การอนุญาตการประกอบกิจการพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการประกอบกิจการ

พลังงานตองไดรับใบอนุญาต โดยใหคณะกรรมการออกประกาศกําหนดประเภทใบอนุญาต คุณสมบัติ
ของผูรับใบอนุญาต วิธีการขอรับใบอนุญาต ตลอดจนคาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาธรรมเนียมการออก
ใบอนุญาต ทั้งนี้ การกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาธรรมเนียมการออกใบอนุญาตให
คณะกรรมการเสนอแผนกําหนดอัตราเพื่อใหรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเสียกอน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

• การสงเสริมการแขงขันและปองกันการผูกขาด 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการออกใบอนุญาตเพื่อใหมีการแขงขันในการประกอบกิจการพลังงาน
และปองกันการใชอํานาจในทางมิชอบ รวมทั้งหลักเกณฑหามการกระทําที่ใชอํานาจผูกขาดลดการ
แขงขันหรือจํากัดการแขงขันในการใหบริการพลังงาน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

• อัตราคาบริการการใชพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแล

อัตราคาบริการใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ ทั้งนี้ การกําหนดอัตราคาบริการตองเปนธรรมกับผูใชพลังงานและผูรับใบอนุญาต ไม
เลือกปฏิบัติ สะทอนตนทุนที่แทจริงของการประกอบกิจการที่มีประสิทธิภาพ คํานึงถึงผูดอยโอกาสและ
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การกระจายความเจริญสูภูมิภาคในดานกิจการไฟฟา มีวิธีการคํานวณอัตราคาบริการที่ชัดเจน โปรงใส มี
การประกาศเผยแพร และหามผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บอัตราคาบริการเกินกวาอัตราที่คณะกรรมการให
ความเห็นชอบ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

3.3 กองทุนพัฒนาไฟฟา 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูรับใบอนุญาตและผูใช
ไฟฟาตองนําสงเงินเขากองทุนพัฒนาไฟฟาตามระเบียบที่คณะกรรมการประกาศกําหนดภายใตกรอบ
นโยบายของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ โดยใหสํานักงานเปนผูเก็บรักษาและบริหารเงิน
และทรัพยสินของกองทุน และดําเนินการเบิกจายเงินกองทุนแยกจากงบประมาณของสํานักงาน 

 
เงินกองทุนใหใชเพ่ือวัตถุประสงคดังน้ี (1) ชดเชยและอุดหนุนผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการ

ไฟฟาซึ่งไดใหบริการแกผูใชไฟฟาที่ดอยโอกาส หรือเพ่ือใหมีไฟฟาอยางทั่วถึง หรือเพ่ือสงเสริมนโยบาย
การกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค (2) พัฒนาทองถิ่นที่ไดรับผลกระทบจากการสรางโรงไฟฟา และ (3) 
สงเสริมการใชพลังงานหมุนเวียนและเทคโนโลยีที่ใชในการผลิตไฟฟาที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมนอย 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

3.4 การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบในประเด็นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยเพิ่มบทบัญญัติใหตกลงซื้อขายกันกอนที่จะ
ดําเนินการเวนคืน หากตกลงกันไมไดจึงจะใชวิธีการเวนคืน เฉพาะในกรณีผูรับใบอนุญาตเปนหนวยงาน
ของรัฐเทานั้น 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
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3.5 บทกําหนดโทษ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดโทษผูเจตนากระทําการให
เกิดการรบกวนหรือขัดขวางการประกอบกิจการพลังงาน ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับ
ไม เกิน  1 แสนบาท  หรือทั้ ง จําทั้ งปรับ  บทกําหนดโทษดังกลาวกอให เกิดขอถกเถียงในชั้น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยนางสาวสายรุง ทองปลอน กรรมาธิการเสียงขางนอยสงวนคําแปรญัตติ 
โดยขอใหตัดมาตราดังกลาวออกเนื่องจากเห็นวาเปนการเพิ่มบทลงโทษทั้งที่มีกฎหมายอื่นๆ อยูแลว 
รวมทั้งการใชคําวา “ขัดขวาง” กินความหมายกวางขวางมาก 

 
ในการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติอภิปรายสนับสนุนคําแปร

ญัตติดังกลาวหลายราย ไดแก นายภัทระ คําพิทักษ นายวัลลภ ตังคณานุรักษ นายประพันธ คูณมี นาย
พรเพชร วิชิตชลชัย นายโคทม อารียา และนายตวง อันทะไชย ทําใหนายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน 
ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญยอมตัดมาตราดังกลาวออกจากรางพระราชบัญญัติ 

 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. 2550 ดังน้ี 

1. พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 ใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติ
เพียงประมาณ 9 เดือน ซ่ึงนับวาใชเวลาคอนขางนอย แมเม่ือเทียบกับพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่ออกในชวง
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท สาเหตุสําคัญประการหนึ่งอาจเปนเพราะวา รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงานซึ่งเปนหนวยงานเจาของเรื่องในขณะน้ันมีสวนรวมในขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ
คอนขางมาก โดยเฉพาะการเปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจึงมีการ
แกไขเปลี่ยนแปลงไมมากนักเม่ือเปรียบเทียบกับรางฉบับแรกที่กระทรวงพลังงานเสนอใหคณะรัฐมนตรี
ใหความเห็นชอบ 

2. ขอสั ง เกตที่น าสนใจอีกประการหนึ่ งก็คื อ  บทบาทของกลุ มผลประโยชน ในชั้ น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ แมวาเหตุผลในการออกพระราชบัญญัติดังกลาวคือ การปรับโครงสรางการ
บริหารกิจการพลังงาน แตกิจการพลังงานที่ครอบคลุมอยูภายใตพระราชบัญญัติฉบับน้ีจํากัดอยูเฉพาะ
ไฟฟาหรือกาซธรรมชาติเทานั้น หากพิจารณารายชื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญจะพบวา กลุม
ผลประโยชนที่เกี่ยวของกับพลังงานน้ํามันเขามามีสวนรวมในคณะกรรมาธิการ ซ่ึงอาจเปนเหตุผลสําคัญ
ที่ทําใหกิจการพลังงานน้ํามันมิไดถูกนํามาอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการกํากับกิจการ
พลังงานตามพระราชบัญญัติน้ี 
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พระราชบญัญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงศึกษาธิการ 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  26 พฤศจิกายน 2547 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  29 พฤศจิกายน 2547 – 20 มิถุนายน 2550 (ใชเวลา 934 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
8 สิงหาคม 2550 – 17  ตุลาคม 2550 (ใชเวลา 70 วนั) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  11 มกราคม 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 
เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 คือ การแกไขบทบัญญัติใน

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2525 ในประเด็นดังตอไปน้ี 

• กําหนดใหโรงเรียนเอกชนมีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวย
การศึกษาแหงชาติ 

• สรางการกํากับติดตาม การประเมินคุณภาพ และมาตรฐานการศึกษาของโรงเรียนเอกชน
เชนเดียวกับสถานศึกษาของรัฐ 

• สงเสริมการมีสวนรวมในการจัดการศึกษาของเอกชน โดยการใหการสนับสนุนโดยรัฐทั้ง
ดานเงินอุดหนุนและสิทธิประโยชนอ่ืน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน 

 

• นิยามของ “ผูอนุญาต” 
การแกไขเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติที่สําคัญในประเด็นที่เกี่ยวของคณะกรรมการสงเสริม

การศึกษาเอกชนเริ่มตนจากการเปลี่ยนแปลงนิยามของ “ผูอนุญาต” ซ่ึงในรางพระราชบัญญัติฉบับที่
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนั้น ผูอนุญาต หมายความถึงเลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษา
เอกชนสําหรับกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดอ่ืน แตคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) แกไขใหผูอนุญาต หมายความถึง ผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาซึ่งเลขาธิการ
คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนมอบหมาย อํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาตโรงเรียนเอกชนใน
จังหวัดตางๆ นอกเหนือจากกรุงเทพมหานครจึงเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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(คณะพิเศษ) ยังยกเลิกคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนจังหวัด และเพิ่มกลุมสงเสริมสถานศึกษา
เอกชนในสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเขามาแทน เพ่ือใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงนิยามขางตน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 

สาระสําคัญ: ผูมีอํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาต

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนสําหรับกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดอ่ืน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาซ่ึงเลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนมอบหมาย

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหปลัดกระทรวงการคลังเปน

กรรมการโดยตําแหนง และผูแทนครูเปนกรรมการจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรี แตกรรมการทั้งสอง
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ตําแหนงถูกตัดออกในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา ตอมา ในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติไดเพ่ิมผูทรงคุณวุฒิดานการศึกษาพิเศษสําหรับคนพิการ 1 ตําแหนง 

 
ขณะที่ในประเด็นวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ิม

วาระจาก 2 ปเปน 3 ป โดยไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในกระบวนการนิติบัญญัติชั้นตอๆ มาแตอยางใด 
 

3.2 โรงเรียนในระบบ 
 

• การจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดรายการการจัดตั้งและ

รายละเอียดเก่ียวกับกิจการของโรงเรียนในระบบไวในมาตราเดียวกัน และกําหนดใหการเปลี่ยนแปลง
รายการดังกลาวตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยแยก
รายการการจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบออกจากกัน โดยกําหนดใหการ
เปลี่ยนแปลงรายการการจัดตั้งตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต เชนเดียวกันกับหลักสูตร วิธีการเรียนการ
สอน และการวัดและประเมินผลการศึกษา แตการเปลี่ยนแปลงโครงการและแผนการดําเนินงาน อัตรา
คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืน และรายละเอียดเกี่ยวกับครูและบุคลากรทางการศึกษานั้น 
ผูรับใบอนุญาตสามารถเปลี่ยนแปลงไดเอง แตตองแจงใหผูอนุญาตทราบลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: การจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบ

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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- รายการการจัดต้ังและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบอยูในมาตราเดียวกัน
- การเปลี่ยนแปลงรายการดังกลาวตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- แยกรายการการจัดต้ังและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบออกจากกัน
- การเปลี่ยนแปลงรายการการจัดต้ัง หลักสูตร วิธีการเรียนการสอน และการวัดและประเมินผลการศึกษา
ตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต
- การเปลี่ยนแปลงโครงการและแผนการดําเนินงาน อัตราคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่น
และรายละเอียดเกี่ยวกับครูและบุคลากรทางการศึกษานั้น ผูรับใบอนุญาตสามารถเปลี่ยนแปลงไดเอง
แตตองแจงใหผูอนุญาตทราบลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• การโอนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินและการดําเนินการที่เกี่ยวของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ

เห็นชอบ โดยตัดบทบัญญัติที่กําหนดใหผูขอรับใบอนุญาตตองเปนผูมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองใน
ที่ดินที่จะใชเปนที่ตั้งโรงเรียนออก เหลือเพียงตองเปนผูมีหลักฐานวาจะสามารถโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิ
ครอบครองในที่ดินได และแกไขระยะเวลาการโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองในที่ดินดังกลาวจาก 
90 วัน (ขยายไดไมเกิน 60 วัน) เปน 120 วัน 
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ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การยกเวนคาธรรมเนียมการโอนกรรมสิทธิ์กลับคืนใหผูรับใบอนุญาต 
การโอนกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองในที่ ดินใหแกโรงเรียนในระบบไดรับการยกเวน

คาธรรมเนียมตามประมวงกฎหมายที่ดินและภาษีอากร คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติ
เพ่ิมเติมใหรวมถึงการโอนกรรมสิทธิ์กลับคืนใหผูรับใบอนุญาตเม่ือโรงเรียนในระบบเลิกกิจการ 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.3 คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรี ใหความเห็นชอบกําหนดใหการเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนๆ ของโรงเรียนในระบบเปนไปตามที่รัฐมนตรีกําหนด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยกเลิกการกําหนดระเบียบโดยรัฐมนตรีดังกลาว และแกไขการ
จัดเก็บคาธรรมเนียมโดย “คํานึงถึงคุณภาพ มาตรการศึกษา และสิทธิประโยชนของผูเรียน” เปน 
“คํานึงถึงถึงคาใชจายในการจัดการการศึกษา คาตอบแทนครูที่มีความรูและความสามารถที่ดี และคาใช
อ่ืนซ่ึงรวมถึงคาใชจายในการขยายกิจการและผลตอบแทน” และกําหนดเพิ่มเติมใหคณะกรรมการ
กําหนดผลตอบแทนของโรงเรียนในระบบ และหามโรงเรียนในระบบเรียกเก็บเงินอ่ืนใดอีก 

 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและ

คาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชนเกินสมควร แตตองจายเงินอุดหนุนใหแกโรงเรียน
ในระบบเทาจํานวนที่ลดลง คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นวาเปนการเพิ่มภาระ
งบประมาณของรัฐโดยตรง จึงแกไขโดยยกเลิกการจายเงินอุดหนุนในการสั่งลดคาธรรมเนียม 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 



89 

สาระสําคัญ: คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ
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รี - การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ ของโรงเรียนในระบบเปนไปตามที่รัฐมนตรีกําหนด

- ใหจ ัดเก็บคาธรรมเนียมโดยคํานึงถึงคุณภาพ มาตรการศึกษา และสิทธิประโยชนของผูเรียน
- คณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชน
เกินสมควร แตตองจายเงินอุดหนุนใหแกโรงเรียนในระบบเทาจํานวนที่ลดลง

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ยกเลิกการกําหนดระเบียบวาดวยการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ ของโรงเรียนในระบบ
โดยรัฐมนตรี
- ใหจัดเก็บคาธรรมเนียมคํานึงถึงถึงคาใชจายในการจัดการการศึกษา คาตอบแทนครูที่มีความรูและความสามารถที่ดี
และคาใชอ่ืนซึ่งรวมถึงคาใชจายในการขยายกิจการและผลตอบแทน
- ใหคณะกรรมการกําหนดผลตอบแทนของโรงเรียนในระบบ และหามโรงเรียนในระบบเรียกเก็บเงินอื่นใดอีก

- คณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชน
เกินสมควร โดยไมตองจายเงินอุดหนุน

 
3.4 การอุดหนุนและการสงเสริม 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลสามารถใหการ

อุดหนุนและสงเสริมโรงเรียนเอกชนไดตามความเหมาะสม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไข
โดยกําหนดใหรัฐอุดหนุนและสงเสริมโรงเรียนในระบบไดตามที่คณะกรรมการเสนอแนะ และเพิ่มความ
ยืดหยุนในการอุดหนุนและสงเสริมใหมากขึ้น ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไข
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รายละเอียดในสองประเด็นยอย ไดแก (1) การเปลี่ยนแปลงการใหเจาหนาที่รัฐไปปฏิบัติงานในโรงเรียน
เปนการจัดบุคลากรทางการศึกษาใหในกรณีขาดแคลนหรือมุงเนนวิชาการ และ (2) ตัดการใหเงิน
อุดหนุนครูผูสอนนักเรียนซึ่งเปนผูพิการ ผูดอยโอกาส และผูมีความสามารถพิเศษ เหลือเฉพาะการให
คาตอบแทนครูเทานั้น 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5 กองทุนที่เก่ียวเนื่องกับโรงเรียนเอกชน 
3.5.1  กองทุนสํารอง 

รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหโรงเรียนในระบบตองจัดใหมีกองทุนสํารอง โดย
ตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสํารองไมนอยกวารอยละ 10 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5.2  กองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหมีกองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบเพื่อเปนเงินทุน

หมุนเวียนสําหรับการใหกูยืมเงินแกโรงเรียนในระบบ โดยในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีให
ความเห็นชอบใชวา “กองทุนสงเสริมโรงเรียนเอกชน” และแกใหชัดเจนขึ้นเปน “กองทุนสงเสริมโรงเรียน
ในระบบ” ในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

• การสงเงินเขากองทุนของโรงเรียนในระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบมิไดกําหนดวา โรงเรียนในระบบจะตอง

สงเงินเขากองทุน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยเพิ่มเติมกําหนดใหโรงเรียนในระบบ
ตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบซึ่งตองไม
เกินรอยละ 5 คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขอีกครั้งโดยกําหนดใหโรงเรียนใน
ระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐเทานั้นที่จะตองจัดสรรเงินเขากองทุน และลดจํานวนเงินที่ตองจัดสรรเขา
กองทุนลงจากไมเกินรอยละ 5 เหลือไมเกินรอยละ 3 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: การสงเงินเขากองทุนของโรงเรียนในระบบท่ีไดรับการอุดหนุนจากรัฐ
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ไมมีขอกําหนดวา โรงเรียนในระบบจะตองสงเงินเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- โรงเรียนในระบบตองจัดสรรผลกําไรท่ีไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ
- อัตราไมเกินรอยละ 5

- โรงเรียนในระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุน
สงเสริมโรงเรียนในระบบ
- อัตราไมเกินรอยละ 3

 
 

• เงินอุดหนุนกองทุนที่รัฐบาลจัดสรรใหเปนรายป 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน

ใหกองทุนตามความจําเปน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดวา จํานวนเงินที่
จัดสรรใหดังกลาวตองไมนอยกวารอยละ 50 ของเงินที่โรงเรียนในระบบสงเขากองทุน อยางไรก็ตาม 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขอีกครั้งโดยตัดเงื่อนไขขั้นต่ําดังกลาวออก 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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3.5.3  กองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหจัดตั้งกองทุนสงเคราะหขึ้น โดยในกระบวนการนิติ

บัญญัติมีประเด็นการแกไขที่สําคัญ ดังน้ี  
 

• คุณสมบัติของผูอํานวยการกองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการกองทุน

สงเคราะหมีอายุไมเกิน 60 ป คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานติิบัญญัติแหงชาติแกเปนไมเกิน 65 ป 
 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

 

• คาจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคาใชจายในการดําเนินงาน

ของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลของกองทุนสงเคราะหตามที่คณะกรรมการกองทุนสงเคราะห
กําหนด คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยแบงดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุน
สงเคราะหออกเปน 2 สวน สวนแรก เปนดอกผลของเงินที่ผูอํานวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษา
สงเขากองทุน และสวนที่สอง เปนดอกผลสวนอ่ืนๆ และกําหนดใหใชจายจากดอกผลในสวนที่สองซึ่ง
ตองไมเกินรอยละ 3 ซ่ึงหากไมเพียงพอในการใชจาย ใหกระทรวงศึกษาธิการตั้งงบประมาณอุดหนุนตาม
ความจําเปน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: คาจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะห
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คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลของกองทุนสงเคราะหตามที่คณะกรรมการ
กองทุนสงเคราะหกําหนด

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลสวนอื่นๆ ของกองทุนสงเคราะหที่มิใช
ดอกผลของเงินที่ผูอํานวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษาสงเขากองทุน
- คาใชจายตองไมเกินรอยละ 3 ของดอกผลดังกลาว
- หากไมเพียงพอในการใชจาย ใหกระทรวงศึกษาธิการต้ังงบประมาณอุดหนุนตามความจําเปน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• การสงเงินสะสมหรือเงินสมทบเขากองทุนสงเคราะห 
o การสงเงินเขากองทุนสงเคราะหของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู 
หรือบุคลากรทางการศึกษาสงเงินสะสมเขากองทุนสงเคราะหไมเกินรอยละ 3 ของเงินเดือน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดการสงเงินของผูบริหารออกและแกไขจํานวนเงินสะสมที่จองสง
เขากองทุนสงเคราะหเปนไมเกินรอยละ 5 ของเงินเดือน แตคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแกไขกลับเปนไมเกินรอยละ 3 ของเงินเดือนตามรางฉบับแรก 
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

o การสงเงินสมทบของรัฐบาล 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลออกเงินสมทบจํานวน

อยูในชวงระหวาง 1 – 2 เทาของเงินสะสมที่ผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาสงเขากองทุน
สงเคราะห คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขใหกระทรวงศึกษาธิการเปนหนวยงานที่ออกเงิน
สมทบ และกําหนดจํานวนเงินแนชัดเปน 2 เทาของเงินสะสมดังกลาว 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• ผูมีสิทธิรับเงินสวัสดิการสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู 

หรือบุคลากรทางการศึกษาซึ่งมีวันทํางานมาแลว 30 วันนับแตวันที่ออกเงินสมทบเปนผูมีสิทธิรับเงิน
สวัสดิการสงเคราะห คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยตัดผูบริหารออกจากการเปนผูสิทธิ
รับเงินสวัสดิการสงเคราะหเน่ืองจากผูบริหารไมตองสงเงินสะสมเขากองทุนสงเคราะห และเปลี่ยน
เง่ือนไขจากการทํางานครบ 30 วันนับแตวันที่ออกเงินสมทบเปนการสงเงินสะสมติดตอกันครบ 2 เดือน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การจายเงินทดแทน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหใชดอกผลของกองทุน

สงเคราะหจายเงินทดแทนแกผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาดังตอไปน้ี (1) คา
ทดแทนกรณีทุพพลภาพ ตายหรือสูญหาย (2) คาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลกรณีตายหรือสูญหาย และ 
(3) คาฟนฟูสมรรถภาพ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดใหโรงเรียนในระบบจายเงินทดแทน 

(หรือทําประกันภัย) ใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา ในกรณีตาย
หรือสาบสูญ และใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพหรือกรณีจายคา
ฟนฟูสมรรถภาพ โดยตัดการจายคาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลออก 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนผูจายเงินทดแทนใน
กรณีตายหรือสาบสูญจากโรงเรียนในระบบเปนกองทุนสงเคราะห 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: การจายเงินทดแทน

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนแกผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา ดังตอไปนี้
(1) คาทดแทนกรณีทุพพลภาพ ตายหรือสูญหาย
(2) คาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลกรณีตายหรือสูญหาย และ
(3) คาฟนฟูสมรรถภาพ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ใหโรงเรียนในระบบจายเงินทดแทน (หรือทําประกันภัย) ใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู
หรือบุคลากรทางการศึกษา ในกรณีตายหรือสาบสูญ
- ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพ หรือกรณีจายคาฟนฟูสมรรถภาพ
- ไมมีการจายคาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศล

ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินดังตอไปน้ี
(1) จายเงินทดแทนใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาในกรณีตายหรือสาบสูญ
(2) จายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพ หรือจายคาฟนฟูสมรรถภาพ

 
3.6 การกํากับดูแล 

 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนมีบทบัญญัติในการกํากับดูแลโรงเรียนเอกชนอยางกวางขวาง 

ตั้งแตการควบคุมการใชอาคาร สถานที่ การหยุดการเรียนการสอน พฤติการณอันเปนภัยตอความสงบ
เรียบรอย และการโฆษณา 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 



96 

3.7 โรงเรียนนอกระบบ 
 

รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนแบงแยกโรงเรียนเอกชนออกเปนโรงเรียนในระบบและ
โรงเรียนนอกระบบ โดยความแตกตางระหวางโรงเรียนทั้งสองประเภท คือ ความยืดหยุนในการกําหนด
เง่ือนไขของการสําเร็จการศึกษา 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 
2550  ดังน้ี 

1. สาระสําคัญของพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน คือ การเปลี่ยนแปลงใหโรงเรียนเอกชนมี
ฐานะเปนนิติบุคคลเพื่อกระทํานิติกรรมสัญญาตางๆ ได สาระสําคัญน้ีมิไดถูกแกไขเปลี่ยนแปลง
สาระสําคัญ ตั้งแตรางฉบับแรกที่ผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจนกระทั่งรางฉบับสุดทายที่ผาน
การพิจารณาโดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ การแกไขสวนใหญเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา แต
เปนการแกไขรายละเอียด มิไดการแกไขในหลักการแตอยางใด ทั้งน้ี ประเด็นสําคัญที่สุดที่มีการแกไข
เปลี่ยนแปลงในเชิงนโยบาย คือ หนวยงานที่รับผิดชอบการสงเสริมการศึกษาเอกชนในระดับจังหวัด จาก
เดิมที่จะจัดตั้งหนวยงานใหม (คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนจังหวัด) เปนหนวยงานภายใต
หนวยงานที่มีอยูเดิม (กลุมสงเสริมสถานศึกษาเอกชนในสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา) 

2. ขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับการแกไขในชั้นสภานิติบัญญัติแหงชาติ คือ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญแกไขรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติในหลายมาตราเพื่อเอ้ือประโยชนใหแกประชาชน 
(โรงเรียนเอกชนและบุคลากรทางการศึกษา) มากขึ้น ตางจากการแกไขในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
เนนเรื่องการกําหนดบทบาทหนาที่ของรัฐ และความสัมพันธระหวางรัฐกับโรงเรียนเอกชนมากกวา 
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พระราชบญัญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงยตุิธรรม  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 12 มิถุนายน 2550 - 13 พฤศจิกายน 2550 (154 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 13 พฤศจิกายน 2550 - 21 พฤศจิกายน 2550(9 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาติพิจารณา 21 พฤศจิกายน 2550 - 20 ธันวาคม 2550 (30 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาตลิงมติเห็นชอบ 20 ธันวาคม 2550  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 20 กุมภาพันธ 2551  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 เน่ืองจากมีบทบัญญัติบาง

ประการที่ไมอาจนํามาบังคับใชในการดําเนินคดีพิเศษไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การกําหนดลักษณะ
คดีพิเศษยังไมครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจเปนผูเสียหาย ผู
ตองสงสัย ผูถูกกลาวหา การไมมีผูชี้ขาดกรณีมีขอโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ และการที่
พนักงานสอบสวนคดีพิเศษไมสามารถสอบสวนคดีพิเศษที่เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมิใชผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองเปนผูกระทําผิดไดจนแลวเสร็จ เปนตน 

 
3. ประเด็นสําคญัและการแกไข 
3.1 กรรมการผูทรงคุณวฒิุใน กคพ. 

 
ในพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 กําหนดใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระ

การดํารงตําแหนงคราวละสองป และดํารงตําแหนงติดตอกันไดไมเกินสองวาระ แตรางของกระทรวง
ยุติธรรมเห็นวาผูเชี่ยวชาญดานเศรษฐศาสตร การเงินการธนาคาร เทคโนโลยีสารสนเทศ หรือกฎหมาย
มีอยูจํากัด จึงไมควรจํากัดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 

 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ไดรับฟงขอสังเกตจากคณะรัฐมนตรี สํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ และสํานักงานอัยการสูงสุด ที่เห็นวาหลักดังกลาวไมสอดคลองกับกฎหมายอื่นในทํานอง
เดียวกัน ไมเปนหลักสากล และไมเปดโอกาสใหผูทรงคุณวุฒิคนอ่ืนๆ ไดเขามาผลัดเปลี่ยนและรวม
ดําเนินงาน จึงแกไขใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิดํารงตําแหนงไดไมเกินสามวาระ และการพิจารณาของ
สภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 
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3.2 คดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจชั้นผูใหญเปนผูตองสงสยั 
 
รางของคณะรัฐมนตรีไดเพ่ิมขอบเขตของคดีพิเศษใหครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่มี

พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจซึ่งมิใชพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ หรือเจาหนาที่คดีพิเศษ เปน
ผูเสียหาย ผูตองสงสัย ผูถูกกลาวหา หรือผูตองหา เน่ืองจากพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจเปน
ผูเกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมาย ทั้งโดยสถานการณดํารงตําแหนงและโดยอํานาจหนาที่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ไดแกไขบทบัญญัติในกรณีที่พนักงานฝายปกครองหรือ
ตํารวจเปนผูเสียหาย เน่ืองจากในอนุมาตราอื่นมิไดกําหนดใหคดีใดเปนคดีพิเศษโดยพิจารณาที่ตัว
ผูเสียหายไวเลย และเหตุแหงการเปนผูตองหาหรือผูตองสงสัยโดยลําพังน้ัน ก็ยังไมเพียงพอที่จะ
ดําเนินคดี จึงไดแกไขเพิ่มเติมใหดําเนินคดีไดเม่ือมีหลักฐานตามสมควรเสียกอน และการพิจารณาของ
สภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.3 ผูชี้ขาดกรณีมีขอโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ 

 
เน่ืองจากพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 ไมไดกําหนดวาใครจะเปนผูชี้ขาดใน

กรณีที่มีผูโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ แตไปกําหนดในประกาศ กพค. (ฉบับที่ 3) วาใหเปน
อํานาจของประธาน กคพ. ในการชี้ขาด คณะรัฐมนตรีเห็นวาการชี้ขาดนั้นมีสภาพบังคับแกหนวยงาน
ของรัฐ จึงจําเปนตองกําหนดไวใหชัดเจนในกฎหมายวา ในกรณีที่มีขอโตแยงหรือสงสัยวาการกระทํา
ความผิดใดเปนคดีพิเศษหรือไม ใหอธบิดีเปนผูชี้ขาด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวาการใหอธิบดีเปนผูชี้ขาดตามที่กระทรวงยุติธรรม

เสนอนั้นไมเหมาะสม เพราะเปนการกําหนดใหผูรับผิดชอบโดยตรงเปนผูชี้ขาด อาจไมไดรับการยอมรับ
ความนาเชื่อถือ และคดีที่ตองชี้ขาดก็มีไมมาก ไมเปนอุปสรรคตอการทํางานของคณะกรรมการ จึงควร
กําหนดให กคพ. ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนหลายฝายเปนผูชี้ขาด และการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ
แหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.4 การสอบสวนคดีพิเศษซึ่งผูกระทําผิดเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติขึ้นใหม เพ่ือใชในกรณีที่ผูกระทําความผิดในคดี

พิเศษเปนเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมิใชผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจสืบสวนสอบสวนไปไดจน
การสอบสวนเสร็จสิ้น แลวสงสํานวนการสอบสวนไปยังพนักงานอัยการ โดยไมตองสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ช. เวนแต ป.ป.ช. จะมีมติเรียกสํานวนไปดําเนินการเอง 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) มีความเห็นวากรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติรับคดีไว
ดําเนินการเอง ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษสงสํานวนการสอบสวนและพยานหลักฐานที่ไดมาใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย และใหถือวาสํานวนการสอบสวนของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสวน
หน่ึงของสํานวนการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย และยังกําหนดใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ
มีอํานาจสอบสวนไปพลางกอน ในระหวางที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมิไดมีมติอยางใดอยางหนึ่ง และ
การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.5 วิธีการการสืบสวนและสอบสวนคดีพิเศษ 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมไดลดความซ้ําซอนของการสอบสวนคดีพิเศษ ดวยการกําหนดให

สํานวนการสืบสวนสอบสวนที่สงมอบใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสํานวนการสอบสวนคดีพิเศษ 
และยังไดใหอํานาจพนักงานสอบสวนคดีพิเศษในการทําคดีที่สงสัยวาจะเปนคดีความผิดทางอาญาที่เปน
คดีพิเศษ เพ่ือใหทราบขอเท็จจริงและหลักฐานวามีลักษณะเปนคดีพิเศษหรือไม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวาการกําหนดใหสํานวนการสืบสวนสอบสวนที่สงมอบ

ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสํานวนการสอบสวนคดีพิเศษนั้นเหมาะสมแลว และไดปรับปรุงแกไข
ถอยคําใหเปนภาษาที่ถูกตองทางกฎหมาย รวมทั้งยังไดพิจารณาบัญญัติเร่ืองอํานาจสืบสวนคดีที่สงสัย
วาเปนคดีพิเศษใหชัดเจน เน่ืองจากการไมระบุใหชัดเจนอาจทําใหมีขอโตแยงไดวาพนักงานสืบสวน
กระทําไปโดยไมมีอํานาจที่ชัดเจน ดังน้ัน จึงกําหนดใหพนักงานสืบสวนมีอํานาจสืบสวนเพื่อใหรูวาคดี
ดังกลาวเปนคดีพิเศษหรือไม อยางไรก็ตาม ในสวนนี้สํานักงานตํารวจแหงชาติไดมีขอสังเกตวาไม
จําเปนตองกําหนดไว เน่ืองจากจะเปนการทํางานที่ซํ้าซอนกับเจาหนาที่ตํารวจ 

 
ตอมาในขั้นตอนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.6 การจัดการเงินสินบน หรือเงินรางวัล 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมกําหนดใหมีบทบัญญัติวา ในกรณีที่มีกฎหมายหรือระเบียบใด

กําหนดใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ หรือเจาหนาที่คดีพิเศษ มีสิทธิไดรับเงินสินบน เงินรางวัล หรือเงิน
ประเภทใกลเคียงกัน หามมิใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษหรือเจาหนาที่คดีพิเศษรับเงินดังกลาวเปนของ
ตนเอง แตใหนําสงกรมสอบสวนคดีพิเศษเพื่อนําไปจัดเปนสวัสดิการหรือกองทุนของกรมสอบสวนคดี
พิเศษ เน่ืองจากที่ผานมามีปญหาเรื่องการแบงเงินสินบนหรือเงินรางวัลที่ไดจากการทําคดีภาษีศุลกากร
เฉพาะภายในสํานักคดีภาษี ทําใหเกิดความไมเปนธรรม และเปนสาเหตุพนักงานสอบสวนคดีพิเศษและ
เจาหนาที่คดีพิเศษอยากทําแตคดีสํานักคดีภาษี เพราะมีเงินรางวัลเพ่ิมเติมจากเงินเดือน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวา การบัญญัติเชนนี้เปนการตัดสิทธิของบุคคลที่พึงได
ตามกฎหมาย แตยังเห็นดวยในหลักการ จึงสมควรใหตัดขอความที่มีลักษณะเปนเชิงบังคับออกไป ใน
ประเด็นน้ีสํานักอัยการสูงสุดเห็นวารางมาตรานี้ขัดตอหลักรัฐธรรมนูญ เพราะเงินสินบนและเงินรางวัล
เปนสิทธิเฉพาะตัวตามกฎหมาย แตคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวากระทําได เน่ืองจากการจํากัดสิทธิ
ดังกลาวเปนไปโดยอาศัยอํานาจที่กฎหมายบัญญัติ 

 
ในการพิจารณาของนิติบัญญัติแหงชาติ คณะกรรมาธิการเห็นวาเปนการเขียนในลักษณะที่ตัด

สิทธิที่พึงไดตามกฎหมายที่มีอยู เชน กฎหมายศุลกากร กฎหมายหมายสุรา หรือกฎหมายยาสูบ ลวนแต
มีการกําหนดเงินสินบนรางวัลใหกับเจาหนาที่ การตัดสิทธิที่พึงไดน้ีไปโดยไมสมัครใจจึงไมเหมาะสม 
คณะกรรมาธิการจึงไดกําหนดโดยเพิ่มเติมคําวา “โดยสมัครใจ” เพ่ือแกปญหาดังกลาว แตที่ประชุมใหญ
นิติบัญญัติแหงชาติเห็นวาเปนการเขียนกฎหมายที่เปนไปไมได และจะไมเกิดผลจริงในทางปฏิบัติ หาก
ไมตองการใหเจาหนาที่รับเงินสินบน หรือเงินรางวัล ก็ควรแกไขที่ตัวกฎหมายที่ใหสิทธิน้ันโดยตรง ที่
ประชุมจึงลงมติใหตัดมาตราดังกลาวออกไปทั้งหมด 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. 

.... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) โดยภาพรวมแลว ประเด็นการแกไขรางพระราชบัญญัติครั้งน้ีสวนใหญไมใชการแกไขใน

สาระสําคัญ แตเปนการแกไขในประเด็นระดับรอง เชน การจัดการคดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝาย
ปกครอง หรือตํารวจชั้นผูใหญเปนผูตองสงสัย ในขณะที่องคประกอบและอํานาจหนาที่ของ กคพ. หรือ
การกําหนดขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ ไมมีการแกไขเม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายเดิม 

2) รางของกระทรวงยุติธรรมมีแนวโนมที่จะเพ่ิมอํานาจหรือขยายของเขตของการสอบสวนคดี
พิเศษใหกวางขึ้น หรือใหมีบทบัญญัติที่เปนไปในทางที่เปนประโยชนตอกรมสอบสวนคดีพิเศษมากขึ้น 
เชน การเพิ่มขอบเขตของคดีพิเศษใหครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่มีพนักงานฝายปกครอง หรือ
ตํารวจ การกําหนดใหอธิบดีเปนผูชี้ขาด หรือการกําหนดใหเงินสินบน เงินรางวัล ตองนําสงนําสงกรม
สอบสวนคดีพิเศษ เปนตน 

3) การแกไขสวนใหญเกิดขึ้นในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา และประเด็นแกไขมีทั้ง
สวนที่คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นตามขอสังเกตจากหนวยงานอื่นๆ เชน คณะรัฐมนตรี สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ หรือสํานักงานอัยการสูงสุด และสวนที่คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นตามรางของกระทรวง
ยุติธรรม ในสัดสวนที่ใกลเคียงกัน ในขณะที่ขั้นตอนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ มีการแกไข
จากรางเดิมนอยมาก 
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พระราชบญัญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  28 พฤศจิกายน 2549 (รัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 6 ธันวาคม 2549 – 2 กรกฎาคม 2550 (ใชเวลา 208 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 3 ตุลาคม 2550 – 28 พฤศจิกายน 2550 (ใชเวลา 56 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  5 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 

• ปรับปรุงมาตรการในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน ไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจเงินทุน 
ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร ใหมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น 

• ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการธนาคารพาณิชยและกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจเงินทุน 
ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร และรวมเปนฉบับเดียวกัน เพ่ือใหการ
ควบคุมดูแลเปนมาตรฐานเดียวกัน 

• แกไขเพ่ิมเติมบทกําหนดโทษใหเหมาะสมยิ่งขึ้น 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขนิยามของรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน

ฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการใน 5 ประเด็น ดังน้ี 
(1) ตัดนิยามคําวา “สํานักงานผูแทน” โดยนําไปกําหนดรวมในบทบัญญัติเกี่ยวกับการตั้ง

สํานักงานผูแทนของสถาบันการเงิน 
(2) ตัดนิยามคําวา “อํานาจควบคุมกิจการ” ออก เน่ืองจากเห็นวา นิยามดังกลาวใชอธิบาย

ความสัมพันธระหวางบริษัทแมกับบริษัทลูกเทานั้น โดยเพิ่มเติมนิยามคําวา “บริษัทแม” ให
ชัดเจนขึ้นแทน 

(3) ตัดนิยามคําวา “กิจการที่มีผลประโยชนเกี่ยวของ” ออก และนําไปกําหนดไวในมาตราที่
เกี่ยวของกับการจํากัดขอบเขตการใหสินเชื่อของสถาบันการเงิน เน่ืองจากมีการใชกับ
มาตราดังกลาวเพียงมาตราเดียว 

(4) แกไขนิยามคําวา “กรรมการที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการของบริษัทใหทําหนาที่
บริหารงาน” เปน “กรรมการที่มีอํานาจบริหารงานในสถาบันการเงินหรือบริษัทตาม
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หลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกําหนด” เพ่ือใหรวมถึงผูที่มีอํานาจบริหารแต
มิไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการของบริษัทอยางเปนทางการ 

(5) เพ่ิมนิยามคําวา “เงินกองทุน” เพ่ือใหเกิดความชัดเจนวา เงินกองทุนที่สถาบันการเงินจะตอง
ดํารงประกอบดวยอะไรบาง 
 

ขณะที่การแกไขในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติมีการแกไขเฉพาะถอยคํา
ในนิยาม “ผูมีอํานาจในการจัดการ (3)” ใหชัดเจนขึ้น 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.2 การจัดตั้งและใบอนุญาต 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดหามมิใหบุคคลใดประกอบ
ธุรกิจทางการเงิน เวนแตจะไดรับใบอนุญาต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดมาตราดังกลาวออก
เน่ืองจากมีมาตราที่กําหนดขั้นตอนที่ตองดําเนินการเพื่อประกอบธุรกิจดังกลาวอยูแลว 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.3 โครงสรางของสถาบันการเงิน 
 

• หุนและผูถือหุน 
o จํานวนผูถือหุนและสัดสวนกรรมการ 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหสถาบันการเงินตองมี (1) บุคคล
สัญชาติไทยถือหุนที่มีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51 และ (2) กรรมการเปน
บุคคลสัญชาติไทยเกินครึ่งหน่ึงของกรรมการทั้งหมด และใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการ
ผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา การ
ผอนผันดังกลาวเปนการตัดสินใจระดับนโยบาย จึงแกไขให อํานาจเปนของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังโดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย 

 
คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขใหสถาบันการเงินตองมี (1) บุคคลสัญชาติ

ไทยถือหุนที่มีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 75 และ (2) กรรมการเปนบุคคล
สัญชาติไทยไมต่ํากวารอยละ 75 ของกรรมการทั้งหมด แตใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยในการ
อนุญาตใหสถาบันการเงินมีบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยถือหุนไดไมเกินรอยละ 49 และเปนกรรมการไดไม
เกินกึ่งหน่ึงตามหลักเกณฑเดิมตามที่รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

สาระสําคัญ: จํานวนผูถือหุนและสัดสวนกรรมการ

พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551
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- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยเกินรอยละ 50 ของกรรมการทั้งหมด
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยเกินรอยละ 50 ของกรรมการทั้งหมด
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการ
โดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย

- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 75
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุน ใหบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยสามารถถือหุน
ไดถึงรอยละ 49
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยไมต่ํากวารอยละ 75 ของกรรมการทั้งหมด
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันสัดสวนกรรมการ ใหมีกรรมการซ่ึงเปนบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย
ไดไมเกินก่ึงหน่ึง

 
o การถือหุนของสถาบันการเงิน 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดหามมิใหบุคคลใดถือหรือมีไวซ่ึงหุนของ
สถาบันการเงินเกินรอยละ 10 ของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด หากถือหรือมีไวเกินกวาที่
กําหนดจะตองจําหนายหุนสวนเกินภายใน 90 วันนับแตไดหุนมา เวนแตจะไดรับการผอนผันโดย
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ธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) กําหนดเพิ่มเติมวา ระยะเวลาการ
ผอนผันดังกลาวจะตองไมเกิน 90 วัน 

 
นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดหามสถาบันการเงินจายเงิน

ปนผลแกบุคคลในสวนที่ถือหุนเกินกวาที่กําหนด และหามบุคคลนั้นออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมใน
สวนของหุนที่ถือเกิน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) กําหนดเพิ่มเติมวา ในกรณีที่บุคคลถือหุนเกิน
กวาที่กําหนดนั้นไดหุนสวนเกินมาจากการรับมรดก หากสถาบันการเงินมีการจายเงินปนผลในชวงเวลา 
90 วันนับแตไดหุนมาหรือภายในระยะเวลาที่ไดรับการผอนผันโดยธนาคารแหงประเทศไทย ใหสถาบัน
การเงินสามารถจายเงินปนผลแกบุคคลนั้นได แตบุคคลนั้นจะออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมในสวนของ
หุนที่ถือเกินไมได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• ความรับผิดชอบตอความเสียหาย 
o ผูมีหนาที่รับผิดชอบตอความเสียหาย 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองรับผิดชอบตอผูถือหุน 
เจาหนี้ หรือผูฝากเงินของสถาบันการเงินสําหรับความเสียหายอันเกิดแกการดําเนินกิจการของสถาบัน
การเงิน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขเพ่ิมเติมวา ความรับผิดชอบตองเปนของทั้งกรรมการ 
ผูจัดการ และผูมีอํานาจในการจัดการ ตอมา คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขกลับให
กรรมการเทานั้นที่ตองรับผิดชอบความเสียหาย และแกไขผูเสียหายโดยแกคําวา “เจาหนี้” ซ่ึงมี
ความหมายกวาง เปน “ผูถือตั๋วสัญญาใชเงินที่เกิดจากการระดมเงินจากประชาชน” 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

o กรณีความเสียหายที่ตองรับผิดชอบ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองรับผิดชอบสําหรับความ

เสียหายใดๆ อันเกิดจากการไมปฏิบัติหนาที่ตามที่ผูตรวจการสถาบันการเงินสั่งการ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขเพ่ิมเติมโดยแบงความรับผิดชอบตอความเสียหายออกเปนความรับผิดชอบ
ตอผูถือหุน ในกรณีความเสียหายอันเกิดจากการไมปฏิบัติตามหนาที่โดยไมมีเหตุอันควร หรือไมปฏิบัติ
ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งการ และความรับผิดชอบตอเจาหนี้หรือผูฝากเงิน ในกรณีความ
เสียหายเปนเหตุใหสถาบันการเงินตองปดกิจการ นอกจากนี้ ยังกําหนดเพิ่มเติมใหสถาบันการเงินตอง
รับผิดชอบคาใชจายจากการฟองรองบังคับคดีดวย 
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คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยระบุใหกรรมการจะตองรับผิดชอบ
เฉพาะกรณีไมปฏิบัติตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยหรือผูตรวจการสถาบันการเงินสั่งการ และตัด
เน้ือหาที่กําหนดใหสถาบันการเงินตองรับผิดชอบคาใชจายจากการฟองรองบังคับคดีออก 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.4 การกํากับสถาบันการเงิน 
 

• การดํารงเงินกองทุนและสินทรัพย 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถ

กําหนดอัตราการดํารงเงินกองทุนขั้นต่ําแตกตางกันในแตละรายได โดยพิจารณาจากฐานะและผลการ
ดําเนินการของสถาบันการเงิน แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา การใหอํานาจดังกลาวจะ
สงผลกระทบตอความเชื่อม่ันของประชาชนตอสถาบันการเงิน จึงกําหนดใหการกําหนดอัตราการดํารง
เงินกองทุนขั้นต่ําตองกระทําเปนการทั่วไป เวนแตในกรณีที่สถาบันการเงินใดมีความเสี่ยงสูง ธนาคาร
แหงประเทศไทยอาจสั่งใหดําเนินการเปนการเฉพาะได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การบริหารสินทรัพยและการดํารงสินทรัพยสภาพคลอง 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถ

กําหนดใหสถาบันการเงินดํารงสินทรัพยสภาพคลองเปนอัตราสวนกับยอดเงินรับฝาก หรือยอดเงินกูยืม 
ทั้งหมดหรือแตละประเภทแตกตางกันในแตละรายได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดย
กําหนดใหการดํารงสินทรัพยสภาพคลองตองกระทําเปนการทั่วไป เวนแตในกรณีที่มีเหตุอันสมควร 
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจสั่งใหดําเนินการเปนการเฉพาะได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การจัดทําบัญชี การรายงาน และผูสอบบัญชี 
o การประกาศงบการเงินของสาขาของธนาคารพาณิชยตางประเทศ 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหสาขาของธนาคารพาณิชย
ตางประเทศประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนของธนาคารพาณิชยตางประเทศภายในสี่เดือนนับแต
วันสิ้นปบัญชีของธนาคารพาณิชยตางประเทศนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา อาจมีกรณี
ที่ธนาคารพาณิชยตางประเทศไมสามารถประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดดุลไดภายในกําหนด จึงแกไข
ใหสาขาของธนาคารพาณิชยตางประเทศประกาศงบการเงินของธนาคารพาณิชยตางประเทศภายในสี่
เดือนนับแตวันที่ธนาคารพาณิชยตางประเทศนั้นประกาศงบการเงิน ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
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ที่ 3) แกไขคําวา “งบดุลและบัญชีกําไรขาดทุน” เปนคําวา “งบการเงิน” เพ่ือใหสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 

o การรายงานเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตในสถาบันการเงิน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหผูสอบบัญชีแจงธนาคารแหงประเทศ

ไทยในกรณีที่พบวามีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงิน และผูสอบบัญชีไมตองรับผิดจากการกระทํา
ดังกลาวหากเปนการกระทําโดยสุจริต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขใหผูสอบบัญชีแจงให
ธนาคารแหงประเทศไทยทราบในกรณีมีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตในสถาบันการเงิน โดยไม
จําเปนตองตรวจพบวามีการทุจริตเกิดขึ้น และตัดขอยกเวนการรับผิดของผูสอบบัญชีออก 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การกํากับทั่วไป  
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่ง

เพิกถอนใบอนุญาตการประกอบกิจการของสถาบันการเงินได หากสถาบันการเงินไมประกอบกิจการ
ตามปริมาณที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควรภายใน 2 ป คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็น
วา ในทางปฏิบัติแลว ธนาคารแหงประเทศไทยไมเคยกําหนดปริมาณธุรกิจ จึงเพ่ิมเติมใหเปนปริมาณที่
สถาบันการเงินพึงประกอบตามปกติตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5 มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 

รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจดําเนินการ
แกไขฐานะและการดําเนินงานของสถาบันการเงินใน 2 กรณี ดังน้ี 

1) กรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด 
o การดําเนินการของธนาคารแหงประเทศไทย 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทย (1) มีคําสั่ง
เขาควบคุมสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด หรือ (2) มีคําสั่งให
สถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกหรือชําระบัญชีบริษัทลูก หากสินทรัพยของบริษัทลูกไมพอกับ
หน้ีสิน หรือไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกตินานเกินกวา 3 เดือน หรือทั้งสองขอ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ 3) เห็นวา กอนที่สถาบันการเงินจะดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีการกําหนดมาตรการเพื่อชวยเยียวยาหรือแกไขปญหามาชั้นหน่ึงแลว จึงถือ
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เปนกรณีที่การดําเนินกิจการของสถาบันการเงินไมม่ันคง จึงแกไขโดยกําหนดใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ัน และอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกและ
ชําระบัญชีบริษัทลูก 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

o ขอยกเวน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดวา ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไม

สั่งควบคุมหาก (1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบ
เศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพ่ือแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไม
ต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ (3) เหตุอ่ืนๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร แต
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดขอยกเวนดังกลาวออกทั้งหมด 

 
อยางไรก็ตาม คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขกลับโดยเพิ่มเติมขอยกเวนให

ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมสถาบันการเงินได หาก (1) การควบคุมกิจการจะกอใหเกิด
ผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการ
ดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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ใหธนาคารแหงประเทศไทย
(1) มีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด หรือ
(2) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกหรือชําระบัญชีบริษัทลูก หากสินทรัพยของบริษัทลูก
ไมพอกับหนี้สิน หรือไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกตินานเกินกวา 3 เดือน หรือทั้งสองขอ
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ
(3) เหตุอื่นๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ันและอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินน้ัน
เลิกกิจการบริษัทลูกและชําระบัญชีบริษัทลูก โดยไมมีขอยกเวน

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ันและอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินน้ัน
เลิกกิจการบริษัทลูกและชําระบัญชีบริษัทลูก โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว

 
2) กรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด 

o การดําเนินการของธนาคารแหงประเทศไทย 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด คณะกรรมการ
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กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดยกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งปดกิจการกอนแลวจึงให
รัฐมนตรีเพิกถอนใบอนุญาต เพ่ือใหสอดคลองกับกลไกตามรางพระราชบัญญัติน้ี 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

o ขอยกเวน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดวา ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไม

สั่งเพิกถอนใบอนุญาต หาก (1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรง
ตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารง
เงินกองทุนไมต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ (3) เหตุอ่ืนๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เห็นสมควร แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดขอยกเวนดังกลาวออก คงเหลือไวเฉพาะ
ขอยกเวนการปดกิจการจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม
เทานั้น 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนตํ่ากวารอยละ 35 
ของอัตราที่กําหนด โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมส่ังเพิกถอนใบอนุญาตหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ
(3) เหตุอื่นๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งปดกิจการ และใหรัฐมนตรีเพิกถอนใบอนุญาตเพิกถอนใบอนุญาต
สถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หากการดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบ
หรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 

 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 

พ.ศ. 2551 ดังน้ี 
1. รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินเปนรางพระราชบัญญัติที่มุงสรางกติกาวาดวย

ความสัมพันธระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับสถาบันการเงิน การแกไขเปลี่ยนแปลงราง
พระราชบัญญัติดังกลาวที่สําคัญเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยลดการใชดุลพินิจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยในฐานะหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน ทั้งในประเด็นการกําหนดอัตราการดํารง
เงินกองทุนขั้นต่ํา การเงินดํารงสินทรัพยสภาพคลอง และการแกไขปญหาสถาบันการเงิน (สั่งควบคุม
หรือเพิกถอนใบอนุญาต) ขณะที่การแกไขเพ่ิมเติมในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญเปนไปในทิศทาง
ตรงกันขาม โดยใหอํานาจแกธนาคารแหงประเทศไทยมากขึ้นในการผอนผันจํานวนผูถือหุนและสัดสวน
กรรมการ 

2. รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินแทบไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในชั้นสภานิติบัญญัติ
แหงชาติเลย สาเหตุสวนหนึ่งอาจเปนเพราะวาผูมีสวนไดเสียจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเขามามี
สวนรวมในชั้นคณะกรรมาธิการอยูแลว ทั้งในฐานะกรรมาธิการเอง และฐานะที่ปรึกษาของ
คณะกรรมาธิการดวย 
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พระราชบญัญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงสาธารณสุข 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  28 พฤศจิกายน 2549  

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 12 ธันวาคม 2549 – 6 มีนาคม 2550 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ 28 มีนาคม 2550 – 21 ธันวาคม 2550 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  11 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 
เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล พ.ศ. 2551 คือ การกําหนด

มาตรการตางๆ ในการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล เน่ืองจากเครื่องด่ืมแอลกอฮอลกอใหเกิดปญหาดาน
สุขภาพ ครอบครัว อุบัติเหตุและอาชญากรรม ซ่ึงมีผลกระทบตอสังคมและเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 10) 
มีการแกไขนิยามที่สําคัญ คือ การแกไขคําวา “เครื่องด่ืมแอลกอฮอล” และตัดนิยามคําวา “ดีกรี” ออก 
เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายสุรา และเพิ่มนิยามคําวา “การสื่อสารการตลาด” เพ่ือใหอธิบายนิยามคําวา 
“โฆษณา” ไดชัดเจนยิ่งขึ้น 

 
ขณะที่ในชั้นคณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขนิยามคําวา “ผูติดเครื่องด่ืม

แอลกอฮอล” โดยตัดขอความขยายการติดเครื่องด่ืมแอลกอฮอล “จนถึงขนาดมีความบกพรองในหนาที่
การงาน การเรียน หรือการมีสัมพันธภาพกับผูใกลชิดหรือบุคคลรอบขาง” ออก 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 
 

3.2 รัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุขเปนรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี แตในชั้นคณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติน้ัน นายสมภพ เจริญกุล กรรมาธิการวิสามัญขอแปรญัตติแกไขใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตาม
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พระราชบัญญัติ โดยใหเหตุผลวา พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะสรางผลกระทบหลายดาน จึงควรให
นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติเพ่ือใหมีการมองกวางมากขึ้น 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 

 
3.3 คณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบาย
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติทําหนาที่กําหนดนโยบาย แผนงาน และมาตรการควบคุมการผลิต นําเขา 
ขาย โฆษณา และบริโภคเครื่องด่ืมแอลกอฮอล ตลอดจนการบําบัดรักษาและฟนฟูสภาพผูติดเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล 

 
คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการไมเกิน 29 คน ดังน้ี 

• นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ  

• ขาราชการระดับปลัดกระทรวงและเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เปนกรรมการโดยตําแหนงรวม 11 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 6 คน และผูแทนองคกรเอกชนไมเกิน 8 คน 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ และผู อํานวยการสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยแบงคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืม

แอลกอฮอลแหงชาติออกเปนคณะกรรมการนโยบายและคณะที่ปรึกษา โดยคณะกรรมการนโยบาย
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการ 10 คน ดังน้ี 

• นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หน่ึง 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ และปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนกรรมการรวม 7 คน 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนเลขานุการ และผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง
เปนผูชวยเลขานุการ 
 

คณะที่ปรึกษาของคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวย 9 คน ดังน้ี 
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• ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวแหงประเทศไทย ผูแทนสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศ
ไทย และผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทยอยางละ 1 คน 

• ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการรณรงคเพ่ือลดและเลิกการบริโภค
เครื่องด่ืมแอลกอฮอล ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการพัฒนาเด็ก 
และผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคอยางละ 1 
คน โดยการไดมาซึ่งผูแทนใหใชวิธีเลือกกันเอง 

• ผูทรงคุณวุฒิดานสังคมศาสตร ดานกฎหมาย และดานเทคโนโลยีและสารสนเทศดานละ 
1 คน โดยไดมาจากการแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบาย 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 
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สาระสําคัญ: องคประกอบของคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติ

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการไมเกิน 29 คน ดังนี้
- นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ
- ขาราชการระดับปลัดกระทรวงและเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนกรรมการโดยตําแหนงรวม 11 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 6 คน และผูแทนองคกรเอกชนไมเกิน 8 คน
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

แบงคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติออกเปนคณะกรรมการนโยบายและคณะที่ปรึกษา
โดยคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการ 10 คน ดังนี้
- นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หนึ่ง
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ และปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนกรรมการรวม 7 คน
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนเลขานุการ และผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลังเปนผูชวยเลขานุการ
คณะที่ปรึกษาของคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวย 9 คน ดังนี้
- ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวแหงประเทศไทย ผูแทนสภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทย
และผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทยอยางละ 1 คน
- ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการรณรงคเพ่ือลดและเลิกการบริโภคเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
- ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการพัฒนาเด็ก
และผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคอยางละ 1 คน โดยการไดมาซึ่งผูแทนใหใชวิธีเลือกกันเอง
- ผูทรงคุณวุฒิดานสังคมศาสตร ดานกฎหมาย และดานเทคโนโลยีและสารสนเทศดานละ 1 คนโดยไดมาจากการแตงต้ังโดยคณะกรรมการนโยบาย

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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3.4 คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล และสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่ม
แอลกอฮอล 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุม

เครื่องด่ืมแอลกอฮอล ทําหนาที่กํากับดูแลใหเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลแหงชาติกําหนด รวมทั้งเสนอนโยบายหรือมาตรการที่เปนประโยชนในการควบคุมเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลตอคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติ โดยกําหนดใหมีสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลทําหนาที่เปนหนวยงานธุรการของคณะกรรมการทั้งสองชุด 

 
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 26 – 30 คน ดังน้ี 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ 

• ขาราชการระดับอธิบดีเปนกรรมการโดยตําแหนง 20 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกิน 3 คน ซ่ึงรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• ผูแทนองคกรเอกชนจํานวนไมเกิน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ 

• ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและ
ผูชวยเลขานุการ 
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเปลี่ยนองคประกอบของ
คณะกรรมการชุดดังกลาว ใหประกอบดวยกรรมการจํานวน 22 คน ดังน้ี 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หน่ึง 

• ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง 

• ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานกรรมการคนที่สาม 

• ขาราชการระดับปลัดกระทรวงเปนกรรมการโดยตําแหนง 10 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คน รัฐมนตรีแตงตั้ง 

• ผูแทนองคกรเอกชนจํานวน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ 

• อธิบดีกรมสรรพสามิตเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

• ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนผูชวยเลขานุการ  
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 

สาระสําคัญ: องคประกอบของคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮล

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 26 – 30 คน ดังนี้
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ
- ขาราชการระดับอธิบดีเปนกรรมการโดยตําแหนง 20 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกิน 3 คน ซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- ผูแทนองคกรเอกชนจํานวนไมเกิน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 22 คน ดังนี้
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หนึ่ง
- ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง
- ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานกรรมการคนที่สาม
- ขาราชการระดับปลัดกระทรวงเปนกรรมการโดยตําแหนง 10 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คน รัฐมนตรีแตงต้ัง
- ผูแทนองคกรเอกชนจํานวน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- อธิบดีกรมสรรพสามิตเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลเปนผูชวยเลขานกุาร

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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3.5 การควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล 
 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหมีการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลใน 4 ประเด็นหลัก 

ไดแก (1) บรรจุภัณฑ ฉลาก และคําเตือน (2) สถานที่จําหนายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (3) วิธีการจําหนาย 
และ (4) การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล 

 
ประเด็นการควบคุมการโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนประเด็นที่มีการถกเถียงมากที่สุดใน

รางพระราชบัญญัติฉบับน้ี ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนด (1) หาม
การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (2) หามการ
โฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (3) หามการโฆษณา หรือนําเครื่องหมายของ
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดที่ไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล และ (4) หามการ
โฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติตั้งคณะอนุกรรมาธิการฯ ขึ้นเพ่ือพิจารณา

ประเด็นดังกลาวโดยเฉพาะ และแกไขรางพระราชบัญญัติในประเด็นการหามการโฆษณาเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอลโดยกําหนด (1) หามการโฆษณา
หรือประชาสัมพันธทางวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโรงภาพยนตรตั้งแตเวลา 5 นาฬิกาถึง 24 
นาฬิกา (2) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธในสิ่งพิมพสําหรับเด็กหรือเยาวชน หรือสิ่งพิมพสําหรับ
การเรียนการสอนในสถานศึกษา (3) การโฆษณาทางปายโฆษณาใหเปนไปตามหลักเกณฑ เง่ือนไข 
และวิธีการตามที่กําหนดในกฎกระทรวง และ (4) หามผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
สนับสนุนหรือใหผลประโยชนใดๆ ในการจัดกิจกรรมเกี่ยวกับการศึกษา การแพทย และสาธารณสุข 
กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กและเยาวชน และกิจกรรมเกี่ยวกับกีฬาสมัครเลน 

 
ในประเด็นการโฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล และการนําเครื่องหมาย

ของเครื่องด่ืมแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดที่ไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล คณะกรรมาธิการ
วิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยกําหนดใหเปนไปตามหลักเกณฑ เง่ือนไข และวิธีการตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง ขณะท่ีประเด็นการหามการโฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางราน
ผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลน้ันถูกตัดออกไป การแกไขประเด็นการควบคุมการ
โฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลน้ีทําใหการแปรญัตติในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เปนไปอยาง
หลากหลายและกรรมาธิการหลายรายขอสงวนความเห็นไว 

 
ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติในการประชุมเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติในประเด็น

ดังกลาวแตกออกเปน 3 กลุม กลุมแรกเห็นดวยตามที่คณะกรรมาธิการเสียงขางมากแกไข กลุมที่สอง
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ตองการใหคงไวตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ3 และกลุมสุดทายตองการแกไขโดย
อนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะการใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรค
สังคม 4 ในทายที่สุด  ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ มีมติ ใหแกไขรางพระราชบัญญัติของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญในประเด็นดังกลาว โดยอนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะ
การใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรคสังคม โดยตองเปนไมมีภาพของสินคาหรือบรรจุภัณฑ 
เวนแตเปนภาพสัญลักษณของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล หรือสัญลักษณของบริษัทผูผลิตเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลเทานั้น 
  

                                                        
3 กรรมาธิการที่สงวนความเห็นดังกลาว ไดแก พลตรี จําลอง ศรีเมือง นายอัมมาร สยามวาลา นายณรงค โชควัฒนา นายณรงค สห
เมธาพัฒน นายบัณฑิต ศรไพศาล และนายแสวง บุญเฉลิมวิภาส 
4 กรรมาธิการที่สงวนความเห็นดังกลาว ไดแก นายสมเกียรติ ออนวิมล นายสมชาย แสวงการ และนายกิตติ ลิ้มชัยกิจ 
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สาระสําคัญ: การควบคุมการโฆษณาเครื่องดื่มแอลกอฮอล

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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นต
รี - หามการโฆษณาเครื่องดื่มแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล

- หามการโฆษณาสินคาท่ีใชเคร่ืองหมายของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล
- หามการโฆษณาหรือนําเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอื่นใด
ท่ีไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล และ
- หามการโฆษณาชื่อ หรือเคร่ืองหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องดื่มแอลกอฮอล

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

- การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
(1) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธทางวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโรงภาพยนตรต้ังแตเวลา 5 - 24 นาฬิกา
(2) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธในสิ่งพิมพสําหรับเด็กหรือเยาวชน
หรือสิ่งพิมพสําหรับการเรียนการสอนในสถานศึกษา
(3) การโฆษณาทางปายโฆษณาใหเปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่กําหนดในกฎกระทรวง และ
(4) หามผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องดื่มแอลกอฮอลสนับสนุนหรือใหผลประโยชนใดๆ ในการจัดกิจกรรมเกี่ยวกับ
การศึกษา การแพทย และสาธารณสุข กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กและเยาวชน และกิจกรรมเกี่ยวกับกีฬาสมัครเลน
- การโฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล และการนําเคร่ืองหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล
ไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดท่ีไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล ใหเปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่กําหนด
ในกฎกระทรวง
- ตัดบทบัญญัติท่ีหามการโฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล

อนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะการใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรคสังคม
โดยตองไมมีภาพของสินคาหรือบรรจุภัณฑ เวนแตเปนภาพสัญลักษณของเครื่องดื่มแอลกอฮอล
หรือสัญลักษณของบริษัทผูผลิตเครื่องดื่มแอลกอฮอลเทานั้น
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4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล พ.ศ. 2551 ดังน้ี 

 
สภานิติบัญญัติแหงชาติใหความเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืม

แอลกอฮอลดวยคะแนนเสียง 98 ตอ 34 (งดออกเสียง 5 คะแนน) และใหความเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติดังกลาวทั้งฉบับดวยคะแนนเสียง 71 ตอ 36 นับเปนรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภานิติ
บัญญัติแหงชาติที่มีความคิดเห็นขัดแยงกันมากที่สุดฉบับหน่ึง การพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว
โดยเฉพาะในประเด็นการควบคุมการโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลสะทอนใหเห็นถึงการประนีประนอม
สาระสําคัญของพระราชบัญญัติจากรางของกระทรวงสาธารณสุขฉบับที่ผานความเห็นชอบโดย
คณะรัฐมนตรีซ่ึงมีขอกําหนดควบคุมการโฆษณาที่เขมงวด ไปสูรางฉบับที่ผานการแกไขโดย
คณะกรรมาธิการวิสามัญซ่ึงผอนคลายลง 

 
อยางไรก็ตาม เม่ือที่ประชุมสภานิติบัญญัติเห็นชอบใหมีการแกไขรางฉบับคณะกรรมาธิการ

วิสามัญและตองลงมติเลือกระหวางรางฉบับกระทรวงสาธารณสุขกับขอเสนอจากการแปรญัตติของกลุม
กรรมาธิการวิสามัญเสียงขางนอย ทําใหผลลัพธที่ไดน้ันเปนพระราชบัญญัติซ่ึงมีขอกําหนดควบคุมการ
โฆษณาที่ เปดเสรียิ่งไปกวารางฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญ วิธีการลงมติดังกลาวทําใหการ
ประนีประนอมความเห็นของแตละฝายมิไดเกิดขึ้นจริง และเปนขอสังเกตสําคัญในกระบวนการนิติ
บัญญัติของพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
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พระราชบญัญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  30 พฤศจิกายน 2547 (รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  2 ธันวาคม 2547 – 2 กรกฎาคม 2550 (ใชเวลา 943 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
  31 ตุลาคม 2550 – 19 ธันวาคม 2550 (ใชเวลา 49 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  13 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 

• นําระบบการคุมครองเงินฝากแบบจํากัดวงเงินมาใชแทนการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวน
เพ่ือลดภาระทางการคลังแกรัฐ 

• กําหนดกลไกตางๆ ในการคุมครองเงินฝากอยางเปนระบบ 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 ชื่อรางพระราชบัญญัติ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขชื่อรางพระราชบัญญัติจาก “รางพระราชบัญญัติ

สถาบันประกันเงินฝาก” เปน “รางพระราชบัญญัติคุมครองเงินฝาก” เพ่ือหลีกเลี่ยงความสับสน เน่ืองจาก
สถาบันจะจายเงินใหผูฝากเงินในกรณีที่สถาบันการเงินไมสามารถดําเนินกิจการตอไปได ตางจากการ
ประกันภัยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่ผูรับประกันจะชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีเกิดวินาศ
ภัย 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 

3.2 บทนิยาม 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดนิยามคําวา “สมาชิก” ออก เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติ
สถาบันประกันเงินฝากกําหนดให “สถาบันการเงิน” ซ่ึงไดแก ธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัท
เครดิตฟองซิเอรไดรับการคุมครองเงินฝากตามกฎหมายทั้งสิ้น มิไดจํากัดเฉพาะสมาชิกของสถาบันตาม
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หลักการเดิม นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ยังไดแกไขนิยามคําวา “สถาบันการเงิน” ให
ไมรวมถึงธนาคารที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น ทั้งน้ี การกําหนดใหธนาคารลักษณะดังกลาวอยูภายใต
บังคับของพระราชบัญญัติน้ีตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.3 กองทุนและทุนของสถาบัน และการนําเงินกองทุนออกใช 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหกองทุนประกันเงินฝาก
เปนสวนหนึ่งของทุนของสถาบัน และกําหนดใหใชเงินกองทุนไดในกรณี 1) จายเงินทดแทนใหแกผูฝาก 
และ 2) จายเงินใหสถาบันการเงินที่ควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก ตอมา คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดยแยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน และกําหนดให
นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี 1) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด แต
ไมเกินกึ่งหน่ึงของดอกผลสุทธิของกองทุน 2) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอน
ใบอนุญาต และ 3) การจายเงินใหสถาบันการเงินที่ควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก 

 
คณะกรรมธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติมิไดแกไของคประกอบของทุนของสถาบัน แต

แกไขใหกําหนดใหนําเงินกองทุนออกใชไดเฉพาะในกรณี 1) จายเปนคาบริหารจัดการกองทุนตาม
หลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 2) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด 
แตไมเกินกึ่งหน่ึงของดอกผลสุทธิของกองทุนหลังหักคาบริหารจัดการกองทุน 3) จายเงินคืนแก
ประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ 4) จายคืนตนเงินกูและดอกเบี้ย 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: กองทุนและทุนของสถาบัน และการนําเงินกองทุนออกใช

พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551
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รี - กองทุนประกันเงินฝากเปนสวนหนึ่งของทุนของสถาบัน

- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จายเงินทดแทนใหแกผูฝาก และ
(2) จายเงินใหสถาบันการเงินท่ีควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- แยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน
- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด แตไมเกินกึ่งหนึ่งของดอกผลสุทธิของกองทุน
(2) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ
(3) จายเงินใหสถาบันการเงินท่ีควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก

- แยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน
- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จายเปนคาบริหารจัดการกองทุนตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด
(2) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนดแตไมเกินก่ึงหนึ่งของดอกผลสุทธิ
ของกองทุนหลังหักคาบริหารจัดการกองทุน
(3) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ
(4) จายคืนตนเงินกูและดอกเบี้ย

 
3.4 การค้ําประกันการกูเงินของสถาบันโดยกระทรวงการคลัง 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดบทบัญญัติที่ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกัน
การกูเงินของสถาบันออก เน่ืองจากขัดกับพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ที่หาม
กระทรวงการคลังค้ําประกันหนี้การกูเงินของหนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ 
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ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น
ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.5 คณะกรรมการสถาบัน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหคณะกรรมการสถาบัน
คุมครองเงินฝากประกอบดวย ประธานกรรมการ ผูแทนกระทรวงการคลัง ผูแทนธนาคารแหงประเทศ
ไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 3 คน และผู อํานวยการ (รวมจํานวนกรรมการ 4 – 7 คน) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิเปนไมนอยกวา 3 แตไมเกิน 5 
คน (รวมจํานวนกรรมการ 7 – 9 คน) และกําหนดวา กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองเปนผูทรงคุณวุฒิดาน
การเงินการคลัง และดานกฎหมายอยางนอยดานละ 1 คน 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.6 การนําสงเงินเขากองทุน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหสถาบันตองสงเงินเขา
กองทุนตามอัตราที่คณะกรรมการกําหนดตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ในอัตราไมเกินรอยละ 1 
ตอปของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยหรือยอดเงินที่รับจากประชาชนถัวเฉลี่ย คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
3) แกไขใหการกําหนดอัตราเงินนําสงเขากองทุนเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ในอัตราไม
เกินรอยละ 1 ตอปของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ไดรับความคุมครอง 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.7 จํานวนเงินที่ไดรับการคุมครอง 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหสถาบันคุมครองเงิน
ฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) จายเงินทดแทนแกผูฝากแตละรายตามหลักเกณฑ วิธีการ 
และเง่ือนไขที่สถาบันกําหนดในจํานวนเงินสูงสุดตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขใหสถาบันจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชี
รวมกัน หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท 
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ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น
ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.8 บทเฉพาะกาล 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหยกเลิกการค้ําประกันผู
ฝากเงินโดยรัฐบาลที่มีอยูกอนการจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) 
โดยในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับ ใหคณะกรรมการโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีกําหนดจํานวนสูงสุดของเงินฝากและดอกเบี้ยที่ประกันได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
3) แกไขใหการคุมครองเงินฝากสูงกวาที่กําหนดตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
ตอมา คณะกรรมธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขใหจายเงินแกผูฝากเงินในกรณีที่

สถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต โดยกําหนดจํานวนเงินที่คุมครองในแตละป ดังน้ี 
1) ปที่ 1 เต็มจํานวนเงินที่ปรากฏในบัญชี 
2) ปที่ 2 ไมเกิน 100 ลานบาท 
3) ปที่ 3 ไมเกิน 50 ลานบาท 
4) ปที่ 4 ไมเกิน 10 ลานบาท 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 



127 

สาระสําคัญ: จํานวนเงินท่ีไดรับการคุมครอง และบทเฉพาะกาล

พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551
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- กําหนดใหสถาบันคุมครองเงินฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) จายเงินทดแทนแกผูฝากแตละราย
ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่สถาบันกําหนดในจํานวนเงินสูงสุดตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
- ในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับ ใหคณะกรรมการโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
กําหนดจํานวนสูงสุดของเงินฝากและดอกเบี้ยที่ประกันได

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ใหสถาบันคุมครองเงินฝากจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชีรวมกัน
หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท
- ในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับใหคุมครองเงินฝากสูงกวาท่ีกําหนดได โดยตองออกเปน
พระราชกฤษฎีกา

- ใหสถาบันคุมครองเงินฝากจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชีรวมกัน
หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท
- กําหนดจํานวนเงินท่ีคุมครองในชวง 4 ปแรก ดังนี้

ปที่ 1 เต็มจํานวนเงินที่ปรากฏในบัญชี
ปที่ 2 ไมเกิน 100 ลานบาท
ปที่ 3 ไมเกิน 50 ลานบาท
ปที่ 4 ไมเกิน 10 ลานบาท
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4. ขอสังเกตของคณะผูวจิัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงิน
ฝาก พ.ศ. 2551 ดังน้ี 

1.  สถาบันคุมครองเงินฝากเปนแนวความคิดในการปรับปรุงกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินซึ่งเริ่มตนขึ้นตั้งแตชวงวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 กอนที่รางพระราชบัญญัติสถาบัน
คุมครองเงินฝากจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตั้งแตปลายป 2547 และใชเวลานานกวา 3 ปกอนที่จะ
สามารถผานรางพระราชบัญญัติดังกลาวออกมาได สวนหนึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากรางพระราชบัญญัติดังกลาว
เปนการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางจึงมีเน้ือหาที่ซับซอนเกี่ยวพันกับกฎหมายอื่นหลายฉบับ และมี
ผูเกี่ยวของหลายฝาย การผลักดันกฎหมายดังกลาวจึงจําเปนตองอาศัยเจตจํานงทางการเมือง (political 
will) ของฝายบริหารเปนสําคัญ 

 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนตัวอยางหน่ึงที่แสดงใหเห็นถึงความสําคัญของเจตจํานงทาง

การเมืองในการออกกฎหมายที่มีลักษณะเปลี่ยนแปลงทางโครงสราง ขอสังเกตหนึ่ง คือ เน่ืองจากมิไดมี
กฎหมายหรือระเบียบใดๆ ที่กําหนดระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เม่ือรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มิไดเรงผลักดันใหออกกฎหมายฉบับดังกลาว จึงอาจทําใหการแกไข
เพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาใชเวลาคอนขางนาน และเมื่อรัฐบาล 
พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท เรงผลักดันกฎหมายฉบับดังกลาวและกฎหมายที่เกี่ยวของฉบับอ่ืนๆที่อยูใน
แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เชน พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน ไปพรอมๆ กัน ทําให
สามารถผานรางพระราชบัญัติออกมาไดในที่สุด 

 
2.  รางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวแทบไมมีการแกไขเพิ่มเติมในช้ันสภานิติบัญญัติแหงชาติ

เลย สาเหตุสวนหนึ่งอาจเปนเพราะวาผูมีสวนไดเสียจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเขามามีสวนรวมใน
ชั้นคณะกรรมาธิการอยูแลว ทั้งในฐานะกรรมาธิการเอง และฐานะที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการดวย 
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พระราชบญัญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 27 กุมภาพันธ 2550 – 16 ตุลาคม 2550 (231 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 16 ตุลาคม 2550 – 31 ตุลาคม 2550 (15 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาติพิจารณา 31 ตุลาคม 2550 – 20 ธันวาคม 2550 (50 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาตลิงมติเห็นชอบ 20 ธันวาคม 2550  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 3 มีนาคม 2551  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
แกไขพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่ไดแกไขเพ่ิมเติมแลว โดย

แกไขโครงสรางการดําเนินงานของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) รวมถึงที่มา และวาระการดํารง
ตําแหนงของผูวาการและคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย รวมทั้งองคประกอบของคณะกรรมการ
เฉพาะดาน ไดแก คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน และ
คณะกรรมการระบบการชําระเงิน ตลอดจนการกํากับดูแลธนาคารแหงประเทศไทยใหมีความชัดเจน
ยิ่งขึ้น รวมทั้งเพ่ือใหผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการบริหารกิจการของธนาคาร 
รวมถึงกําหนดประเภทสินทรัพยและเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการเงิน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย 

 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ กําหนดใหคณะกรรมการ ธปท. มี

จํานวนสิบสองคน ประกอบดวย (1) กรรมการโดยตําแหนงภายใน ธปท. รวมสี่คน ไดแก ผูวาการและ
รองผูวาการอีกสามคน (2) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. รวมสองคน (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ
รวมหกคน และใหประธานกรรมการ ธปท. มาจากกรรมการผูทรงคุณวุฒิตามอนุมาตรา (3) ขางตน 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไของคประกอบใหมตามที่กระทรวงการคลัง

เสนอ (โปรดดูรายละเอียดเกี่ยวกับขอเสนอของกระทรวงการคลังที่ขอ 3.3) โดยใหคณะกรรมการ ธปท. 
ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ โดยตําแหนง (2) รองผูวาการทุกคน เปนรองประธาน
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กรรมการ (3) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. รวมสองคน (4) กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงรัฐมนตรี
แตงตั้งจํานวนหกคน 

 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ เห็นวาการ

ใหผูวาการเปนประธานกรรมการ ธปท. ขัดแยงกับหลักธรรมาภิบาลองคกร เน่ืองจากหนาที่ของ
คณะกรรมการ ธปท. คือการกํากับดูแลการดําเนินงานของ ธปท. ซ่ึงดําเนินงานภายใตการบังคับบัญชา
ของผูวาการ ดังนั้นจึงไมควรใหผูวาการดํารงตําแหนงประธานกรรมการ ธปท. ควบคูกันตามรางของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา และไดแกไขใหประธานกรรมการ ธปท. มาจากกระบวนการสรรหา 

  

• วิธีการเขาสูตําแหนงและพนจากตําแหนง 
ในรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหคณะกรรมการคัดเลือกทําหนาที่สรรหาและคัดเลือกประธาน

กรรมการ ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลา
แตงตั้งฯ ในสวนของการคัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่เหลืออีกหาคน ใหประธานกรรมการ ธปท. และ
ผูวาการรวมกันเสนอรายชื่อตอคณะกรรมการคัดเลือกเพื่อขอความเห็นชอบ ในกรณีที่เห็นชอบ ให
คณะกรรมการคัดเลือกแจงมติใหคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งแตงตั้ง หากไมเห็นชอบ ใหประธานกรรมการ 
ธปท. และผูวาการกลับไปดําเนินการใหม ทั้งน้ีประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิ อาจพนจาก
ตําแหนงไดเม่ือคณะกรรมการคัดเลือกมีมติใหออกโดยคําเสนอแนะของคณะกรรมการ ธปท. ดวยมติไม
นอยกวาสองในสามของคณะกรรมการทั้งหมด 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหการคัดเลือกกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิมาจากการเสนอชื่อของผูวาการเปนจํานวนไมนอยกวาสองเทาของจํานวนกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิที่จะไดรับแตงตั้ง (กลาวคือ ไมนอยกวา 12 คน) ตอคณะกรรมการคัดเลือก จากนั้น
คณะกรรมการคัดเลือกจะพิจารณาคัดเลือกรายชื่อเสนอตอรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาแตงตั้ง และยังแกไขให
กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงไดเม่ือรัฐมนตรีใหออกตามขอเสนอแนะของผูวาการ 

 
เพ่ือใหเกิดการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจระหวางกัน (check and balance) ในการพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ จึงไดกําหนดใหประธานกรรมการและกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ มาจากการเสนอชื่อของผูวาการและปลัดกระทรวงการคลังตอคณะกรรมการคัดเลือก โดย
ผูวาการเสนอเปนจํานวนไมเกินสองเทาและปลัดกระทรวงการคลังเสนอเปนจํานวนไมเกินหน่ึงเทาของ
จํานวนกรรมการที่จะไดรับแตงตั้ง กลาวคือผูวาการเสนอไดจํานวน 12 คน และปลัดกระทรวงการคลัง
เสนอไดจํานวน 6 คน จากนั้นคณะกรรมการคัดเลือกจะพิจารณาคัดเลือกรายชื่อเสนอตอรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาเห็นชอบและเสนอทูลเกลาฯ (กรณีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ คณะรัฐมนตรีจะเปนผูพิจารณา
แตงตั้งเอง) ทั้งน้ี ประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิอาจพนจากตําแหนงไดเม่ือรัฐมนตรีให
ออกตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการ ธปท. 



131 

3.2 คณะกรรมการคัดเลือก 
 

• องคประกอบและบทบาทหนาที่ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ กําหนดใหมีคณะกรรมการคัดเลือก

จํานวนสิบคน จากสาขาตางๆ เพ่ือคัดเลือกประธานกรรมการ ธปท. ผูวาการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหมใหคณะกรรมการคัดเลือกมีจํานวนเจ็ดคน เพ่ือ
คัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิใน 4 คณะกรรมการ ไดแก คณะกรรมการ ธปท. คณะกรรมการนโยบาย
การเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน และคณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

 
ในขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะกรรมการคัดเลือกมีเจ็ดคน เปนผูคัดเลือกประธาน

กรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ ธปท. เพ่ือใหสอดคลองการแยกตําแหนงผูวาการ
และประธานกรรมการ ธปท. ออกจากกันในขอ 3.1 

 

• วิธีการไดมา 
รางของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหใหวุฒิสภาเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือก ตอมารางของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และรางของสภานิติบัญญัติแหงชาติ กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือก 

  
3.3 ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
 

• การเขาสูตําแหนง 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับของกระทรวงการคลัง ที่มีหมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล เปน

รัฐมนตรีวาการกระทรวง ไดกําหนดใหผูวาการมาจากการสรรหาและคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก 
ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลาแตงตั้งฯ ผูวา
การมีวาระดํารงตําแหนงคราวละหาป ติดตอกันไมเกินสองวาระ 

 
ตอมา อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังที่มี ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน เปนรัฐมนตรีวาการ

กระทรวง ไดพิจารณาทบทวนหลักการใหมเม่ือวันที่ 3 พฤษภาคม 2550 เน่ืองจากเห็นวาคณะรัฐมนตรี
ควรมีสวนรวมในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงผูวาการ ธปท. เน่ืองจากเปนตําแหนงสําคัญที่มีผล
ตอการกําหนดนโยบายการเงิน อันจะสงผลตอนโยบายของประเทศโดยภาพรวม และเพื่อใหสอดคลอง
กับหลักความเปนอิสระในการเลือกใชเครื่องมือดําเนินนโยบายการเงิน (Instrument Independence) ที่
สอดคลองกับเปาหมายเศรษฐกิจที่กําหนดโดยรัฐบาล (Goal Dependence) คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) จึงยกเลิกกระบวนการคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก ตามความตองการของ
คณะรัฐมนตรี และกําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 
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ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดมีการแกไขใหม โดยให
ผูวาการมาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือกในขั้นตน โดยคณะกรรมการคัดเลือกจะตองเสนอ
ชื่อบุคคลที่เหมาะสมจํานวนไมนอยกวาสองคนเสนอตอรัฐมนตรี กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถคัดเลือก
บุคคลที่เหมาะสมดํารงตําแหนงผูวาการไดจากรายชื่อที่ไดรับการคัดเลือกมาแลวเทานั้น 

 

• การพนจากตําแหนง 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดถาคณะกรรมการ ธปท. มี

มติดวยคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามของจํานวนคณะกรรมการ ธปท. ทั้งหมดในขณะนั้นซ่ึงจะตองมี
ไมต่ํากวาสิบคน โดยจะตองแสดงเหตุผลและขอเท็จจริงประกอบการใชดุลยพินิจ ผูวาการซึ่งพนจาก
ตําแหนงไมวากรณีใดจะตองไมดํารงตําแหนงใดในสถาบันการเงินภายในระยะเวลาสองปนับจากวันที่พน
จากตําแหนงน้ัน 

 
เพ่ือใหสอดคลองกับการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการเขาสูตําแหนง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ

พิเศษ) จึงกําหนดใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดถาคณะรัฐมนตรีมีมติใหออก เพราะมีความบกพรอง
ในหนาที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรง โดยจะตองแสดงเหตุผลใหชัดเจน  

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติ แกไขใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดในกรณี

แรกคือ คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เพราะมีความ
ประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรง หรือกรณีที่สองคือ คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือ การเสนอของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยคําแนะนําของ
คณะกรรมการ ธปท. เพราะบกพรองในหนาที่อยางรายแรง 

 
3.4 คณะกรรมการนโยบายการเงิน 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการ กําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบาย

การเงิน จํานวนเจ็ดคน ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่
ไดรับมอบหมายจากผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซ่ึง
คัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ จํานวนสี่คน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผู
แตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขให
ผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 
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3.5 คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน 
 
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงินจํานวน

สิบเอ็ดคน ไดแก (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่ไดรับมอบหมายจาก
ผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. จํานวนสามคน (4) 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซึ่งคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ 
จํานวนหาคน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขใหผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 

 
3.6 คณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

 
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหคณะกรรมการระบบการชําระเงิน จํานวนเจ็ด

คน ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่ไดรับมอบหมายจาก
ผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซ่ึงคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ จํานวนสี่คน และเชนเดียวกันกับคณะกรรมการสองชุด
ขางตน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขใหผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 

 
3.7 ทุนและเงินสํารอง 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการ กําหนดใหทุน เงิน และสินทรัพยอ่ืน

ของ ธปท. ที่ตองแสดงไวในบัญชี ไดแก (1) บัญชีสํารองธรรมดา เพ่ือสะสมกําไรสุทธิหรือหักผลขาดทุน 
(2) บัญชีสํารองจากการปรับอัตราแลกเปลี่ยนของสินทรัพยและหนี้สินตางประเทศ (3) บัญชีสํารองจาก
การตีราคาหลักทรัพย (4) บัญชีสํารองประเภทอื่นเพ่ือความประสงคเฉพาะ ตามแตคณะกรรมการ ธปท. 
จะตั้งไวโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหเงินสํารอง
ของ ธปท. ประกอบดวย (1) เงินสํารองธรรมดา ซ่ึงตั้งไวเผื่อขาดทุน (2) เงินสํารองอันเกิดจากการตี
ราคาสินทรัพยและหนี้สิน (3) เงินสํารองประเภทอื่นเพ่ือความประสงคเฉพาะ ตามแตคณะกรรมการ 
ธปท. จะตั้งไวโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี และยังไดตัดหลักการที่กําหนดใหรัฐบาลใหความชวยเหลือ
ทางการเงินแก ธปท. ในกรณีที่ ธปท. มีเงินสํารองธรรมดาไมเพียงพอชดเชยผลขาดทุนออก เนื่องจาก
ผูแทนจากกระทรวงการคลังไดชี้แจงวา ในกรณีที่กระทรวงการคลังจะใหความชวยเหลือทางการเงินแก 
ธปท. ควรจะพิจารณาเปนรายกรณีไป ไมจําเปนตองกําหนดบังคับไวในกฎหมาย และในขั้นตอนของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ก็ไมไดมีการแกไขในสวนนี้ 
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3.8 การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน และการบริหารจัดการเงินสํารองระหวางประเทศ 
 
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหธปท. มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับการบริหารจัด

การเงินสํารองดังตอไปนี้ (1) ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน และ (2) บริหารจัดการเงินสํารองระหวางประเทศของทางการ และสินทรัพยอ่ืนที่
คณะกรรมการ ธปท. กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และใหธปท. มีอํานาจในการบริหาร
จัดการสินทรัพยตาม (2) ดวยวิธีการตางๆ เชน ฝาก ซ้ือขายทันที ซ้ือขายลวงหนา ซ้ือขายสิทธิที่จะซ้ือ
ขายในอนาคต กูยืมหรือใหกูยืมโดยมีหรือไมมีคาตอบแทน ฝากเงินตราตางประเทศและสินทรัพย
ตางประเทศกับสถาบันการเงิน จางสถาบันการเงินเพ่ือบริหารสินทรัพยตางประเทศที่เปนเงินสํารอง
ระหวางประเทศ กูยืมเงินปริวรรตตางประเทศ หรือดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารจัดการเงิน
สํารองระหวางประเทศของทางการตามที่คณะกรรมการ ธปท. กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ในกรณีที่ฐานะเงินสํารองระหวางประเทศของทางการสุทธิต่ํากวาระดับที่จําเปนตอการรักษาเสถียรภาพ
การเงินและอัตราแลกเปลี่ยน ให ธปท. รายงานตอรัฐมนตรีเพ่ือเสนอแนวทางแกไข และใหรัฐมนตรี
รายงานตอคณะรัฐมนตรี ใหทราบโดยเร็ว 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขขอบเขตอํานาจของ ธปท. ในการบริหาร

จัดการสินทรัพยตางประเทศ (ซ่ึงไมรวมถึงสินทรัพยในทุนสํารองเงินตรา) ซ่ึงรวมถึงการนําสินทรัพยน้ัน
ไปลงทุนหาประโยชนดวย ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการ ธปท. กําหนด หากเปนการลงทุนใน
สินทรัพยตางประเทศ ใหกระทําไดเฉพาะสินทรัพยดังตอไปนี้ อาทิเชน ทองคํา เงินตราตางประเทศ ซ่ึง
ตองอยูในรูปเงินฝากในธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินนอกราชอาณาจักร หลักทรัพยตางประเทศที่
จะมีการชําระหนี้เปนเงินตราตางประเทศ เปนตน เพ่ือใหสอดคลองกับขอบเขตของอํานาจหนาที่และการ
ดําเนินงานของ ธปท. ตามรางพระราชบัญญัติน้ี และในขั้นตอนของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติ
บัญญัติแหงชาติ ก็ไมไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) เจตนารมณของการรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีคือ ตองการลดบทบาทของฝายการเมือง

ออกไปจากกระบวนการสรรหาและแตงตั้งผูวาการ ธปท. ประธานกรรมการ ธปท. และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ ในรางฉบับแรกที่หมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใน
ขณะน้ัน และอดีตผูวาการ ธปท.) เปนผูผลักดัน สะทอนลักษณะดังกลาวไดชัดเจน คือไมตองการใหฝาย
การเมืองมีบทบาทใดๆเลย ในการสรรหาและแตงตั้งผูวาการ ธปท. ประธานกรรมการ ธปท. และ
กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
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2) การเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง จากหมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล เปน 
ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน สงผลใหมีการทบทวนหลักการของรางพระราชบัญญัติในสวนของการ
แตงตั้งผูวาการ ธปท. จากเดิมที่เปนอํานาจของคณะกรรมการคัดเลือกและวุฒิสภา ทําใหฝายการเมือง
ไมสามารถมีบทบาทตอการคัดเลือกผูวาการ ธปท. ซ่ึงเปนตําแหนงที่มีความสําคัญเชิงนโยบายไดเลย 
จึงไดมีการแกไขใหที่มาของผูวาการ ธปท. มีความยึดโยงกับฝายการเมืองมากขึ้น โดยคณะรัฐมนตรีเปน
ผูแตงตั้งและถอดถอน อยางไรก็ตาม เพ่ือประกันเปนความอิสระของ ธปท. ก็ไดกําหนดใหการถอดถอน
ตองแสดงเหตุผลใหชัดเจนวา มีความบกพรองในหนาที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางไร 

3) การที่ฝายธนาคารแหงประเทศไทยยินยอมใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจ
ปลด-แตงตั้งผูวาการ ธปท. แทนการสรรหา เน่ืองจากตองการใหกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภานิติ
บัญญัติโดยเร็ว และเห็นวาในสวนอ่ืนๆ มีการแกไขอยูในลักษณะที่ยอมรับได (โพสตทูเดย, 15 
พฤษภาคม 2550) 

4) ฝายรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน) และสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแหงชาติ มีความเห็นไมตรงกันในหลักการสําคัญประการหนึ่งคือ เร่ืองที่มาของประธาน
กรรมการ ธปท. ฝายรัฐมนตรีเห็นวาประธานกรรมการไมไดมีหนาที่ในการกํากับดูแลคณะกรรมการดาน
นโยบายของ ธปท. จึงไมจําเปนตองมีการถวงดุลอํานาจระหวางกัน จึงกําหนดใหผูวาการดํารงตําแหนง
ประธานกรรมการ ธปท. ควบคูกัน (กรุงเทพธุรกิจ, 28 พฤษภาคม 2550) แตฝายสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแหงชาติเห็นวา ตามหลักธรรมาภิบาลขององคกรที่ดีแลว ประธานกรรมการ ธปท. ควรแยกออก
จากตําแหนงผูวาการ ธปท. เพ่ือใหมีการกํากับดูแลที่เหมาะสม 

5) สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) สวนหนึ่งยังมีความไมไววางใจ ธปท. เน่ืองจากผล
พวงของวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 และมาตรการกันสํารอง 30% ทําใหสมาชิก สนช. สวนหน่ึงเสนอใหมี
การแกไข โดยเพิ่มใหกระทรวงคลังสามารถเสนอรายชื่อเพ่ือคัดเลือกกรรมการ ธปท. จํานวน 6 คน จาก
เดิมที่ไมมีสิทธิเสนอเลย (กรุงเทพธุรกิจ, 18 สิงหาคม 2551) 

6) สาระสําคัญของการแกไขรางพระราชบัญญัติเกิดขึ้นในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และข้ันตอนของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ อยางไรก็ตาม การแกไขในขั้นตอน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนไปตามความประสงคของรัฐมนตรีคนใหมที่ตองการแกไข
หลักการของพระราชบัญญัติ 
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พระราชบญัญัติคุมครองผูรับงานไปทาํที่บาน พ.ศ. 2553 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงแรงงาน 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  24 เมษายน 2550 (รัฐบาล พลเอก สุรยุทธ จุลานนท) 

• กระทรวงแรงงานยืนยันให สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  25 มีนาคม 2551(รัฐบาล นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  26 เมษายน 2550 – 22 เมษายน 2552 (ใชเวลา 727 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 
  2 กันยายน 2552 – 3 มีนาคม 2553 (ใชเวลา 182 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  29 มีนาคม 2553 – 4 พฤษภาคม 2553 (ใชเวลา 36 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  16 พฤศจิกายน 2553 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 คือ การจางงานใน
ปจจุบันเปลี่ยนจากเดิมที่นายจางใหลูกจางทํางานในสถานประกอบกิจการ เปนการจางโดยมอบงานให
ผูรับงานไปทํานอกสถานประกอบกิจการ จึงจําเปนตองมีกฎหมายคุมครองผูรับงานไปทําที่บานใหไดรับ
ความเปนธรรมและมีมาตรฐานดานความปลอดภัยในการทํางาน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 สิทธิและหนาที่ของผูจางงานและผูรับงานไปทําที่บาน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีหมวดวาดวยการควบคมุ
การรับงานไปทําที่บาน สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติในหมวดนี้ คือ การกําหนดวิธีการจัดทํา
เอกสารเกี่ยวกับการรับงานไปทําที่บาน ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขชื่อหมวดเปน 
“สิทธิและหนาที่ของผูจางงานและผูรับงานไปทําที่บาน” และแกไขการใชถอยคําในรางพระราชบัญญัติ
ฉบับดังกลาว แตมิไดแกไขสาระสําคัญแตอยางใด 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
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3.2 คาตอบแทน 
 

• กําหนดระยะเวลาการจายคาตอบแทน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูจางงานจายคาตอบแทน 

(ในรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวใชคําวา “คาจาง” กอนจะเปลี่ยนเปนคําวา “คาตอบแทน” ในชั้น
กฤษฎีกา) ใหแกผูรับงานไปทําที่บานในขณะที่รับมอบงานหรือตามกําหนดที่ตกลงกัน แตไมเกิน 3 วัน
นับแตวันที่รับมอบงานที่ทํานั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขเปนไมเกิน 15 วันนับแตวันที่
ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทํานั้น ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขอีกครั้ง 
โดยกําหนดใหผูจางงานจายคาตอบแทนใหแกผูรับงานไปทําที่บานในขณะที่รับมอบงานหรือตามกําหนด
ที่ตกลงกัน แตไมเกิน 7 วันนับแตวันที่ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทํานั้น 

 
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น

วุฒิสภา 
 

• การหักคาตอบแทน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดหามผูจางงานหัก

คาตอบแทนเวนแตเพ่ือ (1) ชําระภาษีเงินไดที่ผูรับงานไปทําที่บานตองชําระ (2) ชําระเงินอ่ืนที่มี
กฎหมายบัญญัติไว (3) ชดใชคาเสียหายหรือสูญหายของทรัพยสินของผูจางงาน จากการที่ผูรับงานไป
ทําที่บานไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง (4) ชําระคาเสียหายและคาใชจายจากการ
ที่ผูจางงานนํางานที่ชํารุดบกพรองจากการดําเนินงานของผูรับงานไปทําที่บานไปใหบุคคลภายนอกทํา
การแกไข และ (5) ชําระคาเสียหายหรือคาปรับในกรณีที่ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทําไมทัน
กําหนดเวลาสงมอบ ทั้งนี้ การหักเงินตาม (3) (4) และ (5) สามารถหักไดกรณีละไมเกินรอยละ 10 และ
รวมกันไมเกินรอยละ 20 ของเงินที่ผูรับงานไปทําที่บานมีสิทธิรับ ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
9) แกไขโดยตัดขอยกเวน (4) ออก 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มเติมใหชัดเจนโดยกําหนดใหการหักภาษีเงินได

ตาม (1) น้ัน ผูจางงานตองออกหนังสือรับรองการหักภาษี ณ ที่จายทุกครั้ง ขณะที่คณะกรรมาธิการ
วิสามัญแกไขโดยกําหนดใหการหักภาษีเงินไดตาม (1) น้ันใหดําเนินการตามประมวลรัษฎากร ที่ประชุม
วุฒิสภาเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีก 
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3.3 ความปลอดภัยในการทํางาน 
 

• ความปลอดภัยในการทํางานของหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวา 15 ป 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับหญิงมีครรภ

และเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวา 15 ปโดยเฉพาะ การเพิ่มเติมบทบัญญัติดังกลาวเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) เพ่ิมเติมขอกําหนดหามผูใดใหหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่ง
มีอายุต่ํากวา 15 ปทํางานที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัย โดยใหกําหนดลักษณะงาน
ดังกลาวไวในกฎกระทรวง 

ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต
อยางใด 

 

• ลักษณะงานตองหาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดลักษณะงานที่หามผูจางงาน

จางผูรับงานไปทําที่บานดังนี้ (1) งานเกี่ยวกับกัมมันตภาพรังสี (2) งานเกี่ยวกับสารเคมีที่เปนอันตราย 
(3) งานเกี่ยวกับวัตถุระเบิดหรือวัตถุไวไฟ (4) งานเกี่ยวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุ
อันตราย (5) งานที่ตองทําดวยเคร่ืองมือหรือเคร่ืองจักรซึ่งผูทําไดรับความสั่นสะเทือนอันอาจเปน
อันตราย (6) งานที่ตองทําเกี่ยวกับความรอนจัดหรือความเย็นจัดอันอาจเปนอันตราย และ (7) งานอื่นที่
กําหนดในกฎกระทรวง 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) เห็นวา ลักษณะงานตาม (1) (2) และ (3) ครอบคลุมอยูใน 

“งานเกี่ยวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุอันตราย” แลว จึงแกไขโดยตัด (1) (2) และ (3) ออก 
และแกไข (7) เปนงานอื่นที่อาจกระทบตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือคุณภาพสิ่งแวดลอม โดยลักษณะ
งานตองหามดังกลาวขางตนทั้งหมดนั้นใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

• คารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพ และคาทําศพ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูจางงานเปนผูรับผิดชอบ

คารักษาพยาบาล และคาทําศพตามหลักเกณฑที่กําหนดในกระทรวง ในกรณีผูรับงานไปทําที่บาน
ประสบอันตราย เจ็บปวย หรือถึงแกความตายเนื่องจากการทํางานที่ผูจางงานสงมอบใหทํา เวนแตเปน
การจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของผูรับงานไปทําที่บาน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขโดยกําหนดเพิ่มเติมใหชัดเจนวา ผูจางงานตอง
รับผิดชอบในกรณีที่ผูรับงานไปทําที่บานประสบอันตราย เจ็บปวย หรือถึงแกความตายเนื่องจากการใช
วัตถุดิบ อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่ผูจางงานสงมอบหรือจัดหาให หรือผูจางงานไมจัดใหมี
อุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางาน ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไข
โดยกําหนดเพ่ิมเติมใหผูจางงานตองจายคาฟนฟูสมรรถภาพในกรณีผูรับงานไปทําที่บานทุพพลภาพ 
และเพิ่มเติมกรณีอุบัติเหตุเน่ืองจากการทํางานเปนกรณีที่ผูจางงานตองรับผิดชอบดวย 

 
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น

วุฒิสภา 
 

3.4 คณะกรรมการคุมครองการรับงานไปทําที่บาน 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการคุมครอง

การรับงานไปทําที่บานประกอบดวย (1) ปลัดกระทรวงแรงงานเปนประธานกรรมการ (2) กรรมการโดย
ตําแหนง 4 คน ไดแก อธิบดีกรมการจัดหางาน อธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงาน อธิบดีกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน และเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม (3) ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 5 คน (4) ผูแทนฝายผู
จางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งฝายละ 5 คน รวม 20 ตําแหนง โดยมีผูแทนกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงานเปนเลขานุการ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขโดยเพิ่มผูแทนกระทรวงอุตสาหกรรมเปนกรรมการอีก 

1 ตําแหนง และลดผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งเหลืออยางละ 3 
คน รวมคณะกรรมการ 15 ตําแหนง โดยใหอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานแตงตั้งเจาหนาที่
ของกรมเปนเลขานุการ 1 คน และผูชวยไมเกิน 2 คน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขใหคณะกรรมการคุมครองการรับงานไปทําที่

บานประกอบดวย (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเปนประธานกรรมการ (2) ปลัดกระทรวงแรงงาน
เปนรองประธาน (3) กรรมการโดยตําแหนง 4 คน ไดแก อธิบดีกรมการจัดหางาน ผูแทนกระทรวง
สาธารณสุข ผูแทนกระทรวงอุตสาหกรรม และผูแทนกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (4) ผูทรงคุณวุฒิ
จํานวน 3 คน (5) ผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานฝายละ 5 คน โดยใหอธิบดีกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงานเปนเลขานุการ และแตงตั้งเจาหนาที่ของกรมเปนผูชวยไมเกิน 2 คน ทั้งน้ี 
การไดมาซึ่งผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานเปลี่ยนจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีไปเปน
การเลือกกันเอง 
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ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น
วุฒิสภา 
 

• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการเสนอแนะรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเกี่ยวนโยบายเกี่ยวกับการคุมครอง สงเสริม และ
พัฒนาผูรับงานไปทําที่บาน รวมถึงมาตรการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไข
โดยเพิ่มอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการในการกําหนดอัตราคาตอบแทนของงานที่รับไปทําที่บาน โดย
อัตราคาตอบแทนดังกลาวตองไมนอยกวาคาตอบแทนลูกจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไป
ทําที่บาน พ.ศ. 2553 ดังน้ี 

1. รางพระราชบัญญัติดังกลาวใชเวลาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาคอนขางนาน คือ ประมาณ 
2 ปเศษ อยางไรก็ตาม การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวในชั้นนี้มีการเปลี่ยนแปลงทั้ง
โครงสรางของรางพระราชบัญญัติ และปรับปรุงการใชถอยคํา การแกไขตามแบบวิธีการเขียนกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาทําใหรางพระราชบัญญัติน้ีมีความชัดเจน รัดกุม และบังคับใชไดงายขึ้น เชน 
การกําหนดวาวัตถุใดเปนวัตถุอันตราย หรือการกําหนดกรณีที่ผูจางงานตองจายคารักษาพยาบาล 

2. คณะกรรมการกฤษฎีการมีแนวโนมที่จะลดจํานวนองคประกอบของคณะกรรมการลง และ
กําหนดใหมีสัดสวนของกรรมการจากภาครัฐมากกวาเอกชน 

3. การแกไขในชั้นสภาผูแทนราษฎรมักมุงเนนไปที่การเพิ่มสิทธิประโยชนและการมีสวนรวม
ของประชาชนมากกวาการแกไขในชั้นอ่ืน ตัวอยางเชน การเพิ่มประเด็นเรื่องคาฟนฟูสมรรถภาพกรณี
อุบัติเหตุ เปนตน 
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พระราชบญัญัติองคกรจดัสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวทิยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน  
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 

 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  30 ตุลาคม 2550 (รัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติแลวเสร็จ 
 6 พฤศจิกายน 2550 – 4 มิถุนายน 2551 (ใชเวลา 211 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 4 มีนาคม 2552 – 24 มีนาคม 2553 (ใชเวลา 385 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  26 เมษายน 2553 – 30 พฤษภาคม 2553 
 (ใชเวลา 34 วัน) 

• คณะกรรมาธิการรวมกัน 29 กันยายน 2553 – 26 พฤศจิกายน 2553 
 (ใชเวลา 58 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  19 ธันวาคม 2553 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  คือ  การตรากฎหมายเพื่อใหเปนไปตามมาตรา 47 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่บัญญัติใหมีองคกรอิสระที่ทําหนาที่ดําเนินการจัดสรรคลื่น
ความถี่  และกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  
ประกอบกับพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน 
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543  ที่บังคับใชอยูในขณะนั้น ยังมีขอบกพรองในการดําเนินการหลาย
ประการ  และมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม 
 

ตามรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบนั้น องคประกอบของคณะกรรมการกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญหรือมีประสบการณ
ดานกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนจํานวน 3 คน ดานกิจการโทรคมนาคมหรือเทคโนโลยีที่
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เกี่ยวของ 3 คน และดานกฎหมาย เศรษฐศาสตร หรือการคุมครองผูบริโภคจํานวน 3 คน รวมทั้งสิ้น 9 
คน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตรวจพิจารณาแลวเห็นควรแกไขใหแยกผูเชี่ยวชาญดาน

กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน ออกเปนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียง จํานวน 2 คน 
และผูเชี่ยวชาญดานกิจการโทรทัศน จํานวน 2 คน เพ่ือมิใหเกิดปญหาวา จะตองเปนผูเชี่ยวชาญดาน
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนดานละกี่คน ทําใหคณะกรรมการฯ เพ่ิมเปน 10 คน 

 
สภาผูแทนราษฎรแกไขโดยลดจํานวนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียง และดานกิจการ

โทรทัศน เหลือดานละ 1 คน ดานกิจการโทรคมนาคมหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของเหลือ 2 คน เพ่ิม
ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายและเศรษฐศาสตรเปนดานละ 2 คน ดานการคุมครองผูบริโภค หรือสงเสริม
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเปน 2 คน โดยแบงเปนผูเชี่ยวชาญในกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมอยางละ 1 คน นอกจากนี้ สภาผูแทนราษฎรยังมติเพ่ิมผูเชี่ยวชาญดาน
การศึกษาหรือวัฒนธรรมอีก 1 คน ทําใหคณะกรรมการฯ เพ่ิมเปน 11 คน 

 
วุฒิสภาตองการแกไขผูเชี่ยวชาญดานการศึกษาหรือวัฒนธรรม ใหรวมถึงผูเชี่ยวชาญดานการ

ศาสนาหรือการพัฒนาสังคมดวย และเพ่ิมจํานวนผูเชี่ยวชาญดานนี้เปน 3 คน และเพิ่มผูเชี่ยวชาญดาน
ความมั่นคงของรัฐ หรือการบริหารราชการอีก 2 คน รวมจํานวนคณะกรรมการฯ 15 คน อยางไรก็ดี 
สภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบกับการแกไขของวุฒิสภา ทําใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการ
รวมกัน 

 
คณะกรรมาธิการรวมกันมีมติเห็นชอบกับรางของสภาผูแทนราษฎร แตแกไขใหมีผูเชี่ยวชาญ

ดานการพัฒนาสังคมไดตามรางของวุฒิสภา รวมคณะกรรมการฯ ทั้งสิ้น 11 คน (ดูภาพที่ 1) 
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ภาพที่ 1 องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม  
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3.2 การไดมาซึ่งคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 
 
กระบวนการคัดเลือกคณะกรรมการฯ ตามรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบนั้น 

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีหนาที่ประกาศเชิญชวนใหองคกรหรือสถาบันที่เกี่ยวของเสนอชื่อผูที่เหมาะสม 
จากน้ันใหคณะรัฐมนตรีพิจารณารายชื่อเพ่ือเสนอตอประธานวุฒิสภา โดยวุฒิสภาจะลงมติเพ่ือคัดเลือก
คณะกรรมการ กระบวนการดังกลาวถูกแกไขโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ใหผูไดรับการเสนอชื่อ
คัดเลือกกันเอง และอํานาจแกคณะรัฐมนตรีเปนผูคัดเลือกในขั้นตอนสุดทายโดยไมตองผานวุฒิสภา เพ่ือ
ลดขั้นตอนในการคัดเลือกกรรมการใหสั้นลง และสามารถแตงตั้งกรรมการไดเร็วยิ่งขึ้น 

 
ในชั้นสภาผูแทนราษฎรนั้น สภาผูแทนราษฎรเปลี่ยนแปลงการไดมาซึ่งคณะกรรมการฯ โดย

กําหนดใหผูที่เหมาะสมมาจาก 2 สวน ไดแก การคัดเลือกกันเองจากการเสนอชื่อขององคกรหรือสถาบัน
ที่เกี่ยวของ และการสรรหาโดยการประกาศรับสมัคร และคัดเลือกโดยเลขาธิการวุฒิสภา เม่ือไดรายชื่อ
จากทั้งสองสวนแลว ใหวุฒิสภาลงมติคัดเลือก 

 
วุฒิสภาเปลี่ยนแปลงหนวยงานดานธุรการในการจัดการคัดเลือกและสรรหาจากสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาไปเปนสาํนักงานเลขาธิการคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และ
กิจการโทรคมนาคม อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบกับการแกไขของวุฒิสภา ทํา
ใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน โดยคณะกรรมาธิการรวมกันมีมติเห็นชอบกับรางของสภา
ผูแทนราษฎร (ดูภาพที่ 2 ) 
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ภาพที่ 2 การไดมาซึ่งคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาต ิ

 
3.3 การกํากับดูแลการประกอบกิจการ 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแบงการกํากับดูแลการประกอบกิจการ

ออกเปนการกํากับกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และการกํากับกิจการโทรคมนาคมแยกออก
จากกัน  สาระสําคัญในสวนนี้คือ  (1)  ให กสทช. มีอํานาจกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่น
ความถี่ และใบอนุญาตใหประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  
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และจัดสรรคาธรรมเนียมบางสวนเขากองทุน  (2)  ใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่ และใบอนุญาตประกอบ
กิจการเปนสิทธิเฉพาะตัวของผูไดรับอนุญาต จะโอนแกกันมิได  (3)  การใชคลื่นความถี่ และการกํากับ
ดูแลการใชคลื่นความถี่ในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน  และกฎหมายวาดวยการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม ตามลําดับ  และ (4)  ในกรณีที่ผูไดรับอนุญาตใหใชคลื่นความถี่มิได
ประกอบกิจการซึ่งใชคลื่นความถี่น้ันภายในระยะเวลาที่ กสทช. กําหนด  หรือใชคลื่นความถี่ในกิจการ
นอกวัตถุประสงค หรือไมปฏิบัติตามเงื่อนไขในการประกอบกิจการ  ให กสทช. มีอํานาจดําเนินการเพื่อ
แกไขใหถูกตอง หรือถอนคืนการใชคลื่นความถี่ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพ่ิมเติมโดยกําหนดใหชัดเจนวา  ผูที่ประสงคจะใช

คลื่นความถี่เพ่ือประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ตองไดรับ
ใบอนุญาต  เม่ือ กสทช. อนุญาตใหใชคลื่นความถี่แลวใหถือวาอนุญาตใหประกอบกิจการ  และมีและใช
เครื่องวิทยุคมนาคมและสถานีวิทยุคมนาคมในสวนที่เกี่ยวของกับคําขออนุญาตดวย 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขเพ่ิมเติมให กสทช. มีอํานาจกําหนด

คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่รายปไดไมเกินรอยละ 2 ของรายไดกอนหักคาใชจายของผูรับ
ใบอนุญาต  แทนที่จะเปนการกําหนดอัตราโดย กสทช.   และกําหนดเพิ่มเติมใหการอนุญาตใหใชคลื่น
ความถี่เพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคมตองดําเนินการโดยวิธีการประมูล ตามหลักเกณฑที่ กสทช. 
กําหนด 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 
3.4 การจัดทําแผนแมบทบริหารคลื่นความถี่ 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดให กสทช. จัดทําแผนแมบท

การบริหารคลื่นความถี่ซ่ึงอยางนอยตองประกอบดวย (1) ตารางกําหนดคลื่นความถี่ทั้งหมดที่สามารถ
นํามาใชประโยชนได (2) แนวทางการดําเนินการเกี่ยวกับคลื่นความถี่ระหวางประเทศ และ (3) 
รายละเอียดเกี่ยวกับคลื่นความถี่ที่กําหนดใหใชในกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม และกิจการอื่นที่เกี่ยวกับการบริหารคลื่นความถี่  นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับ
ดังกลาวยังกําหนดให กสทช. จัดทําแผนแมบทกิจการการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม โดยตองมีแนวทางการอนุญาตใหใชคลื่นความถี่และการอนุญาตใหประกอบกิจการ และ
กําหนดหนาที่ของ กสทช. ในการสนับสนุน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนการจัดทําแผนแมบทกิจการการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ไปเปนการจัดทําแผนปฏิบัติการและแนวทางการ
ดําเนินงานระยะ 5 ป โดยในแผนดังกลาวตองประกอบดวยแนวทางการพัฒนาและสงเสริมกิจการ 
รวมถึงแนวทางการอนุญาตใหใชคลื่นความถี่และการอนุญาตใหประกอบกิจการดวย  ทั้ง น้ี 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) กําหนดใหแผนปฏิบัติการดังกลาวเปนกฎตามกฎหมายวาดวยการ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  หากมีผูใดเห็นวา แผนปฏิบัติการดังกลาวขัดตอ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ หรืกอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือเสียหายตอประโยชนสวนรวมของรัฐ
หรือประชาชน ใหมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขแผนปฏิบัติการดังกลาวไปเปนแผนแมบท

กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และแผนแมบทกิจการโทรคมนาคม โดยกําหนดใหชัดเจนวา 
ตองสอดคลองกับแผนแมบทการบริหารคลื่นความถี่  และเพิ่มเติมใหตองมีการจัดใหภาคประชาชนไดใช
คลื่นความถี่ในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนในการประกอบกิจการบริการชุมชน เพ่ือ
ประโยชนสาธารณะและไมแสวงหากําไรในทางธุรกิจ ไมนอยกวารอยละ 20 ของคลื่นความถี่ในแตละ
พ้ืนที่ของการอนุญาตประกอบกิจการ  ตอมา  ที่ประชุมวุฒิสภาแกไขเพ่ิมเติมใหแผนแมบทดังกลาวตอง
มีการกําหนดรายละเอียดคลื่นความถี่เพ่ือใชงานดานความมั่นคงของรัฐอยางเพียงพอ และเหมาะสม  
และคณะกรรมาธิการรวมกันแกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนเปนการคํานึงถึงการใชงานดานความมั่นคงของรัฐ
ตามความจําเปน 

 
ประเด็นสําคัญอีกประเด็นหนึ่ง คือ การจัดทําแผนดําเนินการใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐาน

โดยทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม   รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนั้นมิไดมี
เน้ือหาในสวนนี้ แตถูกเพิ่มเขามาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) กําหนดใหมีการจัดทําแผนดําเนินการใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดยทั่วถึงและบริการเพื่อ
สังคม โดยให กสทช. จัดทําแผนเปนรายป เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ของ กสทช. ตาม
พระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 และกําหนดกระบวนการเพื่อใหเปนไปตามแผน
ดังกลาว 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 
ประเด็นสุดทาย คือ การสงเสริมใหภาคประชาชนไดใชคลื่นความถี่ตามที่กําหนดไว  ราง

พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดให กสทช. กําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
สงเสริมชุมชนใหสามารถขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศนประเภท
บริการชุมชน  โดยรายไดของผูประกอบกิจการบริการชุมชนตองมาจากรายไดการบริจาค  การอุดหนุน  
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หรือรายได อ่ืนซึ่งมิใชการโฆษณาหรือการประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศน  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)  แกไขโดยกําหนดใหการประกอบกิจการของชุมชนสามารถหา
รายไดใหเพียงพอตอการดําเนินกิจการได  แตตองไมเกินจํานวนที่กําหนด  หากมีรายไดเกินกวาที่
กําหนดใหรายไดตกเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กิจการนั้นตั้งอยู 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

3.5 กองทุนวิจัยและพัฒนากิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีการจัดตั้ง

กองทุน ขึ้นในสํานักงาน กสทช. 2 กองทุน ไดแก กองทุนพัฒนากิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน
เพ่ือประโยชนสาธารณะ และกองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยรวมกองทุนทั้งสองเขาดวยกันและเปลี่ยนชื่อเปน “กองทุนวิจัยและ
พัฒนากิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ” และ
แกไขวัตถุประสงคและที่มาของเงินกองทุนใหชัดเจนขึ้น รวมถึงกําหนดใหชัดเจนวา เงินกองทุนใหใชได
เพ่ือวัตถุประสงคตามที่กําหนดไวเทานั้น และเงินที่มาจากกิจการใด ใหใชเฉพาะเพื่อกิจการนั้น 
นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารกองทุน เพ่ือทํา
หนาที่บริหารและจัดสรรเงินกองทุนเพ่ือใหใชจายตามวัตถุประสงคอีกดวย 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยเพิ่มเติมใหเงินที่ไดจากการประมูลคลื่น

ความถี่เปนรายไดของกองทุนดวย นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรยังแกไข
องคประกอบของคณะกรรมการบริหารกองทุน และกําหนดให กสทช. พิจารณาใหความเห็นชอบการ
จัดสรรเงินทุนเพ่ือใชจายของคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการบริหารกองทุนตองเปดเผยรายละเอียด
และการดําเนินการจัดสรรเงินกองทุนใหประชาชนทราบดวย 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 

3.6 การสงรายไดของสํานักงาน 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหรายไดของ

สํานักงาน กสทช. มาจาก (1) รายไดจากการดําเนินงาน (2) รายไดจากทรัพยสิน (3) เงินและทรัพยสินที่
มีผูบริจาคให และ (4) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให โดยรายไดดังกลาวหลังหัก (1) รายจาย



149 

สําหรับการดําเนินงาน (2) คาภาระตางๆ ที่เหมาะสม (3) เงินที่จัดสรรเพื่อสมทบกองทุนพัฒนากิจการ
การกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ และ (4) กองทุน
พัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือการศึกษาตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ ใหนําสงเปนรายไดแผนดิน ทั้งน้ี 
หากรายไดของสํานักงานไมเพียงพอ ใหรัฐจัดสรรงบประมาณใหเทาที่จําเปน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยเพิ่มเติมใหคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใช

คลื่นความถี่ และคาธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบกิจการเปนรายไดของสํานักงาน กสทช. ดวย 
 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 

3.7 การตรวจสอบภายในสํานักงาน 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีคณะกรรมการ

ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของ กสทช. ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่น
จํานวน 2 – 4 คน ซ่ึงวุฒิสภาแตงตั้ง กรรมการตองเปนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน และดานกิจการโทรคมนาคมอยางนอยดานละ 1 คน โดยมีวาระดํารงตําแหนงคราวละ 2 ป 
และอาจไดรับแตงตั้งใหมได 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขที่มาของคณะกรรมการดังกลาว โดยให กสทช. 

แตงตั้งแทนที่จะเปนวุฒิสภา เพ่ือปองกันการแทรกแซงทางการเมือง และแกไขวาระการดํารงตําแหนง
เปนคราวละ 3 ป แตไมสามารถสามารถดํารงตําแหนงติดกันเกิน 2 วาระติดตอกัน เพ่ือปองกันมิใหตก
อยูภายใตอิทธิพลของ กสทช. ซ่ึงเปนผูแตงตั้ง นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยัง
เพ่ิมเติมใหตองมีกรรมการที่เปนผูเชี่ยวชาญดานการคุมครองผูบริโภคอยางนอย 1 คน 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยกําหนดใหคณะกรรมการมีจํานวน 5 คน 
ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีก 4 คน โดยเพิ่มกรรมการผูเชี่ยวชาญดานการสงเสริม
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 1 คน โดยใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการดําเนินการคัดเลือกผูสมควร
ไดรับการเสนอชื่อเปนกรรมการ จํานวนสองเทาของกรรมการ เพ่ือเสนอใหวุฒิสภาคัดเลือกตอไป 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
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3.8 ความสัมพันธระหวางองคกรกับรัฐบาลและรัฐสภา 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหรัฐบาลมีอํานาจ

ในการกําหนดนโยบายการบริหารคลื่นความถี่ นโยบายกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม ขณะที่ กสทช. มีหนาที่ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารเปนตัวแทนของรัฐบาลในการติดตอประสานงานกับ กสทช. 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขให กสทช. ตองดําเนินการใหสอดคลองกับ

นโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ใหเหตุผลวา การ
กําหนดให กสทช. ตองดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลจะสงผลกระทบตอความเปนอิสระของ กสทช. 

 
นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการยังกําหนดให 

กสทช. มีหนาที่ตองใหขอมูลหรือรวมดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล ในกรณีที่จะตองมีการเจรจา
หรือทําความตกลงกับรัฐบาลตางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศในเรื่องที่เกี่ยวของ รวมถึงทํา
รายงานผลการปฏิบัติงานประจําปเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาอีกดวย 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 

 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่น

ความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  ดังน้ี 
1. องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ

โทรคมนาคม  และการไดมาซึ่งคณะกรรมการฯ เปนประเด็นที่มีขอขัดแยงระหวางสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา  และทําใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน  ในทายที่สุด  คณะกรรมาธิการรวมกัน
พิจารณาแลวเห็นชอบกับรางของสภาผูแทนราษฎรเปนสวนใหญ ทั้งที่กรรมาธิการจากวุฒิสภาสามารถ
คุมเสียงขางมากไดในคณะกรรมาธิการรวมกัน ดังจะเห็นไดจากการที่ตําแหนงประธาน รองประธานและ
เลขานุการเปนของกรรมาธิการจากวุฒิสภา  ทั้ง น้ีอาจเปนเพราะวุฒิสภามี อํานาจตอรองใน
คณะกรรมาธิการรวมกันนอยกวาสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงอาจไมเห็นชอบกับการแกไขเพ่ิมเติมราง
พระราชบัญญัติของวุฒิสภา และกลับไปใชรางพระราชบัญญัติฉบับเดิมของตนเองได  อยางไรก็ตาม  ใน
พระราชบัญญัติฉบับน้ี  วุฒิสภายังสามารถผลักดันบางประเด็นที่ตนตองการไดในชั้นคณะกรรมาธิการ
รวมกัน  เชน  การขยายระยะเวลาในการนํารายไดคาสัมปทานของรัฐวิสาหกิจสงเปนรายไดแผนดิน  
จาก 1 ป เปน 3 ป 
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2. การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติที่มีการตั้งคณะกรรมการมักมีการแปรญัตติเพ่ือใหมี
ตัวแทนของกลุมผลประโยชนเขาไปเปนคณะกรรมการดวย  การแกไขเพ่ิมเติมประเด็นองคประกอบของ
คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม เปนตัวอยางหนึ่งของการ
ผลักดันประเด็นที่กลุมผลประโยชนตองการ  เชน กลุมผลประโยชนดานการศาสนา หรือกลุม
ผลประโยชนดานความมั่นคง 

3. รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบใหอํานาจ กสทช. คอนขางสูง  ใน
กระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอๆ มาจึงมีการแกไขเพิ่มเติมเพ่ือควบคุมการใชอํานาจของ กสทช. มาก
ขึ้น เชน  การแกไขเพ่ิมเติมให กสทช. มีอํานาจกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่รายป
ไดไมเกินรอยละ 2 ของรายไดกอนหักคาใชจายของผูรับใบอนุญาต  แทนที่จะเปนการดุลพินิจโดย 
กสทช. ในกําหนดอัตราเอง 
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พระราชบญัญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ. 2553 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 

หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงมหาดไทย  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 18 สิงหาคม 2552 - 20 ตลุาคม 2552 (63 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 20 ตุลาคม 2552 - 11 พฤศจิกายน 2552 (22 วัน) 
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร 11 พฤศจิกายน 2552 - 25 พฤศจิกายน 2552 (15 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 25 พฤศจิกายน 2552  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 25 พฤศจิกายน 2552 - 12 พฤษภาคม 2553 (168 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 4 สิงหาคม 2553  
วุฒิสภารับหลกัการ 16 สิงหาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 16 สิงหาคม 2553 - 5 ตุลาคม 2553 (50 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 5 ตุลาคม 2553  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 29 ธันวาคม 2553  

 
2. หลักการและเหตุผล 

 
สืบเน่ืองมาจากพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตมีลักษณะพิเศษทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม และ

วัฒนธรรม และมีความเชื่อมโยงสัมพันธกับตางประเทศที่มีประชากรสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม 
ประกอบกับสถานการณความไมสงบที่เกิดขึ้นเปนระยะ และที่ผานมาการแกปญหายังไมบรรลุผล
เทาที่ควร จึงมีความจําเปนตองจัดตั้งหนวยงานยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือ
ดําเนินการแกไขปญหาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตอยางเปนระบบ มีเอกภาพทั้งในเรื่องนโยบาย
ยุทธศาสตร การบังคับบัญชา และการปฏิบัติ รวมทั้ง ใหความสําคัญกับกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชน 

 
ความพยายามแกไขปญหาความขัดแยงในจังหวัดชายแดนภาคใตมีมาเปนระยะเวลานาน ตั้งแต

สมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนรัฐบาล ไดตั้งองคกรขึ้นมาคือ ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) ที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี และกองบัญชาการผสมพลเรือน ตํารวจ ทหารที่ 
43 (พตท 43) ในป พ.ศ. 2524 ปฎิบัติการปราบปรามผูกอความไมสงบเรื่อยมา จนกระทั่ง ศอ.บต. ถูก
ยุบไปในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เม่ือวันที่ 1 พฤษภาคม 2545 โดยคําสั่งสํานัก
นายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 จนกระทั่งมาถึงกอนการรางพระราชบัญญัติน้ี ภารกิจหลักในการจัดการ
ความขัดแยงในภาคใต อยูที่ฝายทหาร คือ กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.
รมน.) 
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3. ประเด็นสําคญั 
3.1 คํานิยามของ “จังหวัดชายแดนภาคใต”และ “ฝายพลเรือน” 

 
ในรางของคณะรัฐมนตรีระบุวา “จังหวัดชายแดนภาคใต” หมายถึง จังหวัดนราธิวาส ปตตานี 

ยะลา สตูล สงขลา และจังหวัดอ่ืนหรือบางพื้นที่ของจังหวัดอ่ืนในภาคใตตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด เม่ือ
สงไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา จังหวัดสงขลาไดถูกตัดออกไป กระทรวงมหาดไทยจึงไดเสนอ
ตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในวันที่ 20 ตุลาคม 2552 เพ่ือใหเพ่ิมจังหวัดสงขลากลับเขาไปอีกครั้ง 
เน่ืองจากเปนพ้ืนที่ที่ตอเน่ืองและมีปญหาเชนเดียวกันกับจังหวัดที่เหลือ อีกทั้งไดมีประกาศสํานัก
นายกรัฐมนตรีลงวันที่ 28 มีนาคม 2551 ไดประกาศกําหนดพื้นที่อําเภอเทพา จะนะ นาทวี และสะบา
ยอย ของจังหวัดสงขลาเปนพ้ืนที่ยานอันตราย จึงเห็นวาจังหวัดชายแดนภาคใตควรจะครอบคลุมถึง
จังหวัดสงขลาดวย 

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขคํานิยามของจังหวัดชายแดนภาคใตใหม 

โดยกําหนดใหหมายถึง จังหวัดนราธิวาส ปตตานี ยะลา และสงขลาเฉพาะอําเภอจะนะ เทพา นาทวี และ
สะบายอย โดยใหตัดจังหวัดสตูลออกไป รวมถึงตัดการใชดุลยพินิจของคณะรัฐมนตรีในการพิจารณาให
จังหวัดอ่ืนหรือบางพื้นที่ของจังหวัดอ่ืนเปนจังหวัดชายแดนภาคใตออกไป เน่ืองจากเห็นวาเหตุการณ
ความไมสงบในจังหวัดสตูลมีคอนขางนอย และจังหวัดสงขลาก็มีเหตุการณความไมสงบเพียงบางอําเภอ
เทานั้น อยางไรก็ตาม ที่ประชุมสภาผูแทนฯ เห็นวารางกฎหมายนี้มิไดมีแตมิติเร่ืองความมั่นคงเทานั้น 
แตยังมีเหตุผลเรื่องของการพัฒนาเศรษฐกิจและความรวมมือดานอ่ืนๆ รวมถึงเห็นวาจังหวัดที่เปนเขต
ชายแดนทั้ง 5 จังหวัดมีอัตลักษณที่คลายคลึงกัน จึงเห็นวาควรจะใหขอบเขตจังหวัดชายแดนภาคใต 
กลับไปเหมือนเดิมคือ “จังหวัดนราธิวาส ปตตานี ยะลา สตูล และสงขลา” ซ่ึงตอมาที่ประชุมวุฒิสภาก็
มิไดแกไขคํานิยามดังกลาว 

 
ในสวนของ “ฝายพลเรือน” รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหครอบคลุมถึง หนวยงานของรัฐซ่ึง

ไมใชฝายทหารหรือฝายตุลาการและเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ฝายทหารหรือฝายตุลาการ 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขโดยใหเพ่ิมหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงไมใชฝายอัยการเขาไป
ดวย เม่ือถึงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขความหมายใหม โดยให
หมายถึง เจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชทหารประจําการ พนักงานอัยการ ดะโตะยุติธรรม ผูพิพากษา และ
ตุลาการ และไมมีการแกไขในชั้นของที่ประชุมสภาผูแทนฯ อยางไรก็ตาม ที่ประชุมวุฒิสภาไดมีมติให
แกไขกลับไปเปนคํานิยามแบบเดิมคือ “หนวยงานของรัฐที่ไมใชฝายทหาร ฝายอัยการ หรือฝายตุลาการ 
และเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ฝายทหาร ฝายอัยการ หรือฝายตุลาการ” 
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3.2 บทบาทหนาที่ของสภาความมั่นคงแหงชาติ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหใหสภาความมั่นคงแหงชาติเปนผูกําหนดนโยบายเสริมสราง

สันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนกรอบแนวทางในการปฏิบัติอยาง
เปนระบบและตอเน่ือง โดยใหสภาความมั่นคงแหงชาติพิจารณาทบทวนและปรับปรุงนโยบายทุกรอบ
ระยะเวลาหาป คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขกระบวนการใหมโดยใหสภาความมั่นคงแหงชาติ จัดทํา
นโยบายเสริมสรางสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตอมาคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขเพ่ิมเติมใหนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต
นอกจากจะเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบแลว ยังตองนําเสนอตอรัฐสภาเพื่อทราบดวย 
และวุฒิสภาไดแกไขเพ่ิมเติมใหสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตตอง
พิจารณาใหความเห็นกอน 

 
3.3 บทบาทหนาที่ของกองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

 
รางคณะรัฐมนตรีกําหนดใหกองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในจัดทํายุทธศาสตรดานความ

ม่ันคงใหสอดคลองกับนโยบายเสริมสรางสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือกําหนดทิศทางการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานที่เกี่ยวของในดานความมั่นคงใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการรักษาความ
ม่ันคงภายในราชอาณาจักร จากนั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขขั้นตอนใหม โดยใหภายหลัง
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนโยบายเสริมสรางสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตแลว ใหกอง
อํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรปรับปรุงแผนและแนวทางในการปฏิบัติงานและ
ดําเนินการที่จัดทําขึ้น เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายดังกลาว 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดเปลี่ยนแปลงถอยคําเล็กนอย แตไมมีการเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ และไมมีการแกไขในเชิงเนื้อหาสาระอีกเลยในขั้นตอนตอมา 

 
3.4 คณะกรรมการยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (กพต.) 

 
ในรางคณะรัฐมนตรีใหมีคณะกรรมการยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต 

(กพต.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายจาก
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธาน และกรรมการโดย
ตําแหนงจากหนวยงานตางๆ อีกจํานวนหนึ่ง โดยกพต. มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ ไดแก (1) พิจารณา 
จัดทํา ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายเสริมสรางสันติสุขใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต และ (2) พิจารณาใหความเห็นชอบแผนพัฒนา แผนงาน โครงการ และคํา
ของบประมาณของหนวยงานของรัฐในเขตจังหวัดชายแดนภาคใต ในขั้นตอนของคณะกรรมการ
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กฤษฎีกาไดแกไขในสวนของอํานาจหนาที่ของ กพต. ใหสอดคลองกับมาตราอ่ืนๆ โดยใหทําหนาที่
พิจารณาใหความเห็นชอบยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตที่ ศอ.บต. เสนอ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ แกไขใหมใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานเองโดยตรง 

และใหรองนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนรองประธาน และปรับเปลี่ยนใหฝาย
การเมือง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวง เขามาเปนกรรมการแทนฝายราชการที่สวนใหญเปน
ปลัดกระทรวงและหัวหนาหนวยงานราชการ นอกจากนี้ยังเพ่ิมอํานาจหนาที่อีกประการหนึ่งคือ การ
พิจารณาใหความเห็นชอบในการกําหนดเขตพัฒนาพิเศษและกรอบแนวทางการบริหารและการพัฒนา
เขตพัฒนาพิเศษที่ ศอ.บต. เสนอ การพิจารณาในขั้นตอนของวุฒิสภา ยังคงมีการแกไของคประกอบของ
คณะกรรมการอยูบาง แตไมสงผลตอสาระสําคัญและอํานาจหนาที่หลัก 

 
3.5 ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) 

 
ในสวนของ ศอ.บต. ซ่ึงเปนหัวใจสําคัญของรางพระราชบัญญัติ รางคณะรัฐมนตรีกําหนดใหใหมี

ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) เปนสวนราชการที่ไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี มีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือปฏิบัติภารกิจ
ตามพระราชบัญญัติน้ีในจังหวัดชายแดนภาคใต โดยมีเลขาธิการศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต มีฐานะเทียบเทาปลัดกระทรวง เปนหัวหนาสวนราชการ และกําหนดให ศอ.บต. มีอํานาจหนาที่
ในจังหวัดชายแดนภาคใต ที่สําคัญ ไดแก (1) จัดทําและบูรณาการ แผนงานโครงการในดานการพัฒนา
ของกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรดานการพัฒนาที่ กพต. 
กําหนด และใหนําเสนอตอ กพต. เพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ (2) เสนอแนะหรือสั่งการใหหนวยงาน
ของรัฐฝายพลเรือนที่เกี่ยวของจัดทําแกไขหรือปรับปรุงแผนงาน โครงการ และการขอจัดตั้งงบประมาณ 
เพ่ือใหสอดคลองกับแนวทางและนโยบายที่คณะรัฐมนตรีและ กพต. กําหนด  ตลอดจนประสานงาน 
ติดตามและประเมินผลใหการดําเนินงานตามแผนงาน หรือโครงการดังกลาวเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
(3) ขอตั้งงบประมาณและดําเนินงานตามแผนงาน โครงการตอเน่ืองจากแผนงาน โครงการที่หนวยงาน
ของรัฐไมอาจดําเนินการตอไปได ซ่ึงหากไมดําเนินการจะสงผลเสียตอการแกไขปญหาตามยุทธศาสตร
ดานการพัฒนา โดยศอ.บต. ตองจัดทําสรุปสถานการณ ปญหา และอุปสรรคในการแกไขปญหาใน
จังหวัดชายแดนภาคใต เสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกหกเดือน ใหคณะรัฐมนตรีนําเสนอรายงานพรอมดวย
ขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีตอสภาผูแทนฯ และวุฒิสภาปละหน่ึงครั้ง และกําหนดใหนายกรัฐมนตรีโดย
การเสนอแนะของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจแตงตั้งขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงบริหาร
ระดับสูงคนหนึ่งเปนเลขาธิการศอ.บต. และขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหมให ศอ.บต. อยูในบังคับบัญชาของเลขาธิการ โดยให

มีอํานาจหนาที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต ที่สําคัญไดแก (1) จัดทํายุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัด
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ชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายสรางเสริมสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตเพ่ือเสนอ กพต. ให
ความเห็นชอบ (2) จัดทําแผนปฏิบัติการที่จะดําเนินการในจังหวัดชายแดนภาคใตใหเปนไปตาม
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (3) เสนอแนะและบูรณาการ แผนงาน และโครงการ
ในดานการพัฒนาของกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานอื่นของรัฐ ที่ดําเนินการในจังหวัดชายแดน
ภาคใตใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการ และใหทํารายงานตอเสนอตอนายกรัฐมนตรีตามระยะเวลาที่
นายกรัฐมนตรีกําหนด และไดแกไขใหเลขาธิการ ศอ.บต. ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

 
เม่ือถึงขั้นตอนของรัฐสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขกลับไปให ศอ.บต. 

อยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี และเพ่ิมตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. โดยใหใหนายกรัฐมนตรี
เปนผูแตงตั้งรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหนึ่งเปนผูอํานวยการ ศอ.บต. มีอํานาจหนาที่กํากับดูแล
การทํางานของ ศอ.บต. และเพิ่มอํานาจหนาที่ของ ศอ.บต. อาทิเชน ใหความชวยเหลือเยียวยาผูไดรับ
ความเสียหายและผูที่ไดรับผลกระทบจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐอันสืบเนื่องมาจากเหตุการณความ
ไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใต นอกจากนี้ ในกรณีจําเปน ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของ กพต. อาจ
กําหนดใหเขตพ้ืนที่ใดในจังหวัดชายแดนภาคใตเปนเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจและกําหนดกรอบแนว
ทางการบริหารและพัฒนาได แกไขระยะเวลาและขั้นตอนการจัดทํารายงาน โดยเสนอตอคณะรัฐมนตรี
ทุกหนึ่งป และใหคณะรัฐมนตรีเสนอรัฐสภาเพื่อรับทราบ และไดแกไขใหเลขาธิการ ศอ.บต. ขึ้นตรงตอ
ผูอํานวยการ ศอ.บต. ในสวนนี้ยังไมมีการแกไขในที่ประชุมสภาผูแทนฯ 

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขใหนายกรัฐมนตรีเปนผูอํานวยการ ศอ.บต. และ

กําหนดให ศอ.บต. จัดทํายุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตเสนอตอสภาที่ปรึกษาการ
บริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตใหความเห็นกอนเสนอ กพต. ใหความเห็นชอบ ในสวนนี้ที่
ประชุมใหญไมเห็นดวย โดยไดลงมติใหยกเลิกตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. และแกไขใหเลขาธิการ
ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนการแกไข
โครงสรางองคกรมากพอสมควร อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎรก็มิไดคัดคานการแกไขของวุฒิสภาแต
อยางใด 

 
3.6 สภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต 

 
นอกจาก ศอ.บต. ซ่ึงเปนหนวยงานราชการแลว ความสําคัญของรางพระราชบัญญัติน้ียังอยูที่

การสงเสริมมีสวนรวมของประชาชน โดยรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหมี “สภาเสริมสรางสันติสุขใน
จังหวัดชายแดนภาคใต” ประกอบดวย 

(1) สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(2) ผูแทนสถาบันการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(3) ผูแทนองคกรพัฒนาเอกชน และภาคประชาสังคมในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 



157 

(4) กํานันและผูใหญบานในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(5) ผูแทนองคกรภาคเอกชน ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม และกลุมอาชีพตางๆ ในจังหวัด

ชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(6) ผูนําศาสนาในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(7) หัวหนาสวนราชการระดับจังหวัดในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(8) ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนสิบคน 
 
กําหนดใหสมาชิกมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป ติดตอกันไมเกินสองวาระ และมีอํานาจ

หนาที่ที่สําคัญดังตอไปน้ี 
 
(1) ติดตาม เสนอแนะการปฏิบัติงานของ ศอ.บต. 
(2) ติดตาม  และเสนอแนะเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเลขาธิการตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว

ในพระราชบัญญัติน้ี 
(3) ติดตาม และเสนอแนะนโยบาย แผนงาน โครงการ และงบประมาณของ ศอ.บต. และ

หนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ 
(4) เสนอแนะและใหคําปรึกษาในการแกไขปญหาในจังหวัดชายแดนภาคใตตอเลขาธิการ และ

รายงานการเสนอแนะและการใหคําปรึกษาดังกลาวตอนายกรัฐมนตรี 
 

ความนาสนใจอยูตรงที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขรูปแบบการไดมาของสมาชิกใหม โดยไม
กําหนดจํานวนที่แนนอนในแตละสาขา แตกําหนดแบบรวมไปเปนกลุมเดียว โดยใหมีสมาชิกจํานวนไม
เกินหาสิบคนซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับการสรรหาจากสมาชิกสภาทองถิ่น 
ผูบริหารทองถิ่น ผูแทนสถาบันการศึกษา ผูแทนองคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคม กํานันและ
ผูใหญบาน ผูแทนองคกรภาคเอกชน ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม และกลุมอาชีพตางๆ ผูนําศาสนา 
หัวหนาสวนราชการระดับจังหวัดในจังหวัดชายแดนภาคใต และผูทรงคุณวุฒิอ่ืนตามที่นายกรัฐมนตรี
เห็นสมควร โดยสมาชิกมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป แตอาจไดรับแตงตั้งอีกได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขชื่อใหมเปน “สภาที่ปรึกษาการบริหารและการ

พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต” ที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง จํานวนไมเกินสี่สิบเอ็ดคน ดวยวิธีการคัดเลือก
กันเองหรือเสนอแตงตั้ง และเพิ่มผูแทนจากภาคประชาชนในขอบเขตที่กวางขวางขึ้น เชน ผูแทน
กรรมการอิสลามประจําจังหวัดและอิหมามประจํามัสยิด ผูแทนซึ่งมีความเขาใจในการพัฒนาสังคม ภูมิ
ปญญาทองถิ่น หรือวิถีชีวิต ผูแทนจากบุคลากรทางการศึกษา และสถาบันศึกษาปอเนาะ และผูแทน
โรงเรียนเอกชนสอนศาสนา ผูแทนกลุมสตรี ผูแทนสื่อมวลชน เปนตน โดยสมาชิกมีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละสามป ติดตอกันไมเกินสองวาระ และแกไขใหสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนา
จังหวัดชายแดนภาคใตมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ ดังตอไปน้ี 
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(1)  ใหความเห็นในนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตที่สํานักงานสภา
ความมั่นคงแหงชาติจัดทําหรือปรับปรุงเพ่ือเสนอสภาความมั่นคงแหงชาติพิจารณา 

(2)  ใหคําปรึกษา เสนอแนะ รวมมือ และประสานงานกับ ศอ.บต. 
(3)  ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติการของ ศอ.บต แลวรายงานตอ ผูอํานวยการ ศอ.บต. 

และนายกรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
(4)  ใหความเห็นตอนายกรัฐมนตร ีผูอํานวยการ ศอ.บต. หรือเลขาธิการ 
 
ที่ประชุมสภาผูแทนฯ ไดเพ่ิมผูแทนเจาอาวาสในพระพุทธศาสนา และผูแทนศาสนาอื่น เขาไป

ดวย และในขั้นตอนของวุฒิสภาไดมีการแกไขเพิ่มเติมในสวนของลักษณะตองหามของสมาชิก แตไมมี
การแกไขเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ 

 
5. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดน

ภาคใต พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติตั้งแตการรับหลักการของคณะรัฐมนตรี การตรวจพิจารณาของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ไปจนถึงการรับหลักการของสภาผูแทนราษฎร ใชเวลาคอนขางรวดเร็ว เม่ือ
เปรียบเทียบกับรางพระราชบัญญัติอ่ืน (ประมาณ 4 เดือน) สาเหตุมาจากการเรงรัดของรัฐบาลในการ
ออกกฎหมายใหทันสมัยประชุม สวนที่ใชเวลาคอนขางนานคือการพิจารณาของคณะกรรมมาธิการ
วิสามัญ และการรอสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบ (รวมกันประมาณ 8 เดือน) ขณะที่ขั้นตอนที่เหลือใชเวลา
ในระดับปกติ 

2) รางพระราชบัญญัติน้ีเปนการดึงเอาอํานาจในการจัดการความขัดแยงในจังหวัดชายแดน
ภาคใตกลับมาอยูที่ฝายพลเรือน จากเดิมอยูที่ฝายทหาร โดยลักษณะการจัดตั้ง ศอ.บต. จะคลายคลึงกับ
ที่เคยใชในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท คือใหขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

3) รางของกระทรวงมหาดไทยมีแนวโนมจะใหอํานาจตอกระทรวงมหาดไทยคอนขางมาก เชน 
การกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอแนะรายชื่อขาราชการระดับสูงที่จะเขาดํารง
ตําแหนง เลขาธิการ ศอ .บต . ตอนายกรัฐมนตรี หรือ การใหมีผูชวยเลขาธิการตามจํานวนที่
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกําหนด ซ่ึงตอมาจะถูกตัดออกไปภายหลังการพิจารณาของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงปรับใหอํานาจมาอยูกับนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีโดยตรง 

4) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มีบทบาทคอนขางมากในการปรับปรุงแกไข
รางที่ผานมาจากคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน การตัดอํานาจของคณะรัฐมนตรีในการนิยามขอบเขตของ
จังหวัดชายแดนภาคใต การปรับใหฝายการเมือง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงของกระทรวงตางๆ เขา
มาเปนกรรมการแทนตัวแทนจากฝายราชการ  และเพิ่มกรรมการที่ เปนผูแทนประชาชน  ใน
คณะกรรมการ กพต. 
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5) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร เพ่ิมอํานาจหนาที่ให ศอ.บต. ในสวนที่เปน
อํานาจแบบออน (soft power) เขาไปหลายประการ เชน การเยียวยาผูที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของเจาหนาที่รัฐ การสงเสริมและอํานวยความสะดวกแกคนไทยที่เดินทางไปประกอบพิธีฮัจญ 
การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษา การเผยแพรศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 
การเสริมสรางความสัมพันธอันดี ฯลฯ ขณะที่รางเดิมจะเนนอํานาจแบบแข็ง (hard power) เชน การ
จัดทํายุทธศาสตร การจัดทําแผนปฏิบัติการ การดําเนินการ การกํากับ เรงรัด และติดตามการปฏิบัติงาน 
เปนตน 

6) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มีการปรับปรุงแกไขในสวนของสภาที่ปรึกษา
การบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงมีลักษณะเปน “สภาประชาชน” คอนขางมาก โดยมี
การแกไขในสวนขององคประกอบและจํานวนเพ่ือใหไดที่มาของสมาชิกจากประชาชนในกลุมตางๆ ให
กวางขวางขึ้น เชน ผูแทนจากบุคลากรทางการศึกษา และสถาบันศึกษาปอเนาะ และผูแทนโรงเรียน
เอกชนสอนศาสนา 

7) การแกไขของวุฒิสภาสวนใหญ เปนการแกไขในรายละเอียดสวนยอย เชน แกไขถอยคํา มี
ประการเดียวที่แกไขในระดับโครงสรางอํานาจ คือการยกเลิกตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรเปนผูแกไขใหมีขึ้นในรางกอนหนานี้ทิ้งไป 
  



160 

พระราชบญัญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2554 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 5 มิถุนายน 2550 - 14 กรกฎาคม 2552 (770 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 14 กรกฎาคม 2552  
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร 7 ตุลาคม 2552 - 11 พฤศจิกายน 2552 (35 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 11 พฤศจิกายน 2552  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 11 พฤศจิกายน 2552 - 11 มิถนุายน 2553 (212 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 16 กันยายน 2553  
วุฒิสภารับหลกัการ 4 ตุลาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 4 ตุลาคม 2553 - 8 พฤศจิกายน 2553 (35 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 15 พฤศจิกายน 2553  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 17 มีนาคม 2554  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจัดตั้งขึ้นเพ่ือเปนกองทุนชวยเหลือเกษตรกรดวยวิธีการตางๆ เชน 

สงเสริมเกษตรกรในการผลิตผลิตผลทางการเกษตรและผลิตภัณฑอาหาร ดําเนินการจัดหาที่ดินให
เกษตรกรทํากิน เปนตน โดยยกเลิกพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 เน่ืองจาก
ไมไดรับการปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมกับสถานการณ และโครงสรางหนาที่เดิมไมสอดคลองกับการ
ปฏิรูประบบราชการในป 2545 ที่กระทรวงการคลังมีนโยบายใหโอนงานกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จาก
เดิมที่กรมบัญชีกลางรับผิดชอบในการเก็บรักษาและเบิกจายเงิน ไปใหกระทรวงเกษตรและสหกรณเปน
ผูบริหารจัดการกองทุนทั้งระบบ 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 องคประกอบของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

 
 รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดใหกองทุนประกอบดวย (1) เงินที่ไดรับตามกฎหมาย

วาดวยงบประมาณรายจาย (2) เงินคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา (3) ดอกผลของเงินกองทุน (4) 
เงินกูที่รัฐบาลกูเพ่ือสมทบกองทุน (5) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบให ในสวนนี้มีความแตกตางจาก 
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 อยูสองประการ ประการแรก เพ่ิมใหมีเงิน
คาธรรมเนียมจากการนําเขา (กฎหมายเดิมกําหนดเฉพาะเงินคาธรรมเนียมจากการสงออก) โดยให
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เหตุผลวา สภาพสินคาขาดแคลนภายในประเทศที่เคยเกิดขึ้นในอดีตไดเปลี่ยนไปสูสภาพการแขงขันจาก
สินคาตางประเทศ จึงจําเปนตองเก็บคาธรรมเนียมการนําเขาควบคูกับคาธรรมเนียมการสงออก และ
ประการที่สอง ตัดขอความที่วา “ใหจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 
ของรายรับที่ไดจากคาธรรมเนียมฯ เปนเงินทุนหมุนเวียน” ออกไป เน่ืองจากตองการใหการบริหาร
จัดการเงินกองทุนอยูในดุลยพินิจของของคณะกรรมการกองทุน 

 
 คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขเพ่ิมเติมใหกองทุนประกอบดวย เงิน ทรัพยสิน สิทธิ 

และหนี้สินที่โอนมาจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่มีมากอนหนานี้ สวนองคประกอบที่เหลือยังคงเดิม 
และไดเพ่ิมเอาขอกําหนดที่ใหกองทุนจัดสรรเงินกองทุนจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 ของ “คาธรรมเนียม
การสงออกและนําเขา” เปนเงินทุนหมุนเวียน กลับมาอีกครั้งเหมือนในกฎหมายเดิม 

 
 ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไมไดแกไขที่มาของแหลงทุน แต

ไดแกไขใหตองจัดสรรเงินกองทุนจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 ของ “เงินกองทุนทั้งหมด” เปนเงินทุน
หมุนเวียน และกําหนดใหการจัดสรรเงินกองทุนใหคํานึงถึงเกษตรกรที่ประสบความเดือดรอนเปนหลัก
กอน 

 
 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมใหกองทุนอาจมาจาก “เงินหรือทรัพยสิน

ที่รับโอนมาตามกฎหมาย” ไดดวย แตที่ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวย 
 
จากรายงานประจําป 2551 ของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร งบเงินกองทุนมาจาก 

• การจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว (พรีเม่ียมขาว) ตั้งแตป 2518 จนกระทั่ง
คณะรัฐมนตรีมีมติยกเลิกการจัดเก็บในวันที่ 31 มกราคม 2529 รวมวงเงินจัดเก็บทั้งสิ้น 
9,996.85 ลานบาท 

• เ งินชวยเหลือจากสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันจํานวน 10 ลานดอยชมารค เ ม่ือป 
2523  สําหรับให อ.ต.ก. จัดหาปุยเคมีเพ่ือจําหนายและนําเงินสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกร ณ วันที่ 31 สิงหาคม 2546 มีเงินคงเหลือนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
จํานวน 85.73 ลานบาท (ในภายหลังไดมอบใหกับสถาบันวิจัยจุฬาภรณ 45 ลานบาท และ
มูลนิธิชัยพัฒนา 20 ลานบาท) 

• เงินทุนจัดหาที่ดินเพ่ือชวยเหลือเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากโครงการสรางเขื่อน ตามมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 2 กันยายน 2540 จํานวน 1,200 ลานบาท (เงินตนพรอมดอกเบี้ย
จํานวนรวมทั้งสิ้น 1,297.62 ลานบาท) 

• งบเงินกองทุนพิเศษเพื่อชวยเหลือเกษตรกรชาวไรปอ ซ่ึงไดมาจากเงินคาธรรมเนียมการ
สงออกปอไปนอกราชอาณาจักร จํานวน 1.25 ลานบาท และเงินบริจาคของสมาคมโรงงาน
ทอกระสอบ จํานวน 50 ลานบาท 
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จากขอมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2551 งบเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีสินทรัพยสุทธิ 8,761 
ลานบาท สวนใหญเปนเงินสดและเทียบเทาเงินสด 4,131 ลานบาท และในรอบปบัญชี 2551 กองทุน
สงเคราะหเกษตรกรมีรายไดจากการดําเนินงานรวมทั้งสิ้น 98.54 ลานบาท รายไดสวนใหญมาจาก
ดอกเบี้ยเงินฝากจํานวน 94.16 ลานบาท 

 
ในสวนของคาใชจาย กองทุนมีคาใชจายในการดําเนินงานรวมทั้งสิ้น 872.63 ลานบาท เปน

คาใชจายในโครงการแกไขปญหาเมล็ดพันธุลนตลาดป 2550 ของกรมปศุสัตวจํานวน 9.89 ลานบาท 
คาใชจายในโครงการจัดหาที่ดินเพ่ือฟนฟูคุณภาพชีวิตชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากการกอสรางเขื่อนสิ
รินธร ของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรจํานวน 711.93 ลานบาท คาใชจายในโครงการสนับสนุน
สินเชื่อเพ่ือจัดหาปจจัยการผลิตทางการเกษตร ของกรมสงเสริมสหกรณ จํานวน 3 ลานบาท คาใชจาย
ในการบริหารจัดการโครงการจัดหาปุยเคมีนําเขาจากตางประเทศ จํานวน 4.5 ลานบาท 

 
3.2 การใชจายเงินกองทุน 

 
รางของกระทรวงเกษตรฯ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายเดิม กําหนดใหการใชจายเงินจาก

กองทุนสามารถทําไดเพ่ือกิจการตางๆ ที่คอนขางคลายคลึงกัน ดังตอไปน้ี 
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห 

เกษตรกร พ.ศ. 2517 
รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห

เกษตรกร พ.ศ. .... (ฉบับกระทรวงเกษตรฯ) 

1. การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและ
ผลิตภัณฑอาหารโดยวิธีการจัดหาปจจัยการผลิตใน
ราคาเหมาะสม, ใหเกษตรกรกูยืมเพ่ือการลงทุน, 
จัดหาที่ดินทํากิน, หรือดําเนินการอื่นใด 

2. การพยุงราคาผลผลิตเกษตรกรรมขั้นตนและ
ผลิตภัณฑอาหารในประเทศไทย โดยวิธีการซื้อหรือ
รับจํานําผลผลิตในราคาที่รัฐมนตรีกําหนด, ขายใน
ประเทศหรือสงออก, หรือดําเนินการอื่นใด 

1. การสงเสริมเกษตรกรในการผลิตผลิตผลทางการ
เกษตรและผลิตภัณฑอาหาร 

2. การสนบัสนุนปจจัยการผลิตใหเกษตรกร 
3. ดําเนินการจัดหาที่ดินใหเกษตรกรทํากิน 
4. สงเสริมและพัฒนาคุณภาพผลผลิต 
5. สงเสริมการขายและการตลาด 
6. ดําเนินการที่จําเปนและเรงดวนเพ่ือขจัดภัยรายแรง

ตอส่ิงแวดลอม 
7. พยุงราคา และรักษาเสถียรภาพของราคา 
8. เปนคาใชจายในการบริหารกองทุน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดรวมสวนของกฎหมายเดิมและรางของกระทรวงเกษตรฯ เขาดวยกัน 

โดยสวนสําคัญที่แกไขคือ จากกฎหมายเดิมที่รัฐมนตรีเปนผูกําหนดราคาการซื้อหรือรับจํานําผลผลิต ให
คณะกรรมการเปนผูทําหนาที่น้ีแทน สวนที่เหลือเปนการแกไขถอยคําเล็กนอย 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมกิจการที่จะไดรับเงินจากกองทุน

ขึ้นอีกหนึ่งประเภท คือ การศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาผลผลิต การแปรรูป และการตลาด และเพิ่มเติมให
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องคกรเกษตรกรสามารถเสนอโครงการตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติจัดสรรเงินกองทุนได จากราง
เดิมที่กําหนดใหตองเปนหนวยงานของรัฐเทานั้นที่สามารถเสนอได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในสวนนี้ เพียงแตเพ่ิมเติมวา 

สามารถใชเงินกองทุนในการจัดหาแหลงนํ้าใหเกษตรกรไดดวย จากรางเดิมที่กําหนดเฉพาะการจัดหา
ที่ดินทํากินเทานั้น 

 
จากรายงานประจําป 2551 ของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร มีคาใชจายในการดําเนินงานรวมทั้ง

สิ้น 872.63 ลานบาท ที่สําคัญอาทิเชน 

• โครงการแกไขปญหาเมล็ดพันธุลนตลาดป 2550 ของกรมปศุสัตวจํานวน 9.89 ลานบาท 

• โครงการจัดหาที่ดินเพ่ือฟนฟูคุณภาพชีวิตชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากการกอสรางเขื่อน 
สิรินธร ของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรจํานวน 711.93 ลานบาท 

• โครงการสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือจัดหาปจจัยการผลิตทางการเกษตร ของกรมสงเสริมสหกรณ 
จํานวน 3 ลานบาท 

• การบริหารจัดการโครงการจัดหาปุยเคมีนําเขาจากตางประเทศ จํานวน 4.5 ลานบาท 
 

3.3 การบริหารจัดการกองทุน 
 
รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดให 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย (โดยอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี) เปนผูกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา และลดหรือยกเวน
การเก็บคาธรรมเนียมการนําเขาได (จากเดิมกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชยเพียงคนเดียว) 

• คณะกรรมการมีอํานาจใหความเห็นชอบโครงการตางๆ เชน โครงการสงเสริมการผลิต 
โครงการพยุงราคา ซ่ึงคลายคลึงกับกฎหมายเดิม นอกจากนี้รางใหมไดเพ่ิมเติมสาระสําคัญ
ขึ้นอีกสองประการคือ (1) เพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการในการบริหารกองทุนใหเพ่ิมขึ้น
จากกฎหมายเดิม เชน อํานาจในการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
จัดสรรเงินทุนใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกองทุน และ (2) เพ่ิมเติมในกรณีที่โครงการ
ขางตนมีวงเงินเกินกวา 100 ลานบาท ใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบ ถา
ไมเกินนั้น คณะกรรมการมีอํานาจจัดสรรไดเลย 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติเพียงคน
เดียว (เดิมกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย
เปนผูรักษาการรวมดวย) 
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ในสวนของความเห็นจากกระทรวงอื่นๆ ที่มีตอรางของกระทรวงเกษตรฯ น้ัน กระทรวงการคลัง
เห็นวาการนําเงินกองทุนไปหาดอกผลโดยนําฝากออมทรัพย หรือฝากประจํากับธนาคารที่เปน
รัฐวิสาหกิจ หรือแมแตซ้ือหลักทรัพยของรัฐบาลก็ตาม ตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน 
ขณะที่กระทรวงพาณิชยเห็นวา ควรเพิ่มเติมใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผูรักษาการรวมดวย 
เน่ืองจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยมีความเกี่ยวของกับการกําหนดชนิดหรือประเภทของผลิตผล
เกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑอาหารที่ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา และกําหนด
อัตราคาธรรมเนียม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขเฉพาะในสวนของการใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติรวมกัน 
 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขในสวนของการลดอัตรา

คาธรรมเนียมการสงออกหรือนําเขาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารเขามาใน
ราชอาณาจักร ที่เกิดขึ้นจากการซื้อขายระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศ (G2G) ใหเปนอํานาจ
ของรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรี 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดมีการแกไขในสวนของการบริหารจัดการกองทุน แตได

ตั้งขอสังเกตไววา การใชอํานาจลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกหรือนําเขาของรัฐมนตรีโดยความ
เห็นชอบของนายกรัฐมนตรีน้ัน ควรกําหนดกรอบแนวทางการดําเนินที่ชัดเจนและโปรงใส 

 
3.4 คณะกรรมการกองทุน 

 
รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบดวย ปลัดกระทรวง

เกษตรและสหกรณเปนประธาน ปลัดกระทรวงพาณิชย และปลัดกระทรวงการคลัง เปนรองประธาน
กรรมการ ซ่ึงไมแตกตางจากในกฎหมายเดิม ที่แตกตางคือ มีการตัดกรรมการบางสวนออกไป เชน 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และอธิบดีกรมบัญชีกลาง และเพ่ิมเติม
กรรมการใหมที่มาจาก ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ ประธานสภา
หอการคาไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ประธานชุมนุมสหกรณการเกษตรแหง
ประเทศไทย และประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรแหงประเทศไทย 

 
ในสวนของความเห็นจากกระทรวงอื่นๆ ตอรางของกระทรวงเกษตรฯ น้ัน กระทรวงพาณิชยเห็น

วา ควรเพิ่มเติมใหเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ดูแลเศรษฐกิจ
ภาพรวม และผูแทนกระทรวงสาธารณสุขที่ดูแลผลิตภัณฑอาหาร เขาเปนกรรมการดวย 
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คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหปลัดกระทรวงพาณิชยเปนรองประธานกรรมการ ตัดปลัด
กระทรวงการคลังออกจากกรรมการ และเพิ่มเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ และอธิบดีกรมบัญชีกลางกลับเขามา 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมปลัดกระทรวงการคลังเขามา

เปนกรรมการอีกครั้ง และตัดประธานชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย และประธาน
คณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรแหงประเทศไทย ออกจากการเปนกรรมการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขการสรรหาผูแทนองคกรเกษตรกรใหคํานึงถึงการมี

สวนรวมของชายและหญิง และตองมีผูแทนดานพืช ดานสัตว และดานประมง อยางนอยดานหนึ่งคน 
 

6. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. .... 

ผูวิจัยมีขอสงัเกตดังตอไปน้ี 
1) รางของกระทรวงเกษตรฯ มีลักษณะการขยายอํานาจไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ 

มากขึ้น เชน การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ เปนผูกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและ
นําเขารวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย หรือการกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติเพียงคนเดียว เปนตน 

2) กฎหมายปจจุบันคํานึงถึงผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder) ความเสมอภาคทางเพศ และ
ความหลายทางอาชีพ ในคณะกรรมการมากขึ้นกวากฎหมายฉบับเดิม 

3) กฎหมายปจจุบันตองการใหเกิดความรวดเร็วและมีประสิทธิในการบริหารจัดการมากขึ้นจาก
กฎหมายเดิม จึงไดกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจอนุมัติจัดสรรเงินกองทุน ในวงเงิน 100 ลานบาท 
โดยไมตองนําเสนอคณะรัฐมนตรี 

4) ทิศทางการอภิปราย และผลการลงคะแนนเสียงของสภาผูแทนราษฎร ฝายรัฐบาลและฝาย
คานเปนไปในทางเดียวกัน คือสนับสนุนรางกฎหมายดังกลาว ดวยคะแนนสนับสนุน 332 เสียง จาก
จํานวนผูอยูในหองประชุมทั้งหมด 347 คน 

5) ในเดือนมีนาคม  พ .ศ .  2554 ใกล เคียงกับชวงเวลาที่ประกาศใชกฎหมายฉบับน้ี 
คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบการทํานาเกลือสมุทรเปน “เกษตรกรรม” และผูทํานาเกลือเปน 
“เกษตรกร” สงผลใหผูมีอาชีพทํานาเกลือสมุทร สามารถขึ้นทะเบียนเกษตรกรที่จะสามารถขอรับการ
ชวยเหลือจากภาครัฐตามพระราชบัญญัติน้ีได 
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พระราชบญัญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 20 ตุลาคม 2552 - 28 กันยายน 2553 (343 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 28 กันยายน 2553  
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 13 ตุลาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 13 ตุลาคม 2553 - 26 มกราคม 2554 (105 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 2 กุมภาพันธ 2554  
วุฒิสภารับหลกัการ 14 กุมภาพันธ 2554  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 14 กุมภาพันธ 2554 - 22 มีนาคม 2554 (36 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 28 มีนาคม 2554  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 11 พฤษภาคม 2554  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
จัดตั้งกองทุนการออมขึ้นเปนนิติบุคคลเพื่อสงเสริมการออมทรัพยของสมาชิก และเพื่อเปน

หลักประกันการจายบําเหน็จบํานาญแกสมาชิกเพื่อการดํารงชีพในยามชราภาพ ครอบคลุมประชาชนทุก
กลุมโดยเฉพาะประชากรภาคแรงงานสวนใหญของประเทศที่เปนแรงงานนอกระบบ สรางระบบการออม
เงินขณะที่อยูในวัยทํางาน เพ่ือลดความเสี่ยงของประชาชนที่จะตกอยูในความยากจนในวัยสูงอายุ 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 ผูมีสิทธิเขาเปนสมาชิกกองทุน 

 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดขอบเขตความครอบคลุมประชาชนสัญชาติไทย อายุไมเกิน 60 

ปบริบูรณ และไมเปนผูไดรับความคุมครองและหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพตามกฎหมายอื่น ที่มี
การจายสมทบของนายจางหรือรัฐบาล หรืออยูในระบบบําเหน็จบํานาญของภาครัฐ เชน กองทุนบําเหน็จ
บํานาญขาราชการ หรือกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดแกไขชวง
อายุใหสมาชิกตองบรรลุนิติภาวะขึ้นไปจึงจะเขาเปนสมาชิกได 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ซึ่งมีนายกรณ จาติกวนิช 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น เปนประธานคณะกรรมาธิการ ไดแกไขชวงอายุใหมเปน 15 
- 60 ปบริบูรณ เพ่ือขยายฐานของสมาชิกใหมากขึ้น และในการพิจารณาของที่ประชุมใหญสภา
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ผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา และที่ประชุมใหญวุฒิสภาก็มิไดแกไขในสวนนี้เพ่ิมเติม
อีก 

 
3.2 การจายเงินสะสมและสมทบเขากองทุน 

 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดการจายเงินเขากองทุนจาก 2 ฝายคือ ผูออมจายสะสม และ

รัฐบาลจายสมทบ โดยผูออมจายสะสมขั้นต่ําเดือนละ 100 บาท และจายสะสมเพิ่มเติมไดอีกไมเกินเดือน
ละ 1,000 บาท ขณะที่รัฐบาลจายสมทบตามอายุของผูออม ดังน้ี 

1. ผูออมอายุต่ํากวา 20 ป รัฐบาลไมจายสมทบ 
2. ผูออมอายุตั้งแต 20 – 30 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 50 บาท 
3. ผูออมอายุตั้งแต 30 – 50 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 80 บาท 
4. ผูออมอายุมากกวา 50 – 60 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 100 บาท 

 
ขณะที่ผูทุพลภาพ ไมจําเปนตองจายเงินสะสมเขากองทุน และยังคงไดรับสิทธิบางสวนจากการ

ที่รัฐบาลจะจายเงินสมทบกึ่งหน่ึงของปกติให 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดแกไขใหผูออมตองจายสะสมขั้นต่ําเดือนละ 50 บาท แต

ไมเกินจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง และไดกําหนดการจายเงินสมทบของรัฐบาลใหม โดยใหเปน
อัตราสวนกับจํานวนเงินสะสม สูงสุดไมเกินอัตราที่กําหนดไวในกฎกระทรวง แตจะตองไมเกินจํานวนเงิน
สมทบสูงสุดที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี ดังน้ี 

1. กรณีสมาชิกอายุไมเกิน 30 ป  ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 50 แตตองไม
เกิน 3,000 บาทตอป 

2. กรณีสมาชิกอายุเกิน 30 ป แตไมเกิน 50 ป ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 
80 แตตองไมเกิน 4,800 บาทตอป 

3. กรณีสมาชิกอายุเกิน 50 ป ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 100 แตตองไม
เกิน 6,000 บาทตอป 
 

ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มิไดแกไขในสวนของจํานวนเงินขั้นต่ําของผู
ออม และอัตราเงินสมทบของรัฐบาล เพียงแตเพ่ิมเติมวา จะตองมีการทบทวนกฎกระทรวงที่กําหนด
อัตราเงินสมทบสูงสุดทุก 5 ป และที่ประชุมใหญสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา 
และที่ประชุมใหญวุฒิสภาก็มิไดแกไขในสวนนี้เพ่ิมเติมอีก 
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3.3 การจายเงินออกจากกองทุน 
 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดใหจายเงินกองทุนแกสมาชิกหรือทายาทในกรณีตางๆ 

ดังตอไปน้ี 
1) กรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะอายุครบ 60 ปบริบูรณ ใหสมาชิกมีสิทธิไดรับบํานาญจากเงิน

สะสม เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบ ไปตลอดอายุขัย และคืนเงิน
ใหกับผูมีสิทธิรับผลประโยชน หากเสียชีวิตกอนอายุ 80 ป 

2) กรณีที่สมาชิกทุพพลภาพกอนอายุครบ 60 ปบริบูรณ และไมมีความสามารถในการจายเงิน
สะสมเขากองทุน สมาชิกอาจเลือกรับบําเหน็จไมเกินจํานวนเงินสะสม และผลประโยชนเงิน
สะสม ณ เวลาที่เกิดเหตุทุพพลภาพ หรือสมาชิกอาจเลือกที่ไมรับบําเหน็จ และใหคงเงิน
สะสมในบัญชีไว โดยรัฐบาลจะจายสมทบฝายเดียวจํานวนกึ่งหน่ึงของกรณีปกติ เพ่ือเปนเงิน
สําหรับจายบํานาญเมื่ออายุครบ 60 ป 

3) กรณีที่สมาชิกมีอายุครบ 50 ป และมีเหตุจําเปนตามประกาศของคณะกรรมการ สมาชิก
สามารถรับเงินจากกองทุนในอัตราไมเกินรอยละ 40 ของเงินสะสมและผลประโยชนของเงิน
สะสม 

4) กรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะถึงแกความตายกอนอายุครบ 60 ปบริบูรณ ใหจายเงินสะสม 
เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบใหแกทายาท ตามหลักเกณฑที่
กําหนด 

 
รางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดมีการแกไขใหมบางสวน โดยยกเลิกกรณีที่

สมาชิกมีอายุครบ 50 ป ตามขอสามขางตน และทดแทนดวยกรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะลาออกจาก
กองทุน ใหสมาชิกมีสิทธิไดรับเงินสะสมและผลประโยชนของเงินสะสมจากกองทุน สวนเงินสมทบและ
ผลประโยชนของเงินสมทบใหตกเปนของกองทุน ในขณะที่กรณีสมาชิกทุพพลภาพกอนอายุครบ 60 ป
บริบูรณ ตามขอสองขางตน ไดแกไขใหม ใหสมาชิกสามารถขอรับเงินสะสมและผลประโยชนของเงิน
สะสมทั้งหมดหรือบางสวนจากกองทุนก็ได โดยใหขอรับไดเพียงครั้งเดียว 

 
ประเด็นที่มีการถกเถียงกันในคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแก การจายเงิน

สะสม เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบใหแกทายาท ในกรณีที่สมาชิกถึงแกความ
ตายกอนอายุ 60 ป เน่ืองจากมีกรรมาธิการบางทานเห็นวาควรเปดชองใหสมาชิกมีสิทธิแสดงเจตนาที่จะ
มอบเงินบํานาญจากกองทุนใหกับคนอื่นที่ไมใชทายาท ดวยเหตุที่วาทายาทที่มีอยูอาจไมไดดูแลสมาชิก
ตามสมควร  จึงปรารถนาที่ จะมอบเงินบํานาญใหกับผู อ่ืนมากกวาหากตนเองเสียชีวิต  แต
คณะกรรมาธิการเห็นวาควรยึดตามประเพณีปฏิบัติ คือทายาทตามลําดับที่มีในกฎหมายเสียกอน ไดแก 
บุตร สามีหรือภรรยา และบิดามารดา หากไมมีทายาทจึงคอยจายใหแกบุคคลอื่นตามที่ไดแสดงเจตนาไว 
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ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขในกรณีที่สมาชิกถึงแก
ความตายกอนอายุ 60 ป ใหจายเงินสะสม เงินสมทบ และผลประโยชนแกบุคคลซึ่งสมาชิกไดแสดง
เจตนาไวตอกองทุน หากไมไดแสดงเจตนาจึงคอยจายใหทายาทตามลําดับ 

 
สําหรับเงินบํานาญโดยประมาณ ตัวแทนจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลังไดชี้แจงตัวเลข

ประมาณการเงินบํานาญที่สมาชิกจะไดรับในแตละเดือน อาทิเชน ถาสมาชิกจายสะสมเดือนละ 50 จะ
ไดรับบํานาญเดือนละ 625.96 บาท ถาจายสะสมเดือน 400 บาท จะไดรับบํานาญเดือนละ 3,471.24 
บาท และถาจายสะสมเดือนละ 1,100 บาท จะไดเงินบํานาญเดือนละ 8,649.63 บาท ภายใตสมมติฐาน
วาสมาชิกสงเงินสะสมเทากันทุกเดือน ตั้งแตอายุ 20 ปจนถึง 60 ป โดยมีอัตราผลตอบแทนจากการ
ลงทุนรอยละ 4.6 ตอป 

 
3.4 คณะกรรมการ 

 
ในรางของกระทรวงการคลังและรางที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) 

กําหนดใหคณะกรรมการประกอบไปดวย ปลัดกระทรวงการคลังเปนประธาน ปลัดกระทรวงแรงงาน 
ผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม กรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย ดานบัญชี และดานการเงิน ดานละ 1 คน จํานวน 3 คน ผูแทนสมาชิกจํานวน 
5 คน และใหเลขาธิการสํานักงานกองทุนเปนกรรมการและเลขานุการ มีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบาย 
บริหารกิจการกองทุน และกําหนดระเบียบ หลักเกณฑตางๆ 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดมีการแกไของคประกอบ

ของคณะกรรมการ โดยไดเพ่ิมกรรมการจากฝายราชการ 3 ตําแหนง ไดแก ปลัดกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงมหาดไทย เพ่ิม
กรรมการผูทรงคุณวุฒิดานสวัสดิการชุมชนอีกหนึ่งคน และเพ่ิมกรรมการที่มาจากผูรับบํานาญจํานวน
หน่ึงคน เพ่ือใหมีตัวแทนจากผูที่ผานกระบวนการของกองทุนนี้มาทั้งหมด จึงนาจะเขาใจขอดีขอเสียที่
เกิดขึ้นกับกองทุน 

 
ประเด็นที่กรรมาธิการและสภาผูแทนราษฎรใหความสนใจอภิปรายถึงกันมาก คือเร่ืองการ

กําหนดคุณสมบัตขิองกรรมการวาจะตองไมเคยเปนบุคคลลมละลายหรือบุคคลลมละลายทุจริต เน่ืองจาก
การกําหนดเชนนี้อาจเปนการจํากัดสิทธิที่เขมงวดมากเกินไปเม่ือเทียบกับกรรมการรูปแบบอ่ืนๆ อีก
ประเด็นหน่ึงคือเร่ืองการไมกําหนดระยะเวลาเวนวรรคใหกับคนที่เคยดํารงตําแหนงทางการเมือง เปน
ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น กอนเขามาดํารงตําแหนงกรรมการ ซ่ึง
ในประการแรกกรรมาธิการชี้แจงในสภาวาตองการใหประชาชนมีความเชื่อม่ันในการบริหารกองทุน 
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กรรมการจึงไมควรเปนผูประสบความลมเหลวทางการเงินมากอน สวนประการหลังกรรมาธิการยอมตาม
ผูอภิปรายในที่ประชุมสภา โดยแกไขใหผูที่เคยดํารงตําแหนงทางการเมืองตองเวนวรรคกอนเปนเวลา
หน่ึงปกอนมาเปนกรรมการ 

 
ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดมีการแกไขชวงเวลาเปนสามป 

และไมมีการแกไขในสวนนี้อีกในการพิจารณาลําดับตอมา 
 

3.5 การบริหารกองทุน 
 
รางกฎหมายของกระทรวงการคลังกําหนดใหคณะกรรมการกองทุนตองลงทุนในหลักทรัพยที่มี

ความมั่นคงสูงไมต่ํากวารอยละ 60 ของเงินทุน ผลประโยชนตอบแทนที่ไดจากการลงทุนจะเปนไปตาม
สภาวะเศรษฐกิจแตละชวง แตรัฐบาลก็ไดมีหลักประกันวาถาผลประโยชนของเงินสะสมและเงินสมทบที่
ไดรับตลอดชวงอายุการเปนสมาชิกวาจะไดไมนอยไปกวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําประเภท 12 
เดือนโดยเฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และธนาคารพาณิชย
ขนาดใหญ 5 แหง ถาผลตอบแทนต่ํากวานี้กองทุนจะตองจายเงินชดเชยใหแกสมาชิก 

 
ในสวนนี้ไมมีการแกไขจนกระทั่งถึงการพิจารณาของวุฒิสภา ไดมีความพยายามเสนอแกไข

สัดสวนเงินลงทุนในหลักทรัพยที่มีความมั่นคงสูง จากรอยละ 60 เปนรอยละ 80 แตคณะกรรมาธิการไม
เห็นดวย สุดทายจึงคงไวที่รอยละ 60 เชนเดิม 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. .... ผูวิจัย

มีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบญัญัติน้ีเกิดขึน้ฝายราชการ คือสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ตามความ

ตองการของรัฐบาลที่ตองการจัดตั้งระบบการออมสําหรับผูสูงอายุ 
2) เม่ือพิจารณาการเสนอแกไขตลอดทั้งกระบวนการ ผูวจัิยพบวารางพระราชบัญญัติน้ีมีการ

แกไขไมมากนัก โดยในสวนสําคัญของรางกฎหมาย คือเรื่องการจายเงินสะสม และเงินสมทบ ไมมีการ
แกไขโดยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเลย 

3) การจัดตั้งระบบการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชรา เปนหนึ่งในนโยบายตามคําแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรตีอรัฐสภา ของนายกรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ เวชชาชวีะ เม่ือวันที่ 29 ธันวาคม 2551 
ในสวนของนโยบายสวสัดิการสังคมและความมั่นคงของมนุษย ดังปรากฏในคําแถลงวารัฐบาลดงัน้ี 
“สรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมในกลุมผูสูงอายุ  โดยเนนบทบาทของสถาบันทางสังคม ชุมชน 
และเปนเครือขายในการคุมครองทางสังคมและการจัดสวัสดิการสังคมสําหรับผูสูงอายุ  รวมทั้งสงเสริม
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การนําศักยภาพผูสูงอายุมาใชในการพฒันาประเทศ  การถายทอดความรูภูมิปญญาสูสังคม  สงเสริมการ
ออม และสรางระบบประกนัชราภาพ เพ่ือเตรียมความพรอมเขาสูวัยสูงอายุอยางม่ันคง” 

4) เน้ือหาการเสนอแกไขสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญ เปนไปในทางที่เพ่ิมเติมหรือ
คุมครองสิทธขิองสมาชิก และขยายขอบเขตของกรรมการกองทุนใหครอบคลุมภาคประชาชนมากยิ่งขึ้น 
ขณะที่วุฒิสภามีแนวโนมแกไขไปในทางเพิ่มการควบคุมและกํากับตรวจสอบใหเขมงวดยิ่งขึ้น 

5) ทิศทางการอภิปราย และผลการลงคะแนนเสียงของสภาผูแทนราษฎร ฝายรัฐบาลและฝาย
คานเปนไปในทางเดียวกัน คือสนับสนุนรางกฎหมายดังกลาว ดวยคะแนนสนับสนนุ 324 เสียง จาก
จํานวนผูอยูในหองประชุมทั้งหมด 334 คน 
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พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 

 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ

 
หนวยงานเจาของเรื่อง     คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร  18 มิถุนายน 2551 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ    29 เมษายน 2552 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ  13 สิงหาคม 2552 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ    23 กันยายน 2552 
วุฒิสภารับหลกัการ     5 ตุลาคม 2552 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ  18 พฤศจิกายน 2552 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม    24 พฤศจิกายน 2552 
สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบและ   29 กันยายน 2553 
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน    
ทั้งสองสภาใหความเห็นชอบ    22 พฤศจิกายน 2553 
วันที่ศาลรฐัธรรมนูญพิจารณา    5 มกราคม 2554 
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   18 เมษายน 2554 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใชตอไป และใหผูรักษา
การตามพระราชบัญญัติฯ คือประธานกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการปรับปรุงพระราชบัญญัติฯ ใหเปนไป
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญภายในหนึ่งปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ สาระสําคัญคือการแกไข
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ใน 4 
ประเด็น ไดแก การปรับปรุงบทบัญญัติใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
เชน การปรับปรุงนิยาม “เจาหนาที่รัฐ” และการเพิ่มบทบัญญัติเกี่ยวกับกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด, 
การปรับปรุงกลไกและเพื่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน, การสงเสริมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต, และการบริหารจัดการองคกร 

 
 
 



173 

3. ประเด็นสําคญั 
 
a. การปรับปรุงนิยาม “เจาหนาที่รัฐ” 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดปรับปรุงแกไขนิยามของ “เจาหนาที่ของรัฐ” และนิยามของ “ผู

ดํารงตําแหนงระดับสูง” เสียใหม โดยในสวนของเจาหนาที่รัฐ ไดแกไขเพ่ิมเติมตําแหนงของผูบริหาร
ทองถิ่น สมาชิกสภาทองถิ่น ใหสอดคลองและครอบคลุมถึงตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ปจจุบัน และในสวนของผูดํารงตําแหนงระดับสูง ไดเพ่ิมเติมตําแหนงปลัดกระทรวงกลาโหม รวมถึง
กรรมการและผูบริหารสูงสุดของหนวยงานอื่นของรัฐตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด นอกจากนี้ยัง
ไดเพ่ิมเติมบทนิยามขึ้นใหมวาดวย “ผูบริหารระดับสูง” และ “ผูอํานวยการกอง” เพ่ือใหสอดคลองกับ
มาตรา 250(3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 
ในสวนนี้ไมมีการแกไขอีกในสาระสําคัญขั้นตอนตอมา 
 
b. การแกไขเพ่ิมเติมกระบวนการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดแกไขเพิ่มเติมกระบวนการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ใหเปนไปตามมาตรา 206 และมาตรา 246 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
โดยกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอีกแปดคน 
ซ่ึงพระมหากษัตริยแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภา การสรรหากรรมการ ป.ป.ช. ใหมีคณะกรรมการ
สรรหาจํานวนหาคน ประกอบดวยประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด 
ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร เปนผูสรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อ
เสนอตอประธานวุฒิสภาจํานวนเกาคน เพ่ือใหความเห็นชอบ หากวุฒิสภาไมเห็นชอบในรายชื่อบางสวน
หรือทั้งหมด ใหสงรายชื่อกลับไปเพ่ือดําเนินการสรรใหม เวนแตคณะกรรมการสรรหาทั้งหมดจะมีมติเปน
เอกฉันทยืนยันบัญชีรายชื่อดังกลาว 

 
ในสวนของคุณสมบัติของกรรมการ จะตองเคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการ

การเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการตรวจเงินแผนดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคย
รับราชการในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงทางบริหารในหนวยราชการ
ที่มีอํานาจบริหารเทียบเทาอธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือเคยเปนทนายความ 
หรือผูแทนองคกรพัฒนาเอกชน หรือผูประกอบวิชาชีพที่มีองคกรวิชาชีพตามกฎหมาย และจะตองไมมี
ลักษณะตองหามตามรัฐธรรมนูญมาตรา 102 และ 205 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดมีการแกไขสวนนี้อีกเล็กนอย สวนใหญเปนประเด็นเรื่อง

ถอยคํา และปรับแกลักษณะตองหาม โดยยกเลิกเงื่อนไขระยะเวลาการพนกําหนดหาปที่วุฒิสภามีมติให
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ถอดถอนออกจากตําแหนง กลาวคือ ถาบุคคลใดเคยถูกวุฒิสภามีมติใหถอดถอนออกจากตําแหนงแลว 
แมวาจะเกินหาปไปแลว ก็ยังตองหามการเปนกรรมการ ป.ป.ช. 
 
3.3 การยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของกรรมการ 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาที่ตองยื่นบัญชีแสดง

รายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะ ตอประธานวุฒิสภาเมื่อเขา
รับตําแหนงและพนจากตําแหนงและพนจากตําแหนง และเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสินนั้นดวย ... ไดมีการแกไขใหหมายรวมถึงทรัพยสินที่มอบหมายใหอยูในความครอบครองหรือดูแล
ของบุคคลอื่นไมวาทางตรงหรือทางออมดวย 

 
3.4 การแกไขเพิ่มเติมอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเพ่ิมเติมอํานาจหนาที่ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ

มอบหมายใหพนักงานไตสวนผูรับผิดชอบสํานวนดําเนินการแทนได โดยพนักงานไตสวนจะแตงตั้งจาก
พนักงานเจาหนาที่ซ่ึงดํารงตําแหนงระดับ 6 หรือเทียบเทาขึ้นไป แตคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร (นายนิพิฏฐ อินทรสมบัติ เปนประธานกรรมาธิการ) ไดมีการแกไขนิยามของพนักงานไต
สวนใหม โดยกําหนดใหแตงตั้งจากเจาหนาที่ซ่ึงดํารงตําแหนงระดับชํานาญการหรือเทียบเทาขึ้นไป ใน
สวนนี้ไมมีการแกไขอีกในขั้นตอมา 

 
นอกจากนี้ รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ

มอบหมายใหพนักงานไตสวนที่มีวุฒิการศึกษาทางกฎหมายในระดับเนติบัณฑิต สามารถยื่นคํารองตอ
ศาลหรือมีอํานาจฟองคดีเองได และพนักงานไตสวนที่ไดรับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในศาลได
เชนเดียวกับทนายความ ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎรไดเพ่ิมเติมใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจมอบหมายใหพนักงานไตสวนที่สําเร็จปริญญาตรีทางกฎหมายและมีประสบการณ
ทํางานเพียงพอ โดยไมจําเปนตองมีวุฒิระดับเนตบิัณฑิตก็ได 

 
ประเด็นน้ีกลายเปนขอขัดแยงขึ้น เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภาแกไขถอยคําใหมวา 

“คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจมอบหมายใหพนักงานไตสวนที่มีวุฒิการศึกษาในระดับเนติบัณฑิตหรือ
มีวุฒิการศึกษาปริญญาตรีทางกฎหมาย...” และยังไดแกไขถอยคําในอีกวรรคหนึ่งวา “พนักงานไตสวนที่
ไดรับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในศาลไดเชนเดียวกับพนักงานอัยการ” ประเด็นนี้เปนหนึ่งในการตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกันขึ้น 
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คณะกรรมาธิการรวมกัน (นายนิพิฏฐ อินทรสมบัติ เปนประธานกรรมาธิการ) ไดพิจารณาถึง
ประเด็นเรื่องวุฒิการศึกษาของพนักงานไตสวน และถอยคําที่ยังไมมีความชัดเจนวาพนักงานไตสวนที่
ไดรับมอบหมายนั้นจะสามารถวาความในศาลไดหรือไม โดยคณะกรรมาธิการลงมติวาโดยยึดถอยคํา
ของวุฒิสภาเปนหลัก และเพ่ิมเติมขอความวา “จะพิจารณาแตงตั้งทนายความเพื่อดําเนินคดีแทนก็ได...” 

 
3.5 การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
การปฏิบัติหนาที่ในสวนวิธีดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานหรือการไต

สวนขอเท็จจริง รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหประธานกรรมการ กรรมการ อนุกรรมการ และ
พนักงานไตสวน เปนพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจชั้นผูใหญ และมีอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนดวย แตอํานาจในการจับกุมคุมขังบุคคล ใหแจงเจา
พนักงานตํารวจเปนผูดําเนินการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมในกรณีการไดมาซึ่งตัวผูถูกกลาวหามา

ดําเนินคดีในกรณีที่ผูถูกกลาวหาหลบหนี ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงใหเจาพนักงานตํารวจหรือ
พนักงานสอบสวนเปนผูดําเนินการ หรือมอบหมายใหพนักงานไตสวนหรือพนักงานเจาหนาที่รวม
ดําเนินการกับเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวนได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขถอยคําใหม โดยตัดขอความที่วา “อํานาจในการจับกุม

คุมขังบุคคล ใหแจงเจาพนักงานตํารวจเปนผูดําเนินการ” ออกไปโดยไมไดบัญญัติขอความใหมเพ่ิมเติม 
ประเด็นนี้เปนหนึ่งในการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันขึ้น 

 
คณะกรรมาธิการรวมกันลงมติใหแกถอยคําใหมเปน “อํานาจในการจับและคุมขังบุคคล 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือผูที่ไดรับมอบหมาย อาจรวมกับเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวน 
หรือแจงใหเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวนดําเนินการก็ได” 

 
3.6 การเขาถึงขอมูลเก่ียวกับผูถูกกลาวหา 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถแจงหนวยงานหรือ

สถาบันการเงินใหดําเนินการจัดใหเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับผูถูกกลาวหา เพ่ือแสวงหาพยานหลักฐานอันจะ
เปนประโยชนตอการไตสวนขอเท็จจริง ในกรณีที่กรรมการหรืออนุกรรมการไตสวนไมสามารถเขาถึง
ขอมูลได คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถยื่น
คํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งใหเขาถึงขอมูลได 
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3.7 อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีการตรวจสอบความเปลี่ยนแปลงของทรัพยสิน 
 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดแกไขเพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีการ

ตรวจสอบความเปลี่ยนแปลงของทรัพยสินหากมีพฤติการณปรากฏ หรือมีเหตุใหควรสงสัยเกี่ยวกับการ
ไดมาซึ่งทรัพยสินและหน้ีสินรายการใดโดยไมชอบ หรือมีพฤติการณอันควรเชื่อไดวาจะมีการโอน ยัก
ยาย แปรสภาพ หรือซุกซอนทรัพยสิน หรือปรากฏพฤติการณวามีการถือครองทรัพยสินแทน อันเปน
ลักษณะการมีทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน 
หรือการไดมาซึ่งทรัพยสินและหนี้สินน้ันได เพ่ือรองขอใหทรัพยสินน้ันตกเปนของแผนดิน 

 
นอกจากนี้ ยังไดเพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหมีอํานาจออกคําสั่งยึดหรืออายัด

ทรัพยสินที่เพ่ิมขึ้นผิดปกติไวชั่วคราวได ในระหวางที่ยังไมมีคําสั่งของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู
ดํารงตําแหนงทางการเมือง 

 
3.8 การควบคุมตัวผูถูกกลาวหา 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหในกรณีที่มีการควบคุมตัวผูถูกกลาวหาไวในอํานาจ

ของศาลเนื่องจากมีการจับผูถูกกลาวหาไวระหวางดําเนินคดี ใหพนักงานสอบสวนมีอํานาจขอใหศาล
ควบคุมตัวผูตองหาไวไดตอไป และดําเนินคดีตอไปไดเลย โดยไมตองสงเรื่องมาใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการ จากนั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมวา การดําเนินการ
ของพนักงานสอบสวนขางตนนั้น ไมถือเปนการตัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะดําเนินการไต
สวนขอเท็จจริงดวยตนเอง และในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมเห็นดวยกับความเห็นของพนักงาน
สอบสวน อาจเรียกสํานวนจากพนักงานสอบสวนมาดําเนินการใหม 

 
3.9 เขตอํานาจและวิธีพิจารณาคดีของศาล 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหในกรณีที่มีการฟองผูถูกกลาวหาเปนคดีอาญาตอศาลที่

มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี ใหศาลที่มีอํานาจพิจารณายึดรายงานและสํานวนคดีของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนหลักในการพิจารณาและอาจไตสวนหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได กระบวนการพิจารณาคดีของ
ศาลใหเปนไปโดยใชระบบไตสวน คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมวา ใหนําวิธี
พิจารณาคดีขางตน มาใชในกรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจของศาลทหารดวย 
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3.10 การคุมครองผูกลาวหา ผูเสียหาย ผูใหถอยคําหรือเบาะแส 
 
สิ่งใหมในรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีคือ การใหมีมาตรการคุมครองชวยเหลือแกผูกลาวหา 

ผูเสียหาย ผูทําคํารอง ผูรองทุกขกลาวโทษ ผูใหถอยคําหรือเบาะแสเกี่ยวกัยการทุจริตตอหนาที่ หรือการ
รํ่ารวยผิดปกติ โดยเมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาคดีใดสมควรจัดใหมีมาตรการคุมครอง จะแจงให
หนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการใหมีมาตรการคุมครองบุคคลดังกลาว โดยใหถือวาบุคคลดังกลาวเปน
พยานที่มีสิทธิไดรับความคุมครองตามกฎหมายวาดวยการคุมครองพยานในคดีอาญา ซ่ึงเนื้อหาในสวน
มิไดมีการแกไขในขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภา 

 
3.11 กองทุนปองกันและปราบปรามการทุจริต 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติขึ้นใหม 

โดยกําหนดใหมีการจัดตั้งกองทุนขึ้น คือ “กองทุนปองกันและปราบปรามการทุจริต” มีวัตถุประสงค
หลักๆ เพ่ือสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริต และสนับสนุนการมี
สวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และใชสําหรับเปนเงินรางวัลและสินบนนําจับ 
ซ่ึงคณะกรรมาธิการอธิบายวาที่ผานมา สํานักงาน ป.ป.ช. ไมมีเงินจากกองทุนหรือเงินงบประมาณ
แผนดินมาจายในสวนนี้ได แตกตางจาก ปปง. ที่สามารถหักเปอรเซ็นตจากการยึดทรัพยสินได 

 
อยางไรก็ตาม ที่ประชุมใหญสภาผูแทนราษฎร ไมเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว โดยใหเหตุผล

วา เปนการเพิ่มเติมที่อยูเหนือหลักการของรางพระราชบัญญัติ และเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการเงินที่
รัฐบาลเองก็ยังมิไดยืนยันวาจะสามารถจัดสรรแหลงรายไดมาใหได 

 
3.12 กรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ิมเติมใหมีกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด ตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัดประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่ง
คนและกรรมการอื่นอีกไมเกินหกคน ซึ่งไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขใหเหลือกรรมการจํานวนสามคน และเพ่ิมเติมกระบวนการสรรหา
แตงตั้ง โดยใหมีคณะกรรมการสรรหาจํานวนเกาคนจากภาคสวนตางๆ เชน สมาคมครู  สภาทนายความ 
สภาแรงงาน สภาหอการคา เปนผูคัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับแตงตั้ง 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขใหกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด มีจํานวน

ไมนอยกวาสามคน แตไมเกินหาคน ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
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4. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยการปองกัน

และปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางกฎหมายนี้เสนอโดยองคกรอิสระ คือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สามารถเสนอกฎหมายเขาสูรัฐสภาไดโดยตรง 
2) เน้ือหาในรางกฎหมายสวนหนึ่งเปนการอนุวัตติามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 ขณะทีอี่กสวนหนึ่งเปนการเพิ่มเตมิอํานาจหนาที่ “ใหม” ใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่ไมเคย
ปรากฏมากอนใน 

3) การแกไขในเนื้อหาสาระสวนใหญเกิดขึ้นในสภาผูแทนราษฎร เชน ในสวนของอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวิธีการพิจารณาดําเนินคดี 
ขณะที่การแกไขของวุฒิสภาจะเปนการแกไขระดับรอง เชน ถอยคาํ หรือเง่ือนไข รายละเอียดปลกียอย 
อยางไรก็ตามโครงสรางและหลักการใหญของกฎหมายยังคงเปนไปตามรางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

4) ผลการลงมตใินสภาผูแทนราษฎร จํานวนผูเขาประชุมทัง้สิ้น 283 คน เห็นดวย 268 คน ไม
เห็นดวย 7 คน 
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บทที่ 4  บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติบัญญัติของไทย 

 
 
4.1 ความนํา 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทสําคัญในกระบวนการ

ยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการ
ของรางพระราชบัญญัติที่สวนราชการ กระทรวง หรือกรมตางๆ จัดทําขึ้นแลว จักสงใหคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาทั้งในแงเน้ือหาและแบบของกฎหมายตอไป โดยมีสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีการับผิดชอบในงานธุรการและงานวิชาการของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
เน้ือหาในบทน้ีจะกลาวถึงวิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ตั้งแต

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เปนตนมา โดยเฉพาะในประเด็นวาดวยอํานาจ
หนาที่ ที่มา คุณสมบัติ และวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกฤษฎีกา รวมถึงในประเด็นที่เกี่ยวของ
กับการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา นอกจากนั้น 
คณะผูวิจัยจะนําเสนอขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน อายุ ภูมิหลังดาน
การศึกษา ภูมิหลังดานอาชีพ และระยะเวลาในการดํารงตําแหนง รวมถึงขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ เชน ระยะเวลาที่ใช และ
บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในสวนสุดทาย คณะผูวิจัยจะกลาวถึงขอสังเกตบางประการและ
ขอเสนอแนะ 

 
อน่ึง ในงานวิจัยน้ี คณะผูวิจัยจํากัดขอบเขตของการศึกษาบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา

และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเฉพาะหนาที่ ในการจัดทํารางกฎหมายตามคําสั่งของ
นายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเทานั้น 
 
4.2 วิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้น ตามแนวทางของสถาบัน
ที่ปฤกษาราชการแผนดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซ่ึงมีอํานาจหนาที่คลายคลึง
กับ Conseil d’Etat หรือ Council of State ของกลุมประเทศภาคพื้นยุโรป  คณะกรรมการกฤษฎีกาทํา
หนาที่รางกฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมายแกรัฐบาลและหนวยงานของรัฐแทนกรมรางกฎหมาย 
ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2466 ภายใตสังกัดกระทรวงยุติธรรม อีกทั้งยังมีอํานาจพิจารณาเรื่องที่ราษฎร
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ไดรับความเสียหายจากการกระทําตามหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐดวย โดยมีสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาทําหนาที่เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกา1 

 
  ตอมาในป พ.ศ. 2522 ไดมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ขึ้น เพ่ือ
ปรับปรุงการจัดองคกร อํานาจหนาที่ และกลไกการทํางานใหมีความทันสมัยสมควรแกกาล และไดรวม
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขเขากับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีหมวดวาดวยกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ จวบจนกระทั่งไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในป พ.ศ. 2542 
งานในสวนของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงถูกโอนไปยังศาลปกครอง  
 
 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดรับการแกไขเพิ่มเติมอีก 4 ครั้ง ในป 
พ.ศ. 2522 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 4) และ พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) 
ตามลําดับ การแกไขในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มี
ความสําคัญคือการแกไขเพ่ิมเติมในป พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) และ พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) วิวัฒนาการ
ของเนื้อหาในพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นที่เกี่ยวเน่ืองกับงานพิจารณาราง
กฎหมายที่สําคัญมีดังน้ี  
 
4.2.1 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แยกคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปน 2 
ประเภท คือ กรรมการรางกฎหมาย และกรรมการวินิจฉัยรองทุกข (มาตรา 6 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2522) กลาวเฉพาะในสวนของกรรมการรางกฎหมาย มีอํานาจหนาที่ในการ (1) จัดทํารางกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี (2) รับปรึกษาให
ความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี และ (3) เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือ
แกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย (มาตรา 7)    

 
ตอมา เม่ือมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในป พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการ

โอนงานวินิจฉัยรองทุกขไปยังศาลปกครอง จึงมีการแกคํานิยามของ “กรรมการกฤษฎีกา” เสียใหม โดย
ให “กรรมการกฤษฎีกา” หมายความถึง “กรรมการรางกฎหมาย” เทานั้น และยกเลิก “กรรมการวินิจฉัย
รองทุกข” ที่เคยถูกนับรวมเปน “กรรมการกฤษฎีกา” ดวย (มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2542) 
สวนอํานาจหนาที่ 3 ประการในงานรางกฎหมายยังคงดํารงอยูเรื่อยมาจนถึงปจจุบันโดยไมมีการแกไข
ปรับปรุง  

                                                        
1 รายงานประจําป 2551 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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4.2.2 กรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดที่มาของกรรมการรางกฎหมายให
มาจากการโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี โดยมีวาระดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป 
(มาตรา 11 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2522) ทั้งนี้ ใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยตําแหนง (มาตรา 6) และใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการโดยตําแหนง 
(มาตรา 11)  

 
กรรมการรางกฎหมาย (กรรมการกฤษฎีกา) ตองเปนผูเชี่ยวชาญดานนิติศาสตร รัฐศาสตร 

สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน และตองมีคุณสมบัติอยางใดอยางหนึ่ง ดังน้ี (1) รับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา (2) รับราชการหรือเคยรับราชการใน
ตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกาหรือเทียบเทา หรือตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด (3) เปน
หรือเคยเปนอาจารยสอนกฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไมนอยกวา 5 
ป (4) เคยเปนกรรมการรางกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 (5) 
มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวา 10 ป และมีความชํานาญและ
ความสามารถเปนประโยชนแกงานของกรรมการรางกฎหมาย (มาตรา 13 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2522) 

 
ตอมา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 4) ไดมีการแกไขปรับปรุง

คุณสมบัติอยางใดอยางหนึ่งของกรรมการกฤษฎีกา โดยเพิ่มเติมวา กรรมการกฤษฎีกาตองรับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการศาลปกครองสูงสุด (มาตรา 7 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2542) และยังกําหนดดวยวากรรมการกฤษฎีกาจะดํารงตําแหนงตุลาการศาลปกครองในขณะเดียวกัน
ไมได (มาตรา 5 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2542) แตขอหามดํารงตําแหนงขณะเดียวกันดังกลาวนี้ถูก
ยกเลิกไปเมื่อมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายในป พ.ศ. 2551 (มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551)  

 
บทบัญญัติเกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับการแกไขเพ่ิมเติมอยางมีนัยสําคัญใน

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) ซ่ึงบังคับใชอยูในปจจุบัน โดยลดทอน
อํานาจของฝายบริหารในการคัดเลือกคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
ที่มาของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปลี่ยนจากการไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามคําแนะนําของ

คณะรัฐมนตรี เปนการไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากกระบวนการดําเนินการคัดเลือกของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเอง กระบวนการคัดเลือกเริ่มตนจากใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ดําเนินการคัดเลือกรายชื่อผูมีคุณสมบัติ (ตามมาตรา 13) ในจํานวนที่เหมาะสม เสนอตอคณะกรรมการ 
ซ่ึงประกอบดวย ประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปน
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กรรมการและเลขานุการ เม่ือไดผลการคัดเลือกจึงแจงผลใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือ
ทรงแตงตั้งตอไปเทานั้น (มาตรา 13/1) 

 
นอกจากนั้น ในประเด็นเรื่องวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการกฤษฎีกา แมวายังคง

กําหนดวาระไวที่คราวละ 3 ปดังเดิม แตไดกําหนดเพิ่มเติมดวยวา ไมใหบังคับใชกับผูดํารงตําแหนง
ประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ (มาตรา 12) ซ่ึงหมายความวา ผูดํารงตําแหนงประธานกรรมการ
กฤษฎีกาแตละคณะสามารถดํารงตําแหนงไดตอเน่ืองไปตลอดชีวิต จนกวาจะตาย ลาออก หรือมี
คุณสมบัติตองหามอ่ืนๆ ตามมาตรา 14 

 
ตอมา ไดมีการออกประกาศสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง หลักเกณฑการคัดเลือกและ

การพิจารณาใหความเห็นชอบผูที่สมควรเปนกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2552 โดยกําหนดหลักเกณฑการ
คัดเลือกบุคคลเปนกรรมการกฤษฎีกาไวดังน้ี  

(1) เปนบุคคลที่มีคุณสมบัติตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(2) สําหรับผูที่ไดรับแตงตั้งเนื่องจากดํารงตําแหนงที่สําคัญในทางกฎหมายหรือการบริหาร

ราชการแผนดินขณะไดรับการแตงตั้ง จะมีการพิจารณาสับเปลี่ยนเพ่ือใหบุคคลอ่ืนที่ดํารง
ตําแหนงเดียวกันในภายหลังหรือตําแหนงอ่ืนที่จําเปนมาดํารงตําแหนงแทน เวนแตไดแสดง
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่จําเปนในการทําหนาที่  

(3) ใหคํานึงถึงการเฉลี่ยประสบการณตามสายงานดานตางๆ เพ่ือใหองคประกอบของ
คณะกรรมการกฤษฎีกามีผูเชี่ยวชาญแตละดานในสัดสวนที่เหมาะสม  

(4)  ใหคํานึงถึงการเฉลี่ยประสบการณในอดีตกับปจจุบัน ระหวางผูที่เปนขาราชการบํานาญและ
ผูทรงคุณวุฒิที่มีอาวุโส กับขาราชการประจํา 

(5) ใหพิจารณาคัดเลือกบุคคลที่เปนกลางและปฏิบัติงานไดอยางอิสระโดยไมอยูในระหวางการ
ดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือมีอาชีพที่ขัดแยงตอการใหความเห็นทางกฎหมายในฐานะที่
เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล ยกเวนเปนผูที่เคยเปนกรรมการกฤษฎีกามากอนเขา
ดํารงตําแหนงทางการเมือง และเปนการแตงตั้งตอเน่ืองกัน 

(6) ใหคํานึงถึงความรูความสามารถและประโยชนที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับ 
และการมาประชุมโดยสม่ําเสมอ  
 

ทั้งน้ี ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาคัดเลือกผูมีคุณสมบัติดังกลาวในจํานวนที่เหมาะสมไม
เกินคณะละ 10 คน เพ่ือเสนอรายชื่อตอคณะกรรมการคัดเลือกพรอมขอมูลที่เกี่ยวของ การพิจารณา
คัดเลือกของคณะกรรมการใชหลักเสียงขางมาก และเมื่อพิจารณาแลวเสร็จ ใหเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีการายงานผลการพิจารณาคัดเลือกใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแตงตั้งตอไป  
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4.2.3 การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดใหกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ทํางานแบบประชุมปรึกษาหารือกันเปนคณะ แตละคณะมีกรรมการไมนอยกวา 3 
คน และในกรณีที่มีปญหาสําคัญใหประชุมปรึกษาหารือกันโดยที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ซ่ึงมีองคประชุมไมนอยกวากึ่งหน่ึง ทั้งนี้ การลงมติวินิจฉัยขอปรึกษาใหถือเสียง
ขางมาก  

 
ตอมา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติ

สําคัญที่เกี่ยวของกับรายละเอียดของกระบวนการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (มาตรา 15 
ทวิ) โดยมีประเด็นหลัก ดังตอไปน้ี 

 
หน่ึง มีการกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจนขึ้น โดยใหกรรมการ

กฤษฎีกาคํานึงถึงความจําเปน ความเปนไปไดและขอบเขตที่จะตองมีกฎหมายดังกลาว ความสอดคลอง
กับหลักกฎหมายและบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น ความมีประสิทธิภาพของการจัดองคกร
และกลไกเพื่อการบังคับใชกฎหมาย ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับการบริหารราชการ และภาระหรือความ
ยุงยากของประชาชนหรือผูที่อยูในบังคับแหงกฎหมายนั้นดวย  

 
สอง ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวารางกฎหมายใดมีปญหาเกี่ยวกับสาระสําคัญของ

หลักการ หรือมีความเห็นขัดแยงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนซึ่งมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
กรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นเพ่ือขอใหมีการทบทวนในหลักการเสียกอน หรือจะปรับปรุงแกไข
ใหเหมาะสมตามหลักเกณฑในการพิจารณารางกฎหมาย และรายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย
ตอไปได  

 
บทบัญญัติในประเด็นหลังเปดโอกาสใหกรรมการกฤษฎีกาสามารถเสนอความคิดเห็นใหมีการ

ทบทวนหลักการของรางกฎหมายได กระทั่งสามารถใชดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
ปรับปรุงแกไขหลักการของรางกฎหมายไดอีกดวย แมวาจะตองรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัยตอไป   
 
4.2.4 การปองกันปญหาผลประโยชนทบัซอนของกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดหามมิใหกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ผูมีสวนไดเสียเปนการสวนตัวในเรื่องที่ปรึกษาหารือ เขารวมปรึกษาหารือในเรื่อง
น้ัน โดยใหประธานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจวางระเบียบใหกรรมการรางกฎหมาย (กรรมการ
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กฤษฎีกา) ที่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพอันเปนการขัดตอการปฏิบัติหนาที่เขารวมปรึกษาหารือในกิจการ
ของกรรมการรางกฎหมายเปนการชั่วคราวตลอดระยะเวลาที่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพน้ันอยูได 
(มาตรา 17)  

 
บทบัญญัติในสวนนี้ยังใชตอเน่ืองมา โดยไมมีการปรับปรุงแกไขจนถึงปจจุบัน  
 

4.2.5 คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติหมวด 2 
ทวิ วาดวยคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ขึ้นเพ่ือจัดทําแผนการหรือโครงการพัฒนากฎหมาย ตามที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นมา ในกรณีที่เห็นวา (1) ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบัน เม่ือกฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมีบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพในรางกาย ทรัพยสิน 
หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมสมควรหรือกอใหเกิดภาระแกการประกอบอาชีพหรือธุรกิจ
ของบุคคลโดยไมจําเปน หรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง หรือการบริหารราชการ หรือ (2) ควรมีการจัดทํารางกฎหมายขึ้นมาใหม เพ่ือคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนใหสมบูรณยิ่งขึ้น หรือเพ่ือประโยชนแกการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือ
การบริหารราชการ  

 
เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็น และคณะกรรมการพัฒนากฎหมายจัดทํา

แผนการหรือโครงการพัฒนากฎหมายแลว จักนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ โดยอาจขอ
งบประมาณเพิ่มเติมได เม่ือไดรับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการพัฒนากฎหมายมีหนาที่
ดําเนินการศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพรอมทั้งรางกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาตอไป ทั้งน้ี ในระหวางการดําเนินการตามขั้นตอนตางๆ ที่ไดกลาวมา อาจจัดใหมีการวิจัย การ
สัมมนา หรือการรับฟงความคิดเห็นจากหนวยงานหรือบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและภาคเอกชนได 
(มาตรา 17 ตรี จัตวา และเบญจ) 

 
ทั้ง น้ี คณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกอบดวย กรรมการกฤษฎีกา และกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิจากมหาวิทยาลัยหรือหนวยงานของรัฐหรือของเอกชน ซ่ึงประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เปนผูแตงตั้ง จํานวน 9-15 คน โดยใหกรรมการกฤษฎีกาคนหนึ่งเปนประธาน มีกรรมการกฤษฎีกาอื่น
เปนกรรมการจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่ง และใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการโดย
ตําแหนง นอกจากนั้น ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาแตงตั้งขาราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ (มาตรา 17 ทวิ) นอกจากนี้ คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายอาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการได ทั้งคณะกรรมการพัฒนากฎหมายและคณะอนุกรรมการ
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มีอํานาจเชิญผูแทนหนวยงานและบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและเอกชนมาใหขอเท็จจริงหรือแสดง
ความคิดเห็นได และไดรับคาตอบแทนเชนเดียวกับกรรมการกฤษฎีกา (มาตรา 17 ฉ สัตต และอัฏฐ) 
 
4.2.6 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาฉบับปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี
อํานาจหนาที่ ดังน้ี (มาตรา 62)   

(1) รับผิดชอบในงานธรุการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และ
ศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนา
กฎหมาย 

(2) พิจารณาและจัดทํารางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอ
ความเห็นเกี่ยวกับการใหมีหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย 

(3) ชวยเหลือและใหคําแนะนําเกี่ยวกับการรางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ 
(4) ใหความเห็นหรือปฏิบัติงานอ่ืนอันเกี่ยวกับกฎหมายใหแกหนวยงานของรัฐหรือตามที่รัฐบาล

ตางประเทศหรือสถาบันระหวางประเทศรองขอ 
(5) ฝกอบรมและพัฒนาขาราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและเจาหนาที่ของรัฐในดาน

กฎหมายและการรางกฎหมาย รวมทั้งการเผยแพรทําความเขาใจในดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป 
(6) ประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายและการบริหารราชการ

แผนดิน 
(7) จัดพิมพความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเผยแพร เวนแตเรื่องที่เปนความลับ 
(8) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
(9) ศึกษาและรวบรวมขอมูล รวมทั้งจัดใหไดมาซึ่งขอมูลเกี่ยวกับระบบกฎหมายไทยและระบบ

กฎหมายตางประเทศ และงานวิจัยกฎหมายหรือวิชาอ่ืนที่เกี่ยวกับกฎหมายทั้งของไทยและตางประเทศ 
เพ่ือประโยชนแกการปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 

 
อํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดังที่เปนอยูในปจจุบันมาจากบทบัญญัติตาม

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 4) ซ่ึงไดยกเลิกอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับ
การวินิจฉัยรองทุกข เน่ืองจากไดโอนงานสวนดังกลาวไปยังศาลปกครอง และไดเพ่ิมเติมอํานาจหนาที่
บางประการจากพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ในสวนที่เกี่ยวของกับการฝกอบรม
และพัฒนาขาราชการ การเผยแพรความเขาใจดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป การประสานหนวยงานที่
เกี่ยวของเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายและการบริหารราชการแผนดิน การจัดพิมพความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเผยแพร การจัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการ
ดําเนินงาน และการศึกษาวิจัย  
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4.2.7 เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่ควบคุมดูแลโดยทั่วไปในราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา รับผิดชอบขึ้นตอประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเปนผูบังคับบัญชาของ
ขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนขาราชการพลเรือนซ่ึงไดรับการโปรดเกลาฯ แตงตั้งจาก

บุคคลซึ่งมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร การรางกฎหมาย และการบริหารราชการแผนดินตาม
คําแนะนําของคณะรัฐมนตรีและไดรับความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามลําดับ 
(มาตรา 63)  
 
4.2.8 การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) กําหนดใหขาราชการสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวากรรมการรางกฎหมายประจํามีสิทธิเขารวมประชุม
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะได โดยสามารถแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่พิจารณาหรือเสนอราง
กฎหมายใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาได ทั้งนี้ ในการเขารวมประชุมดังกลาว ใหนับเปนองค
ประชุมและไดรับคาตอบแทนเชนเดียวกับกรรมการกฤษฎีกา แตไมมีสิทธิลงมติ (มาตรา 11)  

 
นอกจากนั้น ในกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551 ยังกําหนดตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา เพ่ือ

ปฏิบัติหนาที่ในงานดานกฎหมายตามความรับผิดชอบของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยให
ไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงในอัตราที่คํานวณแลวไมต่ํากวาคาตอบแทนของขาราชการอัยการ (มาตรา 
63/1) ทั้งน้ีใหผูดํารงตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกาตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ซ่ึง
ดํารงตําแหนงอยู ณ ขณะนั้นเปนนักกฎหมายกฤษฎีกาตามกฎหมายที่แกไขปรับปรุงใหม (มาตรา 10 
ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551) และยังเปดโอกาสใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งใหผูดํารงตําแหนงที่
ปรึกษากฎหมาย นิติกร หรือเจาหนาที่อ่ืนของหนวยงานรัฐที่เสนอรางกฎหมาย มาปฏิบัติหนาที่เต็มเวลา
ในฐานะผูชวยเลขานุการคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ตรวจพิจารณารางกฎหมายจนกวาจะแลวเสร็จ 
เพ่ือใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนไปดวยความรวดเร็ว (มาตรา 63/2)  

 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ตั้งแตฉบับป พ.ศ. 2522 จนถึงปจจุบัน ยังเปดโอกาสให

ขาราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งๆ และขาราชการสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สามารถสลับการดํารงตําแหนงกันเปนระยะเวลา 1-3 ปได เพ่ือประโยชนในการประสานงาน แลกเปลี่ยน
ประสบการณและพัฒนาขาราชการ (มาตรา 66)  
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4.3 ใครคือคณะกรรมการกฤษฎีกา? 
4.3.1 คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ 
 
  กรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้น 108 คน เริ่มปฏิบัติหนาที่ตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม 
พ.ศ. 2552 โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 3 ป (ยกเวนประธานกรรมการกฤษฎีกาของแตละคณะที่ไมมี
วาระการดํารงตําแหนง) กรรมการกฤษฎีกาที่ไดรับแตงตั้งจะแยกกันไปปฏิบัติหนาที่ในแตละคณะตาม
ความเหมาะสม  
 
  ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการแบงกรรมการกฤษฎีกาออกเปนคณะและการ
แตงตั้งประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ พ.ศ. 2551 กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาโดยคํานึงถึงกลุมกฎหมายที่มีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน ความเหมาะสมของการเฉลี่ยการ
ปฏิบัติหนาที่ตามปริมาณงานของแตละกลุมกฎหมาย และการเฉลี่ยความรูความสามารถในแตละดาน
ของกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือใหเกิดองคประกอบที่เหมาะสมในการปฏิบัติหนาที่อยางมีประสิทธิภาพ  
 
  ระเบียบฉบับดังกลาวยังกําหนดใหประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะที่ดํารงตําแหนงอยู
ขณะที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานกรรมการกฤษฎีกา
ตอไป แตในกรณีที่ตองมีการแตงตั้งประธานกรรมการกฤษฎีกาคนใหม ใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสนอรายชื่ อจากกรรมการกฤษฎีกาคนหนึ่ ง ใหประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(นายกรัฐมนตรี) แตงตั้ง ทั้งน้ี ระเบียบฯ กําหนดหลักเกณฑวาใหพิจารณาโดยคํานึงถึงความรู
ความสามารถในการทําหนาที่ประธานกรรมการกฤษฎีกาของคณะที่จะไดรับการแตงตั้ง ความมี
ประสบการณสูงในการปฏิบัติหนาที่เปนกรรมการกฤษฎีกาอยางตอเน่ือง ผลงานปฏิบัติหนาที่ที่แสดงให
เห็นถึงการเสนอความคิดเห็นเปนที่ยุติของงานรางกฎหมายและงานใหความเห็นทางกฎหมายอยาง
เหมาะสม และการดํารงตําแหนงในระดับสูงของการบริหารราชการแผนดินหรือกระบวนการยุติธรรมซึ่ง
เปนที่ยอมรับทั่วไป 
 
  ตอมา ไดมีการออกประกาศคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 2/2552 เร่ืองการแบงคณะกรรมการ
ออกเปนคณะ จํานวน 12 คณะ ดังรายละเอียดตอไปน้ี 
 คณะที่ 1 (กฎหมายการเมืองการปกครอง) - นายมีชัย ฤชุพันธุ เปนประธาน 
 คณะที่ 2 (กฎหมายการบริหารราชการแผนดิน) - ศาสตราจารยกิตตคิุณ ดร.วิษณุ เครืองาม 
เปนประธาน 
 คณะที่ 3 (กฎหมายการเงิน) - นายปลั่ง มีจุล เปนประธาน 
 คณะที่ 4 (กฎหมายคมนาคม) - ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ เปนประธาน 
 คณะที่ 5 (กฎหมายการคาและอุตสาหกรรม) - นายวฒันา รัตนวิจิตร เปนประธาน 
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กฤษฎีกา 
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24%

ครบทั้ง 4 วาร
32%

วาระที่ 4
15%

รรมการราง
กฎหมาย

33%
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ฤษฎีกาทั้ง 4

ปจจุบัน มีผูด
ด และมีผูดํา
หนงมาแลว 2

ฎีกาชุดปจจุบ

1 ว
26

ระ
%

ระ

วาระแร
7%

ว

 

4 ชุดตามจาํ

ดํารงตําแหน
ารงตําแหนงม
2 วาระ รอยล

บันตามจําน

วาระ
6%

2 วาระ
18%

รก
วาระที่ 2

19%

วาระที่ 3
26%

นวนวาระก

นงอยางตอเนื
มาแลว 4 วา
ละ 19 และดํา

นวนวาระกา

ารดํารงตําแ

น่ืองมาตั้งแต
าระ รอยละ 1
ารงตําแหนง

รดํารงตําแห

แหนง 

 
ตครั้งเปน
15 ดํารง
เปนวาระ

หนง 
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4.4 บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติบัญญัติ (ข้ันฝายบริหาร) 
4.4.1 ระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 

งานวิจัยน้ีศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติจํานวนทั้งสิ้น 335 ฉบับ ที่
ประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาตั้งแตป พ.ศ. 2548 ถึงป พ.ศ. 2553 โดยแบงระยะเวลาออกเปน 3 ชวง
ตามขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก (1) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเริ่มตั้งแต
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแลว 
จนกระทั่งสงรางฉบับที่พิจารณาแลวเสร็จกลับไปยังคณะรัฐมนตรี (2) ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร 
ตั้งแตรับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนมีมติเห็นชอบในวาระที่ 3 และ (3) ขั้นตอนของ
วุฒิสภา ตั้งแตรับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนมีมติเห็นชอบในวาระที่ 3  

 
งานศึกษาพบวา ในภาพรวม คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติ นับตั้งแต

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติจนถึงการประกาศใชพระราชบัญญัติน้ันในราช
กิจจานุเบกษา อยูที่ประมาณ 26 เดือน 2 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับ 27 เดือน 24 วัน (เฉพาะ
ขอมูลของพระราชบัญญัติ 153 ฉบับที่มีขอมูลครบถวนสมบูรณ จากจํานวนพระราชบัญญัติซ่ึงประกาศ
บังคับใชระหวางป พ.ศ. 2548 ถึงป พ.ศ. 2553 รวมทั้งสิ้น 335 ฉบับ) 

 
หากกลาวเฉพาะระยะเวลาในขั้นตอนของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จากขอมูลของ

พระราชบัญญัติจํานวน 213 ฉบับในชวงเวลาที่ศึกษา พบวา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูที่ประมาณ 8 เดือน 22 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 8 
เดือน 16 วัน ในขณะที่ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร จากกลุมตัวอยาง 119 ฉบับ มีคาเฉลี่ย 4 เดือน 5 
วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 3 เดือน 17 วัน และขั้นตอนของวุฒิสภา จากกลุมตัวอยาง 117 
ฉบับ มีคาเฉลี่ย 1 เดือน 12 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 1 เดือน 14 วัน 

 
อน่ึง ขอมูลเฉลี่ยที่แสดงนี้นับเฉพาะระยะเวลาที่ใชในการจัดทํารางกฎหมายที่ผานกระบวนการ

นิติบัญญัติจนแลวเสร็จ สามารถประกาศบังคับใชเปนกฎหมายโดยสมบูรณเทานั้น ไมไดนับรางกฎหมาย
ที่ยังคงคางอยูในกระบวนการนิติบัญญัติ หรือตกหลนพนไปจากกระบวนการนิติบัญญัติแลว 
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ภาพที่ 4.7 แสดงจํานวนพระราชบญัญัตติามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของกฤษฎีกา  

 
4.4.2 บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
 

คณะผูวิจัยไดเลือกพระราชบัญญัติจํานวน 21 ฉบับมาศึกษาวิเคราะหโดยละเอียดถึงการ
เปลี่ยนแปลงของหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายเมื่อผานการพิจารณาในกระบวนการนิติ
บัญญัติขั้นตอนตางๆ ผลการศึกษาวิเคราะหในชั้นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพบวา บทบาท
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมายอาจแบงออกไดเปน 4 แนวทาง ดังน้ี 

 
แนวทางที่ 1 การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน 
การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน ทั้งในดานโครงสราง เน้ือหา และการ

ใชถอยคําในรางกฎหมาย เปนแนวทางการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่พบ
เห็นไดอยูบอยคร้ัง ทั้งนี้ เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติที่หนวยงานเจาของเรื่องยกรางมานั้นมักมีรูปแบบ
ที่ไมไดมาตรฐาน และไมมีความรัดกุมจนอาจกอใหเกิดปญหาเมื่อมีการบังคับใชได 

 
จากพระราชบัญญัติที่เลือกมาศึกษาจํานวน 21 ฉบับพบวา คณะกรรมการกฤษฎีกามีการ

ปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย ทั้งในดานโครงสรางของรางพระราชบัญญัติ เชน รางพระราชบัญญัติ
คุมครองผูรับงานไปทําที่บาน โดยเปลี่ยนแปลงการจัดหมวดและการเรียงลําดับโครงสรางรางกฎหมาย
เสียใหม ในดานเน้ือหา เชน รางพระราชบัญญัติกองทุนการออม โดยแกไขประเด็นเงินที่รัฐบาลจะตอง
จายสมทบจากการกําหนดเปนมูลคาคงที่เปนรอยละของจํานวนเงินที่สมาชิกจายสมทบ และในดานการ
ใชถอยคําในกฎหมาย เชน รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน โดยแกคําวา “งบดุลและบัญชีกําไร
ขาดทุน” เปน “งบการเงิน” เพ่ือใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 เปนตน 
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แนวทางการปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติใหอยูในรูปแบบมาตรฐานนี้ เปนคุณลักษณะเดน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบใหมีความรัดกุมและชัดเจนขึ้น 

 
แนวทางที่ 2 การแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย 
นอกเหนือไปจากการปรับรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐานแลว คณะกรรมการกฤษฎีกา

ยังมีการแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย ซ่ึงมีทั้งกรณีที่เปนการแกไขตามการรับฟงความ
คิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ การแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือหนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไข
เพ่ิมเติม และการแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเอง 

 
การแกไขรางพระราชบัญญัติตามการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ มักเปนไป

ตามขอสังเกตจากมติคณะรัฐมนตรีที่ใหมีการรับฟงความเห็นจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ตัวอยางการ
แกไข เชน รางพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองครองเงินฝาก โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาตัดอํานาจของ
กระทรวงการคลังในการค้ําประกันการกูยืมเงินของสถาบันคุมครองเงินฝาก เพ่ือมิใหเปนภาระทางการ
คลังของรัฐบาล ซ่ึงการแกไขดังกลาวเปนไปตามความเห็นของสํานักงบประมาณ 

 
ตัวอยางการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือหนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไขเพ่ิมเติม เชน 

การแกไขประเด็นที่มาของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในรางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย ซ่ึงเดิมรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทยมาจากการสรรหาและคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยัง
ประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลาแตงตั้งฯ แตตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และมีการทบทวนหลักการใหม คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงแกไขราง
พระราชบัญญัติดังกลาวโดยยกเลิกกระบวนการคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และกําหนดให
พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี ตามที่คณะรัฐมนตรีโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนใหมตองการ 

 
ขณะที่การแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเองเปนกรณีที่แตกตางไปจากการ

แกไขตามการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ หรือการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือ
หนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไขเพิ่มเติม เพราะการแกไขทั้งสองกรณีแรกนั้น คณะรัฐมนตรีมักให
ความเห็นชอบรางที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว แตการแกไขโดยดุลยพินิจของ
คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น หนวยงานเจาของเร่ืองหรือคณะรัฐมนตรีอาจไมเห็นชอบกับการแกไขของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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ตัวอยางในกรณีน้ี คือ การแกไขรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ ฉบับที่ 2 ซ่ึง
คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขหลักการและสาระสําคัญในประเด็นกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับ
โครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ทําใหกระทรวงการคลังในฐานะเจาของ
เร่ืองขอแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวเสร็จอีกครั้ง เพ่ือให
เปนไปตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบไปกอนหนานี้ 

 
แนวทางที่ 3 การเสนอทางเลือกในการแกไข 
ในบางกรณี คณะกรรมการกฤษฎีกาใชแนวทางการเสนอทางเลือกในการแกไขรางกฎหมาย

แทนที่จะเสนอการแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเพียงอยางเดียว ตัวอยางเชน ราง
พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา การยกราง
พระราชบัญญัติฉบับใหมจะทําใหการแบงแยกงานสืบสวนสอบสวนระหวางหนวยงานรัฐมีความซับซอน
ยิ่งขึ้น แตคณะกรรมการกฤษฎีกาก็มิไดเลือกที่จะคัดคานรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 
หากแตเสนอทางเลือกใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยจัดทํารางออกเปนสองแบบ แบบแรก คือการแกไข 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และยกรางพระราชบัญญัติใหมเฉพาะสวนที่จําเปน แบบที่สอง 
คือ คงรางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเอาไว แตแกไขใน
รายละเอียดใหคลายกับแบบแรก ในทายที่สุด คณะรัฐมนตรีมิไดเห็นชอบทางเลือกที่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสนอเพิ่ม แตมีมติเห็นชอบรางแบบที่สอง ซ่ึงเปนการแกไขเพ่ิมเติมรางฉบับที่คณะรัฐมนตรี
เห็นชอบในหลักการ 

 
แนวทางที่ 4 การคางการพิจารณา 
คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจเลือกวิธีคางการพิจารณาในกระบวนการตรวจพิจารณาราง

พระราชบัญญัติ ซ่ึงมีผลทําใหการตรวจพิจารณาใชระยะเวลายาวนาน การคางการพิจารณาดังกลาวอาจ
เกิดขึ้นจากหลายเหตุผล ทั้งจากความเห็นที่ขัดแยงกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของจนหาขอสรุปมิได 
หรือจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล เชน รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ใชเวลาตรวจพิจารณา 934 
วัน) หรือจากการที่รัฐบาลขาดเจตจํานงทางการเมืองที่จะผลักดันรางพระราชบัญญัติใหลุลวง เชน ราง
พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก (ใชเวลาตรวจพิจารณา 943 วัน) เปนตน 
 
4.5 ขอสังเกตและขอเสนอแนะ  

 
  จากการวิเคราะหวิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาและขอมูลเชิงประจักษ
เกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน อายุ ภูมิหลังดานการศึกษา ภูมิหลังดานอาชีพ และระยะเวลาใน
การดํารงตําแหนง รวมถึงขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ เชน ระยะเวลาที่ใช และบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตและขอเสนอแนะ ดังน้ี 
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  หน่ึง กรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนอดีตขาราชการเกษียณและเปนนักกฎหมาย   
  กรรมการกฤษฎีกาเกือบทั้งหมดลวนเปนขาราชการหรืออดีตขาราชการ ไมวาจะเปนขาราชการ
พลเรือน เจาหนาที่รัฐในกระบวนการยุติธรรม ทหาร/ตํารวจ หรืออาจารยมหาวิทยาลัย โดยไมมี
กรรมการที่มีภูมิหลังเปนนักธุรกิจ นักกฎหมายเอกชน หรือนักพัฒนาสังคมในองคกรพัฒนาเอกชนเลย 
เหตุผลหลักเนื่องมาจากกฎหมายกําหนดใหผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการกฤษฎีกาตองรับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงในระดับสูง กลาวคือ เคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี ผูพิพากษาศาล
ฎีกา ผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เปนตน มิเชนน้ันก็ตองเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายใน
มหาวิทยาลัยไมนอยกวา 5 ป หรือมีประสบการณในการรางกฎหมายไมนอยกวา 10 ป  
 
  ในแงของอายุ กรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนผูอาวุโสในระบบราชการไทย กรรมการกฤษฎีกา
ที่มีอายุเกิน 60 ป และ 70 ป มีสัดสวนสูงถึงรอยละ 85 และรอยละ 36 ตามลําดับ โดยอายุเฉลี่ยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบันอยูที่ 68.5 ป   
 
  นอกจากนั้น แมวากฎหมายจะกําหนดใหกรรมการกฤษฎีกาตองเปนผูเชี่ยวชาญดานนิติศาสตร 
รัฐศาสตร สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน แตในความเปนจริง คณะกรรมกฤษฎีกาสวน
ใหญจบการศึกษาในสาขานิติศาสตร คิดเปนรอยละ 63 สวนผูจบการศึกษาในสาขาเศรษฐศาสตร/บัญชี/
บริหารธุรกิจ และรัฐศาสตร คิดเปนรอยละ 12 และรอยละ 8 เทานั้น  
 
  บทบัญญัติตามกฎหมายเชนนี้ทําใหคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนศูนยรวมของอดีตขาราชการ
เกษียณและเปนนักกฎหมายเปนหลัก กรรมการกฤษฎีกาที่พึงปรารถนาตามกฎหมายคืออดีตขาราชการ
ที่มีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน ผูพิพากษาศาลสูง นักวิชาการดานกฎหมาย และนักยก
รางกฎหมาย ดวยการที่องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนเชนนี้ จึงมีโอกาสสูงที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีระดับความเปนอนุรักษนิยมสูง คิดแบบราชการ ยึดติดแบบวิถีของราชการ 
และมีขอจํากัดในการทําความเขาใจการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกและสังคมไทยรวมสมัย ที่สําคัญอีก
ประการหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจมีความรูความเขาใจในสาขาวิชาอ่ืนนอกเหนือจากสาขา
กฎหมายอยางจํากัด ทั้งที่องคความรูดานอ่ืน เชน เศรษฐศาสตรหรือรัฐศาสตร มีความจําเปนในการ
พิจารณารางกฎหมาย ยกรางกฎหมาย หรือใหความเห็นดานกฎหมาย  
 
  ในประเด็นนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอแนะวา ควรมีการจํากัดอายุของคณะกรรมการกฤษฎีกาไมให
เกินกวา 70 ป และควรปรับองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหมีความหลากหลายขึ้น ทั้งในแง
ภูมิหลังดานการศึกษาและดานวิชาชีพ  เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีกรรมการรางกฎหมาย
ประจําและนักกฎหมายกฤษฎีกาในกลุมงานรางกฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมาย ทําหนาที่เปน
นักเทคนิคทางกฎหมายและคอยใหความชวยเหลือดานธุรการและดานศึกษารวบรวมขอมูลอยูแลว 
องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงนาจะมีความหลากหลายไดมากขึ้น โดยมีผูเชี่ยวชาญใน
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สาขาวิชาตางๆ หลากหลายขึ้น ซ่ึงจะชวยใหมุมมองในการตรวจพิจารณารางกฎหมายและใหความเห็น
ทางกฎหมายกวางขวางและลึกซึ้งขึ้นดวย  
 
  สอง กรรมการกฤษฎีกาดํารงตําแหนงกันอยางตอเน่ืองยาวนาน 
  ตามกฎหมาย กรรมการกฤษฎีกาสามารถดํารงตําแหนงไดอยางตอเน่ืองยาวนานโดยไมจํากัด
อายุและไมจํากัดจํานวนวาระ (กฎหมายกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกฤษฎีกาไววาระละ 
3 ป แตไมไดกําหนดวาเปนไดกี่วาระติดตอกัน) ตราบเทาที่ไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้ง ยิ่งไปกวานั้น 
สําหรับตําแหนงประธานกรรมการกฤษฎีกาสามารถดํารงตําแหนงไดอยางตอเน่ืองจนกวาจะเสียชีวิต
หรือลาออกหรือมีคุณสมบัติตองหามอยางใดอยางหนึ่ง   
 
  จากขอมูลเชิงประจักษของคณะกรรมการกฤษฎีกา 4 ชุดที่ผานมา ชี้ใหเห็นวา มีผูดํารงตําแหนง
อยางตอเน่ืองครบทั้ง 4 วาระ รอยละ 32 ดํารงตําแหนง 3 วาระ รอยละ 24  และดํารงตําแหนง 2 วาระ 
รอยละ 18  สวนผูที่ดํารงตําแหนงวาระเดียวมีเพียงรอยละ 26 เทานั้น ในแงหน่ึง การดํารงตําแหนงอยาง
ตอเน่ืองยาวนานกอใหเกิดความเชี่ยวชาญชํานาญการและความแนนอนในการรางกฎหมาย แตในอีกแง
หน่ึง ก็เปนการปดชองไมใหผูมีความรูความสามารถคนอื่นๆ ที่มาพรอมกับแนวคิดใหมไดมีโอกาสเขามา
ทําหนาที่ และทําใหเกิดสภาพผูกขาดในการทําหนาที่ อันนํามาซ่ึงการขาดพัฒนาการ ขาดการ
สรางสรรคสิ่งใหม และประสิทธิภาพที่ถดถอยลง 
 
  คณะผูวิจัยเสนอใหมีการจํากัดวาระของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั่วไปไมใหเกิน 2 วาระ และ
ประธานกรรมการกฤษฎีกาไมใหเกิน 3 วาระ  
 
  สาม คณะกรรมการกฤษฎีกามีแนวโนมที่จะมีระดับความเปนอิสระจากฝายบริหารมากขึ้น  
  การแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ครั้งสําคัญคือ การแกไข
เพ่ิมเติมเม่ือป พ.ศ. 2534 ในสมัยรัฐบาลอานันท ปนยารชุน และ พ.ศ. 2551 ในสมัยรัฐบาลพลเอก สุร
ยุทธ จุลานนท ซ่ึงเปนรัฐบาลที่เกิดขึ้นภายหลังจากรัฐประหารและฝายขาราชการประจํากลับมามีอํานาจ
กํากับควบคุมรัฐเหนือฝายการเมือง การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายทั้งสองครั้งสงผลในเชิงเพ่ิมอํานาจใหแก
คณะกรรมการกฤษฎีกาอยางสําคัญในทางที่เพ่ิมระดับความเปนอิสระจากฝายบริหารใหมากขึ้น 
 

ในการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2534 ไดเปดชองใหคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถ
เสนอความคิดเห็นใหมีการทบทวนหลักการของรางกฎหมายได กระทั่งสามารถใชดุลยพินิจในการ
ปรับปรุงแกไขหลักการของรางกฎหมายไดเองดวย แมวาจะตองรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัยตอไป (มาตรา 15 ทวิ) ในแงหน่ึง คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีอํานาจในการใชดุลยพินิจในการ
พิจารณารางกฎหมายเพิ่มมากขึ้น จนกาวลวงไปสูการกําหนดนโยบายผานการปรับปรุงแกไขหลักการ
และสาระสําคัญของกฎหมาย แมวาคณะรัฐมนตรีจะยังคงอํานาจตัดสินใจในขั้นสุดทายวาจะยอมรับราง
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กฎหมายที่ผานการแกไขของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือไมก็ตาม แตหากคณะกรรมการกฤษฎีกาได
แกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายมากเสียจนตนทุนในการแกไขปรับปรุงใหมสูงมากหรือ
คณะรัฐมนตรีเองไมมีความตองการที่ชัดเจนและเปนเอกภาพ ภายใตเง่ือนไขเชนน้ี ดุลยพินิจของ
คณะรัฐมนตรีจะมีนอย สวนคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจมาก 

 
นอกจากนั้น ในการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2534 ยังมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับ

คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ซ่ึงมีอํานาจเสนอขอแกไขกฎหมายที่มีความจําเปนตองไดรับการแกไข
ปรับปรุง เชน มีลักษณะจํากัดเสรีภาพของบุคคลหรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล เปนตน และมี
อํานาจเสนอรางกฎหมายใหมที่จําเปนตองมี เชน กฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือ
เปนประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและการบริหารราชการ เปนตน โดยคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายสามารถดําเนินการศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพรอมรางกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตอไปได  ในแงน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไมไดมีบทบาทเพียง ‘ตั้งรับ’ หรือ
เฝารอการพิจารณารางกฎหมายที่สงมาจากฝายบริหารเทานั้น แตคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถมี
บทบาทเชิง ‘รุก’ ในการเสนอขอแกไขกฎหมายหรือเสนอรางกฎหมายที่คิดวามีความจําเปนได  

 
จากการพิจารณาบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมายจํานวน 

21 ฉบับ ซ่ึงไดประกาศใชเปนกฎหมายในภายหลัง คณะผูวิจัยพบวา คณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาท
ในกระบวนการดังกลาว 4 แนวทาง ไดแก การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน การ
แกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย การเสนอทางเลือกในการแกไข และการคางการ
พิจารณา 

 
สําหรับกฎหมายหลายฉบับ คณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทในการชวยพัฒนาคุณภาพ

กฎหมายใหดีขึ้นทั้งในแงเน้ือหาและรูปแบบภายใตหลักการและสาระสําคัญที่กําหนดมาจากฝายบริหาร 
แตสําหรับกฎหมายหลายฉบับ คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ใชดุลยพินิจในการแกไขหลักการและ
สาระสําคัญของกฎหมายจนแตกตางไปจากรางเดิมที่ผานการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรี ซ่ึงบางฉบับ
ฝายบริหารก็ไมยอมรับการแกไขของคณะกรรมการกฤษฎีกาและใหกลับไปใชรางเดิมของคณะรัฐมนตรี 
ในบางกรณี คณะกรรมการกฤษฎีกาเลือกที่จะจํากัดการใชดุลยพินิจของตน โดยเสนอทางเลือกในการ
แกไขปรับปรุงรางกฎหมายเปนสองแนวทางใหคณะรัฐมนตรีเปนผูเลือกเอง ซ่ึงมีการยกรางกฎหมาย
รองรับไวสําหรับทั้งสองแนวทาง นอกจากนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจเลือกใชดุลยพินิจผานชองทาง
การคางพิจารณารางกฎหมายในกรณีที่ไมเห็นดวยกับหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายอยางยิ่ง
หรือในกรณีที่ไมมีความชัดเจนในเชิงนโยบายจากฝายบริหารจนยากที่จะทํางานตอจนแลวเสร็จ     

 
  สวนการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2551 น้ัน มีความสําคัญในแงการเปลี่ยนแปลงที่มา
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา จากเดิมที่คณะรัฐมนตรีใหคําแนะนําเพื่อใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง มา
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เปนการคัดเลือกจากกระบวนการภายในของคณะกรรมการกฤษฎีกาเอง ความสัมพันธกับฝายบริหาร
เหลือเพียงการแจงผลการคัดเลือกเพ่ือใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแตงตั้งตอไป อีก
ประเด็นหนึ่งที่สําคัญคือการกําหนดใหประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะไมมีวาระการดํารงตําแหนง 
จากเดิมที่มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป  
   
  นอกจากนั้น ในการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2551 ยังกําหนดตําแหนงนักกฎหมาย
กฤษฎีกาโดยใหไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงในอัตราที่ไมต่ํากวาคาตอบแทนของขาราชการอัยการอีก
ดวย 
 
  ในประเด็นนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอแนะวา คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีความสัมพันธเชื่อมโยง
กับองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยอยางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในระดับหน่ึง โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือ
การใชดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในหลายครั้งสงผลกระทบในเชิงนโยบายของฝายบริหาร 
เชน การแกไขหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายบางฉบับอาจทําใหการดําเนินนโยบายบางประการ
ของรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปหรือรัฐบาลไมสามารถดําเนินนโยบายบางประการได   
 
  ตัวอยางของการเชื่อมโยงเชิงอํานาจระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับฝายบริหารและฝายนิติ
บัญญัติ ไดแก ฝายบริหารอาจมีสวนรวมในการพิจารณาคัดเลือกคณะกรรมการกฤษฎีกาดวยในบาง
ระดับเพ่ือยกระดับระบบความรับผิดชอบ (accountability) ของคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน ใหที่ประชุม
ประธานกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการคัดเลือกกรรมการกฤษฎีกาจากบัญชีรายชื่อผูมีคุณสมบัติ
เหมาะสมตามกฎหมายที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอมาในจํานวนเปน 2 เทาของจํานวน
กรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด แลวใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาคัดเลือกใหเหลือเทากับจํานวนกรรมการ
กฤษฎีกาทั้งหมด หรือใหนายกรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทใน
คณะกรรมการคัดเลือกรวมกับประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ หรือใหกรรมการกฤษฎีกาไดรับ
การรับรองจากรัฐสภาเชนเดียวกับตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาดวย เพ่ือใหมี
ความสัมพันธเชื่อมโยงกับฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงมีที่มาจากอํานาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรง   
 
    สี่ คณะกรรมการกฤษฎีกามีความสัมพันธกับภาคประชาสังคมนอยมาก  
  กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในปจจุบันมีบทบัญญัติที่กลาวถึงความสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการกฤษฎีกากับภาคประชาสังคมโดยตรงในหมวดคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเทานั้น โดย
ระบุวา เพ่ือประโยชนในการดําเนินการในขั้นตอนตางๆ ที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะจัดใหมีการวิจัย การสัมมนา หรือการรับฟงความคิดเห็นจาก
หนวยงานหรือบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและภาคเอกชนตามความเหมาะสมแกกรณีได (มาตรา 17 
เบญจ) แตในหมวดที่วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงกลาวถึงอํานาจหนาที่และกระบวนการในการ
จัดทํารางกฎหมายและการรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ และภาคที่วาดวย
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สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไมมีเน้ือความตอนใดที่กลาวถึงความสัมพันธระหวางคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกากับภาคประชาสังคมเลย เวนแตในมาตรา 62(5) ซ่ึง
กําหนดอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตอนหนึ่งวา “... รวมทั้งเผยแพรทําความ
เขาใจในดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป” แตน่ันก็มิไดสะทอนบทบาทเชิงรุกของภาคประชาสังคมในการมี
สวนรวมในการกํากับตรวจสอบหรือแสดงความคิดเห็นตอกระบวนการพิจารณารางกฎหมายในชั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา  
 

โดยทั่วไป การพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะเชิญผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นมาชี้แจงประกอบการพิจารณา แตผูแทน
ของผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืนๆ ที่ไมใชหนวยงานราชการ เชน ตัวแทนภาคประชาชน แทบจะไมมีโอกาสได
เขาชี้แจงในชั้นนี้ ทําใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายภายในของรัฐบาลมีอคติคลอยตามภาคราชการ
เปนหลัก และมีลักษณะอนุรักษนิยมสูง โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกา
สวนใหญเปนอดีตขาราชการประจําระดับสูง ผูมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดินภาครัฐ 
ขณะที่ภาคประชาชนสาขาตางๆ ไมมีตัวแทนอยูในคณะกรรมการกฤษฎีกาเลย จะมีบางก็เพียงอาจารย
คณะนิติศาสตรจากมหาวิทยาลัยจํานวนไมมาก ปญหาอคติคลอยตามภาคราชการในกระบวนการ
พิจารณารางกฎหมายในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกายิ่งมากขึ้น  

 
  หากคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเปนอิสระจากฝายบริหารเชนในปจจุบัน จําเปนตองมีการ
ออกแบบระบบความผิดชอบที่เหมาะสม ใหองคกรอิสระอ่ืนๆ และสาธารณชนสามารถรวมตรวจสอบและ
กํากับการทํางานของคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมากขึ้น เชน การมีขอกําหนดใหมีกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(ไมใชเฉพาะในขั้นตอนที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเทานั้น) การเปดโอกาสใหมีตัวแทน
ภาคประชาสังคมที่มีคุณสมบัติเหมาะสมอันเปนประโยชนแกการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน  
 
  ทางออกที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การเพิ่มระดับความโปรงใส (transparency) ในการทํา
หนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน การเปดเผยขอมูลขาวสาร
เกี่ยวกับรางกฎหมายที่อยูระหวางการพิจารณา รวมถึงรายงานการประชุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ทุกชุด ใหสามารถสืบคนไดโดยงายผานทางเว็บไซต เปนตน    
 
  หา คณะกรรมการกฤษฎีกาใชเวลาในการปฏิบัติภารกิจคอนขางลาชา  

งานศึกษาเชิงประจักษที่แสดงไวในสวนตนชี้วา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติ นับตั้งแตคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติจนถึงการประกาศใช
พระราชบัญญัติน้ันในราชกิจจานุเบกษา อยูที่ประมาณ 26 เดือน โดยขั้นตอนของสํานักงาน
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คาเฉลี่ยประมาณ 8 เดือน) ใชเวลายาวนานกวาขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร 
(คาเฉลี่ยประมาณ 4 เดือน) และขั้นตอนของวุฒิสภา (คาเฉลี่ยประมาณ 1 เดือน)  

 
เหตุผลประการสําคัญของความลาชาคือการที่คณะกรรมการกฤษฎีกามีกลไกการทํางานแบบ

ประชุมปรึกษาหารือกันเปนคณะ หรือเปน ‘องคกรประชุม’ ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปน
ขาราชการประจําหรือเปนอดีตขาราชการประจําที่เกษียณอายุราชการแลว ซ่ึงไมไดทํางานประจําใน
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แตอํานาจในการตัดสินใจหลักทั้งในงานพิจารณารางกฎหมายและให
ความเห็นทางกฎหมายกลับรวมศูนยอยูที่คณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
ในทางปฏิบัติ คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะจะประชุมกันประมาณสัปดาหละ 2 ครั้ง โดยมี

ขาราชการประจําในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาที่ใหความชวยเหลือดานธุรการและ
ดานศึกษาและรวบรวมขอมูล การทํางานดวยการประชุมสัปดาหละ 2 ครั้ง (โดยทั่วไปเปนการพิจารณา
รางกฎหมาย 1 ครั้ง และการใหความเห็นทางกฎหมาย 1 ครั้ง) เปนขอจํากัดในการบรรลุประสิทธิผลของ
การทํางานโดยตัวของมันเอง และผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติงานยังขึ้นอยูกับวิถีการทํางานของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ ซ่ึงอาจมีแนวปฏิบัติภายในคณะหรือมีวัฒนธรรมการทํางานภายใน
คณะที่แตกตางกัน ทําใหบางคณะมีแนวโนมที่จะทํางานชา ในขณะที่บางคณะมีแนวโนมที่จะทํางานเสร็จ
เร็ว 

 
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาฉบับปจจุบันพยายามจะเพิ่มประสิทธิภาพใน

กระบวนการพิจารณารางกฎหมายดวยการเปดโอกาสใหนายกรัฐมนตรีสั่งใหผูดํารงตําแหนงที่ปรึกษา
กฎหมายหรือนิติกรของหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูเสนอรางกฎหมายมาปฏิบัติหนาที่เต็มเวลาในฐานะ
ผูชวยเลขานุการคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ตรวจพิจารณารางกฎหมายไดจนกวาจะแลวเสร็จ ซ่ึง
หากใชประโยชนจากชองทางนี้คงมีสวนชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็วขึ้นในระดับหน่ึง แตที่ผาน
มาไมแนชัดวามีการใชประโยชนจากชองทางนี้มากนอยเพียงใด   

 
กระนั้น ความลาชาในการทําหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไมสามารถกลาวโทษไปยัง

คณะกรรมการกฤษฎีกาเพียงฝายเดียวได เพราะรางกฎหมายที่มาถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มีคุณภาพแตกตางกัน บอยคร้ังที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมายที่มีคุณภาพไมถึง
เกณฑของการเปนกฎหมายที่ดี ทั้งในระดับเน้ือหาสาระและรูปแบบ สาเหตุอาจเนื่องมาจากไมไดมีการ
กลั่นกรองรางกฎหมายในขั้นตอนของการประชุมคณะรัฐมนตรีโดยสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
อยางมีคุณภาพเพียงพอ เชน ไมไดตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายตามบทตรวจสอบ 10 
ประการ ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 25473 หรือหนวยงานเจาของรางกฎหมาย

                                                        
3 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 เห็นชอบใหสวนราชการที่มีความจําเปนในการตรากฎหมายตองดําเนินการ
ตรวจสอบ (checklist) ตามบทตรวจสอบ 10 ประการ ในการเสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ดังน้ี (1) วัตถุประสงคและ
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ยังไมมีความชัดเจนในเชิงนโยบายเกี่ยวกับเนื้อหาสาระหลักของรางกฎหมายฉบับน้ันๆ หรือหนวยงาน
ราชการที่เกี่ยวของแตละหนวยงานยังมีความเห็นขัดแยงกันและกันอยูโดยยังไมมีขอสรุปที่ชัดเจนของ
ฝายบริหาร   

 
เม่ือเกิดกรณีเชนนี้ กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเปดชองใหคณะกรรมการกฤษฎีกา

สามารถแกไขปรับปรุงใหถูกตองเหมาะสม กระทั่งแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายไดดวย 
(มาตรา 15 ทวิ) หากรางกฎหมายที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับไมมีคุณภาพและไมมีความชัดเจนใน
เชิงนโยบายจากฝายบริหารมากเทาใด คณะกรรมการกฤษฎีกายอมมีโอกาสที่จะใชดุลยพินิจในการ
แกไขปรับปรุงหรือ ‘ลงมือทําใหม’ ไดมากเทานั้น ระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางกฎหมายก็ยาวนาน
ขึ้นดวย    

 
  นอกจากนั้น ในทางปฏิบัติ หนวยราชการบางแหงมอบหมายใหขาราชการระดับลางมาเปนผู
ชี้แจงในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา ทําใหไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 
หรือไมทราบขอมูลที่จําเปนมากเพียงพอ ซ่ึงสงผลใหกระบวนการพิจารณามีความลาชา เน่ืองจากไม
สามารถใหคําตอบหรือตัดสินใจเชิงนโยบายดวยตัวเองไดทันที  
 
  คณะผูวิจัยมีความเห็นวา คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีการกําหนดระบบหรือแนวปฏิบัติ
เกี่ยวกับการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจน เพ่ือไมใหผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติหนาที่ผูกติดกับ ‘ตัว
บุคคล’ หรือ ‘คณะบุคคล’ มากจนเกินไป การพิจารณารางกฎหมายใหแลวเสร็จในเวลาที่เหมาะสมควรจะ
เปนตัวชี้วัดคุณภาพการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่สําคัญอันหนึ่ง นอกจากนั้น ควรมี
การปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในทางที่เพ่ิมบทบาทหนาที่และอํานาจการ
ตัดสินใจใหขาราชการประจําในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามากขึ้น โดยเฉพาะตั้งแตชั้น
กรรมการรางกฎหมายประจําขึ้นไป เพราะเปนผูมีความรูความสามารถและประสบการณในการราง
กฎหมายมายาวนานเพียงพอ   
 
  นอกจากการเพิ่มบทบาทหนาที่และอํานาจการตัดสินใจใหกรรมการรางกฎหมายประจํามากขึ้น
แลว อาจพิจารณาถึงการเพิ่มจํานวนของกรรมการรางกฎหมายประจําจากปจจุบันที่มีอยูเพียง 8 คนดวย 
การเปดโอกาสใหอดีตขาราชการที่เคยสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือหนวยงานราชการอื่น
ที่มีประสบการณสูงในการรางกฎหมาย (แตปจจุบันเกษียณอายุราชการแลว) มาดํารงตําแหนงกรรมการ
รางกฎหมายประจําสมทบ โดยทํางานประจําแบบรับเงินเดือน ไมใชเบี้ยประชุม อาจเปนอีกชองทางหนึ่ง
ในการเพิ่มจํานวนบุคลากรเพื่อทําใหกระบวนการพิจารณารางกฎหมายรวดเร็วขึ้นได รวมถึงการเพิ่ม

                                                                                                                                                                            
เปาหมายของภารกิจ (2) ใครควรเปนผูนําภารกิจ (3) ความจําเปนในการตรากฎหมาย (4) ความซ้ําซอนของกฎหมาย (5) ภาระตอบุคคล
และความคุมคา (6) ความพรอมของรัฐ (7) หนวยงานที่รับผิดชอบ (8) วิธีการทํางานและการตรวจสอบ (9) อํานาจในการตราอนุบัญญัติ 
และ (10) การรับฟงความคิดเห็น ทั้งน้ีเพื่อใหกฎหมายที่ตราออกมาใชบังคับมีความคุมคาในเชิงของภารกิจแหงรัฐ    
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จํานวนของเลขานุการประจําคณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ จากปจจุบันที่มีอยูคณะละ 1 คน เปน 2 
คน เพ่ือกระจายความรับผิดชอบในการทํางานดานธุรการและศึกษาขอมูลของแตละคณะใหกวางขวาง
ขึ้น ดวยหวังวาจะทําใหงานแลวเสร็จเร็วขึ้น    
 
  ในระยะยาว ควรมีการพิจารณาถึงการจัดทําบัญชีรายชื่อผูทรงคุณวุฒิสาขาตางๆ เพ่ือแตงตั้ง
เปนคณะอนุกรรมการตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนรายฉบับตามความเหมาะสม รวมถึงการพิจารณา
ถึงการแยกภารกิจในการจัดทํารางกฎหมายและภารกิจในการรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแก
หนวยงานของรัฐออกจากกันโดยเด็ดขาด เชน แกกฎหมายเพื่อกําหนดใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
ประกอบดวยกรรมการรางกฎหมาย ซ่ึงทําหนาที่จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ
ตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเพียงอยางเดียว (อาจจะรวมถึงหนาที่ในการเสนอ
ความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมายดวย) และกรรมการใหความเห็นทางกฎหมาย ซ่ึงทําหนาที่รับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมาย
แกหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเพียง
อยางเดียว จากเดิมที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตองทําหนาที่ทั้งสองอยางไปพรอมกัน ทั้งน้ีเพ่ือให
คณะกรรมการกฤษฎีกา(สวนที่จะรับหนาที่พิจารณารางกฎหมาย)แตละคณะสามารถใหความสําคัญกับ
หนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายไดอยางเต็มที่ โดยไมถูกกระทบจากการตองไปทําหนาที่ในการ
ใหความเห็นทางกฎหมายซึ่งเรียกรองใหตองดําเนินการอยางเรงดวนมากกวา  
 
 ขอเสนอแนะที่สําคัญอีกประการหนึ่ง ซ่ึงสงผลตอประสิทธิภาพในการทํางานของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาอยางยิ่ง คือ การปรับปรุงกลไกการจัดทํารางพระราชบัญญัติของสวนราชการในระดับกระทรวง 
ทบวง กรมตางๆ ใหมีคุณภาพมากขึ้น โดยควรจะมีการบังคับใชแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 
23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 อยางเครงครัด กลาวคือ สวนราชการที่มีความจําเปนในการตรากฎหมาย
ตองดําเนินการตรวจสอบตามบทตรวจสอบ 10 ประการกอนที่จะเสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณา ทั้งนี้ เพ่ือยกระดับคุณภาพของรางกฎหมายใหคํานึงถึงวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจ 
ความพรอมของกลไกรัฐ ความเหมาะสมและคุมคาของกฎหมาย รวมถึงเปดโอกาสใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูที่อาจไดรับผลกระทบจากกฎหมาย หรือในกรณีที่สวนราชการไม
ดําเนินการตามบทตรวจสอบ 10 ประการ คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจไมรับพิจารณารางกฎหมาย
ดังกลาวและสงกลับคืนใหหนวยราชการไปดําเนินการตามบทตรวจสอบ 10 ประการเสียกอน  
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 นอกจากการใหความสําคัญกับการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายแลว ฝายบริหาร
ควรใหความสําคัญกับการจัดทําแผนนิติบัญญัติตามบทบัญญัติมาตรา 76 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับ
ป พ.ศ. 25504 รวมถึงการใชบังคับและการปฏิบัติตามแผนดังกลาวดวย เพ่ือใหการดําเนินการจัดทําราง
กฎหมายในชั้นของฝายบริหารเปนไปอยางมีเอกภาพ มีประสิทธิภาพ มีระเบียบแบบแผน และมีความคง
เสนคงวา   

                                                        
4 มาตรา 76 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติวา “ในการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีตองจัดให
มีแผนการตรากฎหมายที่จําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดิน”  
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ภาคผนวกบทที่ 4: รายชื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบัน 

รายชื่อกรรมการกฤษฎีกา คณะที่สังกัด 

นายกมลชัย รัตนสกาววงศ 4 

คุณหญิงกษมา วรวรรณ ณ อยุธยา 8 

นายการุณ กิตติสถาพร 6 

นายเกษม สุวรรณกุล 8 

นายเกษมสันต วิลาวรรณ 9 

นายเกียรตขิจร วัจนะสวัสดิ ์ 11 

นายโกวิทย โปษยานนท 3 

นายเข็มชัย ชตุิวงศ 12 

นายคณิต ณ นคร 11 

นายคัมภีร แกวเจริญ 5 

นายเคียง บุญเพ่ิม 7 

นางจริยา เจียมวิจิตร 10 

นายจเร อํานวยวัฒนา 7 

นายจักรมณฑ ผาสุกวนิช 5 

หมอมราชวงศจัตุมงคล โสณกุล 3 

นายเฉลิมศักดิ์ วานิชสมบตั ิ 7 

นางโฉมศรี อารยะศิริ 2 

พลเรือเอก ชลินทร สาครสนิธุ 4 

นายชัยเกษม นิติสิริ 3 

นายชัยวัฒน วงศวัฒนศานต 3 

นายเชิดพงษ สิริวิชช 5 

นายชูเกียรติ รัตนชัยชาญ 6 

นายเชาวน สายเชื้อ 1 

พลตํารวจเอก ดรุณ โสตถิพันธุ 1 

นายดิเรก สุนทรเกต ุ 11 

นายทักษพล เจียมวิจิตร 8 

คุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค 2 

นายธงทอง จันทรางศ ุ 8 
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รายชื่อกรรมการกฤษฎีกา คณะที่สังกัด 

นายธรรมนิตย สุมันตกุล 7 

นายธานิศ เกศวพิทกัษ 12 

นายธิติพันธุ เชื้อบุญชัย 4 

นายนคร ศิลปอาชา 9 

นายนพนิธิ สุริยะ 9 

นายนรนิติ เศรษฐบุตร 8 

นายนิพนธ ฮะกีมี 9 

คุณหญิงนันทกา สุประภาตะนันทน 1 

นายบดี จุณณานนท 12 

นายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2 

นายบุญปลูก ชายเกต ุ 8 

พลตํารวจเอก บุญเพ็ญ บําเพ็ญบุญ 9 

พลเอก ประพาฬ กุลพิจิตร 2 

นายประสงค วินัยแพทย 3 

นายประสิทธิ์ โฆวิไลกูล 7 

นายปรีชา วัชราภัย 1 

นายปลั่ง มีจุล 3 

นายปญญา ถนอมรอด 12 

นายปนทิพย สุจริตกุล 3 

นายปยะพันธ จัมปาสุต 4 

นายปยะสกล สกลสัตยาทร 10 

นายปติพงศ พ่ึงบุญ ณ อยุธยา 7 

นางสาวพจนีย ธนวรานิช 3 

นายพชร ยุตธิรรมดํารง 6 

นายพนัส สิมะเสถียร 12 

พลเอก พิชิต ยูวะนิยม 10 

นายพรชัย นุชสุวรรณ 3 

คุณพรทิพย จาละ 12 

นางสาวพวงเพชร สารคุณ 9 
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รายชื่อกรรมการกฤษฎีกา คณะที่สังกัด 

นายพิชัยศักดิ ์หรยางกูร 6 

นายเพ็ง เพ็งนิต ิ 4 

นายไพศิษฐ พิพัฒนกุล 9 

นายมนู เลียวไพโรจน 5 

นายมีชัย ฤชพัุนธุ 1 

นายไมตรี ตันเต็มทรัพย 1 

นายยรรยง พวงราช 6 

นายรองพล เจริญพันธุ 11 

นายเรวตั ฉ่ําเฉลิม 11 

นายวัฒนา รัตนวิจิตร 5 

นายวันชัย ศารทูลทตั 4 

นายวิฑูรย ตั้งตรงจิตต 10 

นายวิฑูรย อ้ึงประพันธ 10 

นายวิลาศ สิงหวิสัย 2 

นายวิศษิฏ วศิิษฏสรอรรถ 11 

นายวิษณุ เครอืงาม 2 

นายวิสุทธิ์ ศรสีุพรรณ 5 

นายวุฒิพันธุ วิชัยรตัน 12 

นายศรีราชา เจริญพานิช 8 

นายศิริ เกวลนิสฤษดิ ์ 7 

นายศุภรัตน ควัฒนกุล 12 

นายสงขลา วชิัยขัทคะ 5 

นายสบโชค สขุารมณ 6 

นายสมคิด เลศิไพฑูรย 10 

นายสมชัย ฤชุพันธุ 12 

นายสมชาย พงษธา 10 

นายสมยศ เชือ้ไทย 4 

นายสรรเสริญ ไกรจิตต ิ 7 

นายสวัสดิ์ โชติพานิช 10 
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รายชื่อกรรมการกฤษฎีกา คณะที่สังกัด 

นายสีมา สีมานันท 2 

นางสาวสุคนธ กาญจนาลัย 6 

นายสุชาติ ไตรประสิทธิ ์ 2 

นางสุดาศิริ วศวงศ 9 

นายสุเทพ เจตนาการณกุล 6 

นายสุนทร มณีสวัสดิ ์ 9 

นายสุประดิษฐ หุตะสิงห 10 

พลตํารวจเอก สุพาสน จีระพันธ ุ 11 

นายสุรชัย ภูประเสริฐ 1 

นายสุรพล นิติไกรพจน 8 

นายสุรินทร นาควิเชยีร 8 

นายโสภณ รัตนากร 11 

นายอมร จันทรสมบูรณ 4 

พลอากาศเอก อมร แนวมาล ี 4 

นายอรุณ ภาณุพงศ 6 

นายอักขราทร จุฬารัตน 5 

นายอัชพร จารุจินดา 2 

พลเอก อัฎฐพร เจริญพานิช 11 

นายอารีย วงศอารยะ 1 

นายอาษา เมฆสวรรค 1 

นายอํานัคฆ คลายสังข 5 

นายอําพน กิตติอําพน 7 
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บทที่ 5  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ:  
บทสํารวจสภาพปญหาและขอเสนอ 

 
 

5.1 ความนํา 
 
เน้ือหาในบทนี้เปนบทสํารวจเบื้องตนวาดวยสภาพปญหาของการมีสวนรวมของภาคประชาชน

ในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย และขอเสนอสําหรับการปฏิรูปเชิงสถาบันเพ่ือยกระดับการมี
สวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ  

 
งานศึกษาพบวา กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยเปดพื้นที่ใหภาคประชาชนมีสวนรวม

ในระดับต่ํามากในทุกขั้นตอน ทั้งในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร และกระบวนการ
พิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา นอกจากนั้น แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป พ.ศ. 
2540 และฉบับป พ.ศ. 2550 ไดรับรองสิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง แตในทางปฏิบัติ ภาคประชาชนยังไมสามารถใชประโยชนจากชองทางดังกลาวไดอยางเต็มที่ 
เน่ืองจาก ภาระตนทุนของการเสนอรางกฎหมายอยูในระดับสูง โดยภาคประชาชนเปนผูแบกรับภาระ
ดังกลาว ทั้งยังเผชิญกับปญหาทางเทคนิคบางประการซึ่งสงผลกีดขวางการมีสวนรวม  

 
เน้ือหาของรายงานแบงเปนสามหัวขอหลัก หัวขอแรก เปนความนํา หัวขอที่สอง กลาวถึงบท

สํารวจวาดวยสภาพปญหาของการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของ
ฝายบริหารและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา รวมถึงขอเสนอเพื่อการปฏิรูป หัวขอที่
สาม กลาวถึงบทสํารวจสภาพปญหาของกระบวนการจัดทําและผลักดันรางกฎหมายของภาคประชาชน
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบับป พ.ศ. 2550 รวมถึงขอเสนอเพื่อการปฏิรูป 
 
5.2  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจดัทํารางกฎหมายของฝายบริหารและ

กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
 
  ภาคประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารและการพิจารณาราง
กฎหมายของรัฐสภาในระดับต่ํามากในทุกขั้นตอน ตัวอยางของปญหา ไดแก การขาดกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ที่เกี่ยวเน่ืองกับรางกฎหมาย การขาดการ
ประเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม การขาดขอมูลที่จําเปน
สําหรับการติดตามและตรวจสอบรางกฎหมายที่จัดทําโดยฝายบริหาร การขาดการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมถึงใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภาดวย 
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5.2.1 ปญหาในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร 
 
1) กระบวนการจัดทํารางกฎหมายไมไดถูกกําหนดใหตองมีการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวน

ไดสวนเสียที่เกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมายนั้น  
 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจากอดีตจนถึงปจจุบัน ไมไดบัญญัติใหมีกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวเน่ืองกับรางกฎหมายอยางเปนทางการในกระบวนการตรา
พระราชบัญญัติ1 กลาวในสวนของฝายบริหาร แมวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มีผลใชบังคับ แตระเบียบดังกลาวบังคับใหมีการรับฟงความคิดเห็น
เกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบตอประชาชนอยางรุนแรงเทานั้น ไมไดบังคับใหมีการรับฟง
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียประกอบจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร 
 
 นอกจากนั้น พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.
2546 ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐ และตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 อนุมัติ “คูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงทําใหหนวยงานรัฐ
ตองใหความสําคัญกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะมากขึ้นในกระบวนการจัดทําราง
กฎหมาย แตกฎกติกาทั้งสองก็ไมไดถูกใชบังคับอยางจริงจัง และไมไดมีการกําหนดรูปแบบและวิธีการ
ในการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะหรือผูมีสวนไดสวนเสียอยางชัดเจน รวมทั้ง กฎกติกาทั้งสองเปด
ชองใหหนวยงานรัฐเปนผูใชดุลยพินิจวาจะดําเนินการรับฟงความคิดเห็นตอรางกฎหมายหรือไมก็ได  
 
 ปกรณและคณะ (2551) ชี้วา แมวาหนวยงานรัฐผูจัดทํารางกฎหมายอาจจัดใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นจากสาธารณะมากขึ้นในชวงเวลาไมกี่ปที่ผานมา แตกระบวนการดังกลาวยังขึ้นอยูกับดุลยพินิจ
ของหนวยงานเปนสําคัญ ซ่ึงสวนมากไมตองการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็น เพราะมีทัศนคติในการปฏิบัติ
ราชการในลักษณะปกปดมากกวาเปดเผย อีกทั้งในการรับฟงความคิดเห็นโดยทั่วไปจะนําเสนอราง
พระราชบัญญัติโดยไมมีการสรุปหลักการ สาระสําคัญ หรือขอมูลพ้ืนฐานของรางกฎหมาย ทําใหภาค
ประชาชนสามารถทําความเขาใจและมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นไดอยางจํากัด บอยครั้ง
ความคิดเห็นเปนไปในทางเกี่ยวกับการใชถอยคําอันเปนเรื่องทางเทคนิคกฎหมาย มากกวาจะแสดง
ความคิดเห็นวาดวยสาระสําคัญของรางกฎหมาย  

                                                        
1 กระนั้น บทบัญญัติมาตรา 81(3) ของรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 กําหนดให “จัดใหมีกฎหมายเพื่อจัดตั้งองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมาย
ที่ดําเนินการเปนอิสระ เพื่อปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ รวมท้ัง การปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญโดยตองรับฟง
ความคิดเห็นของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบดวย” บทบัญญัติดังกลาวอาจสะทอนเจตนารมณใหเกิดการรับฟงความเห็น
ของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายในบางระดับ โดยมุงเนนการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่บังคับใชอยูในปจจุบัน แตไมไดกลาวถึงการรับ
ฟงความคิดเห็นในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของหนวยงานราชการ    
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 จากประสบการณของคณะผูวิจัยพบวา การรับฟงความคิดเห็นตอรางกฎหมายบางครั้งเปนไป
เพ่ือแกปญหาเฉพาะหนาและลดระดับความขัดแยง โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่การตอตานรางกฎหมาย
จากผูที่ไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายกลายเปนประเด็นสาธารณะ มากกวาจะเปนการรับฟงความ
คิดเห็นเพ่ือมุงหวังการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายใหดีขึ้น การรับฟงความคิดเห็นบางครั้งถูกจัดขึ้นใน
เวลากระชั้นชิดและกระทํากันในวงแคบ อีกทั้ง เม่ือรับฟงความคิดเห็นแลว กลับมีการเดินหนาผลักดัน
รางกฎหมายเขาสูกระบวนการขั้นตอไปอยางรวดเร็ว โดยไมไดพิจารณาถึงผลของการรับฟงความ
คิดเห็นอยางรอบดานและจริงจัง  
 

2) กระบวนการจัดทํารางกฎหมายไมไดถูกกําหนดใหตองมีการประเมินผลกระทบของราง
กฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม 

  
 นอกจากการขาดบทบัญญัติวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียตอราง
กฎหมายในกระบวนการตราพระราชบัญญัติ (ซ่ึงรวมถึงการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารดวย) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมมีบทบัญญัติบังคับใหตองมีการประเมินผลกระทบของรางกฎหมาย
ตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม  
 
 การนําเสนอรางกฎหมายจึงเปนเรื่องของนโยบายของฝายบริหารเปนสําคัญ บอยครั้งไมมี
เหตุผลรองรับ ที่สําคัญ โดยสวนใหญไมไดมีการทําวิจัยประเมินผลกระทบตอผูมีสวนไดสวนเสียอยาง
เปนระบบ รอบดาน และเปนไปตามหลักวิชาการ รวมถึงการศึกษาทางเลือกอ่ืนนอกเหนือจากมาตรการ
ทางกฎหมายที่เสนอ  
 

3) ภาคประชาชนขาดขอมูลเกี่ยวกับรางกฎหมายที่อยูในกระบวนการจัดทํา รวมถึงขอมูลที่
จําเปนเกี่ยวกับหลักการและเนื้อหาสาระของรางกฎหมายที่ถูกนําเสนอหรือผานการแกไข
ปรับปรุงในขั้นตอนตางๆ  
 

 ปญหาสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติคือ ภาคประชาชนไมมีขอมูลวารัฐบาลกําลังผลักดันราง
กฎหมายหรือมีแผนการยกรางกฎหมายฉบับใดอยูบาง รางกฎหมายที่ถูกนําเสนอมีหลักการและเนื้อหา
สาระอยางไร หลักการและเนื้อหาสาระเปลี่ยนแปลงไปอยางไรเม่ือผานขั้นตอนตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ภายในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหาร เชน การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายในขั้นตอน
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนเสมือนองคกรที่ปรึกษาดานกฎหมายของฝายบริหาร  
 
 ปญหาในสวนนี้เกิดขึ้นในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารมากกวาใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา ซ่ึงมีการเปดเผยขอมูลของรางกฎหมายที่อยูระหวางการ
พิจารณาในแตละขั้นตอนของรัฐสภาทางเว็บไซตอยางโปรงใส เน่ืองจาก รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 
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(มาตรา 142) บัญญัติให “รางพระราชบัญญัติที่เสนอตอรัฐสภาตองเปดเผยใหประชาชนทราบ และให
ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติน้ันไดโดยสะดวก”   แตในสวนของ
กระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารไมมีบทบัญญัติทํานองนี้ดวย จึงยากจะเขาถึงขอมูลใน
ระดับหนวยราชการ คณะรัฐมนตรี และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เม่ือไมมีขอมูลที่จําเปนเหลานี้ 
ภาคประชาชน รวมถึงสื่อสารมวลชน ยอมไมสามารถมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น รวม
ประเมินผลกระทบ และตรวจสอบฝายบริหารไดอยางเต็มที่  
 

4) การขาดการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา2 
 

การพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
โดยทั่วไปจะเชิญผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นมาชี้แจงประกอบการพิจารณา แต
ผูแทนของผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืนๆ ที่ไมใชหนวยงานราชการ เชน ตัวแทนภาคประชาชน แทบจะไมมี
โอกาสเขาชี้แจงในชั้นนี้ ทําใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายภายในของรัฐบาลมีอคติคลอยตามภาค
ราชการเปนหลัก และมีลักษณะอนุรักษนิยมสูง   

 
มิพักตองกลาวถึงดวยวา องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกามาจากผูมีประสบการณใน

การบริหารราชการแผนดินภาครัฐเปนสวนใหญ เชน ขาราชการประจําระดับสูงในกระทรวง ทบวง กรม 
และอดีตขาราชการประจําระดับสูง เชน อดีตปลัดกระทรวง อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนตน ขณะที่ภาคประชาชน
สาขาตางๆ ไมมีตัวแทนอยูในคณะกรรมการกฤษฎีกาเลย จะมีบางก็เพียงอาจารยคณะนิติศาสตรจาก
มหาวิทยาลัยจํานวนนอยเทานั้น 

 
งานศึกษาของ มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย (2549) ชี้วา คณะกรรมการกฤษฎีกาชุดที่ดํารง

ตําแหนงในขณะที่ทําการศึกษาประกอบดวยขาราชการประจําระดับสูงจํานวน 40 คน จาก 108 คน คิด
เปนรอยละ 37 ของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด  

 
5.2.2  ปญหาในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
 

เม่ือสภาผูแทนราษฎรมีมติรับหลักการรางกฎหมายที่จัดทําโดยฝายบริหาร (ซ่ึงอาจมีการ
พิจารณารางกฎหมายทํานองเดียวกันที่ถูกนําเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือโดยภาคประชาชน
รวมดวยพรอมกัน) ในวาระที่หน่ึง ก็จะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาพิจารณารายละเอียดเรียง

                                                        
2 โปรดดูเนื้อหาในบทที่ 5 ของรายงานวจิัยฉบับนี้ประกอบ  
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ตามลําดับมาตรา (กรณีของวุฒิสภาก็เชนเดียวกัน) ในทางปฏิบัติทั่วไปจะพบวา ภาคประชาชนมีโอกาส
เขาไปมีสวนรวมในชั้นกรรมาธิการนอยมาก เน่ืองจาก คณะกรรมาธิการเกือบทั้งหมดจะประกอบดวย
ตัวแทนจากฝายรัฐบาล เชน ตัวแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตัวแทนจากกระทรวง ทบวง 
กรมที่เกี่ยวของทั้งขาราชการประจําและขาราชการการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาลและ
ฝายคาน มีเพียงกรณีสวนนอยเทานั้นที่สภาผูแทนราษฎรแตงตั้งตัวแทนภาคประชาชนเขาไปรวมเปน
กรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายโดยตรง   

 
โดยทั่วไป การมีสวนรวมของภาคประชาชนในชั้นกรรมาธิการทําไดเพียงการยื่นขอเรียกรองตอ

คณะกรรมาธิการพิจารณารางกฎหมาย การขออนุญาตเขารวมสังเกตการณหรือรวมรับฟงการถายทอด
การประชุมคณะกรรมาธิการ หรือการเคลื่อนไหวทางสังคมเพื่อเรียกรองใหมีการพิจารณาแกไขราง
กฎหมาย ซ่ึงหากการเคลื่อนไหวกลายเปนประเด็นสาธารณะอาจสงผลใหคณะกรรมาธิการเชิญเขาชี้แจง
ในที่ประชุมกรรมาธิการเพื่อรับฟงขอเรียกรอง   

 
5.2.3 ขอเสนอเบื้องตนเพือ่ยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทําราง
กฎหมายของฝายบริหารและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 

 
1) การรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียอยางกวางขวาง 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหการจัดทํารางกฎหมายหรือการแกไขกฎหมาย (ตั้งแตในขั้นตอนของ
ฝายบริหาร) ตองผานการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้นๆ 
อยางรอบดาน โดยมีการกําหนดรูปแบบ วิธีการ และระยะเวลาที่เหมาะสมใหชัดเจน รวมถึงการ
ออกแบบกฎกติกาเพื่อใหเกิดการพิจารณาผลของการรับฟงความคิดเห็นอยางจริงจัง เชน การกําหนดให
ตองมีการบันทึกและเผยแพรผลของการรับฟงความคิดเห็น การจัดทํารายงานการรับฟงความคิดเห็น
ประกอบแนบทายการนําเสนอรางกฎหมาย ในรายงานควรนําเสนอความเห็นตอบ (response) ของ
หนวยงานผูยกรางกฎหมายตอผลการรับฟงความคิดเห็นในแตละประเด็นดวย 
 
 กระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะควรเริ่มตนตั้งแตชั้นของการจัดทํารางกฎหมาย
ของหนวยงานรัฐ กอนหนาที่จะนําเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติหลักการ เน่ืองจาก 
ผลลัพธของการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบจักชวยใหผูกําหนด
นโยบายเขาใจขอเท็จจริงของปญหา มีโอกาสไดศึกษาวิเคราะหขอมูลจากภาคสวนตางๆ อยางรอบดาน
และรอบคอบมากขึ้น ตระหนักถึงผลกระทบอันเกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมายนั้น ซ่ึงจะชวยยกระดับคุณภาพ
ของการจัดทํารางกฎหมายตั้งแตตนทาง  
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 งานวิจัยของปกรณและคณะ (2551) ทําการศึกษาดานกฎหมายเปรียบเทียบ (สหราชอาณาจักร 
ฝรั่งเศส และเยอรมนี) พบวา แตละประเทศกําหนดหลักเกณฑกลางหรือแนวปฏิบัติกลางใหแตละ
หนวยงานยึดถือปฏิบัติแบบเดียวกันในการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับ
ผลกระทบ โดยกระบวนการรับฟงความคิดเห็นมีองคประกอบหลักรวมกัน ดังน้ี 

• กําหนดกลุมผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูไดรับผลกระทบอยางกวางขวางที่สุด ทั้งผูมีสวนได
สวนเสียและผูไดรับผลกระทบโดยตรงและโดยออม ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐหรือ
เอกชน รวมถึงประชาชนทั่วไป 

• เปดเผยขอมูลแกผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบอยางสมบูรณ ไดแก สภาพ
และสาเหตุของปญหา แนวทางที่เปนไปไดตางๆ ในการแกปญหานั้น มาตรการที่
หนวยงานรัฐเสนอใหตราขึ้นเปนกฎหมาย และสาระสําคัญของรางกฎหมายดังกลาว 

• ใชวิธีการรับฟงความคิดเห็นหลายแนวทางพรอมกัน เชน ทางไปรษณีย ทาง
อินเทอรเน็ต การจัดประชุมสัมมนา เปนตน  

• หนวยงานของรัฐตองมีการแสดงความคิดเห็นตอบตอความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวน
เสียและผูไดรับผลกระทบอยางเปดเผย พรอมแสดงเหตุผลสนับสนุนหรือคัดคานความ
คิดเห็นที่ไดรับตามแตละประเด็น รวมถึงแนวทางปองกัน แกไข หรือเยียวยาผูไดรับ
ผลกระทบจากรางกฎหมาย 

 
2) การประเมินผลกระทบของรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสีย 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหกระบวนการจัดทํารางกฎหมายหรือกระบวนการแกไขกฎหมายตอง
ผานการประเมินผลกระทบของกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม (legislative impact assessment 
หรือ regulatory impact analysis - RIA) ทั้งผลที่เกิดขึ้นโดยตรงทันที และผลคาดวาจะเกิดขึ้นในอนาคต 
ผานการวิเคราะหผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจตอการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากกฎหมายอีกทอดหนึ่ง เพ่ือใหเราสามารถชั่งนํ้าหนักและประเมินคุณคาของการ
เปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายในมิติของประสิทธิภาพ (ผลกระทบตอสวัสดิการของสังคมสวนรวม) ได  
 

ตั้งแตป ค.ศ.1995 OECD รณรงคใหประเทศตางๆ ทําการวิเคราะหประสิทธิภาพของกฎหมาย
อยางเปนระบบ (efficiency test) เชน การกําหนดใหการวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน (cost-benefit 
analysis) เปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎหมาย และตั้งแตป ค.ศ.2001 สหภาพยุโรปกําหนดใหมี
การทําการวิเคราะหผลกระทบของกฎหมายสําหรับกฎกติกาที่สําคัญ ดังเชนในกรณีของประเทศ
สวิตเซอรแลนด ตั้งแตป ค.ศ.1999 กฎหมายใหมทุกฉบับตองผานการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
(economic impact analysis) กอนประกาศใช โดยตองมีการวิเคราะหประเด็นพ้ืนฐาน ดังน้ี   

• ความจําเปนและโอกาสความนาจะเปนของการออกกฎหมายนั้น 

• ผลกระทบตอกลุมผลประโยชนตางๆ 
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• ผลกระทบตอเศรษฐกิจสวนรวม 

• กฎกติกาทางเลือกนอกเหนือจากการออกกฎหมายนั้น 

• ความสามารถในการบังคับใชกฎหมายนั้น  
 
นอกจากนี้ สําหรับกฎหมายที่มีความสําคัญมากและสงผลกระทบในวงกวางตองดําเนินการ

วิเคราะหตนทุน-ผลประโยชนดวย กระบวนการเหลานี้ชวยวาดผังของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจ
ของตัวละครตางๆ ที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมาย ในบางกรณีอาจมีการวิเคราะหผลกระทบตอการ
กระจายรายไดดวย ทั้งหมดนี้ชวยใหการตัดสินใจเชิงนโยบายและการออกแบบเชิงสถาบันเปนไปอยางมี
คุณภาพมากขึ้น  

 
3) การเปดเผยขอมูลขาวสารอยางโปรงใส 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหภาครัฐเปดเผยขอมูลขาวสารที่เกี่ยวเนื่องกับกระบวนการนิติบัญญัติ
อยางเปดเผยและโปรงใส เพ่ือใหสาธารณชนสามารถเขาถึงขอมูลดังกลาวไดงายและสะดวก โดยเฉพาะ
อยางยิ่งขอมูลที่เกี่ยวเน่ืองกับการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหาร ตัวอยางของขอมูลเชน บัญชี
รายช่ือและเน้ือหาสาระของรางพระราชบัญญัติที่แตละหนวยงานกําลังจัดทําและเตรียมผลักดันเขาสู
กระบวนการนิติบัญญัติ สถานะของรางพระราชบัญญัติแตละฉบับในขั้นตอนตางๆ และรายละเอียดการ
ปรับปรุงแกไขในแตละขั้นตอน ตั้งแตการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี การพิจารณาในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ความคิดเห็นของคณะรัฐมนตรีและหนวยงานที่เกี่ยวของ เปนตน  
 

4) การปฏิรูปเชิงสถาบันของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 อํานาจหนาที่ โครงสราง และกลไกการทํางานในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีการปฏิรูป ประเด็นสําคัญคือ การทบทวนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อปรับบทบาทใหเปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล
อยางแทจริง การปรับสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหหลากหลายขึ้น โดยเพิ่ม
ตัวแทนจากภาคประชาชนและนักวิชาการมากขึ้น ลดความเปนตัวแทนของราชการลง และการปฏิรูป
กลไกการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใหทํางานไดอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น และเปดพื้นที่ใหกับการมีสวนรวมของภาคประชาชนไดมากขึ้น  
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5) การมีสวนรวมของภาคประชาชนในชั้นกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภา 
 

 ควรออกแบบระบบที่เปดโอกาสใหมีตัวแทนภาคประชาชนที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่กําลัง
พิจารณาในชั้นกรรมาธิการเขารวมเปนกรรมาธิการมากขึ้น  
 
5.3  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจดัทําและผลกัดันรางกฎหมายของภาค

ประชาชนตามบทบัญญัตแิหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบบัป พ.ศ. 2550 
   

สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนเปนสิทธิที่ถูกใหความสําคัญและพัฒนามาโดย
ตลอด ดวยเหตุผลเชิงหลักการในอุดมคติและความจําเปนของสถานการณ  ในบรรดาสิทธิการมีสวนรวม
ตางๆ สิทธิการเขาชื่อเสนอกฎหมายถือเปนพัฒนาการสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติ เน้ือหาในสวน
น้ีจะเปนการสํารวจสภาพปญหาของกระบวนการการมีสวนรวมของภาคประชาชนผานการจัดทําและ
ผลักดันรางกฎหมายของภาคประชาชนในประเทศไทยและขอเสนอเพื่อการปฏิรูป  
 
5.3.1  หลักการและบทบญัญตัิเก่ียวกบัสิทธิการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชน 
   
  กระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยภาคประชาชน คือการที่รัฐธรรมนูญรับรองใหประชาชน
สามารถมีสวนรวมในการใชอํานาจนิติบัญญัติเพ่ือออกกฎหมายไดโดยตรง โดยใหประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งรวมกันเขาชื่อเพ่ือเสนอรางกฎหมายที่ตนจัดทํา สงเขาสูกระบวนการตามที่บัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 และฉบับป พ.ศ.2550  
 
  หลักที่มาของกระบวนการเกิดขึ้นจากแนวคิด “ประชาธิปไตยทางตรง” หรือ “ประชาธิปไตยแบบ
มีสวนรวม” (participatory democracy) ซ่ึงถูกนําเสนอขึ้นมาเปนทางเลือกหนึ่งทามกลางกระแสเรียกรอง
การปฏิรูปการเมืองภายหลังวิกฤตการเมือง พ.ศ. 2535 โดยมีเปาหมายเพื่อชดเชยจุดออนของระบบ 
“ประชาธิปไตยตัวแทน” (representative democracy) ซ่ึงถูกวิพากษวิจารณวาเปนการมอบอํานาจใหแก 
“นักเลือกตั้ง” ซ่ึงสัมพันธโยงใยกับปญหาการซื้อสิทธิ์ขายเสียง การคอรรัปชั่น และความลมเหลวในการ
บริหารประเทศจนนําไปสูวิกฤตการเมืองซํ้าซาก ทามกลางสภาพการณดังกลาวไดมีการเสนอแนวคิดวา
จําเปนตองมีการเปดพื้นที่ใหประชาชนในฐานะพลเมืองเจาของประเทศสามารถมีสวนรวมใชอํานาจ
อธิปไตยไดดวยตนเองโดยตรง เพ่ือเปนการถวงดุลและตรวจสอบกระบวนการใชอํานาจของผูแทนจาก
การเลือกตั้ง รวมถึงนําเสนอผลักดันในประเด็นที่ลําพังระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนไมมีศักยภาพจะ
สรางผลลัพธเหลานั้นขึ้นมาไดเอง สุดทายเม่ือรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 อันเปนผลสําเร็จรูปธรรม
ของกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมืองถูกผลักดันออกมา แนวคิด “กฎหมายภาคประชาชน” ก็ถูกบรรจุ
เขาไปเปนสวนหนึ่งในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 รวมถึงมีการพัฒนาตอยอดใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 โดยรัฐธรรมนูญฉบับหลังนี้ไดเพ่ิมเติมสิทธิเขาชื่อเสนอญัตติขอแกไข
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เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนการเพิ่มเติมนอกเหนือไปจากสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายในรูปแบบ
พระราชบัญญัติที่มีมาตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 
 

1) สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหการรับรองสิทธิในการเขาชื่อเสนอราง
กฎหมายของประชาชนเปนครั้งแรก โดยมีบทบัญญัติดังน้ี   
 
  “มาตรา 170 ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา
เพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่กําหนดในหมวด 33 และหมวด 54 แหงรัฐธรรมนูญน้ี 
  คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 
  หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
 
  ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการเขาชอง การตรวจสอบรายชื่อ ชองทางในการเสนอรางกฎหมาย และหลักปฏิบัติ
ตางๆ โดยกําหนดใหประชาชนที่ตองการนําเสนอรางกฎหมายตองจัดทํารางกฎหมายพรอมสรุป
สาระสําคัญ และหลักการกํากับในแตละมาตราโดยสังเขป รวมถึงตองมีเน้ือหาวาดวยหลักเกณฑวิธีการที่
จะนําไปสูการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายนั้น ในสวนของการสงรางกฎหมายเขาสูกระบวนการ
สามารถดําเนินการไดสองชองทาง ดังตอไปน้ี  
 
  ชองทางที่หน่ึง การระดมรายชื่อ โดยการลงนามลายมือชื่อพรอมสําเนาบัตรประชาชนและสําเนา
ทะเบียนบาน ไมต่ํากวาหาหม่ืนชื่อ เสนอใหประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองกอนจะสงไปปด
ประกาศรายชื่อในพื้นที่ที่เจาของชื่ออาศัยอยู และเปดใหผูที่มีชื่อในรายชื่อคัดคานภายในยี่สิบวัน หากไม
มีการคัดคานหรือคัดคานแตรายชื่อยังคงเกินเกณฑหาหม่ืนชื่อใหสงรางกฎหมายเขาที่ประชุมสภาฯ แต
หากในขั้นตอนตรวจสอบหรือคัดคานรายชื่อสงผลใหรายชื่อไมถึงเกณฑขั้นต่ําแลว ใหประธานรัฐสภาแจง
ตอผูแทนการเสนอรางกฎหมาย (ภาคประชาชน) ใหหารายชื่อเพ่ิมเติมภายในสามสิบวัน หากครบ
กําหนดยังคงมีรายชื่อไมครบใหจําหนายเร่ือง แตหากสามารถผานขั้นตอนเหลานี้ไดใหสงเรื่องเขาสูการ
พิจารณาโดยกระบวนการรัฐสภา  
 
  ชองทางที่สอง การเสนอรางกฎหมายผานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) โดยประชาชน
ตั้งแตหน่ึงรอยคนขึ้นไปเขาชื่อนําเสนอรางกฎหมายใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปน “เจาภาพ” ในการ
ประชาสัมพันธ ระดมรายชื่อ โดยคณะกรรมการดังกลาวจะตองสงรางกฎหมายใหกับคณะกรรมการ

                                                        
3 หมวด 3 ไดแก หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
4 หมวด 5 ไดแก หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
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เลือกตั้งประจําจังหวัดหรือตัวแทนที่คณะกรรมการเลือกตั้งประจําจังหวัดแตงตั้ง และใหคณะกรรมการ
เหลานี้กําหนดกฎระเบียบวิธีปฏิบัติ ชวยประชาสัมพันธใหผูมีสิทธิ์เลือกตั้งภายในจังหวัดทราบ รวมถึง
กําหนดสถานที่และระยะเวลาที่แนนอนสําหรับใหประชาชน (พรอมบัตรประชาชน และสําเนาทะเบียน
บาน) มาลงชื่อภายในจังหวัดที่ตนมีสิทธิ์เลือกตั้ง เวนแตจะรองขอตอคณะกรรมการเพื่อใชสิทธิลงชื่อนอก
เขตจังหวัดนั้นๆ ซ่ึงขั้นตอนเปดใหลงชื่อน้ีตองดําเนินการไมต่ํากวาเกาสิบวัน เม่ือครบกําหนดเวลาและ
ไดรายชื่อเกินเกณฑขั้นต่ํา ใหคณะกรรมการเลือกตั้งรับรายชื่อทั้งหมดไปตรวจสอบ หากรายชื่อไม
บกพรองหรือบกพรองแตยังคงไมต่ํากวาเกณฑขั้นต่ํา ใหคณะกรรมการสงเรื่องตอไปยังประธานรัฐสภา  
หากประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองใหสงรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาโดยกระบวนการรัฐสภา 
 
  นอกจากขั้นตอน วิธีการขางตนแลว พ.ร.บ. ฉบับดังกลาวยังไดกําหนดโทษตอผูที่กระทําการ
โดยไมมีอํานาจโดยชอบตามกฎหมาย หรือขัดขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยกําหนดให
มีโทษจําคุกหนึ่งถึงหาป หรือปรับหนึ่งหม่ืนบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 
 

2) สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 
 

  รัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 สงผลใหรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ.2540 ถูก “ฉีก
ทิ้ง” และนํามาสูการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมคือ รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 ซ่ึงถูกรางขึ้น
ทามกลางกระแสความคิดที่มุงหมายถวงดุลและลดทอนอํานาจของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงผูรางฯ 
เห็นวาเปนสาเหตุของความวุนวายและวิกฤตการเมือง ดังน้ัน กระบวนการจัดทําและผลักดันราง
กฎหมายโดยภาคประชาชนซึ่งถือเปนกลไกหนึ่งที่มีนัยยะของการโอนถายอํานาจนิติบัญญัติจาก “นัก
เลือกตั้ง” มาสูประชาชนโดยตรง จึงไดรับการสงเสริมและตอยอดอยางสอดคลองไปกับทิศทางกระแสคิด
ดังกลาว โดยมีการบัญญัติเรื่อง “กฎหมายภาคประชาชน” ไวในหมวด 7 การมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชน มาตรา 163 ดังตอไปน้ี 
 
  “มาตรา 163 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ 
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหง
รัฐธรรมนูญน้ี 
  คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 
  หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันชี้แจงหลักการของรางพระราชบัญญัติ 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวน
กรรมาธิการทั้งหมดดวย” 
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 จะสังเกตไดวาบทบัญญัติขางตน มีประเด็นสําคัญซ่ึงถูกปรับแกอยูดวยกันสองประเด็น ประเด็น
แรกคือมีการลดจํานวนรายชื่อขั้นต่ําของผูรวมเขาชื่อจากหาหม่ืนรายชื่อเหลือเพียงหนึ่งหม่ืนรายชื่อ และ
ประเด็นที่สองคือการเพิ่มพ้ืนที่ใหกับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการพิจารณากฎหมาย
โดยรัฐสภา ทั้งการเปดใหประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายเขาชี้แจงหลักการของพระราชบัญญัติ และ
การบังคับใหในคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายจะตองประกอบดวยผูแทนของ
ประชาชนที่เขาชื่อไมต่ํากวาหนึ่งในสาม  
 
  ในเรื่องของกฎหมายบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ัน จวบจนปจจุบันยังไมมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนของการเสนอรางกฎหมายฉบับประชาชน การดําเนินการ
ตามกระบวนการดังกลาวจึงใหนํา พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 
5.3.2 สถิติการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชนที่ผานมา  
   

จวบจนปจจุบันเปนเวลาเกือบ 15 ปที่รัฐธรรมนูญเปดชองทางใหกับกระบวนการ “กฎหมายภาค
ประชาชน” ในหัวขอน้ีจะเปนการรวบรวมขอมูลและสรุปสถิติเพ่ือตอบคําถามสําคัญคือ กระบวนการ
นําเสนอกฎหมายโดยประชาชนนี้ประสบความสําเร็จตามเจตนารมณตั้งตนมากนอยเพียงใด เพ่ือทําการ
ประเมินดังกลาวในที่น้ีจึงสรุปเจตนารมณของกระบวนการ โดยจัดแบงเปนหัวขอได 3 ประเด็น ไดแก 

(1) เจตนารมณที่มุงพัฒนาพื้นที่การมีสวนรวมทางการเมืองของภาคประชาชน โดยเจตนารมณ
ดังกลาวประเมินไดจากปริมาณรางกฎหมายที่ถูกนําเสนอเขาสูกระบวนการดังกลาววามี
จํานวนมากนอยเพียงใด 

(2) เจตนารมณที่มุงชดเชยจุดออนของระบอบประชาธิปไตยตวัแทน โดยเจตนารมณดังกลาว
ประเมินไดจากเนื้อหาของรางกฎหมายวาสาระสําคัญของรางกฎหมายที่ภาคประชาชน
นําเสนอนั้นผูกพันกับผลประโยชนที่เปนรปูธรรมจับตองไดของกลุมผลประโยชนตางๆ ใน
สังคม และมีกรณีตัวอยางทีส่ะทอนถึงใหเห็นถึงผลลัพธที่กระบวนการในชั้นรัฐสภาไมมี
ศักยภาพจะทาํได 

(3) เจตนารมณดานประสิทธิภาพและประสทิธิผลของกระบวนการเสนอรางกฎหมายฉบับ
ประชาชน เจตนารมณดังกลาวประเมินไดจากการพิจารณา “วงจรชีวติ” ของกฎหมาย วา
รางกฎหมายของภาคประชาชนนั้นประสบผลสําเร็จคอืผานกระบวนการนิติบัญญัติออกมา
บังคับใชไดมากนอยเพียงใด และรางกฎหมายฉบับประชาชนทีต่กไปนั้น เกิดขึ้นในกระบวน
ใดและดวยเหตุผลใด 
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1) การประเมินการมีสวนรวมของภาคประชาชน  
 

กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกออกแบบมาเพ่ือใหประชาชนใชเปนกลไกเขาไป
มีสวนรวมทางการเมืองไดโดยตรง ดังน้ัน การพิจารณาความสําเร็จของกระบวนการในเบื้องตนจึงควร
พิจารณาจากจํานวนของรางกฎหมายของภาคประชาชนนับแตกระบวนการดังกลาวถูกรับรองโดย
รัฐธรรมนูญ 

 
จากขอมูลภาพรวม (โปรดดู ตารางที่ 5.1ก ในภาคผนวก) พบวาในระยะเวลาประมาณ 10 ป 

(ไมนับระหวาง พ.ศ.2540-2542 ที่ พ.ร.บ.เขาชื่อเสนอกฎหมายยังไมบังคับใช และ พ.ศ.2549-2550 ซ่ึง
รัฐธรรมนูญถูกประกาศยกเลิก) มีกฎหมายภาคประชาชนที่สามารถระดมรายชื่อผูสนับสนุนผานเกณฑ
ขั้นต่ํา (หาหม่ืนรายชื่อตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และหนึ่งหม่ืนรายชื่อตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) 
ทั้งสิ้น 37 ฉบับ ประกอบดวยรางพระราชบัญญัติ 36 ฉบับ และรางรัฐธรรมนูญ 1 ฉบับ เฉลี่ยแลวตกปละ
ประมาณ 4 ฉบับ ซ่ึงหากพิจารณาประกอบกับขอมูลอยางไมเปนทางการเทาที่รวบรวมได มีราง
กฎหมายอีกกวา 10 ฉบับที่อยูระหวางระดมรายชื่อ และอีกจํานวนมากที่เร่ิมทําการยกราง ทั้งหมดนี้ชี้วา
การมีสวนรวมของภาคประชาชนจัดอยูในระดับ “คึกคัก” เปนไปตามความคาดหวังตอกระบวนการ
ดังกลาว ดังน้ันประเด็นเรื่องความพรอมและตื่นตัวของภาคประชาชนจึงไมใชปญหาหลักสําหรับ
กระบวนการเสนอกฎหมายนี้ 

 
ภาพที่ 5.1 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามชวงเวลาภายใตรัฐธรรมนูญฉบบัป พ.ศ.

2540 และฉบบัป พ.ศ.2550 (ซาย) และจําแนกตามชองทางการใชสิทธิ (ขวา) 
 

 
 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
 

16
21

2540 2550

31

6

เสนอโดยตรง ผานกกต.
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หากพิจารณาตามชวงเวลาการใชสิทธิจะพบวา จากรางกฎหมายทั้งสิ้น 37 ฉบับ มีทั้งสิ้น 16 
ฉบับที่เปนการใชสิทธิระหวางบังคับใชรัฐธรรมนูญ 2540 คือระหวางป พ.ศ.2542-2548 (พ.ศ.2542 เปน
ปแรกที่มีการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542) ในขณะที่ในเวลาเพียง
ประมาณ 4 ป หลังการประกาศบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 มีการนําเสนอกฎหมายโดยใช
สิทธิดังกลาวถึง 21 ฉบับ สถิติดังกลาวนี้สามารถสะทอนถึงพัฒนาการ “ความตื่นตัว” ของภาคประชาชน
ที่เพ่ิมมากขึ้นตามระยะเวลา ซ่ึงปจจัยสําคัญมาจากการปรับลดเกณฑขั้นต่ําของจํานวนรายชื่อประชาชน
ผูสนับสนุนกฎหมายจากหาหม่ืนรายชื่อลดเหลือหน่ึงหม่ืนรายชื่อ ทําใหตนทุนที่ภาคประชาชนตองแบก
รับลดลง จึงสรุปไดวาการปรับลดขางตนนี้สงดีตอกระบวนการ  

 
หากพิจารณาในแงของชองทางการใชสิทธิจะพบวา รางกฎหมาย 31 ฉบับมีตัวแทนภาค

ประชาชนเปนผูดําเนินการระดมรายชื่อดวยตนเอง ในขณะที่มีเพียง 6 ฉบับที่เปนการใชสิทธิเขาชื่อให
คณะกรรมการการเลือกตั้งมาเปนผูดําเนินการระดมรายชื่อ และทั้ง 6 ฉบับน้ี เกิดขึ้นระหวางการบังคับใช
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 ทั้งสิ้น ซ่ึงสะทอนวาชองทางการนําเสนอรางกฎหมายผานคณะกรรมการ
การเลือกตั้งยังไมเปนที่นิยมของภาคประชาชน  

 
2) การประเมินเนื้อหาของรางกฎหมายภาคประชาชน 

 
กระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนถือเปน “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” ที่ถูกนํามาใช

เพ่ือถวงดุลกับ “ประชาธิปไตยตัวแทน” ซ่ึงถูกมองวาถูกครอบงําโดยอํานาจ “รัฐ” และ “ทุน” ดังน้ันการ
พิจารณาความสําเร็จของกระบวนการดังกลาวสวนหนึ่งจึงควรมาจากการพิจารณาเนื้อหาของราง
กฎหมายภาคประชาชนวาสามารถชดเชยจุดออนของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนไดหรือไม ดังน้ันเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการประเมิน เราจึงควรตั้งตนจากการทําความเขาใจถึงจุดออนของเนื้อหากฎหมาย
ที่ออกโดยกระบวนการแบบรัฐสภาทั่วไป 

 
หากยึดเอามุมมองตามเจตนารมณของ “ประชาธิปไตยทางตรง” จะพบวา ในระบบ

ประชาธิปไตยตัวแทนที่อางอิงสิทธิอํานาจจากการเปนตัวแทนของทั้งประเทศผานกลไกการเลือกตั้งและ
หลักเกณฑเสียงขางมาก อํานาจรัฐที่ไดมาจากสภาพดังกลาวมักถูกครอบงําจากขาราชการ อํานาจนอก
ระบบ และนายทุนทั้งในและนอกประเทศ ในทางปฏิบัติอํานาจรัฐจึงไมไดเชื่อมโยงกับประชาชนอยาง
แทจริง อยางไรก็ตามเพื่อกลบเกลื่อนสภาพการณดังกลาว สิ่งที่เกิดขึ้นคือกระบวนการออกและบังคับใช
กฎหมายตามปกติน้ัน มักจะอางอิง “ผลประโยชนแหงชาติ” อยางเลื่อนลอย นอกจากนี้ อํานาจรัฐยังมุง
ใชวาทกรรมดังกลาวในการบังคับใชกฎหมายและลงโทษผูเห็นตาง (เสกสรรค ประเสริฐกุล, 2552: น. 
104-118) ดังน้ัน กระบวนการภาคประชาชนซึ่งเปนปฏิกิริยาตอบโตสภาพการณดังกลาว จึงยืนอยูบน
ฐานคิดที่วา “ชาติ” น้ันประกอบดวยกลุมผลประโยชนที่หลากหลายไมอาจกลาวอยางเหมารวมเปน
เอกภาพในนามผลประโยชนแหงชาติได ทุกกลุมตางมีประเด็นนําเสนอของตนเอง ดังน้ันเนื้อหา



222 

กฎหมายที่ภาคประชาชนนําเสนอนั้นก็ควรจะมีลักษณะสําคัญคือ นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนที่มี
ตัวตนอยูจริงในสังคมและมีผลประโยชนที่เปนรูปธรรมจับตองได กรอบแนวคิดดังกลาวคือเกณฑประเมิน
หลักที่จะใชตรวจทานเนื้อหาของรางกฎหมายภาคประชาชน  

 
จากขอมูลการใชสิทธิผานกระบวนการดังกลาวพบวาจากรางกฎหมายทั้งสิ้น 37 ฉบับ (โปรดดู 

ตารางที่ 5.2ก ในภาคผนวก) เปนกฎหมายที่นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนตางๆ ในสังคม รวม 24 ฉบับ 
ไดแก ประชาชนทั่วไป 10 ฉบับ ชุมชน 6 ฉบับ เอกชน 3 ฉบับ แรงงาน 2 ฉบับ เกษตรกร 2 ฉบับ และ
แพทยแผนไทย 1 ฉบับ นอกจากนั้นเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการแผนดินและ
ขาราชการ 12 ฉบับ และกฎหมายรัฐธรรมนูญ 1 ฉบับ  

 
ในแงของประเด็นผลักดัน กฎหมายที่นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนประกอบดวยประเด็น

ผลักดันตางๆ ไดแก สิทธิประชาชนโดยทั่วไป 9 ฉบับ สิทธิชุมชน 5 ฉบับ จัดตั้งองคกร 4 ฉบับ 
สวัสดิการแรงงาน 2 ฉบับ สาธารณสุขชุมชน 1 ฉบับ สิทธิเอกชน 1 ฉบับ พาณิชย 1 ฉบับ การเงิน 1 
ฉบับและสิ่งแวดลอม 1 ฉบับ ซ่ึงเนื้อหาโดยสรุปของรางกฎหมายแทบทั้งหมดนี้สะทอนถึงเจตนารมณที่
ผูกพันกับกลุมผลประโยชนของตน  

 
แมวาหากพิจารณาในทางปฏิบัติหรือวิเคราะหในเชิงลึกอาจพบวาบางฉบับอาจลมเหลวในทาง

ปฏิบัติหรือมีเจตนาแอบแฝง แตงานวิจัยฉบับนี้มุงพิจารณาที่เจตนารมณเบื้องตนของผูเสนอกฎหมาย
เปนสําคัญ จึงสรุปไดอยางคราวๆ วาจากรางกฎหมายทั้งหมดนี้ มีกวารอยละ 65 ที่ผานเกณฑทาง
เน้ือหาตามที่กลาวไป โดยยังไมนับรวมรางกฎหมายอีก 12 ฉบับที่สวนใหญเปนเรื่องของการจัด
โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงในทํานองเดียวกัน หากวิเคราะหลงลึกอาจพบวาประเด็นของ
รางกฎหมายบางฉบับอาจจะแฝงไวดวยเจตนารมณของกลุมผลประโยชนไมมากก็นอย เชน ราง พ.ร.บ. 
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่..) พ.ศ. .... หากพิจารณาโดยเนื้อหาจะพบวาเปน
กฎหมายที่มุงสนใจในประเด็นเรื่องสิทธิสตรีกับการมีสวนรวมทางการเมืองมากกวาจะเปนเพียงกฎหมาย
การจัดโครงสรางบริหารราชการแผนดินทั่วไป 
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ภาพที่ 5.2 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามเนื้อหาของรางกฎหมาย 

 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
นอกจากขอมูลขางตน สิ่งที่นาสนใจคือรางกฎหมายหลายฉบับไดรับการยอมรับวาเปนราง

กฎหมายที่ “กาวหนา” มีคุณภาพ และคาดการณไดวากระบวนการนิติบัญญัติตามปกติไมมีศักยภาพจะ
นําเสนอประเด็นเหลานี้ไดดวยตนเอง เชน ราง พ.ร.บ.ปาชุมชนที่มีการทํางานวิจัยสนับสนุนและ
เคลื่อนไหวรณรงคมากวา 10 ป และมุงชดเชยจุดออนของรางกฎหมายในหัวเรื่องเดียวกันที่เสนอโดย
ภาครัฐ (ธีรพรรณ ใจม่ัน, 2542: น. 132), ราง พ.ร.บ.แรงงานทั้ง 2 ฉบับที่นําเสนอการจัดสวัสดิการอยาง
ครอบคุลมเปนระบบ หรือแมกระทั่งราง พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย 2 ฉบับที่ภาคประชาชนนําเสนอก็
เกิดจากการทําวิจัย รวบรวมขอมูล เพ่ือมุงชดเชยจุดออนของ พ.ร.บ ในเรื่องเดียวกันฉบับกอนหนา  

 
ที่กลาวมาทั้งหมดนี้ลวนแตสะทอนวาในแงของเนื้อหาแลวสวนใหญถือวามีคุณภาพผานเกณฑ มี

เพียงฉบับเดียวที่ถูกวิจารณวาเปนรางกฎหมายที่ไมเหมาะสมคือ พ.ร.บ.เงินเดือนขาราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพียงเพ่ือเพ่ิมเงินเดือนใหกับขาราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาเปนหลัก ดังน้ันจึงอาจมีผูกลาวอางวาควรมีการกําหนดเกณฑไวคัดกรองกฎหมายภาคประชาชน
เพ่ือปองกันรางกฎหมาย “ไรคุณภาพ” หรือเกินเลยขอบเขตจนเกินไป อยางไรก็ตามจากขอเท็จจริงที่
เกิดขึ้นนาจะสรุปไดวากระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนมีแนวโนมที่จะสรางกฎหมาย “นํ้าดี” 
มากกวาจะสรางอันตรายใหแกสวนรวม ดังนั้น การกําหนดกรอบเพื่อกํากับกระบวนการเสนอราง
กฎหมายฉบับประชาชนจึงควรตั้งอยูบนฐานคิดที่วาจะกําหนดอยางไรจึงจะไมเปนการลวงเกินเสรีภาพ
ของประชาชน รวมถึงไมเปนการปดโอกาสลองผิดลองถูก ซ่ึงเปนกระบวนการเรียนรูที่จะนําไปสูการ
ยกระดับคุณภาพสวนรวมทางการเมืองในระยะยาว  
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3) การประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระบวนการ 
 

จากขอมูลสถิติเกี่ยวกับ “วงจรชีวิตของกฎหมาย” (โปรดดูตารางที่ 5.3ก ในภาคผนวก) หากแบง
กระบวนการทั้งหมดเปน 3 ขั้นตอน ไดแก ขั้นตอนที่หน่ึง กระบวนการตรวจสอบรายชื่อ หลักเกณฑ
หมวด 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ และการพิจารณาใหคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวของกับการเงินโดย
นายกรัฐมนตรี ขั้นตอนที่สอง กระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และขั้นตอนที่
สาม กระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา จะพบวา  

• ในขั้นตอนที่หน่ึง รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 17 ฉบับ คิดเปนรอยละ 46 โดยมีสาเหตุ
มาจากจํานวนรายชื่อหลังผานกระบวนการตรวจสอบนั้นมีไมถึงเกณฑขั้นต่ํา (รัฐธรรมนูญ
ฉบับป พ.ศ. 2540 กําหนดไวหาหม่ืนคน และรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 กําหนดไวหน่ึง
หม่ืนคน) รายช่ือไมถึงเกณฑขั้นต่ําตั้งแตตนในกรณีที่ใชสิทธิเขาชื่อรองขอใหคณะกรรมการ
การเลือกตั้งดําเนินการระดมรายชื่อแทนภาคประชาชน และนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํา
รับรองในกรณีที่เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน  

• ในขั้นตอนที่สอง รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 5 ฉบับ คิดเปนรอยละ 14 โดยมีสาเหตุมา
จากการสิ้นสุดอายุของสภาผูแทนราษฎร การประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ และการลงมติไม
รับหลักการ 

• ในขั้นตอนที่สาม รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 1 ฉบับ คิดเปนรอยละ 2 มีสาเหตุมาจาก
วุฒิสภาลงมติไมรับหลักการ 

• รางกฎหมายคางอยูในกระบวนการนิติบัญญัติ 11 ฉบับ คิดเปนรอยละ 30 โดยอยูในระหวาง
ตรวจสอบรายชื่อ 1 ฉบับ อยูในระหวางขั้นตอนพิจารณาโดยสภาฯ เน่ืองจากอายุสภาฯ 
สิ้นสุดอายุลง 8 ฉบับ และอยูระหวางการพิจารณาโดยวุฒิสภา 1 ฉบับ 

• รางกฎหมายที่ผานกระบวนการทั้งหมดจนถึงขั้นประกาศบังคับใชมี 3 ฉบับ คิดเปนรอยละ 
8 โดยในที่น้ีควรหมายเหตุเพ่ิมเติมวา สภาผูแทนราษฎรลงมติรับหลักการรางกฎหมายฉบับ
ประชาชนเหลานั้นเพ่ือใชพิจารณาประกอบรางกฎหมายหลักในหัวเรื่องเดียวกันซ่ึงเสนอโดย
รัฐบาล  
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ภาพที่ 5.3 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามวงจรชวีติของกฎหมาย 

 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
จากขอมูลสถิติขางตนสรุปไดวากระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นลมเหลวหากวัดใน

เชิงประสิทธิผล เพราะมีเพียงกฎหมาย 3 ฉบับเทานั้นที่ผานกระบวนการทั้งหมดจนถึงขั้นประกาศบังคับ
ใช ซ่ึงโดยแทจริงแลวเปนการใชรางกฎหมายภาคประชาชนเพื่อประกอบการพิจารณารางกฎหมายหลัก
ในหัวเรื่องเดียวกันที่นําเสนอโดยรัฐบาล  

 
ในสวนนี้มีประเด็นคาบเกี่ยวที่ควรกลาวถึงคือ รางกฎหมายสําคัญเชนรางกฎหมายปาชุมชน 

รางกฎหมายหลักประกันสุขภาพแหงชาติ หรือรางกฎหมายสุขภาพแหงชาติ โดยทั่วไปมักจะเขาใจกันวา
เปนผลสําเร็จของกระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชน แตแทจริงแลวรางกฎหมายฉบับที่ผานการ
พิจารณาโดยรัฐสภาเปนรางกฎหมายที่นําเสนอโดยรัฐบาล ซ่ึงจากขอเท็จจริงเกี่ยวกับรางกฎหมายทั้ง 3 
ฉบับน้ี สะทอนถึงประเด็นตางๆ ตางกันออกไป ในสวนของฉบับแรกคือราง พ.ร.บ.ปาชุมชน พบวา
เน้ือหาของรางกฎหมายที่ออกมาใน พ.ศ. 2550 น้ัน มีเน้ือหา “กลับหัวกลับหาง” จากเจตนารมณของ
ภาคประชาชนซึ่งสะทอนถึงการที่ภาคประชาชนไมสามารถตอรองผลประโยชนในรัฐสภาไดตาม
เจตนารมณของกระบวนการ (สวนหนึ่งเปนเพราะรางกฎหมายถูกพิจารณาในชวงที่สภาฯ ไมไดมาจาก
การเลือกตั้ง รวมทั้งภาคประชาชนไมมีตัวแทนอยูในชั้นกรรมาธิการ) ในขณะที่ พ.ร.บ.หลักประกัน
สุขภาพแหงชาติน้ันกลับเปนตัวอยางที่สะทอนถึงอํานาจตอรองที่เพ่ิมขึ้นของภาคประชาชนอันเนื่องจาก
กระบวนการดังกลาว เพราะแมวารางกฎหมายฉบับภาคประชาชนจะเขาสภาฯ ไมทัน แตก็เปนตัวเรงให
พรรคการเมืองนําเสนอรางกฎหมายที่มีหลักการคลายคลึงกันเขาสูสภาผูแทนราษฎร นอกจากนั้น 
จํานวนรายชื่อที่ระดมไดกวาหาหม่ืนคนก็มีสวนชวยใหภาคประชาชนสามารถเจรจาตอรองรับโควตา
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5.ประกาศบังคับใชแลว
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ตัวแทนในชั้นกรรมาธิการวิสามัญทั้งในขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยไดรับโควตาจาก
พรรคการเมืองตางๆ และในสวนของราง พ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติน้ัน ถือไดวาผานออกมาบังคับใชโดยมี
เน้ือหาตรงตามเจตนารมณของภาคประชาชนผูผลักดัน อยางไรก็ตามยังไมอาจถือไดวารางกฎหมาย
ฉบับน้ีเปนผลสําเร็จของกระบวนการ เพราะการพิจารณารางกฎหมายกระทําโดยรัฐบาล และสภาฯ ที่ไม
ไดมาจากการเลือกตั้ง ประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจึงนาจะมาจากความสามารถหรือความใกลชิดสวนบุคคล
มากกวา ทั้งนี้เน่ืองจาก ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายฉบับดังกลาวไดรับแตงตั้งใหเปนสมาชิก
สภานิติบัญญัติแหงชาติ  

 
ในแงของประสิทธิภาพ ประเมินโดยการพิจารณาเวลาที่ใชในแตละขัน้ตอนพบวา  

• ในขั้นตอนที่หน่ึงมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 30 ฉบับ เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 343 วัน 

• ในขั้นตอนที่สองมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 10 ฉบับ เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 359 วัน 

• ในขั้นตอนที่สามมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 4 ฉบบั เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 468 วัน 

 
รวมแลวรางกฎหมายภาคประชาชนหนึ่งฉบับเม่ือเขาสูกระบวนการจวบจนแลวเสร็จ จะใชเวลา

รวม 1,170 วัน หรือประมาณ 3 ป โดยหากเปรียบเทียบกับอายุสภาฯ โดยเฉลี่ยนับแตประกาศใช
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 พบวา สภาฯ สมัยหน่ึงมีอายุเพียง 1,187 วันเทานั้น ทําใหอนุมานไดวา
แทบจะเปนไปไมไดที่รางกฎหมายภาคประชาชนฉบับหน่ึงจะสามารถผานกระบวนการตางๆ ไดแลว
เสร็จทันในสภาฯ แตละสมัย สะทอนถึงความไรประสิทธิภาพของกระบวนการนิติบัญญัติอยางชัดเจน 

 
4) สรุปผลการประเมิน 

 
จากการประเมินตามหลักเกณฑสามประการที่กลาวไปตั้งแตตน ในที่น้ีสามารถสรุปไดวา

กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นไมประสบปญหาในเรื่องความตื่นตัวกระตือรือรนที่จะมี
สวนรวมของภาคประชาชน หรือเร่ืองคุณภาพของรางกฎหมาย แตในแงของประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของกระบวนการกลับลมเหลวอยางชัดเจน ดังนั้นในหัวขอตอไปซ่ึงเปนการสํารวจสภาพ
ปญหาจึงจะมุงพิจารณาไปที่ตัวชองทางกระบวนการเปนหลัก วามีประเด็นใดบางที่เปนอุปสรรคหรือ
ปญหาตอกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชน 
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5.3.3 การสํารวจสภาพปญหา 
 

ปญหาสําคัญเกี่ยวกับกระบวนการนําเสนอกฎหมายของภาคประชาชนที่ควรหยิบยกมา
พิจารณาเปนหลักนั้นไดแกตัวกระบวนการของการจัดทําและเสนอรางกฎหมายซึ่งสงผลใหการนําเสนอ
รางกฎหมายโดยภาคประชาชนขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในหัวขอน้ีจึงจะเปนการสํารวจสภาพ
ปญหาในแตละขั้นตอนของกระบวนการเปนหลัก โดยจะนําเสนอปญหาที่พบเรียงตามลําดับขั้นตอน
ดังตอไปน้ี 
 

1) ปญหาในขั้นตอนการจัดทํารางกฎหมายและการระดมรายชื่อ 
 

ปญหาที่เกิดขึ้นในขั้นตอนการจัดทํารางกฎหมายและการระดมรายชื่อ ไดแก  
 
ก.) กระบวนการ “กฎหมายภาคประชาชน” ไมไดรับความสนใจจากสังคม 

 
ในกระบวนการนําเสนอรางกฎหมายโดยทั่วไป ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติมีสิทธิอันชอบ

ธรรมที่จะผลักดันรางกฎหมายที่ตองการนําเสนอเขาสูการพิจารณาโดยรัฐสภาไดโดยตรง ในขณะที่ราง
กฎหมายภาคประชาชนนั้นจําเปนตองอางอิงความชอบธรรมจากการสนับสนุนของพลังสังคม ดังน้ัน
ความเปนไปไดของการผลักดันรางกฎหมายภาคประชาชนใหเกิดขึ้นยอมสัมพันธโดยตรงกับการผลักดัน
ประเด็นนั้นๆ ใหเปนที่รับรูของสังคมในวงกวาง หากรางกฎหมายที่ภาคประชาชนนําเสนอเปนที่รับรูใน
วงกวางก็จะชวยอํานวยความสะดวกในการระดมความรวมมือจากฝายตางๆ ในสังคม หรือฝายวิชาการ
ที่จะชวยสรางองคความรูสนับสนุน รวมถึงงายตอการการระดมรายชื่อในลําดับตอไป นอกจากนี้ การ
นําเสนอและอภิปรายถกเถียงประเด็นผลักดันในพื้นที่สาธารณะยังเทากับเปนการระดมความชอบธรรม
ใหกับรางกฎหมายนั้นๆ ในทางออม กลาวคือหากกระแสสังคมมีทาทีขานรับก็จะสงผลใหเกิดแรงจูงใจที่
ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจะตอบรับรางกฎหมายภาคประชาชนไปดวยโดยปริยาย ในขณะที่หาก
รางกฎหมายนั้นๆ มีผูมีสวนไดสวนเสียในวงกวางก็จะทําใหเกิดการสะทอนความคิดเห็นตางๆ อยาง
กวางขวาง บรรยากาศเหลานี้ลวนสอดคลองกับเจตนารมณของแนวคิด “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” 
ซ่ึงเปนฐานคิดของกระบวนการดังกลาว 

 
อยางไรก็ตาม จากขอเท็จจริงพบวา “กฎหมายภาคประชาชน” น้ัน ยังไมไดรับความสนใจจาก

สังคมในภาพรวมตามที่คาดหวังไว กลาวคือประชาชนสวนใหญไมไดรับรูเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว ไมวาจะ
ในแงการมีอยูของกระบวนการ หรือเน้ือหาของรางกฎหมายตางๆ ที่นําเสนอผานกระบวนการดังกลาว 
จากประเด็นปญหาขางตนน้ีทําใหกฎหมายภาคประชาชนขาดพลังสนับสนุนจากพลังทางสังคมซึ่งจะทํา
ใหกระบวนการในขั้นตอๆ ไปดําเนินการไดยากลําบากขึ้นไปโดยปริยาย จากปญหาดังกลาวประเด็น
เรื่องการประชาสัมพันธเผยแพรความรูจึงเปนสิ่งที่ควรใหความสําคัญ (สารี อองสมหวัง, 2545: น. 23) 
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ข.) ภาคประชาชนขาดความเชีย่วชาญในการทํางานทางวชิาการและจัดทํารางกฎหมาย  
 

โดยทั่วไป ในการนําเสนอประเด็นเพ่ือนําไปสูการผลักดันรางกฎหมายเขาสูกระบวนการที่เปน
ทางการนั้น ประเด็นตางๆ ที่ตองการนําเสนอจะถูกเขียนขึ้นใหมดวย “ภาษากฎหมาย” เพ่ือปองกันความ
คลาดเคลื่อนทางความหมาย ซ่ึงอาจนําไปสูปญหาในการทําความเขาใจ หรือการตีความที่ไมตรงกัน 
(นภดล เฮงเจริญ, 2545) รวมทั้งตองมีการแปลเจตนารมณของตนไปสูรางกฎหมายที่ถูกตองตาม
รูปแบบ มีการวางกลไก และวิธีบังคับใชในทางปฏิบัติ นอกจากนี้แลวในการจัดทํารางกฎหมายหนึ่งๆ ยัง
ตองอาศัยองคความรูคาบเกี่ยวกับประเด็นที่ตนมุงนําเสนอ ซ่ึงตองการการศึกษาวิจัยทางวิชาการ
ประกอบ ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายนี้สงผลอยางสําคัญตอความเปนไปไดของกระบวนการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายโดยภาคประชาชน  

 
เชนน้ีแลว นอกจากการรวมกลุมของภาคประชาชนเพื่อผลักดันรางกฎหมายตามเจตนารมณ

แลว ในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายยังหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองอาศัยความเชี่ยวชาญทาง “ภาษา
กฎหมาย” และองคความรูคาบเกี่ยว สภาพการณเหลานี้ทําใหในทางปฏิบัติ กระบวนการจัดทําราง
กฎหมายโดยภาคประชาชนประสบความยากลําบากกวาการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารหรือฝาย
นิติบัญญัติ ทั้งนี้เน่ืองจากภาคประชาชนไมไดมีบุคลากร หรือองคกรที่มีความเชี่ยวชาญดานกฎหมายให
คําปรึกษา หรือจัดทํารางกฎหมายตามคําเรียกรอง การประสานงานหาผูเชี่ยวชาญในประเด็นตางๆ มา
สนับสนุนกระบวนการยกรางเปนเรื่องยากลําบาก หรือในบางกรณีไมสามารถจัดหาได สุดทายแลว
ปญหาดังกลาวสงผลใหชองทางการนําเสนอรางกฎหมายภาคประชาชนนั้นถูกลดทอนความเปนไปได 
รวมถึงทําใหกระบวนการมีตนทุนทั้งในแงระยะเวลาและตัวเงินที่สูงขึ้นโดยภาคประชาชนตองเปนผูแบก
รับตนทุนเหลานั้นไวเอง  

 
ในปจจุบันเทาที่รวบรวมไดพบวามีการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนประมาณ 8 ประเด็นที่ยัง

อยูระหวางการสรุปเจตนารมณและจัดทําออกมาในรูปแบบราง พ.ร.บ. ไดแกประเด็นเรื่องการปองกัน
และตอตานการทรมาน เรื่องภาพยนตรและวีดิทัศน เร่ืองการแกไขรางพระราชบัญญัติวาดวยการกระทํา
ผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอรฉบับใหม เรื่องความเสมอภาคระหวางเพศ เร่ืองการคุมครองวิชาชีพสื่อ เร่ือง
ระเบียบบริหารราชการเชียงใหมมหานคร ginjv’การกระทําอันเปนการลมลางระบอบประชาธิปไตย และ
เรื่องสัญชาติ ตัวอยางที่จะชวยสะทอนปญหาในประเด็นที่กลาวมาทั้งหมดไดดีคือกรณีจัดทําราง พ.ร.บ. 
ภาพยนตรและวีดีทัศน ของเครือขายคนดูหนัง ซ่ึงเริ่มขึ้นในป พ.ศ. 2551 โดยเปนการรวมกลุมของผูที่
ไมเห็นดวยกับมาตรการการเซ็นเซอรของรัฐ จากการดําเนินการพบวาแมที่ประชุมจะสามารถสรุปเจตนา
รวมของกลุมออกมาได และนาจะระดมความรวมมือจากสังคมไดไมยากแตกลับประสบปญหาในเรื่อง
ของการจัดทํารางกฎหมายออกมาอยางเปนทางการ ทําใหจวบจนปจจุบันยังคงไมมีการเคลื่อนไหวใช
สิทธิตามกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมาย (“ชวยกันตัด เฉือน ห่ัน พ.ร.บ. ภาพยนตร”, 2553) หรือใน
กรณีราง พ.ร.บ. ปาชุมชนนั้นพบวา ในขั้นตอนจัดทํารางกฎหมายใชเวลาในการจัดทําประมาณ 10 ป 
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(พ.ศ. 2534-2542) (ธีรพรรณ ใจม่ัน, 2542: น. 133) เหลานี้ลวนสะทอนถึงอุปสรรคในขั้นตอนดังกลาว
ทั้งสิ้น 

 
ค.) ตนทุนการประชาสัมพันธสาระของรางกฎหมายและการระดมรายชื่อ 

 
เพ่ือเปนการยืนยันวารางกฎหมายภาคประชาชนที่เสนอขึ้นนั้นเกิดขึ้นเปนเจตนารมณที่มี

นํ้าหนัก และไมไดเปนการโยนอํานาจใหแกเสียงขางนอยนอกสภาอยางฉาบฉวย ขั้นตอนตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จึงระบุไววา การจะผลักดันรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาโดยสภาจําเปนตอง
อาศัยการระดมรายชื่อสนับสนุนเกินเกณฑขั้นต่ําคือหน่ึงหม่ืนชื่อ (แกไขจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึง
กําหนดไวหาหมื่นรายชื่อ) อยางไรก็ตาม กฎหมายยกใหเปนหนาที่ของภาคประชาชนในการเคลื่อนไหว
ประชาสัมพันธ และระดมรายชื่อดวยตนเอง  

 
ที่ผานมา เพ่ือประชาสัมพันธและระดมรายชื่อ ภาคประชาชนจําเปนตองระดมทรัพยากรจาก

เครือขายจัดตั้งหรือผูสนับสนุน รวมถึงตองสรรหาวิธีการสรางสรรคตางๆ เพ่ือใหบรรลุเปาหมาย เชนการ
จัดกิจกรรม การแสดงนอกสถานที่เพ่ือประชาสัมพันธสาระของรางกฎหมาย และเปดใหประชาชนผูสนใจ
มารวมลงชื่อในงาน การจัดเวทีเสวนาตางๆ หรือการสรรหาวิธีการเพื่อแยงชิงพ้ืนที่ใหสื่อสาธารณะ
นําเสนอประเด็นของตน ซ่ึงเหลานี้ลวนแตซํ้าเติมใหตนทุนในการเคลื่อนไหวสูงขึ้นไปโดยปริยาย สุดทาย
แลวภาคประชาชนประสบปญหาทั้งเรื่องระยะเวลาและเงินทุน แมวา พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 จะกําหนดใหประชาชนหนึ่งรอยคนขึ้นไปสามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปน “เจาภาพ” อยางไรก็ตาม กระบวนการดังกลาวยังไมอาจกลาวไดวาสามารถแบงเบาภาระของภาค
ประชาชนได ซ่ึงจะกลาวถึงปญหาดังกลาวในลําดับตอไป 

 
ดังตัวอยางในกรณีรางกฎหมายปาชุมชนโดยเครือขายปาชุมชนทั่วประเทศ อิสริยะ (2552) ได

ศึกษาและพบปญหาในทางปฏิบัติ ไดแก การปฏิบัติจริงตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดมีตนทุนสูง 
ตนทุนที่ชัดแจง ไดแก ตนทุนในกระบวนการรางพระราชบัญญัติประมาณ 450,000 บาท และตนทุนใน
กระบวนการรวบรวมรายชื่อหาหม่ืนรายชื่อประมาณ 1,223,960 บาท รวมตนทุนที่ชัดแจงทั้งสิ้น
ประมาณ 1,673,960 บาท ซ่ึงเครือขายภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายตองเปนผูรับภาระตนทุน
ดังกลาว นอกจากนั้น การรวบรวมรายชื่อและหลักฐานเปนไปดวยความยากลําบากและใชเวลานานกวา 
1 ป การตรวจสอบรายชื่อผูเขาชื่อเสนอรางกฎหมายโดยหนวยงานก็เปนไปดวยความลาชา ใชเวลานาน
มากกวา 1 ป อีกทั้งยังมีการขมขูใหผูรวมลงชื่อถอนชื่อออก เชนเดียวกับงานของ สมเกียรติและคณะ 
(2550) ที่ศึกษาสภาพปญหาในทางปฏิบัติของการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของภาคประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540 ไววา การรวบรวมรายชื่อประชาชนจํานวนมาก
ทําไดยากและมีตนทุนสูง และประชาชนเปนผูแบกรับภาระ (burden) ในภาคปฏิบัติ 
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ตัวอยางของรางกฎหมายที่อยูในขั้นตอนของการประชาสัมพันธและระดมรายชื่อ เชน ราง 
พ.ร.บ. องคกรอิสระดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ ราง พ.ร.บ. สิทธิบัตร (ฉบับที่…) ราง พ.ร.บ. ยา ราง 
พ.ร.บ. ยกเลิกกฎหมายดานความมั่นคงที่ขัดตอสิทธิเสรีภาพตามระบอบประชาธิปไตย ราง พ.ร.บ. การ
เขาถึงยา ซ่ึงทุกฉบับที่กลาวมานี้ลวนแตใชเวลาดําเนินการระดมรายชื่อเกิน 1 ปแลวทั้งสิ้น (สืบคนขอมูล
ตางๆ เหลานี้ไดใน http://ilaw.or.th ซ่ึงเปนเว็บไซตรวบรวมเรื่องราวเกี่ยวกับกฎหมายภาคประชาชน) 

 
ง.) ปญหาเรื่องเง่ือนไขการเปน “ผูใชสิทธิเลือกตั้ง” 

 
การลงชื่อเพ่ือสนับสนุนรางกฎหมายภาคประชาชนนั้น รัฐธรรมนูญไดกําหนดไววาประชาชนที่มี

สิทธิลงชื่อไดตองเปนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง และไดใชสิทธิน้ันในการเลือกตั้งครั้งลาสุด ทั้งน้ีเพราะ
การเลือกตั้งถูกกําหนดใหเปนหนาที่พลเมือง ดังน้ันการไมไปเลือกตั้งจึงตองเสียสิทธิตามที่ระบุไวใน 
พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ หน่ึงในสิทธิเหลานั้นคือสิทธิการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

 
นอกจากประเด็นถกเถียงในทางหลักการที่วาสมควรกําหนดใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ที่พลเมือง

ตองรับผิดชอบหรือไมแลว ในทางปฏิบัติคุณสารี อองหวัง (สารี อองสมหวัง, 2545: น. 23) ไดตั้ง
ขอสังเกตที่นาสนใจไวใน “เอกสารสรุปบทเรียน: การรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อเสนอกฎหมาย” วา 
หากการระดมรายชื่อสนับสนุนกฎหมายภาคประชาชนเกิดขึ้นในชวงที่มีการเลือกตั้งติดตอกันหลายครั้ง 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งบางคนอาจจะลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมายในขณะที่ไดไปใชสิทธิ์เลือกตั้งครั้งกอนหนาที่
จะลงชื่อ แตในชวงระยะเวลาระหวางที่รางกฎหมายจะเขาสูกระบวนการตรวจสอบรายชื่อ หากมีการ
เลือกตั้งเกิดขึ้นอีก และผูมีสิทธิเลือกตั้งคนนั้นๆ ไมไดไปใชสิทธิก็จะทําใหรายชื่อของผูมีสิทธิคนดังกลาว
ตกไป เน่ืองจากกระบวนการตรวจสอบพิจารณาจากการเลือกตั้งครั้งสุดทายเปนสําคัญ ปญหาดังกลาว
ทําใหการระดมรายชื่อมีอุปสรรคเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะการที่ภาคประชาชนผูเสนอรางกฎหมายไมสามารถ
ประเมินไดวารางกฎหมายนั้นมีรายชื่อสนับสนุนเพียงพอหรือไม เพราะสามารถตรวจสอบไดวามีผูรวม
ลงชื่อจํานวนเทาใดที่จะถูกคัดทิ้งเนื่องจากเงื่อนไขดังกลาว 

 
จ.) ปญหาการนําเสนอกฎหมายผานชองทางขอวคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

 
พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิ์เลือกตั้งหน่ึงรอยคนขึ้น

ไปมีสิทธิเขาชื่อรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมาเปน “เจาภาพ” รับเอารางกฎหมายที่ประชาชนผู
เขาชื่อเสนอมาดําเนินการประชาสัมพันธระดมรายชื่อ โดยกําหนดใหตองทําการระดมรายชื่อไมต่ํากวา 
90 วัน (ระบุใน “ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542” พิจารณาหมวด 2 
ขอ 9) ซ่ึงนับแตป พ.ศ. 2540 เปนตนมาพบวามีรางกฎหมายที่ใชชองทางดังกลาวเพียง 6 ฉบับ ซ่ึง
ทั้งหมดเปนการใชสิทธิ์กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดย พ.ร.บ. 6 ฉบับน้ีไดแกราง พ.ร.บ. 
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สภาการเกษตรแหงชาติ พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. ธนาคารหมูบาน พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. ตั้งจังหวัดบึงกาฬ  
พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. จดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบานฉบับประชาชน พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. ตั้ง
จังหวัดชุมแพ พ.ศ. ... และรางพ.ร.บ. ตั้งจังหวัดภูเวียง พ.ศ. .... แตมีเพียง 2 ฉบับที่เม่ือเสร็จสิ้นการ
ระดมรายชื่อแลวมีรายชื่อถึงเกณฑขั้นตอตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดแก รางพ.ร.บ. สภาการเกษตร
แหงชาติ พ.ศ. ... และรางพ.ร.บ. ตั้งจังหวัดภูเวียง พ.ศ. .... ในขณะที่อีก 4 ฉบับตกไปเนื่องจากเมื่อครบ
กรอบระยะเวลาที่เปดใหมีการระดมรายชื่อพบวามีผูมาลงรายชื่อสนับสนุนไมเพียงพอ 

 
หากพิจารณาบทบัญญัติ ตามระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้งวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น 

ไดระบุไววาใหทําการระดมรายชื่ออยางต่ําเกาสิบวัน และมีการกําหนดใหการระดมรายชื่อน้ันตองมีการ
กําหนดระยะเวลาสิ้นสุด (หมวด 2 ขอ 10) ซ่ึงกฎเกณฑดังกลาวนี้เองที่เปนเหตุใหรางกฎหมายหลาย
ฉบับตกไป จึงควรพิจารณาวาจําเปนหรือไมที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองระบุระยะเวลาสิ้นสุดของ
กระบวนการ หรือหากมีการระบุระยะเวลาสิ้นสุดจําเปนหรือไมที่จะตองใหรางกฎหมายฉบับน้ันๆ ตกไป
โดยปริยาย 

 
ปญหาอีกประการหนึ่งของชองทางดังกลาว คือหากพิจารณาวิธีการประชาสัมพันธเพ่ือทําการ

ระดมรายชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งน้ัน จะสังเกตไดวาเปนการ “ประชาสัมพันธเชิงรับ” กลาวคือ
เปนการปดประกาศไวที่สถานที่ราชการ เชน ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ ดังนั้นขาวสารเกี่ยวกับ
รางกฎหมายจึงไมเปนที่ทราบกันในวงกวาง 

 
2) ปญหาในขั้นตอนการตรวจสอบรางกฎหมายโดยรัฐสภา 

 
กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้น จะเริ่มเปนทางการเมื่อมีการยื่นรางกฎหมาย 

และรายชื่อผูสนับสนุนแกประธานรัฐสภา ขั้นตอนในชั้นนี้ประกอบดวย การตรวจสอบรายชื่อผูสนับสนุน 
และการตรวจสอบวารางกฎหมายตรงตามหมวด 3 และ 5 ของรัฐธรรมนูญหรือไม จากการสํารวจพบวา
ในขั้นตอนนี้มีประเด็นปญหาดังตอไปน้ี 

 
ก.) ปญหาเกี่ยวกับเอกสาร  

 
พ.ร.บ. วาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไววา การลงชื่อของประชาชน

เพ่ือสนับสนุนรางกฎหมายตองใชทั้งสําเนาบัตรประชาชนและสําเนาทะเบียนบาน เพ่ือเปนการยืนยัน
ตัวตนของผูลงชื่อวาเปนพลเมืองผูมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญ   

 
ในทางปฏิบัติ เม่ือภาคประชาชนเคลื่อนไหวลารายชื่อ ทะเบียนบานกลายเปนปญหาสําคัญที่ทํา

ใหการระดมรายชื่อเปนไปอยางยากลําบากเพราะประชาชนสวนใหญไมไดพกเอกสารดังกลาวติดตัว 
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รวมถึงทําใหในขั้นกระบวนการตรวจสอบรายชื่อหลังจากนําเสนอกฎหมายแกประธานรัฐสภาไปแลวน้ัน 
ตองใชระยะเวลายาวนาน และยุงยากขึ้นโดยไมจําเปน  

 
นอกจากปญหาเรื่องสําเนาทะเบียนบานแลว ยังพบวาในขั้นตอนตรวจสอบรายชื่อน้ันเปนไปใน

ลักษณะเครงครัด กลาวคือหากมีความคลาดเคลื่อนทางตัวอักษร ตัวเลขเพียงเล็กนอยรายชื่อจะถูกคัดทิ้ง
ทันที (ปทมา, 2552: น. 5) จากขอเท็จจริงพบวา จากรางกฎหมายภาคประชาชนทั้ง 31 ฉบับที่เปนการ
ระดมรายชื่อโดยภาคประชาชนกันเอง (อีก 6 ฉบับดําเนินการผานคณะกรรมการเลือกตั้ง) มีถึง 4 ฉบับที่
เม่ือกระบวนการตรวจสอบเอกสารแลวเสร็จ เหลือรายชื่อผูลงชื่อสนับสนุนไมถึงเกณฑขั้นต่ํา ไดแก ราง
พ.ร.บ. จัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอม พ.ศ. .... ราง พ.ร.บ. สภา
เกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. .... ราง พ.ร.บ.กองทุนหมูบานแหงชาติ พ.ศ. .... และ รางพ.ร.บ. ปองกันการ
ทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว พ.ศ. .... 

 
ในกรณีของราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ก็มีรายชื่อที่ถูกคัดทิ้งเนื่องจาก

ปญหาเรื่องเอกสารกวา 5,504 รายชื่อ จาก ทั้งหมด 62,412 ที่สงตอรัฐสภา หรือเกือบหน่ึงในสิบ (สารี, 
2545: 17) เหลานี้สะทอนใหเห็นวาขอจํากัดดานเอกสารไดกลายเปนสาเหตุใหเจตจํานงของประชาชน
จํานวนมากถูกคัดทิ้ง และกลายเปนอุปสรรคสําคัญอุปสรรคหนึ่งของกระบวนการนําเสนอรางกฎหมาย
โดยภาคประชาชน 

 
ข.) การตีความและขอจํากัดของขั้นตอนตรวจสอบหลักเกณฑวาสอดคลองกับหมวด 3 และ 5 

ของรัฐธรรมนูญหรือไม 
 

ตามที่ทั้งรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติไววาเนื้อหาของรางกฎหมาย
ภาคประชาชนนั้นตองสอดคลองกับ หมวด 3 เรื่องสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และ หมวด 5 เรื่อง
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ โดยในเรื่องหลักเกณฑปฏิบัติ รัฐธรรมนูญกําหนดใหประธานรัฐสภาเปนผู
พิจารณาแตเพียงผูเดียว  

 
จากหลักการและขอกําหนดขางตนกอใหเกิดปญหาสองประการ ประการแรกคือการตีกรอบใน

รูปแบบดังกลาวและยกอํานาจการพิจารณาใหแกประธานรัฐสภาแตเพียงผูเดียวเทากับเปนการนําเอา
เจตจํานงของประชาชน (ผูสนับสนุนกฎหมาย) ไปอยูภายใตอํานาจและวิจารณญาณของประธานรัฐสภา
ซ่ึงเปนตัวบุคคล จึงอาจนําไปสูการบั่นทอนเสรีภาพของประชาชน และประการที่สอง ดวยขอจํากัดของ
กฎเกณฑดังกลาวทําใหปดโอกาสความเปนไปไดที่จะเกิดรางกฎหมาย “นํ้าดี” ในเนื้อหาประเด็นตางๆ ที่
นอกเหนือไปจากเนื้อหาหมวด 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงโดยออมแลวเทากับวาเจตนารมณของ
กระบวนการที่มุงจะเติมเต็มจุดออนของระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนยอมถูกลดทอนลงไป 



233 

จากขอมูลสถิติพบวามีรางพ.ร.บ. อยูสองฉบับดวยกันที่ตกไปในกระบวนการตรวจสอบ
หลักเกณฑหมวด 3 และ 5 คือ ราง พ.ร.บ. เงินเดือนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ... 
และ ราง พ.ร.บ. การจัดทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศ พ.ศ. ... กรณีหลังน้ีชวยสะทอนถึงปญหาใน
กระบวนการดังกลาวไดดี เหตุการณที่เกิดขึ้นคือกลุมศึกษาขอตกลงเขตการคาเสรีภาคประชาชน หรือ 
FTA watch ซ่ึงเปนผูผลักดันรางกฎหมายไดยื่นฟองตอศาลปกครอง เน่ืองจาก ราง พ.ร.บ. การจัดทํา
หนังสือสัญญาระหวางประเทศ พ.ศ. ... ถูกนายชัย ชิดชอบ ประธานรัฐสภาในขณะนั้นตีความวาเปน
เรื่องที่บัญญัติอยูในหมวด 9 ของรัฐธรรมนูญ (คณะรัฐมนตรี) ในขณะที่ภาคประชาชนผูนําเสนอยืนยันวา 
เน้ือหารางกฎหมายที่วาดวยสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูล การใหรัฐบาลชี้แจงถึงหลักการและ
สาระสําคัญ รวมถึงสิทธิในนําเสนอความเห็นของประชาชนตอรัฐบาลและรัฐสภาเกี่ยวกับการจัดทํา
หนังสือสัญญาระหวางประเทศ เปนเรื่องของสิทธิเสรีภาพ และแนวนโยบายแหงรัฐ โดยภาคประชาชน
เห็นวาประธานรัฐสภาจงใจตีความอยางเครงครัดตางจากกรณีอ่ืนๆ กอนหนา 
 

ค.) กระบวนการตรวจสอบรายชื่อเปนไปอยางลาชาและขาดประสิทธิภาพ 
 

กอนที่จะนํารางกฎหมายภาคประชาชนเขาสูขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา เพ่ือตรวจสอบ
ความเปนพลเมือง และสิทธิของผูลงชื่อ รวมถึงเพ่ือเปนการปองกันการแอบอางรายชื่อโดยเจาตัวไม
ยินยอม จึงไดกําหนดใหมีขั้นตอนการตรวจสอบรายชื่อขึ้น  

 
จากขอเท็จจริงพบวา กระบวนการตรวจสอบดังกลาวไดกลายเปนอุปสรรคสําคัญของภาค

ประชาชนทั้งน้ีเพราะกระบวนการมักเปนไปอยางลาชา ในแงของระยะเวลาโดยเฉลี่ย รางกฎหมาย 1 
ฉบับ ใชเวลาพิจารณาในขั้นตอนนี้ประมาณ 343 วัน หรือเกือบหนึ่งป (ในที่น้ีรวมระยะเวลาพิจารณาให
คํารับรองโดยนายกรัฐมนตรีในกรณีที่เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงินดวย) กรณีที่ใชระยะเวลา
ตรวจสอบนานที่สุดคือ กรณี ราง พ.ร.บ. วิชาชีพแพทยแผนไทย โดยใชเวลา 953 วัน หรือเกือบ 3 ป 
สวนในแงของประสิทธิผลพบวามีรางกฎหมายถึง 17 ฉบับที่ตกไปในขั้นตอนนี้ซ่ึงสวนใหญเปนเพราะ
เหตุผลเรื่องเอกสารไมครบหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรอง  

 
นอกจากเร่ืองระยะเวลาแลว กรณีศึกษาราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ยัง

สะทอนใหเห็นถึงปญหาการทํางานที่ไมเปนระบบ ซํ้าซอน ขาดประสิทธิภาพและความไมใสใจของระบบ
ราชการ โดยหลังจากที่ภาคประชาชนนําสงรายชื่อตอประธานรัฐสภา รายชื่อเหลานั้นถูกสงไปตรวจสอบ
สิทธิ ซ่ึงทั้งรัฐสภา และคณะกรมการเลือกตั้งตางรับผิดชอบหนาที่ดังกลาวซ้ําซอนกันโดยไมจําเปน โดย
ทั้งสองหนวยงานใชฐานขอมูลคนละชุดและระบบประมวลคนละแบบ ทําใหการโอนถายขอมูลระหวาง
หนวยงานทั้งสองประสบปญหาความลาชา และเม่ือดําเนินการไปไดระยะหนึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ก็ตองถายโอนภารกิจดังกลาวไปใหกรมการปกครองอีกทอดหนึ่ง เน่ืองจากตองไปรับผิดชอบภารกิจ
เลือกตั้งซอม โดยระหวางขั้นตอนการตรวจสอบและโอนถายขอมูลน้ันมีรายชื่อตกหายไปอีกดวย สรุป
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รวมแลวขั้นตอนการตรวจสอบนี้ใชเวลาไปทั้งสิ้น 229 วัน (26 มี.ค. - 9 พ.ย. 2544) นอกจากนี้ยังตองนํา
รายชื่อดังกลาวไปปดประกาศเพื่อใหประชาชนมารองคัดคานรายชื่อของตนอีก 20 วัน (26 พ.ย.-15 ธ.ค. 
2544) กวาประธานรัฐสภาจะไดรับแจงผลการดําเนินการตรวจสอบรายชื่อใชเวลาอีก 45 วัน (29 ม.ค. 
2545) รวมแลวใชเวลาทั้งสิ้น 294 วัน สุดทายรางกฎหมายดังกลาวเขาสูรัฐสภาไมทันรางพระราชบัญญัติ
เรื่องเดียวกันที่รัฐบาลเปนผูนําเสนอ จากกรณีศึกษานี้จะเห็นไดวากระบวนการในขั้นตอนนี้ทั้งลาชาและ
ขาดประสิทธิภาพ 
 

3) ปญหาในขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา 
 

ขั้นตอนในชั้นน้ีประกอบดวย ขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภาตามลําดับ ซ่ึงขั้นตอนรายละเอียดตางๆ มีหลักเกณฑปฏิบัติเชนเดียวกับกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายโดยทั่วไปที่เสนอโดยรัฐบาลหรือ ส.ส. จากการสํารวจพบวามีประเด็นปญหาดังตอไปน้ี 

 
ก.) รางกฎหมายภาคประชาชนสิ้นสุดตามอายุสภาฯ  

 
โดยทั่วไปแลวรางกฎหมายใดๆ ที่เสนอโดยรัฐบาลหรือฝายนิติบัญญัติ (ส.ส. เขาชื่อกันมากกวา 

20 คน) เม่ือเขาสูกระบวนการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรแลว หากอายุของสภาฯ หมดลง หรือมีการ
ประกาศยุบสภาผูแทนราษฎร  มาตรา 163 ตามรัฐธรรมนูญ ระบุไววารางกฎหมายตางๆ เหลานั้นจะคาง
พิจารณาไวเพ่ือรอรัฐบาลจากการเลือกตั้งครั้งตอไปมารองขอใหดําเนินการพิจารณาตอภายในหกสิบวัน 
สิ่งที่นาสนใจคือรางกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชนนั้นใชกฎเกณฑเดียวกับขางตน กลาวคือหากมี
การยุบสภาฯ หรือสภาฯ หมดวาระ รางกฎหมายของภาคประชาชนที่อยูในขั้นตอนตรวจสอบรายชื่อหรือ
ขั้นตอนการพิจารณาโดยสภาฯ ก็จะคางพิจารณาไวเชนกัน กฎเกณฑดังกลาวเม่ือนํามาใชกับราง
กฎหมายภาคประชาชนเชนน้ีแลวถือไดวามีปญหาทั้งทางหลักการและทางปฏิบัติ ในทางหลักการคือราง
กฎหมายภาคประชาชนนั้นไมไดมีที่มาจากเจตจํานงของฝายรัฐบาล หรือ ส.ส. จึงไมควรยุติลงตามอายุ
รัฐบาลหรือสภาฯ ในลักษณะเชนเดียวกับรางกฎหมายโดยทั่วไปที่จําเปนตองตกไปเพื่อเปดโอกาสให
รัฐบาลและ ส.ส. ที่จะไดรับเลือกตั้งเขามาในครั้งตอไปไดดําเนินการตามเจตจํานงของตน ทั้งน้ีอาจกลาว
ไดวาการที่รางกฎหมายภาคประชาชนตองรอใหรัฐบาลจากการเลือกตั้งครั้งตอไปมาเปนผูรองขอให
ดําเนินการตอถือไดวาเปนการยกเอาเจตจํานงของรัฐบาลมาอยูเหนือเจตจํานงของประชาชนผูสนับสนุน
รางกฎหมาย ซ่ึงขัดตอเจตนารมณตั้งตนของกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชน 

 
ในทางปฏิบัติ หลักเกณฑดังกลาวถือไดวาอาจเปนการเปดโอกาสใหประธานรัฐสภาซึ่งเปนผู

ตรวจสอบจัดกรองรางกฎหมาย หรือสภาฯ ในฐานะผูพิจารณา ดําเนินการเกี่ยวรางกฎหมายภาค
ประชาชนอยางลาชาเพื่อดึงเวลาไวจนกวาอายุสภาจะหมดลง ในกรณีที่ไมเห็นดวยหรือไมตองการใหราง
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กฎหมายนั้นๆ ผานขั้นตอนไป ยังไมนับวาโดยทั่วไปรางกฎหมายของภาคประชาชนก็ไมคอยไดรับความ
ใสใจจากสมาชิกสภาฯ เปนทุนเดิมอยูแลว (สารี อองสมหวัง, 2545: 23)  

 
นอกจากนี้ขอมูลระยะเวลาโดยเฉลี่ยยังแสดงใหเห็นถึงความไมเอาใจใสหรือเจตนาแอบแฝงที่จะ

ทําใหการพิจารณารางกฎหมายตองสิ้นสุดไปตามแนวทางดังกลาว โดยขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา
น้ัน รางกฎหมายหนึ่งฉบับใชเวลาพิจารณาโดยเฉลี่ย 827 วัน หรือ 2 ปกวา ในขณะที่ตั้งแต พ.ศ. 2540 
เปนตนมาสภาฯ ชุดหนึ่งมีอายุเฉลี่ย 1,187 วันเทานั้น หรือประมาณ 3 ปเทานั้น จะเห็นไดวาใน
สภาพการณดังกลาว หากใหรางกฎหมายภาคประชาชนผูกพันกับอายุสภา ก็โอกาสที่รางกฎหมายจะตก
ไปสูงมาก 

 
ข.) ภาคประชาชนไมมีพ้ืนที่ในรัฐสภา (กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2550)  

 
กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เม่ือรางกฎหมายภาคประชาชนเขาสูขั้นตอนการ

พิจารณาโดยรัฐสภาแลว กระบวนการไมไดกําหนดกลไกที่เปดพื้นที่ใหภาคประชาชนมีสวนรวมอีก (มี
เพียงใหภาคประชาชนจัดทําหลักการและคําอธิบายชี้แจงประกอบรางกฎหมายที่ตนผลักดันเขาไป) ซ่ึง
หากพิจารณาในทางหลักการ กระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นเกิดขึ้นบนกระแสคิดที่มองวา
รัฐสภานั้นถูกครอบงําโดย “รัฐ” และ “ทุน” จึงจําเปนตองเปดชองทางใหภาคประชาชนไดใชอํานาจ
อธิปไตยโดยตรงดวยตนเองเพื่อถวงดุล หรือนําเสนอประเด็นที่กระบวนการตามปกติไมมีศักยภาพพอจะ
นําเสนอไดเอง ดังนั้นการที่ภาคประชาชนถูกกีดกันพ้ืนที่ภายในรัฐสภายอมเทากับเปนการผิด
เจตนารมณโดยพื้นฐานของกระบวนการ เพราะเปนการปดพื้นที่ภาคประชาชนออกจากการมีสวนรวม
ตรวจสอบถวงดุล และคืนอํานาจการตัดสินใจสูโครงสรางอํานาจเดิม 

 
จากสภาพขางตนทําใหภาคประชาชนไมมีโอกาสไดสื่อสารกับสมาชิกรัฐสภาเพื่อสรางความ

เขาใจระหวางกัน รวมถึงในกระบวนการแปรญัตติตางๆ อาจทําใหหลักการและสาระสําคัญที่ภาค
ประชาชนตองการนําเสนอถูกบิดเบือน จากขอเท็จจริงที่ผานมาพบวา เพ่ือยืนยันในหลักการและสาระ
ของรางกฎหมาย ภาคประชาชนมักจะอาศัยการเคลื่อนไหวกดดันและตอรองเพ่ือขอพื้นที่ในรัฐสภา เชน
ขอเขาไปชี้แจงหลักการในขั้นลงมติรับ-ไมรับหลักการ หรือขอโควตากรรมาธิการจากพรรคการเมือง
ตางๆ เพ่ือเขารวมเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา (ราง) พ.ร.บ. ซ่ึงวิธีการเหลานี้ถือไดวาลวนแต
เปนวิธีการ “นอกระบบ” อันเนื่องมาจากระบบไมไดเปดพื้นที่ให ดังน้ันจะสําเร็จมากนอยแคไหนจึงเปน
เรื่องของการตอรองทางการเมืองซึ่งขึ้นกับความสามารถและความเขมแข็งของภาคประชาชนเปนสําคัญ  

 
จากขอมูลพบวาในระหวางที่รัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 บังคับใชน้ัน มีเพียง 2 กรณีคือ ราง

พ.ร.บ. ปาชุมชน พ.ศ. ... และราง พ.ร.บ. สุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ที่มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางกฎหมาย โดยกรณีแรกมีภาคประชาชนผูผลักดันเขาไปเปนตัวแทนจํานวน 8 คน จาก
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ทั้งหมด 35 คน ในขณะที่กรณีหลังมีตัวแทนรวม 8 คน จากทั้งหมด 47 คน ซ่ึงเปนที่ทราบกันดีวาการที่
ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายทั้งสองฉบับน้ีไดรับพ้ืนที่ในรัฐสภาเกิดขึ้นจากความเขมแข็งของตัว
บุคคลและองคกรผูผลักดันจึงไมอาจถือไดวาเปนพัฒนาการของกระบวนการเอง เพราะในกรณีอ่ืนๆ 
พบวาภาคประชาชนไมไดรับพ้ืนที่ในรัฐสภา  

 
อยางไรก็ตาม ปญหาดังกลาวไดรับการแกไขในระดับหน่ึงแลวเม่ือรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 

2550 กําหนดใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอ
รางพระราชบัญญัติน้ันชี้แจงหลักการของรางพระราชบัญญัติ และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณา
รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอราง
พระราชบัญญัติน้ันจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด 

 
ค.) รางกฎหมายภาคประชาชนถูกแกไขสาระสําคัญโดยรางกฎหมายที่นําเสนอโดยรัฐบาล 
 
ปญหาเรื่องรางกฎหมายภาคประชาชนมักจะถูกปรับแกสาระสําคัญน้ัน สวนหนึ่งเปนผลมาจาก

การไมมีตัวแทนภาคประชาชนเขาไปเปนคณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายในชั้นสภาฯ 
อยางไรก็ตาม ยังมีปญหาในอีกลักษณะหนึ่งดวย น่ันคือกรณีที่รัฐบาลจัดทําและผลักดันรางกฎหมายใหม
อีกฉบับหน่ึงของตนเองเขาสูสภากอนที่รางกฎหมายภาคประชาชนจะผานขั้นตอนตางๆ เขาสูสภาฯ ใน
กรณีดังกลาวรางกฎหมายของภาคประชาชนที่สุดทายสามารถเขามาสูขั้นตอนพิจารณาโดยรัฐสภา (เชน
ผลักดันผาน ส.ส. ใหชวยรับเรื่อง หรือเรงดําเนินการขั้นตอนตางๆ จนเสร็จสิ้น) มักจะถูกใชเปนราง
พิจารณาประกอบรางกฎหมายหลักที่นําเสนอโดยฝายรัฐบาล ซ่ึงอาจเกิดกรณีที่หลักการและสาระสําคัญ
ของรางกฎหมายฉบับรัฐบาลไมตรงกับเจตนารมณของรางกฎหมายภาคประชาชนได  

 
นอกจากกรณี ราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ซ่ึงภาคประชาชนไมสามารถ

นําเสนอกฎหมายเขาสภาฯ ไดทันการนําเสนอรางกฎหมายในเรื่องเดียวกันโดยรัฐบาล กรณีราง พ.ร.บ. 
คุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ... นาจะชวยสะทอนปญหาดังกลาวไดดี โดยกรณี
ดังกลาวถือไดวาเปนประเด็นที่ออนไหวและสงผลสะเทือนอยางกวางขวาง เน่ืองจากมีเน้ือหาคาบ
เกี่ยวกับผูมีสวนไดสวนเสียในวงกวาง โดยเฉพาะแพทยและพยาบาลที่รูสึกวาตนตกเปนเหยื่อของเน้ือหา
รางกฎหมาย ความรูสึกดังกลาวนํามาสูการเคลื่อนไหวคัดคานของบุคลากรทางการแพทยทั่วประเทศ 
ตอมาการเคลื่อนไหวคัดคานสงผลใหกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกดึงเวลาใหยืดเยื้อ
ออกไป สุดทายรัฐบาลไดนําเสนอรางกฎหมายในหัวเรื่องเดียวกันโดยผานการพิจารณาจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกา ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายมีความเห็นวารางกฎหมายของรัฐบาลนั้น
มีหลักการและสาระสําคัญถูกแกดวยกันหลายสวน โดยมีประเด็นสําคัญหาประเด็น (“คานแกกม. จาก 
“คุมครองผูเสียหาย” เปน “สงเสริมความสัมพันธอันดี”, 2553) ดังน้ี 
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ตารางที่ 5.1 เปรียบเทียบรางพระราชบัญญตัิคุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข 
พ.ศ. ... ระหวางภาครัฐและภาคประชาชน 

ประเด็น รางพ.ร.บ. ภาคประชาชน ราง พ.ร.บ. รัฐบาล สรุปความแตกตาง 

 
ชื่อกฎหมาย 

“รางพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูเสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุข พ.ศ. ...” 

“รางพระราชบัญญัติสราง
เสริมความสัมพันธที่ดีใน
ระบบบริการสาธารณสุข พ.ศ. 
...” 

ลดทอนความสําคัญของการ
ชดเชยความเสียหายลงไป 

 
เพิ่มข้ันตอนการ

ไกลเกลี่ย 

เนนการชดเชยความเสียหาย
ที่รวดเร็วเปนธรรมโดยไมตอง
พิสูจนความผิด 

เพ่ิมขั้นตอนกระบวนการไกล
เกล่ียขอพิพาท 

หลักการดําเนินการเดิม
มุงเนนการชดเชยความ
เสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุขอยางรวดเร็ว และ
เปนธรรมโดยไมตองพิสูจน
ความรับผิด 

 
การจัดโครงสราง

สํานักงาน 

ใหมีสํานักงานคุมครอง
ผูเสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุข ภายใตการกํากับ
ดูแลของรัฐมนตรี 

ใหกรมสนับสนุนบริการ
สุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข
เปนสํานักงานเลขานุการ 

เดิมเสนอใหมีสํานักงาน
คุมครองผูเสียหายจากการรับ
บริการสาธารณสุขซึ่งจะมี
ความคลองตัวในการบริหาร
จัดการ 

 
องคประกอบของ
คณะกรรมการ
จายเงินชดเชย
ความเสียหาย 

ผูทรงคุณวุฒิจํานวนหกคน 
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผู
ที่มีความเชี่ยวชาญดาน
นิติศาสตร เศรษฐศาสตร
สังคมศาสตร ส่ือสารมวลชน
การแพทยและสาธารณสุข 
และดานสิทธิมนุษยชน 

ปรับแกองคประกอบใหมี
สัดสวนของผูประกอบวิชาชีพ
เพ่ิมขึ้น 

ปรับแกองคประกอบใหมี
สัดสวนของผูประกอบวิชาชีพ
เพ่ิมขึ้น ซึ่งในปจจุบัน
คณะกรรมการควบคุม
คุณภาพและมาตรฐานบริการ
สาธารณสุขที่มีผูประกอบ
วิชาชีพจํานวนมาก 

สิทธิการฟองคดี
ของผูเสียหาย 

หากผูเสียหายหรือทายาท
ฟองคดีตอศาล ใหชะลอการ
พิจารณาคํารอง และหากเปน
การฟองรองภายหลังไดรับ
เงินชดเชยไปแลวและมีการ
ตัดสินใหผูใหบริการจาย
คาเสียหายใหถือเอาเงิน
ชดเชยของกองทุนเปนสวน
หนึ่งของเงินคาสินไหม
ทดแทน 

หากผูเสียหายหรือทายาท
ฟองคดีตอศาล ใหใหยุติการ
ดําเนินการและตัดสิทธิที่จะ
ย่ืนคํารอง ในกรณีที่ศาลมีคํา
พิพากษาใหผูใหบริการ
สาธารณสุขชดใชคาสินไหม
ทดแทน ใหพิจารณาวาจะ
จายเงินจากกองทุนตาม
พระราชบัญญัตินี้แทนผูถูก
ฟองคดีหรือไม 
 

เทากับเปนการบังคับให
ผูเสียหายเลือกระหวางจะ
ยอมรับงดชดเชย หรือจะนํา
เรื่องเขาสูกระบวนการ
ยุติธรรม 

ที่มา: โครงการอินเทอรเน็ตเพ่ือกฎหมายประชาชน (http://ilaw.or.th) 
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อีกกรณีศึกษาหนึ่งที่ควรกลาวถึงในที่น้ีคือกรณีผลักดันราง พ.ร.บ. กองทุนสินไหมทดแทน
ผูประสบภัยจากรถยนต พ.ศ. ... ซ่ึงภาคประชาชนนําเสนอใหมีการปฏิรูประบบจายเงินชดเชยจากเดิมที่
กําหนดใหรถยนตทุกคันตองทําประกันภัยกับบริษัทเอกชน โดยรัฐชวยสนับสนุนเงินทุน แตพบวา
งบประมาณกวาครึ่งถูกนําไปใชในการจายเปนคาบริหารจัดการใหแกบริษัทเอกชน และข้ันตอนการเบิก
จายเงินยุงยากไมเปนธรรมทําใหผูเสียหายเลือกใชสิทธิตาม พ.ร.บ. ฉบับน้ีไมถึงครึ่ง จากสภาพการณ
เหลานี้ ภาคประชาชนจึงเสนอใหยกเลิกคาใชจายเหลานี้ใหประชาชนไปใชสิทธิหลักประกันสุขภาพทั่ว
หนาแทน และใหมีการจัดตั้งกองทุนสินไหมสําหรับกรณีทุพลภาพหรือเสียชีวิต รวมถึงกําหนดกรอบ
คาใชจายในการบริหารจัดการ สิ่งที่นาสนใจคือภายหลังภาคประชาชนเริ่มผลักดันรางกฎหมายพบวา
ภาครัฐคือคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) มีแนวโนมที่จะรวมกับ
บริษัทประกันภัยเอกชนไมยอมเปดเผยขอเท็จจริง และรับเอาขอเสนอจากบริษัทเหลานั้นคือการ
ประนีประนอมดวยการเพิ่มขอบเขตการชดเชยเยียวยาตามระบบเดิมแทนมาเปนประเด็นหลักในการ
พิจารณาเบี่ยงเบนไปจากแนวทางที่ภาคประชาชนตองการ 

 
อยางไรก็ตาม แมวาการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนจะมีอุปสรรค และไมอาจไปถึงฝงฝน

ที่ตองการไดทุกฉบับ แตชองทางการนําเสนอรางกฎหมายโดยภาคประชาชนก็เปนแรงกระตุนและ
ผลักดันใหรัฐบาลตองเสนอรางของฝายบริหารเขาสูรัฐสภา เพ่ือประกบรางกฎหมายของภาคประชาชน 
แมวาตอมาจะใชรางของรัฐบาลเปนหลักในการพิจารณาแตทายที่สุดกฎหมายก็ออกมาใชบังคับ 
ตัวอยางเชน กรณีของรางพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ (ประกาศใชแลวเม่ือป 2545)  
และรางพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน (ประกาศใชแลวเม่ือป 2553)   
 

4) ปญหาอ่ืนๆ ที่ควรพิจารณา 
 

นอกจากปญหาอุปสรรคที่เกิดจากตัวกระบวนการเองแลว ปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําให
รางกฎหมายภาคประชาชนจํานวนมากตองตกไปไดแกปญหาเสถียรภาพทางการเมือง  จากขอเท็จจริง
พบวามีรางกฎหมายภาคประชาชนถึง 5 ฉบับจาก 37 ฉบับที่ตกไปเนื่องจากการประกาศยกเลิก
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงสงผลใหกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกยกเลิกไปดวยใน
ขณะน้ัน 
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5.3.4 ขอเสนอเพื่อยกระดบัการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทําและผลักดัน
รางกฎหมายโดยภาคประชาชน  

 
1) ขอเสนอเพื่อยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชน 

 
สมเกียรติและคณะ (2550) ไดเสนอขอเสนอวาดวยการปฏิรูปกระบวนการเสนอรางกฎหมาย

โดยภาคประชาชน โดยมีหลักการเพื่อการลดภาระตนทุนของภาคประชาชนในการเสนอรางกฎหมาย 
และสรางหลักประกันในการคุมครองการมีสวนรวมทางการเมืองของภาคประชาชน โดยมีขอเสนอดังน้ี  

(1) ใหปรับลดจํานวนขั้นต่ําของผูมีสิทธิเลือกตั้งในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ
ฉบับป พ.ศ.2550 ไดปรับลดลงจากหาหม่ืนคนเหลือหน่ึงหม่ืนคนแลว)   

(2) ใหรัฐอํานวยความสะดวกแกประชาชนใหกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยภาคประชาชน 
โดยจัดหาพื้นที่ศูนยกลางในการรวบรวมรายชื่อ เชน ที่วาการอําเภอ หากประชาชนไปรวมลงชื่อในพื้นที่
ศูนยกลางที่รัฐจัดหาให ใหรัฐอํานวยความสะดวกเปนผูถายเอกสารใหโดยไมคิดมูลคา  

ในกรณีของการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน อาจริเร่ิมจากบุคคลหรือกลุมบุคคลจํานวนหนึ่ง 
เม่ือยื่นรางกฎหมายเขาสูรัฐสภา ใหรัฐสภานํารางกฎหมายดังกลาวประกาศใหทราบโดยทั่วกันทาง
เว็บไซตรัฐสภา และใหผูมีสิทธิเลือกตั้งที่สนับสนุนรางกฎหมายดังกลาวมาลงชื่อสนับสนุนเพ่ิมเติมไดที่
รัฐสภาในเงื่อนเวลาที่กําหนด  

(3)  กําหนดใหรัฐธรรมนูญบัญญัติใหรางกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชน ตองไดรับการ
พิจารณาจากที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร ตามระยะเวลาที่กําหนด โดยมิชักชา เชน ภายใน 3 เดือน  

(4)  กําหนดใหในการพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายในชั้นกรรมาธิการตองมีตัวแทนจาก
ภาคประชาชนผูรวมลงนามเสนอรางกฎหมายเขารวมเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
กฎหมายดังกลาวดวยในสัดสวนที่เหมาะสม  (รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 ไดแกไขปญหาดังกลาว โดย
ใหมีผูแทนประชาชนผูเสนอรางกฎหมายเขารวมชี้แจงหลักการของรางกฎหมายและเขารวมเปน
กรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายดังกลาวในรัฐสภาในสัดสวน 1 ใน 3 ของคณะกรรมาธิการ
ทั้งหมด)   

(5)  หากรัฐสภาไมเห็นชอบรางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอ ใหมีการทําประชามติ หากราง
กฎหมายผานการทําประชามติ ใหถือวารัฐสภาเห็นชอบรางกฎหมายดังกลาว   

(6)  นอกจากสิทธิในการเสนอรางกฎหมายของผูมีสิทธิเลือกตั้งแลว ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน
เดียวกับที่มีสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย มีสิทธิในการเขาชื่อเพ่ือยับยั้งรางกฎหมายได และนําราง
กฎหมายเขาสูกระบวนการจัดทําประชามติ 

(7)  ใหภาระในการพิสูจนสิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ยื่นเสนอรางกฎหมาย (หรือยื่นคัดคานราง
กฎหมายตามขอ (6) ) ตกเปนของรัฐ โดยใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบ
รายชื่อ   
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(8)  หากตรวจสอบพบวา มีรายชื่อที่ไมถูกตอง เชน ใชชื่อปลอม เปนผูไมมีสิทธิเลือกตั้ง ใหมี
บทลงโทษทางกฎหมาย แตรายชื่อที่ไมถูกตองไมถือเปนเหตุใหกระบวนการยื่นเสนอหรือคัดคานราง
กฎหมายเปนโมฆะ ตราบเทาที่รายชื่อที่เหลือมีจํานวนขั้นต่ําเทากับจํานวนรายชื่อที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ  

 
นอกจากขอเสนอของ สมเกียรติและคณะ (2550) แลว ตัวอยางของขอเสนออ่ืนๆ ของภาค

ประชาชน ซ่ึงคณะผูวิจัยเห็นวามีความนาสนใจ ไดแก  
(1) การยกเลิกการใชทะเบียนบานเปนหลักฐานประกอบการเสนอรางกฎหมาย  
(2) การยกเลิกขอกําหนดใหภาคประชาชนตองนําเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับ โดยอาจ

กําหนดใหเสนอเพียงสาระสําคัญของรางกฎหมายที่พึงปรารถนา แลวใหองคกรใหบริการรางกฎหมาย
ของภาครัฐ (ซ่ึงอาจเปนสวนหนึ่งของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา องคกรวาดวยการปฏิรูป
กฎหมาย ฝายวิชาการของรัฐสภา หรือองคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม) เปนผูยกรางใหเปนกฎหมายตามความ
ตองการของภาคประชาชน  

(3) การเพิ่มบทบาทของภาครัฐในการชวยประชาสัมพันธรางกฎหมายที่ภาคประชาชนกําลัง
รวบรวมรายชื่อ  

(4) การเปดโอกาสใหภาคประชาชนเสนอรางกฎหมายนอกเหนือจากรางกฎหมายตามหมวด 3 
และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ หรือหากจะจํากัดใหภาคประชาชนเสนอรางกฎหมายที่สอดคลองกับบาง
หมวดของรัฐธรรมนูญ ก็ไมควรใหอํานาจในการชี้ขาดวารางกฎหมายที่ภาคประชาชนเสนอสอดคลองกับ
หมวดนั้นๆ หรือไมเปนอํานาจของประธานรัฐสภาแตเพียงผูเดียวดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน   

(5) การแกปญหาเรื่องการพิจารณาตีความคําวา “ผูมีสิทธิเลือกตั้ง” ดวยการพิจารณาการใชสิทธิ
เลือกตั้งครั้งสุดทายกอนลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมาย ในหลายกรณี ประชาชนไดไปใชสิทธิเลือกตั้งครั้ง
ลาสุดกอนที่จะลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมาย แตหลังจากนั้น เม่ือรางกฎหมายดังกลาวอยูระหวางระดม
รายชื่อ หากเกิดการเลือกตั้งขึ้นอีกแลวประชาชนคนนั้นๆ ไมไดไปใชสิทธิ กระบวนการตรวจสอบรายชื่อ
ก็จะพิจารณาคัดรายชื่อเหลานี้ใหตกไป เน่ืองจากพิจารณาโดยยึดเอาการเลือกตั้งครั้งลาสุดเปนสําคัญ ใน
ที่น้ีทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติเน่ืองจากภาคประชาชนผูเคลื่อนไหวไมสามารถประเมินไดวารายชื่อที่
ระดมไดมานั้นเพียงพอหรือไม เพราะรายชื่อจํานวนมากอาจถูกคัดทิ้งเนื่องจากเกณฑการพิจารณาใน
ลักษณะดังกลาว  

(6) ในกรณีของการระดมรายชื่อผานการจัดการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ใหยกเลิกการ
จํากัดระยะเวลาสิ้นสุดการเขาชื่อสนับสนุน (90 วัน)  

(7) กําหนดใหการเขาชื่อเพ่ือรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการระดมรายชื่อ 
สามารถทําผานคณะกรรมการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อใหสะดวกตอการดําเนินการในพื้นที่ จาก
ปจจุบันที่ประชาชนผู ดําเนินการตองรองขอตอสวนกลาง ซ่ึงกอใหเกิดตนทุนธุรกรรมสูงขึ้นตอ
ผูดําเนินการที่มีภูมิลําเนาอยูในตางจังหวัด  
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(8) การเปดโอกาสใหภาคประชาชนสามารถทําการระดมรายชื่อโดยกระบวนการทั้งสองชองทาง
คูขนานพรอมกันไป กลาวคือ ภาคประชาชนดําเนินการเอง และภาคประชาชนรองขอใหคณะกรรมการ
การเลือกตั้งชวยเปน “เจาภาพ” อีกชองทางหนึ่ง 

(9) การกําหนดกรอบระยะเวลาของการตรวจสอบหลักฐานและการพิจารณารางกฎหมายในชั้น
รัฐสภาอยางชัดเจนโดยไมชักชา  

(10) หากรัฐบาลหรือสมาชิกสภาฯ นําเสนอรางกฎหมายที่มีเน้ือหาในประเด็นเดียวกับราง
กฎหมายภาคประชาชน แตภาคประชาชนยังดําเนินการไมถึงขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา เชน 
กําลังอยูในระหวางการรวบรวมรายชื่อ ใหนํารางกฎหมายภาคประชาชนนั้นๆ เขาสูขั้นตอนการพิจารณา
โดยรัฐสภาไดทันที โดยใหประชาชนผูดําเนินการจัดทํารางกฎหมายและรวบรวมรายชื่อผูสนับสนุนแจง
ตอรัฐ เชน สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตั้งแตตนเม่ือจัดทํารางกฎหมายแลวเสร็จและจะ
เริ่มตนกระบวนการรวบรวมรายชื่อ 

(11) การออกแบบกระบวนการเพื่อมิใหรางกฎหมายของภาคประชาชนตองตกไปเมื่ออายุของ
สภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง เม่ือมีสภาผูแทนราษฎรชุดใหมใหมีการดําเนินการพิจารณารางกฎหมายของ
ภาคประชาชนตอไปในกระบวนการที่ยังคางอยูไดโดยไมตองรอการรองขอใหดําเนินการตอจากรัฐบาล
ชุดใหม  

 
2) รางกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายฉบับใหม 

 
  ในปจจุบัน มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ (มสช.) และสถาบันพระปกเกลา ไดจัดทํารางกฎหมายวา
ดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.... โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายเดิมในทางที่ลดตนทุนและอุปสรรคของการผลักดันรางกฎหมายฉบับประชาชน รางกฎหมาย
ทั้งสองฉบับถูกดําเนินการในฐานะรางกฎหมายฉบับประชาชน โดยสามารถรวบรวมรายชื่อไดครบหนึ่ง
หม่ืนรายชื่อแลว และไดยื่นตอประธานรัฐสภาเรียบรอยแลวดวย   
 
  เน้ือหาสาระของรางกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายของ มสช. และสถาบัน
พระปกเกลามีหลักการและสาระสําคัญคลายคลึงกัน หัวใจสําคัญคือการใหการสนับสนุนทางวิชาการ 
งบประมาณ และสงเสริมกระบวนการเสนอรางกฎหมายประชาชน  
 
  ในสวนของการสนับสนุนทางวิชาการ รางของสถาบันพระปกเกลากําหนดใหองคกรเพื่อการ
ปฏิรูปกฎหมาย ใหความชวยเหลือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายในการจัดทํารางกฎหมายและเอกสารประกอบ 
หรือใหความเห็นรางกฎหมายและเอกสารประกอบ และใหดําเนินการใหเสร็จภายใน 90 วันนับแตไดรับ
การรองขอ สวนรางของ มสช. บัญญัติใหผูเขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถรองขอใหสํานักเลขาธิการ
รัฐสภาหรือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนผูสนับสนุนการดําเนินการรางกฎหมาย  
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  ในสวนของการสนับสนุนดานงบประมาณ ทั้งสองรางบัญญัติใหผูเขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถ
ขอรับการสนับสนุนดานงบประมาณจากกองทุนสภาพัฒนาการเมือง (รางของ มสช.) และกองทุนพัฒนา
การเมืองภาคพลเมือง (รางของสถาบันพระปกเกลา)  
 
  และในสวนของการสงเสริมกระบวนการเสนอรางกฎหมายประชาชนอื่นๆ ทั้งสองรางมีแนวทาง
ใกลเคียงกัน โดยกําหนดเงื่อนเวลาที่ชัดเจนในการตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ เชน  ใหใชเอกสาร
ประกอบเพียงบัตรประชาชน (รางของสถาบันพระปกเกลา) หรือบัตรประชาชนหรือสําเนาทะเบียนบาน
อยางใดอยางหนึ่ง (รางของ มสช.) การตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อโดยประธานรัฐสภาใหแลว
เสร็จภายใน 45 วัน (รางของสถาบันพระปกเกลา) หรือ 30 วัน (รางของ มสช.) นอกจากนั้น ยังระบุให
ประธานสภาผูแทนราษฎรจัดระเบียบวาระการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคํานึงถึงความ
รวดเร็วและตอเน่ืองในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ รวมทั้งการมีสวนรวมของผูที่อาจไดรับผลกระทบ
จากรางกฎหมายดังกลาวและประชาชนทั่วไป (รางของสถาบันพระปกเกลา) และแนวปฏิบัติวาดวยการ
เสนอญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย (รางของ มสช.) 
 
  กระนั้น รางกฎหมายทั้งสองไมมีบทบัญญัติเพ่ือแกไขปญหาในกรณีที่ประธานสภาผูแทนราษฎร
ไมนํารางกฎหมายบรรจุในวาระการประชุมเพ่ือพิจารณาโดยเร็ว และการเปดโอกาสใหเสนอรางกฎหมาย
นอกเหนือจากรางกฎหมายตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ 
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บทที่ 6 บทสรุปเชิงสังเคราะหและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
 
 ในบทนี้  คณะผูวิจัยจะสรุปขอคนพบและผลการศึกษาในการวิจัยน้ีในเชิงสังเคราะห โดยใช
กรอบแนวความคิดทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่เรียกวา “เศรษฐศาสตรการเมืองตามความเปนจริงวา
ดวยกฎหมาย” (positive political economy of law) ซ่ึงบุกเบิกโดย McNollGast (2007)  ในการ
สังเคราะห และจะนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการนิติบญัญัติของไทย 
 
6.1 ลักษณะเฉพาะของกระบวนการนติิบัญญัติในประเทศไทย  
 
 กอนอ่ืน คณะผูวิจัยขอสรุปถึงลักษณะเฉพาะของกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยที่จะมีผล
ตอการวิเคราะหและสังเคราะหในบทนี้ 3 ประการ คือประการที่หน่ึง ประเทศไทยปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (parliamentary democracy)  ซ่ึงโดยทั่วไป รัฐสภาจะประกอบดวย 2 สภา 
(bicameral parliament) คือ สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา   ทั้งน้ี วุฒิสภามักจะมีอํานาจนอยกวาสภา
ผูแทนราษฎร เชน การแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาจะมีผลก็ตอเม่ือไดรับความยินยอม
จากสภาผูแทนราษฎร  อยางไรก็ตาม ในบางชวง โดยเฉพาะหลังการรัฐประหาร ก็มักจะมีการจัดตั้ง
รัฐสภาที่มีสภาเดียว เชน สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.)  ซ่ึงตั้งขึ้นหลังการรัฐประหารเมื่อป พ.ศ. 2549 
 
 ประการที่สอง พรรคการเมืองซ่ึงไดเสียงขางมาก หรือไดเสียงมากที่สุด ในสภาผูแทนราษฎร 
มักจะเปนผูจัดตั้งคณะรัฐมนตรี   อยางไรก็ตาม การจัดตั้งคณะรัฐมนตรีสวนใหญมักตองอาศัยพรรค
การเมืองหลายพรรค ทําใหเกิดรัฐบาลผสม ซ่ึงไมมีเสถียรภาพ และมักไมอยูครบตามวาระตลอด 4 ป 
หากมีความขัดแยงในพรรคการเมืองรวมรัฐบาล   ทั้งนี้ที่ผานมา มีเพียงรัฐบาลเดียวที่สามารถอยูไดจน
ครบวาระคือ รัฐบาลทักษิณสมัยแรก (พ.ศ. 2544-2548)   การตอรองกันในกระบวนการนิติบัญญัติ
จํานวนไมนอยจึงเปนการตอรองในพรรครวมรัฐบาลดวยกันเองในเวทีตางๆ เชน ในคณะรัฐมนตรี หรือ
คณะกรรมการกฤษฎีกามากกวาการตอรองระหวางพรรครัฐบาลและพรรคฝายคานในรัฐสภา 
 

ประการที่สาม นอกจากคณะรัฐมนตรีแลว รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังกําหนดใหผูที่สามารถ
เสนอรางพระราชบัญญัติไดคือ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน  ศาลหรือองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ (เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรและกฎหมายที่ประธานศาลและประธาน
องคกรนั้นเปนผู รักษาการ)  และผู มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 1 หม่ืนคน  (เฉพาะราง
พระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเกี่ยวของกับสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเทานั้น)    อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับตางๆ รวมทั้ง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  มักแบงรางพระราชบัญญัติที่ตองผานการพิจารณาของสภาออกเปน 2 ประเภท
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คือ รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงจะเสนอไดก็ตอเม่ือไดรับการรับรองจากนายกรัฐมนตรี 
และรางพระราชบัญญัติที่ไมเกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงสามารถเสนอไดโดยไมตองไดการรับรองจาก
นายกรัฐมนตรี      
 
6.2 ความตองการที่แตกตางกันของผูเก่ียวของฝายตางๆ  
 
 การศึกษาพบวา ฝายตางๆ ที่เขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงรวมถึงหนวยราชการ  
คณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามักมีความตองการในการออกกฎหมายที่แตกตางกัน ดังน้ี  
 
6.2.1 หนวยราชการ 
 

การยกรางพระราชบัญญัติในประเทศไทยมักริเร่ิมโดยหนวยราชการ  ซ่ึงในหลายกรณี หนวย
ราชการมักตองการรางพระราชบัญญัติใหเอ้ือตอผลประโยชนของตนมากที่สุด  เชน ใหกฎหมายมีความ
ยืดหยุน สะดวกตอการปฏิบัติงานของตน และใหตนมีอํานาจในการใชดุลยพินิจ (discretionary power) 
ในการบังคับใชกฎหมายมากที่สุด   นอกจากนี้ ยังพบวา หนวยราชการมักใชบทบัญญัติของกฎหมาย
เปนเครื่องมือในการเพิ่มทรัพยากรตางๆ ของตน ทั้งกําลังคนและงบประมาณ  

 
ตัวอยางของการที่หนวยราชการใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการเพิ่มอํานาจและทรัพยากรของ

ตน ไดแก  รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  ซ่ึงเสนอ
โดยกระทรวงพาณิชยเม่ือป พ.ศ. 2550   กฎหมายดังกลาวมีผลในการแปลงสภาพกรมการประกันภัย 
ใหเปนสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย ซ่ึงเปนหนวยงานนอก
ระบบราชการ  อันมีผลทําใหเจาหนาที่ไดรับคาตอบแทนสูงขึ้น และองคกรมีงบประมาณมากขึ้นจากการ
กําหนดใหบริษัทประกันภัยตองสงเงินสมทบในอัตราไมเกินรอยละ 0.5 ของเบี้ยประกันภัยเปนรายได
ของสํานักงาน (คิดเปนเงินสมทบที่สามารถจัดเก็บไดสูงสุดถึง 2.1 พันลานบาทตอปในป 2553)   ทั้งน้ี 
การเรียกเก็บและการนําสงเงินสมทบนั้นจะเปนไปตามดุลยพินิจของคณะกรรมการฯ  โดยไมมี
หลักเกณฑกํากับการใชดุลยพินิจดังกลาวเลย1      
 
6.2.2 คณะรัฐมนตรี 
 

คณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมักไมมีแรงจูงใจที่จะออกพระราชบัญญัติใหม ๆ
เพราะการการบริหารราชการแผนดินโดยทั่วไป สามารถใชอํานาจของฝายบริหารตามกฎหมายที่มีอยูได
อยูแลว นอกจากนี้ การออกพระราชบัญญัติใหมยังใชเวลาคอนขางนาน เม่ือเปรียบเทียบกับอายุเฉลี่ย

                                                            
1
 อยางไรก็ตาม ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหคณะกรรมการฯ กําหนดอัตราเงินสมทบโดยคํานึงถึงคาใชจายในการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการและสํานักงาน ซ่ึงทําใหมีหลักเกณฑกํากับการใชดุลพินิจมากข้ึน 
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ของรัฐบาล จึงยากที่รัฐบาลจะใชการออกกฎหมายใหมเปนผลงานในการหาเสียงกับประชาชน การออก
พระราชบัญญัติใหมจึงมักจะเกิดขึ้นเฉพาะในกรณีที่เกิดการติดขัดจากขอกฎหมายที่มีอยู เชน ในการ
จัดตั้งกองทุนหมูบานในชวงแรก รัฐบาลทักษิณใชพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ และใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีจัดตั้งกองทุนหมูบานขึ้นมาดําเนินการกอน ตอมาเมื่อ
ตองการกําหนดใหกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเปนนิติบุคคล ซ่ึงไมสามารถดําเนินการได
ดวยกฎหมายดังกลาว จึงไดผลักดันใหมีการออกพระราชบัญญัติ  

 
ความตองการที่แตกตางกันดังกลาวระหวางคณะรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งและหนวย

ราชการ ซ่ึงเปนฝายประจํา  ทําใหการออกพระราชบัญญัติจํานวนมาก เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลที่ไมไดมา
จากการเลือกตั้ง เชน ในรัฐบาลสุรยุทธ  ซ่ึงรัฐมนตรีหลายคนมีภูมิหลังมาจากขาราชการประจํา      
อยางไรก็ตาม เม่ือมีการตัดสินใจที่จะออกพระราชบัญญัติ หนวยราชการและฝายการเมืองมักรวมมือกัน
ออกแบบรางพระราชบัญญัติใหเปนประโยชนแกตนมากที่สุด เชน  

• รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงเกษตรฯ และผาน
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี มีบทบัญญัติที่ขยายอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรฯ เชน ใหอํานาจกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขารวมกับ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย   

• รางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงที่ผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ให
อํานาจแกหนวยราชการและคณะรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงในการเพิ่มเติมคดี
พิเศษในบัญชีทายพระราชบัญญัติ   นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติของกระทรวง
ยุติธรรมเม่ือป พ.ศ. 2550 ก็มีแนวโนมที่จะเพ่ิมอํานาจของกระทรวงฯ ใหสามารถขยาย
ของเขตของการสอบสวนคดีพิเศษใหกวางขึ้น   

• ร างพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต  ที่ เสนอโดย
กระทรวงมหาดไทยเมื่อป พ.ศ. 2552  ใหอํานาจแกกระทรวงมหาดไทยคอนขางมาก 
เชน ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอแนะรายชื่อขาราชการระดับสูงที่
จะเขาดํารงตําแหนง เลขาธิการ ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต 
(ศอ.บต.)  ตอนายกรัฐมนตรี หรือ การใหมีผูชวยเลขาธิการตามจํานวนที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยกําหนด ซ่ึงตอมาถูกตัดออกไปจากการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยปรับใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีแลวแตกรณี  

• รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  ยังคง
อํานาจในการออกใบอนุญาต ตลอดจนการออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมาย
ไวที่รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งที่มีการตั้งคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการ
ประกอบธุรกิจประกันภัยขึ้นเปนองคกรอิสระแลว      
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6.2.3 รัฐสภา 
 

คงไมเปนการเกินจริง หากเราจะกลาววา เปาหมายที่สําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวน
ใหญคือการไดรับเลือกตั้งกลับเขามาอีกในสมัยหนา   ในกระบวนการนิติบัญญัติ เราจึงพบวา สภา
ผูแทนราษฎร มักใหความสําคัญตอสิทธิ และการมีสวนรวมของประชาชน ตลอดจนมีความออนไหวตอ
ความรูสึกของประชาชนในพื้นที่เขตเลือกตั้งของตน เชน ในรางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ
จังหวัดชายแดนภาคใต  สภาผูแทนราษฎรเสนอใหมีการเยียวยาผูที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ของเจาหนาที่รัฐ การอํานวยความสะดวกแกคนไทยที่เดินทางไปประกอบพิธีฮัจญ การสงเสริมและ
สนับสนุนการศึกษา การเผยแพรศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น  ในขณะที่ราง
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเนนการจัดทํายุทธศาสตร แผนปฏิบัติการ การกํากับ เรงรัดและติดตาม
การปฏิบัติงาน เปนตน  หรือในรางพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน สภาผูแทนราษฎรได
แกไขใหเพ่ิมสิทธิประโยชนแกประชาชน โดยกําหนดใหนายจางตองจายคาฟนฟูสมรรถภาพในกรณีที่
ผูรับงานไปทําที่บานทุพพลภาพ และเพิ่มเติมใหนายจางรับตองผิดชอบในกรณีอุบัติเหตุอันเนื่องมาจาก
การทํางานดวย  

 
ในขณะเดียวกัน สภาผูแทนราษฎรก็มักมีความตองการที่ใกลเคียงกับความตองการของ

คณะรัฐมนตรี ซ่ึงไมเปนเรื่องที่นาแปลกใจ เน่ืองจากการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาตองอาศัย
เสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรสนับสนุน   ทั้งน้ี ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ กลไกที่เชื่อมโยง
ระหวางคณะรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรก็คือ คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (วิป
รัฐบาล)       

 
จากการศึกษา พบวา ในหลายกรณี สภาผูแทนราษฎรไดแกไขรางพระราชบัญญัติใหกลับไป

เหมือนรางของคณะรัฐมนตรี เชน สภาผูแทนราษฎรไดแกไขรางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานที่ผาน
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ใหรัฐบาลสามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหกองทุนหมูบานได
เหมือนรางของคณะรัฐมนตรี     ปรากฏการณดังกลาวอาจเกิดจากการที่คณะรัฐมนตรีไมไดแกไขราง
พระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีเน้ือหาไมตรงกับความตองการของ
ตน เน่ืองจากมีตนทุนตางๆ เชน ตนทุนดานเวลา ดังจะกลาวตอไป  

 
ในขณะที่ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีแนวโนมแกไขรางพระราชบัญญัติในลักษณะที่สนองความ

ตองการของคณะรัฐมนตรีและประชาชน    วุฒิสภาซึ่งไมตองกังวลกับการไดรับเลือกตั้งกลับเขามาอีก  
มักมีแนวโนมที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติใหมีความรัดกุมและสรางกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการ
ทํางานของรัฐบาล เชน ในรางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ  วุฒิสภาพยายามจํากัดการใชดุลย
พินิจของคณะรัฐมนตรีในการกําหนดคดีพิเศษใหแคบลง    
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การศึกษายังพบวา สภานิติบัญญัติแหงชาติมีความตองการที่ใกลเคียงกับความตองการของ
หนวยราชการคอนขางมาก ซ่ึงนาจะมีเหตุผลมาจากการที่สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจํานวนมาก
เปนขาราชการหรืออดีตขาราชการ   นอกจากนั้น ในการพิจารณารางกฎหมายหลายฉบับ โดยเฉพาะ
กฎหมายเศรษฐกิจ เชน รางพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน  รางพระราชบัญญัติควบคุม
เครื่องด่ืมแอลกอฮอล รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน และรางพระราชบัญญัติสถาบันคุมครอง
เงินฝาก   คณะผูวิจัยยังพบวาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภานิติบัญญัติแหงชาติมักประกอบไปดวย
ตัวแทนของกลุมผลประโยชนในอุตสาหกรรมที่เกี่ยวของ  อยางไรก็ตาม ในหลายกรณี สภานิติบัญญัติ
แหงชาติก็แกไขรางพระราชบัญญัติใหเปนประโยชนตอสาธารณะมากขึ้น เชน แกไขรางพระราชบัญญัติ
ธนาคารแหงประเทศไทย ใหมีกลไกตรวจสอบถวงดุลที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้น  
 
6.3 กรอบความคิดในการสังเคราะห  
 

กรอบแนวคิด “เศรษฐศาสตรการเมืองตามความเปนจริงวาดวยกฎหมาย” (positive political 
economy of law) ที่จะใชในการสังเคราะหผลการศึกษานี้  อยูบนพ้ืนฐานของทฤษฎีเกม (game theory) 
อยางงาย     ทั้งน้ี ทฤษฎีเกมจะถือวา ในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติจะเกิด “เกม” (game) 
ระหวางผูเลนแตละฝายที่มีความตองการที่แตกตางกัน โดยผูเลนแตละฝายนั้น จะคิดถึงปฏิกริยาโตตอบ
ของผูเลนอ่ืนที่เกี่ยวของกอนที่จะเลือกการกระทําของตน ทั้งนี้ เพ่ือใหไดผลลัพธที่ตนตองการมากที่สุด 
เชนเดียวกับที่ผูเลนหมากรุกจะตองไตรตรองกอนวาคูแขงจะเดินหมากอยางไร กอนที่ตนจะตัดสินใจเดิน
แตละกาว    

 
เราอาจเรียกเกมระหวางฝายตางๆ ในกระบวนนิติบัญญัติวา “เกมนิติบัญญัติ” (legislative 

game)     บทสังเคราะหน้ี จะนําเสนอกรอบในการวิเคราะหเกมนิติบัญญัติ และใชกรอบดังกลาวใน
การศึกษาเกมนิติบัญญัติในประเทศไทย 6 เกมคือ2   

1. เกมระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 
2. เกมระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรี 
3. เกมระหวางคณะกรรมาธิการวิสามัญกับสภาผูแทนราษฎร 
4. เกมระหวางวุฒิสภากับสภาผูแทนราษฎร 
5. เกมระหวางคณะกรรมาธิการรวมกับสภาผูแทนราษฎร 
6. เกมระหวางประชาชนกับสภาผูแทนราษฎร 

 
กอนที่จะอธิบายถึงเกมนิติบัญญัติแตละเกม   ผูเขียนขออธิบายแนวคิดพื้นฐานซึ่งจําเปนตอการ

ทําความเขาใจเกมนิติบัญญัติโดยรวมคือ การแสดงความตองการในการออกกฎหมายในแบบจําลอง และ

                                                            
2
 ผูสนใจการใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองในการวิเคราะหการออกกฎหมายในตางประเทศ สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจาก McNollGast 

(2007) และ Cooter (2000) 



248 

เกมพื้นฐาน 2 รูปแบบ คือ “เกมตอรอง” (bargaining game) และ “เกมมอบหมายงาน” (delegation 
game) 

 
6.3.1 ความตองการในการออกกฎหมาย 
 

ตามแบบจําลองที่จะใชตอไปน้ี   ความตองการ (preference) ในการออกกฎหมายของผูเลนแต
ละฝาย สามารถแทนไดดวยจุดบนเสนตรง เชน ในกรณีของการออกพระราชบัญญัติเพ่ือจัดเก็บภาษีเงิน
ได  ผูที่มีฐานะร่ํารวยอาจตองการใหอัตราภาษีอยูที่ระดับต่ําเชน รอยละ 5 ในขณะที่คนชั้นกลางตองการ
ใหอัตราภาษีอยูที่ระดับสูงขึ้นเชน รอยละ 20  ในขณะที่คนยากจนตองการใหอัตราภาษีอยูที่ระดับสูงมาก
เชน รอยละ 40 เปนตน ดังสามารถแสดงไดในภาพที่ 6.1  ความตองการที่เกี่ยวของกับการกําหนดคาใน
เชิงปริมาณอื่นๆ เชน อัตราโทษในกฎหมาย ก็สามารถแสดงดวยจุดบนเสนตรงไดในลักษณะเดียวกัน  

 
ภาพที่ 6.1  อัตราภาษีเงินไดที่ตองการจัดเก็บ 

 

 
 
นอกจากจุดบนเสนตรงจะสามารถแสดงความตองการตอนโยบายในเชิงปริมาณแลว ความ

ตองการที่ไมไดอยูในรูปเชิงปริมาณ แตสามารถเปรียบเทียบกันได ก็สามารถแสดงไดในรูปแบบที่
คลายกัน  ตัวอยางเชน ในการออกพระราชบัญญัติเพ่ือควบคุมการโฆษณาสุราทางสื่อโทรทัศน ฝาย
ตางๆ อาจมีความตองการในการควบคุมการโฆษณาสุราในระดับที่แตกตางกัน เชน หามโฆษณาโดย
สิ้นเชิงทั้งวัน (ควบคุมมากที่สุด)   หามโฆษณากอน 22:00 น. (ปานกลาง) หรือใหโฆษณาไดโดยเสรี 
(เสรีมากที่สุด) เปนตน (ดูภาพที่ 6.2) 
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ภาพที่ 6.2 ความตองการในการควบคมุการโฆษณาสุราทางสื่อโทรทัศน 
 

 
 
ในทางปฏิบัติ ความตองการในการออกกฎหมายของแตละฝาย อาจไมไดอยูในรูปของจุด แตอยู

ในรูปของชวง เชน คณะรัฐมนตรีอาจตองการใหอัตราภาษีอยูที่รอยละ 5 มากที่สุด  แตก็ยอมรับไดหาก
อัตราภาษีอยูระหวางรอยละ 3-7  แตหากอัตราภาษีอยูนอกชวงดังกลาว ก็จะยอมรับไมได เพราะถือวา
แยกวาสถานภาพปจจุบัน (status quo) เชน คณะรัฐมนตรีอาจเชื่อวา หากเก็บภาษีในอัตราสูงเกินไปก็
อาจจะทําใหเกิดตลาดมืดสําหรับสินคาดังกลาว ในขณะที่หากเก็บภาษีในอัตราที่ต่ําเกินไป ก็อาจจะทําให
อัตราดังกลาวกลายเปนบรรทัดฐานจนไมสามารถปรับขึ้นไดในอนาคต  ในทํานองเดียวกัน วุฒิสภาอาจ
ตองการใหอัตราภาษีอยูที่รอยละ 3 มากที่สุด แตก็อาจยอมรับไดหากอัตราภาษีอยูระหวางรอยละ 1-5 
เปนตน     ในกรณีน้ี ความตองการของทั้งสองฝายสามารถแสดงไดตามภาพที่ 6.3  

 
ภาพที่ 6.3 ความตองการแสดงในรูปของชวงที่ยอมรับได 

 

 
 
เกมในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยมีรูปแบบพ้ืนฐาน 2 รูปแบบ คือ หน่ึง “เกมตอรอง” 

(bargaining game) ซ่ึงเกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวของมีฐานะเสมอกัน ไมมีองคกรใดมีอํานาจที่
เหนือกวาองคกรอ่ืน  การจะออกกฎหมายใดๆ จึงตองใชการเจรจาตอรองระหวางองคกรที่เกี่ยวของ และ 
สอง “เกมมอบหมายงาน” (delegation game) ซ่ึงเกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวขององคกรหนึ่งมีอํานาจ
เหนืออีกองคกร    
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6.3.2 เกมตอรอง 
 

เกมตอรอง (bargaining game) เกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวของมีฐานะเสมอกัน ไมสามารถ
สั่งการกันได จึงตองใชการเจรจาตอรอง  ทั้งน้ี หากการตอรองไมประสบความสําเร็จ ก็จะไมสามารถผาน
รางกฎหมายดังกลาวออกมาได    ตัวอยางของเกมตอรองในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก การบัญญัติ
กฎหมายในสหรัฐอเมริกา จะตองผานความเห็นชอบของทั้งสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) และวุฒิสภา (Senate) ซ่ึงถูกออกแบบใหมีอํานาจใกลเคียงกัน ไมสามารถหักลางมติ 
(overrule) ของกันและกันได   นอกจากนี้ การออกกฎหมายในสหรัฐ ยังตองไดรับความยินยอมจาก
ประธานาธิบดีดวย   ซ่ึงทําใหกระบวนการนิติบัญญัติในสหรัฐเปนเกมตอรองระหวางทั้ง 3 ฝายคือ สภา
ผูแทนราษฎร วุฒิสภาและประธานาธิบดี    
 
 ภาพที่ 6.4 แสดงตัวอยางของเกมตอรองระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา   โดยที่ทั้งสอง
สภามีชวงของความตองการที่แตกตางกัน    ชวงในการตอรอง (bargaining interval) ในเกมดังกลาวคือ 
สวนที่ทับซอน (overlap) กันซ่ึงในกรณีน้ีแสดงดวย “ชวงผลลัพธ”    โดยผลลัพธของการตอรองจะตองอยู
ในชวงดังกลาว แตจะอยู ณ จุดใดนั้น จะไมสามารถบอกไดลวงหนา (indeterminate) หากไมทราบ
โครงสรางและขั้นตอนในการเจรจาตอรอง3  
  

ภาพที่ 6.4 ตัวอยางของเกมตอรอง (bargaining game) ในกระบวนการนิตบิัญญตั ิ
 

 
6.3.3 เกมมอบหมายงาน  
 
 เกมมอบหมายงานประกอบดวยผูเลน 2 ฝายคือ “นาย” (principal) และ “บาว” (agent)  โดย
นายจะมอบหมายงานใหบาวทําตามความตองการของตน4    ในกระบวนการนิติบัญญัติ การมอบหมาย

                                                            
3 ในกรณีที่รูโครงสรางการเจรจาตอรอง เราก็จะทราบผลของการเจรจาที่แนนอน เชน หากในการเจรจา สภาผูแทนราษฎรเปนฝายเสนอ 
และวุฒิสภาเปนฝายพิจารณาวาจะรับขอเสนอหรือไม โดยไมสามารถแกไขได    สภาผูแทนราษฎรก็จะเสนอจุดที่ตนชอบมากที่สุด ซ่ึง
วุฒิสภายังยอมรับขอเสนอดังกลาว 
4
 มีผูเสนอใหใชคําวา “ตัวการ” และ “ตัวแทน” แทนคําวา  principal และ agent ตามลําดับ  โดยทั้งสองคําเปนคําในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยของไทย      อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยเห็นวา คําวา “ตัวการ” และ “ตัวแทน” เปนคําที่ใชในบริบทที่มีบุคคลที่สาม (third party) 
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งานเปนสิ่งที่มักไมสามารถหลีกเลี่ยงไดเน่ืองจาก การจัดทํากฎหมายเปนกระบวนการที่ตองใชเวลามาก 
และตองการความเชี่ยวชาญพิเศษ ในขณะที่รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีมีเวลาในการประชุมและมีความ
เชี่ยวชาญที่จํากัด จึงตองมอบหมายใหคณะกรรมาธิการฯ (กรณีของรัฐสภา) และคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรณีของคณะรัฐมนตรี) ทําหนาที่ยกรางกฎหมายใหแทน       
 

ปญหาในการมอบงานก็คือ นายมักจะไมสามารถควบคุมใหบาวทําตามความตองการของตนได
อยางสมบูรณ เน่ืองจากบาวเองก็มีความตองการของตน ซ่ึงมักแตกตางไปจากนาย   ในทาง
เศรษฐศาสตร ปญหาน้ีเรียกวา “ปญหาระหวางนายและบาว” (principal-agent problem)      อยางไรก็
ตาม แมวาบาวจะไมสนองความตองการนายทั้งหมดในการจัดทํารางกฎหมาย นายก็อาจจะยอมรับราง
กฎหมายที่บาวเสนอมา  หากมีตนทุนตางๆ สูง ในการแกไขใหเปนไปตามความตองการของตน เชน   

- ตนทุนเทคนิค เชน นายไมมีความเชี่ยวชาญในการยกรางกฎหมายเอง จึงไมสามารถ
แกไขรางกฎหมายที่บาวยกรางมา   

- ตนทุนดานเวลา กลาวคือ  นายจะตองเสียเวลาในการรอคอยตอไป หากมอบหมายให
ผูอ่ืนดําเนินการแกไขรางกฎหมายที่บาวยกรางมาอีกครั้งหน่ึง  หรือ  

- ตนทุนการเมือง เชน นายอาจเกรงวา หากไมยอมรับรางกฎหมายที่บาวยกรางมาให
เลยบอยครั้ง  ตนก็อาจจะไมไดรับความรวมมือจากบาวอีกในอนาคต     

 
 ภาพที่ 6.5 แสดงตัวอยางของปญหาดังกลาว โดยชวงของ “ผูใหญมา” แสดงตําแหนงความ
ตองการของนาย (principal)  ในขณะที่ ตําแหนงของ “ไอจอย” แสดงตําแหนงความตองการที่แทจริงของ
บาว  (agent)     จากภาพจะเห็นวา นายและบาวมีความตองการที่แตกตางกัน     อยางไรก็ตาม หาก
บาวเลือกที่จะจัดทํารางกฎหมายในชวงที่ใกลความตองการของนายพอควร คือขยายชวงความตองการ
ของ “ผูใหญมา” ออกไปทั้งสองดานเล็กนอย ซ่ึงแทนดวยหัวลูกศรในภาพ   นายก็ยอมรับรางกฎหมาย
ดังกลาว เพราะไมคุมกับตนทุนที่จะปรับปรุงแกไข    แตหากบาวเลือกที่จะจัดทํารางกฎหมายตามความ
ตองการของตนโดยไมคํานึงถึงความตองการของนายอยางเพียงพอ รางกฎหมายก็จะหลุดออกจากชวง
ดังกลาว  ในกรณีน้ี นายจะไมยอมรับรางกฎหมายนั้น เพราะแตกตางจากความตองการของตนมาก
เกินไป   ดวยเหตุน้ี บาวจะมีดุลยพินิจ (discretion) เฉพาะในชวงที่เขียนวา “ดุลยพินิจ”    โดยบาวจะ
เลือกจุดในชวงดังกลาวที่ใกลเคียงกับความตองการของตนมากที่สุด ซ่ึงในกรณีน้ีคือ หัวลูกศรดาน
ขวามือ  ดังจะเห็นในสวนผลลัพธในภาพวา บาวไดปรับตําแหนงของตนมาอยูใกลกับความตองการของ
นายมากขึ้น       
 

ในกรณีที่บาวมีดุลยพินิจสูง ก็จะดูเสมือนวา บาวมีอํานาจตอรอง (bargaining power) กับนาย
มาก  อยางไรก็ตาม อํานาจตอรองที่เพ่ิมขึ้นนี้ ไมไดเปลี่ยนฐานะใหบาวกลายเปนนายหรือนายกลายเปน
บาว เน่ืองจากความเปนนายหรือบาว จะขึ้นอยูกับขอเท็จจริงที่วา ฝายใดมีอํานาจในการตัดสินใจสุดทาย    
                                                                                                                                                                                         
เกี่ยวของ  ในขณะที่คําวา “นาย” และ “บาว” เปนคําที่มุงแสดงถึงความสัมพันธระหวางทั้งสองฝายเปนหลัก จึงเหมาะสมกวาเม่ือใชในบริบท
ของเกมระหวางทั้งสองฝาย   
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ภาพที่ 6.5 เกมมอบหมายงาน (delegation game) ในกระบวนการนิติบัญญตัิ 
 

 
(จากภาพจะเห็นวา บาวไดเลือกตําแหนงที่แตกตางจากความตองการที่แทจริงของตนเขามาใกล
ความตองการของนายมากขึ้น)    

 
 

นอกจากเกมพื้นฐานทั้งสองแลว ในทางปฏิบัติ ยังมีเกมที่ผสมผสานเกมทั้งสองเขาดวยกัน เชน 
ในกรณีที่มีนายหลายราย (multiple-principal game)     ภาพที่ 6.6 แสดงกรณีที่มีนาย 2 ราย  โดยนาย
แตละคนสามารถยอมรับกฎหมายที่อยูในชวงที่แตกตางกัน    การที่มีนายหลายรายซึ่งมีความตองการที่
แตกตางกัน จะทําใหบาวมีดุลยพินิจมากนอยแตกตางกันออกไปแลวแตกรณี ดังน้ี (Cooter, 2000)  

1. ในกรณีที่นายแตละรายสามารถแกไขรางกฎหมายที่บาวนําเสนอไดโดยลําพัง โดยไม
ตองอาศัยความรวมมือของนายรายอื่น    บาวจะมีดุลยพินิจนอยกวากรณีมีนายคน
เดียว เน่ืองจากตองจัดทํารางกฎหมายใหอยูในชวงที่นายทุกรายยอมรับได มิฉะน้ันจะ
ถูกแกไข (ดูภาพที่ 6.6 (ก)) 

2. ในกรณีที่นายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายที่บาวนําเสนอไดโดยลําพัง แต
ตองอาศัยความรวมมือของนายรายอื่น  บาวจะมีดุลยพินิจมากกวากรณีมีนายคนเดียว 
โดยบาวจะสามารถเลือกจัดทํารางกฎหมายอยางไรก็ได แตตองอยูในชวงที่นายแตละ
รายไมสามารถรวมมือกันแกไขได ซ่ึงหมายความวา รางกฎหมายจะตองเปนที่ยอมรับ
ของนายอยางนอยหนึ่งราย (ดูภาพที่ 6.6 (ข)) 
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ภาพที่ 6.6 เกมมอบงานที่มีนายหลายราย ในกระบวนการนิติบญัญตั ิ
 

(ก) กรณีนายแตละรายสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพัง 
 

 
 

(ข) กรณีนายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพงั  
 

 
 
*หมายเหตุ:  ในภาพ “ผูใหญมา” และ “เฒาหยอย” แทนนาย  สวน “ไอจอย” แทนบาว   

 
 

6.4 เกมตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
 
 ในหัวขอน้ี ผูเขียนจะใชกรอบแนวความคิดที่กลาวมาขางตนในการวิเคราะหเกมตางๆ ใน
กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
 
6.4.1 เกมนิติบัญญตัิระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 
 
 ตามทฤษฎีเกม หนวยราชการเปน “บาว” ของคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะรัฐมนตรวีาการกระทรวง
ที่หนวยราชการนั้นสังกัด อยางไรก็ตาม ผลประโยชนของหนวยราชการอาจสอดคลองหรือขัดแยงกับ
ผลประโยชนของคณะรัฐมนตรีก็ได จากกรอบแนวคดิในการวิเคราะหที่กลาวมาขางตน ความสัมพันธ
ระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรีเปนเกมมอบงาน (delegation game)  ดังแสดงในภาพที่ 6.7 ใน
กรณีน้ี หนวยราชการมีความตองการที่จุดดานขวาดังแสดงตําแหนงของ “ไอจอย”  ซ่ึงแตกตางจากความ
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ตองการของคณะรัฐมนตรีทีแ่สดงดวยชวงของ “ผูใหญมา”   อยางไรก็ตาม เน่ืองจาก คณะรัฐมนตรีมี
ตนทุนในการแกไขรางกฎหมายที่ยกรางขึ้นโดยหนวยราชการ จึงตองยอมรับรางกฎหมายที่อยูในชวงที่
ใหญขึ้น โดยรวมถึงชวงหัวลูกศรดวย   ดังน้ัน หนวยราชการจะสามารถเสนอรางกฎหมายที่ใกลเคียงกับ
ความตองการของตนมากทีสุ่ด แตคณะรัฐมนตรียงัยอมรับ ซ่ึงแสดงดวยจุดปลายสุดของหัวลูกศร
ดานขวา ซ่ึงเปนตําแหนงที ่“ไอจอย” ดานลาง       
 

ภาพที่ 6.7 เกมนิติบัญญัตริะหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 

 
6.4.2 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรฐัมนตรี 
 

ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีความตองการที่ชัดเจนและเปนเอกภาพ  เกมระหวางคณะกรรมการ
กฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรีน้ัน จะเปนเกมมอบงาน (delegation game) โดยสมบูรณ ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจนอย เพราะคณะรัฐมนตรีจะยอมรับเฉพาะรางกฎหมายที่ปรับปรุงแกไขแลวดีขึ้น 
หรือมีตนทุนแกไขสูงเทานั้น เชน มีการเปลี่ยนแปลงแกไขโครงสรางหรือหมวดหมูของกฎหมายจนยาก
จะแกไขไปในรูปแบบอ่ืน      

 
ตัวอยางของการที่คณะรัฐมนตรีตองโอนออนตามทาทีของคณะกรรมการกฤษฎีกาเนื่องจากมี

ตนทุนสูงในการดําเนินการตอไป ไดแก การยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยความผิดอันเกิดจากการใชเช็ค 
พ.ศ. 2534  ในกรณีน้ี คณะรัฐมนตรีมีมติใหยกเลิกพระราชบัญญัติดังกลาว และมอบหมายใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกระทรวงยุติธรรมไปพิจารณายกรางกฎหมายใหมีมาตรการรองรับเพ่ือรักษา
ความนาเชื่อถือในการใชเช็ค  อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ซ่ึงมีทาทีที่คอนขางไม
เห็นดวยกับการยกเลิกพระราชบัญญัติดังกลาว กลับไมไดกําหนดมาตรการใดๆ ไวรองรับ นอกจากให
คําแนะนํากวางๆ วา ควรใชมาตรการทางการบริหารดวยการออกประกาศธนาคารแหงประเทศไทยตาม
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505  ทาทีดังกลาวของคณะกรรมการกฤษฎีกานาจะมีสวน
สําคัญที่ทําใหคณะรัฐมนตรีไมม่ันใจที่จะดําเนินการตอไป และมีผลทําใหความพยายามในการยกเลิก
ความผิดทางอาญาในการใชเช็คไมประสบความสําเร็จ  (ดูรายละเอียดใน สมเกียรติและคณะ, 2554) 

 
สวนตวัอยางที่คณะรัฐมนตรีขอแกไขรางพระราชบัญญัติกลบัไปเปนรางฉบับทีค่ณะรัฐมนตรใีห

ความเห็นชอบ ไดแก รางพระราชบญัญัติการบรหิารหนี้สาธารณะ (ฉบับที ่ 2) ซ่ึง คณะกรรมการ
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กฤษฎีกาแกไขสาระสําคัญในประเด็นกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ซ่ึงกระทรวงการคลังไมเห็นดวย และขอแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวให
เปนไปตามรางฉบับทีค่ณะรฐัมนตรีใหความเห็นชอบ  

 
คณะกรรมการกฤษฎีกายังมีอํานาจดุลยพินิจสูงในกรณีที่รัฐบาลกําลังจะหมดวาระลง จากการใช

กลยุทธถวงเวลาในการพิจารณารางกฎหมายที่ตนไมเห็นดวย  ซ่ึงอาจทําใหรางกฎหมายดังกลาวไมได
รับการผลักดันตอไปเม่ือรัฐบาลหมดวาระลง   วิธีการดังกลาวเปนวิธีการขัดขวางรางกฎหมาย ซ่ึงมี
ความเสี่ยงนอยในการเผชิญหนากับคณะรัฐมนตรี  กรณีการพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ในชวงปลายของรัฐบาลสุรยุทธ อาจเขาขายกรณีดังกลาว  ทั้งน้ี 
การพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวใชเวลานานมาก จนในปจจุบันก็ยังไมเสร็จสิ้น ซ่ึงอาจ
เกี่ยวของกับการที่กรรมการกฤษฎีกาบางคนไมตองการใหมีการออกกฎหมายดังกลาว 

 
ในกรณีที่กระทรวงตางๆ มีความตองการแตกตางกัน ซ่ึงเกิดขึ้นบอยคร้ังในรัฐบาลผสม โดย

กระทรวงหนึ่งสามารถขัดขวางรางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยกระทรวงอื่นได  เกมนิติบัญญัติระหวาง
คณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรีจะกลายเปนเกมมอบงานที่มีนายหลายราย (multiple-principal 
delegation game)  ซ่ึงนายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพัง  กรณีน้ี
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจมากในการรางพระราชบัญญัติ (ดูภาพที่ 6.8)  เชน สามารถเลือกที่
ลมรางกฎหมายนั้นเพ่ือรักษาสถานภาพปจจุบัน (status quo) ได หากตรงกับความตองการของตน  

 
ภาพที่ 6.8 เกมนิติบัญญัตริะหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตร ี

 
 
กรณีของรางพระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพ่ือสิ่งแวดลอม ซ่ึงกระทรวงการคลังเปนผูเสนอ 

ในขณะท่ีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมีทาทีคัดคาน เปนตัวอยางที่อาจเขาขายที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาเลนเกมกับนายหลายรายดังกลาวขางตน   ในกรณีน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาสง
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกลับคืนมายังคณะรัฐมนตรี   โดยไมไดดําเนินการยกรางใหเสร็จสิ้น โดยอาง
วารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังมีปญหาตางๆ เชน ไมมีวิธีการคิดอัตราภาษีและไมไดกําหนดวิธีการ
จัดเก็บภาษีสิ่งแวดลอมที่ชัดเจน ซ่ึงมีผลทําใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวตกไป  
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6.4.3 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร 
 
 ดังที่กลาวมาขางตนวา โดยทั่วไป ความตองการสภาผูแทนราษฎรจะสอดคลองกับความ
ตองการของคณะรัฐมนตรี  เกมนิติบัญญัติระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎรในสภาวะปรกติจึง
เปนเกมที่ไมนาสนใจนัก   อยางไรก็ตาม หากคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากเสียงขางมากในสภา เชน ใน
กรณีของรัฐบาลและรัฐสภาซึ่งแตงตั้งโดยคณะรัฐประหาร  ความตองการของรัฐสภา (สภานิติบัญญัติ
แหงชาติ) อาจแตกตางจากความตองการของคณะรัฐมนตรีอยางมีนัยสําคัญ  โดยเฉพาะในประเด็นที่
คณะรัฐประหารไมไดมีผลประโยชนโดยตรง  เพราะไมมีกลไกใดๆ ในการสรางความเชื่อมโยงระหวาง
รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเลย    ตัวอยางของความขัดแยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ ไดแก   

• ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย ในประเด็นที่มาของผูวา
การธนาคารแหงประเทศไทย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา  คณะรัฐมนตรี
ควรมีสวนรวมในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงผูวาการ ธปท. เพ่ือใหสอดคลอง
กับหลักความเปนอิสระในการเลือกใชเครื่องมือดําเนินนโยบายการเงิน (instrument 
independence) แตตองสอดคลองกับเปาหมายเศรษฐกิจที่กําหนดโดยรัฐบาล (goal 
dependence)  ในขณะที่ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ตองการใหผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยมาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก  

• ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล ในประเด็นการหาม
การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล  ผูสนับสนุนรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีบทบัญญัติควบคุม
การโฆษณาที่เขมงวด กลายเปนเสียงขางนอยในคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  ในขณะที่
สภานิติบัญญัติแหงชาติเองก็มีความเห็นก็แตกออกเปน 3 กลุม ซ่ึงแสดงถึงการขาด
ความเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

 
การขาดความเชื่อมโยงดังกลาวยังปรากฏอยางชัดเจนในกรณีรางพระราชบัญญัติที่สภานิติ

บัญญัติแหงชาติเปนผูเสนอ ทั้งที่คณะรัฐมนตรีไมไดใหการสนับสนุน แตสามารถผานออกมาเปน
กฎหมายไดหลายฉบับ  ปรากฏการณดังกลาวชี้วาคณะรัฐมนตรีมีฐานะเปนเสมือน “บาว” ของสภานิติ
บัญญัติแหงชาติใน “เกมมอบหมายงาน” (delegation game)  อยางไรก็ตาม ในกรณีรางพระราชบัญญัติ
ที่เกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะตองใหความยินยอมกอนที่สภานิติบัญญัติแหงชาติจะสามารถ
เสนอได  จะเกิดการเจรจาตอรองระหวางสภานิติบัญญัติแหงชาติและคณะรัฐมนตรี ในลักษณะของ “เกม
ตอรอง” (negotiation game) ซ่ึงทําใหรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงินจะไดรับการเสนอก็
ตอเม่ือสภานิติบัญญัติแหงชาติและคณะรัฐมนตรี มีความตองการไมตางกันมากนัก โดยผลในการตอรอง
กันจะอยูใน “ชวงในการตอรอง” ซ่ึงทั้งสองฝายยอมรับไดตามภาพที่ 6.9  
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ภาพที่ 6.9 เกมนิติบัญญัตริะหวางคณะรัฐมนตรีกับสภานิติบัญญัตแิหงชาติ (สนช.) 
 

 

6.4.4 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กับสภาผูแทนราษฎร 
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติไดรับการแตงตั้งโดยที่ประชุมใหญของ
สภาผูแทนราษฎร  ใหเปนตัวแทนไปพิจารณารางพระราชบัญญัติในรายละเอียด   เกมระหวาง
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กับสภาผูแทนราษฎรจึงเปน “เกมมอบหมายงาน” (delegation game)    
ทั้งนี้ หากคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เปนตัวแทนของสภาผูแทนราษฎรอยางแทจริง  ความตองการของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญก็นาจะใกลเคียงกับความตองการของสภาผูแทนราษฎร    อยางไรก็ตาม 
ในทางปฏิบัติ  การแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มักยึดระบบโควตา เชน แบงเปนโควตาของรัฐบาล
และฝายคาน โดยสัดสวนของแตละฝายตามโควตาดังกลาว อาจไมใกลเคียงกับสัดสวนจํานวนที่น่ังใน
สภาผูแทนราษฎร   ซ่ึงทําใหความตองการของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แตกตางจากความตองการ
ของสภาผูแทนราษฎรคอนขางมาก   

 
นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ยังอาจถูกกลุมผลประโยชนพยายามโนมนาว (lobby) ให

พิจารณารางพระราชบัญญัติในทิศทางที่เปนประโยชนแกตน  ซ่ึงอาจทําใหรางพระราชบัญญัติที่ผานการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญแตกตางจากความตองการของสภาผูแทนราษฎรมากยิ่งขึ้น      
อยางไรก็ตาม เน่ืองจากสภาผูแทนราษฎรจะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ไมแตกตางจากความ
ตองการของตนมากเกินไป  รางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จะ
ไดรับการยอมรับจากสภาผูแทนราษฎรก็ตอเม่ือ รางพระราชบัญญัติน้ันไดรับการปรับปรุงแกไขใหดีขึ้น
ในสายตาของสภาผูแทนราษฎร หรือสภาผูแทนราษฎรมีตนทุนสูงที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาว
ไปในแนวทางอื่น   

 
ตัวอยางของรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่ทําใหเกิด

ตนทุนในการแกไขสูงคือ  รางพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ซ่ึงไดถูกคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แกไข
โครงสรางการคัดเลือกคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม
แหงชาติ (กสทช.)  จากเดิมที่มีเฉพาะวิธีการคัดเลือกกันเอง เปนวิธีการคัดเลือกกันเองรวมกับวิธีการ
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สรรหา   อยางไรก็ตาม เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรไป
อยางรวดเร็ว เพราะพรรคฝายคานมีมติไมเขารวมประชุมดวยเหตุผลความขัดแยงทางการเมืองใน
ขณะน้ัน  จึงไมมีการแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวในสภาผูแทนราษฎร   
 
6.4.5 เกมนิติบัญญตัิระหวางวุฒิสภากบัสภาผูแทนราษฎร  
 

โดยทั่วไป เรามักถือวา วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรตางทําหนาที่อยางเปนอิสระจากกัน โดย
วุฒิสภาในฐานะ “สภาสูง” ทําหนาที่ตรวจสอบและถวงดุลสภาผูแทนราษฎรในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติ  อยางไรก็ตาม ตามกรอบการวิเคราะหทางทฤษฎีเกมนั้น วุฒิสภาทําหนาที่เสมือนหน่ึง
เปน “บาว” (agent) ของสภาผูแทนราษฎรในเกมมอบหมายงาน (delegation game) ในลักษณะที่แทบ
ไมแตกตางจากคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ คณะหนึ่งของสภาผูแทนราษฎร   กลาวคือ สภาผูแทนราษฎร
จะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่วุฒิสภาปรับปรุงใหดีขึ้นในมุมมองของตนเทานั้น  หรือจําเปนตอง
ยอมรับเพราะมีตนทุนสูงที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปในแนวทางอื่น  ทั้งนี้ ตัวอยางของ
ตนทุนที่เกี่ยวของที่สําคัญ ไดแก   

ก. เวลาที่จะตองสูญเสียไปกับการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันระหวางทั้งสองสภา  และ
กระบวนการตอเน่ืองหลังจากนั้น ซ่ึงตองมีการเสนอรางกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติมโดย
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ตอทั้งสองสภา และหากสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบ  ก็ตอง
ยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถ
นํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงิน    ซ่ึง
สภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที     

ข. ความขัดแยงระหวางสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีกับวุฒิสภาที่อาจเกิดขึ้น ซ่ึง
อาจทําใหคณะรัฐมนตรีไมไดรับความรวมมือจากวุฒิสภาในเรื่องอ่ืนๆ ซ่ึงไมเกี่ยวของกับ
การพิจารณารางพระราชบัญญัติในอนาคต   

 
นัยเชิงนโยบายซึ่งเกิดขึ้นจากการวิเคราะหขางตนก็คือ หากเราตองการใหวุฒิสภาทําหนาที่

อยางเต็มที่ในการกลั่นกรองรางพระราชบัญญัติ  เราก็ควรลดหนาที่อ่ืนๆ ของวุฒิสภาใหเหลือนอยที่สุด
เทาที่จําเปน เพ่ือใหสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีเกรงใจวุฒิสภานอยลง ซ่ึงจะทําใหราง
พระราชบัญญัติที่วุฒิสภาพิจารณากลั่นกรองมีคุณภาพดีขึ้น  

 
 การพิจารณารางพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม เปนกรณีศึกษาที่นาสนใจในแงที่คณะทํางาน
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎร ไดเชิญสมาชิกวุฒิสภาบางรายมาหารือถึง
แนวทางในการคัดเลือก กสทช. ลวงหนาโดยหวังวา รางกฎหมายดังกลาวจะผานการพิจารณาของ
วุฒิสภาอยางรวดเร็วและไมมีปญหาในอนาคต ทั้งที่หากวุฒิสภาไมเห็นดวย สภาผูแทนราษฎรก็ยัง
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สามารถยืนยันรางของตนได     การดําเนินการดังกลาวของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สะทอนใหเห็นถึง
ความเกรงใจของสภาผูแทนราษฎรที่มีตอวุฒิสภา  
 
6.4.6 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมาธิการรวมกันฯ กับสภาผูแทนราษฎร 
 
 ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับการแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา 
รัฐธรรมนูญกําหนดใหแตละสภาแตงตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน และ
ใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ รายงานและเสนอรางพระราชบัญญัติที่พิจารณาแลวตอสภาทั้งสอง   โดย
หากสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิมหรือรางที่คณะกรรมาธิการรวมกันฯ พิจารณา ก็ใหถือวาราง
พระราชบัญญัติน้ันไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  แตหากสภาใดสภาหนึ่ง เชน สภาผูแทนราษฎรไม
เห็นชอบดวย ก็ใหยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถ
นํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น
พิจารณาใหมไดทันที     
 
 บทบัญญัติดังกลาวของรัฐธรรมนูญ มีผลทําใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีฐานะเปนเสมือน 
“บาว”  (agent) ของสภาผูแทนราษฎรในเกมมอบหมายงาน (delegation game)   กลาวคือ สภา
ผูแทนราษฎรจะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดปรับปรุงแกไขใหดีขึ้น
ตามมุมมองของสภาผูแทนราษฎร หรือสภาผูแทนราษฎรไมตองการสรางความขัดแยงกับวุฒิสภาเทานั้น 
เพราะอาจทําใหคณะรัฐมนตรีไมไดรับความรวมมือจากวุฒิสภาในเรื่องอ่ืนๆ ในอนาคต เชนเดียวกับกรณี
เกมระหวางวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรที่กลาวมาขางตน 
 
 จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นวา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และ
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ลวนมีฐานะเปนเสมือน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร    อยางไรก็ตาม “บาว” 
แตละราย มีดุลยพินิจที่แตกตางกัน  ดังน้ี  

• คณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีดุลยพินิจมากกวาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภา
ผูแทนราษฎร  เน่ืองจาก ในกรณีของรางพระราชบัญญัติของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ 
น้ัน สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบทั้งฉบับ (take it 
or leave it) โดยไมสามารถเลือกใหความเห็นชอบเฉพาะบางมาตราได    ในขณะที่ 
สภาผูแทนราษฎรสามารถเลือกใหความเห็นชอบหรือเลือกแกไขรางพระราชบัญญัติของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไดเปนรายมาตรา   ซ่ึงทําใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ 
สามารถนําเอาประเด็นที่ตนมีความตองการมาก แตสภาผูแทนราษฎรไมไดคัดคาน
อยางรุนแรงรวมเขาไปในรางพระราชบัญญัติได ในขณะที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ของสภาผูแทนราษฎร สามารถทําในลักษณะเดียวกันไดนอยกวา   นอกจากนี้ หากสภา
ผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ รางกฎหมายนั้นจะถูก



260 

ยับยั้งไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมา
พิจารณาอีกครั้ง (เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน)    ในขณะที่จะไมมีผลกระทบ
ใดๆ ตอสภาผูแทนราษฎร ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับรางของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ 

• คณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีดุลยพินิจนอยกวาวุฒิสภา เน่ืองจาก การพิจารณาในชั้น
ของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ เปนขั้นตอนสุดทายแลว  ซ่ึงทําใหสภาผูแทนราษฎรไม
ตองกังวลที่จะเสียเวลาอีก หากไมรับรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ  โดยเฉพาะกรณีของรางพระราชบัญญัติดานการเงิน ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรสามารถยกรางพระราชบัญญัติน้ันขึ้นพิจารณาใหมไดทันที    ในขณะที่ 
หากไมรับรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของวุฒิสภา สภาผูแทนราษฎรจะยังไม
สามารถผลักดันรางพระราชบัญญัติใหมีผลเปนกฎหมายไดทันที แตตองไปตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ กอน  

 
ดังนั้น วุฒิสภา จึงเปน “บาว” ที่มีดุลยพินิจมากที่สุด รองลงมาคือ  คณะกรรมาธิการรวมกันฯ 

และ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎรตามลําดับ  
 
6.4.7 เกมนิติบัญญตัิระหวางประชาชนกับสภาผูแทนราษฎร 
 

รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 และ 2550 ใหสิทธิแกประชาชนในการเสนอรางพระราชบัญญัติ  
โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 1 หม่ืนคนมีสิทธิเขาชื่อ
เสนอรางพระราชบัญญัติ และกําหนดใหคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอโดยประชาชน จะตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันไม
นอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด 
 
 ในทางการเมือง ผูแทนราษฎรถือวาเปน “ตัวแทน” หรือ “บาว” ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง   
อยางไรก็ตาม ในกระบวนการนิติบัญญัติตามมุมองของทฤษฎีเกมนั้น ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึง
เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ัน กลับมีฐานะเสมือนเปน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร ดวยเหตุที่วา 
ในที่สุดรางพระราชบัญญัติดังกลาว จะตองไดรับความเห็นชอบโดยสภาผูแทนราษฎร  โดยสภา
ผูแทนราษฎรจะใหความเห็นชอบเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ความตองการของประชาชน ใกลเคียงกับ
ความตองการของตนเทานั้น     ในกรณีที่ความตองการของสภาผูแทนราษฎรสะทอนความตองการของ
กลุมผลประโยชนมากกวาความตองการของประชาชน  สภาผูแทนราษฎรก็อาจขัดขวางการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอดวยวิธีการตางๆ เชน ถวงเวลาในการบรรจุเขาวาระ ถวงเวลาใน
การพิจารณา  หรือเสนอรางของคณะรัฐมนตรี หรือรางของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรขึ้นมาแขงขันดวย  
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อยางไรก็ตาม หากตัดสินใจที่จะไมรับรางพระราชบัญญัติของประชาชน สภาผูแทนราษฎร
จะตองพิจารณาถึงตนทุนทางการเมือง (political cost) ที่ตนจะตองแบกรับ ซ่ึงจะขึ้นอยูกับพลังกดดัน
ของประชาชน   ทั้งน้ี ตนทุนทางการเมืองดังกลาวจะไมสูงนัก หากประชาชนที่เขาชื่อเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวมีจํานวนไมมาก หรือไมสามารถรวมตัวกันอยางเหนียวแนน      

 
จากการวิเคราะหขางตน การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือ

พิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน ตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนที่เขาชื่อเสนอ
รางพระราชบัญญัติน้ันไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด แมจะชวยใหประชาชนที่
เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติมีโอกาสในการนําเสนอแนวคิดของตนก็ตาม  บทบัญญัติดังกลาวก็ไมได
เปลี่ยนฐานะของประชาชนใหพนจากความเปน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร  เพราะถึงที่สุดแลว เม่ือ
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรก็จะเปนผู
ตัดสินใจในขั้นตอนสุดทายอยูเชนเดิม  

      
แนวทางที่นาจะมีประสิทธิผลมากกวาในการเพิ่มอํานาจตอรองใหประชาชนผูเสนอราง

พระราชบัญญัติก็คือ การกําหนดใหรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงประชาชนเขาชื่อเสนอ แตไมผานการรับรอง
จากสภาผูแทนราษฎรตามเวลาที่กําหนด หรือผานการพิจารณาของรัฐสภาแตถูกแกไขในสาระสําคัญจน
ประชาชนผูเสนอกฎหมายไมยอมรับ จะตองไปสูกระบวนการประชามติของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
ทั้งหมด   ซ่ึงจะเปลี่ยนฐานะใหประชาชนเปนผูตัดสินใจในขั้นตอนสุดทาย หรือ กลายเปน “นาย” ของ
รัฐสภาไดอยางแทจริง   อยางไรก็ตาม เน่ืองจากการทําประชามติเปนกระบวนการที่มีตนทุนสูงมาก จึง
ควรจะจํากัดเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่มีประชาชนจํานวนมากเขาชื่อเสนอ เชน เกินกวา 1 แสนคนขึ้น
ไป เปนตน โดยอาจกําหนดระยะเวลาในการทําประชามติดังกลาวพรอมกับการเลือกตั้งทั่วไป 
 
6.5 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 จากการศึกษาในบทที่ผานมา และการสังเคราะหในบทนี้ คณะผูวจัิยมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการปรับปรงุกระบวนการนิติบัญญัติของไทยในแตละขั้นตอน เพ่ือสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน 
ดังตอไปน้ี  
 
ขั้นตอนของฝายบริหาร 
 คณะรัฐมนตรคีวรดําเนินการ หรือควรกาํหนดใหหนวยงานรัฐที่เสนอรางพระราชบัญญัติ ตอง
ดําเนินการดังตอไปน้ี  

• คณะรัฐมนตรคีวรใหความสาํคัญกับการจดัทําแผนนิติบญัญัติตามบทบัญญัติมาตรา 76 
วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550  รวมถึงการใชบังคบัและการปฏบิัตติาม
แผนดังกลาวอยางเครงครัด โดยไมอนุญาตใหหนวยงานรัฐเสนอกฎหมายที่ไมอยูใน
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แผนดังกลาว เวนแตเหตุจําเปนไมสามารถหลีกเลีย่งได  ทั้งน้ี เพ่ือใหการดําเนินการ
จัดทํารางกฎหมายในชั้นของฝายบริหารเปนไปอยางมีเอกภาพ และมีประสิทธิภาพ   

• คณะรัฐมนตรคีวรตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายของหนวยงานรัฐ โดยใช
บทตรวจสอบ (checklist) 10 ประการ ตามมติคณะรฐัมนตรีเม่ือวนัที่ 23 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2547 เพ่ือลดการตรากฎหมายที่ไมจําเปนและไมเหมาะสม ซ่ึงจะชวยลดภาระของ
ฝายตางๆ ในกระบวนการนิตบิัญญัติในการออกกฎหมาย และไมเพ่ิมภาระของ
ประชาชนในการปฏิบัตติามกฎหมายที่ไมมีความจําเปน     

• หนวยงานรัฐควรประเมินผลกระทบของรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทกุกลุม ทั้งผู
มีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบโดยตรงและโดยออม ไมวาจะเปนหนวยงานของ
รัฐหรือเอกชน รวมถึงประชาชนทั่วไป 

• หนวยงานรัฐควรรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมาย
น้ัน โดยในกระบวนการดังกลาวจะตองมีการนําเสนอรางพระราชบญัญัติ  สาระสําคัญ
และขอมูลพ้ืนฐานที่เกี่ยวของของกฎหมาย ตลอดจนขอมูลการประเมินผลกระทบ ให
ประชาชนสามารถทําความเขาใจและมสีวนรวมในการแสดงความคดิเห็นไดโดยงาย 
โดยมีกําหนดระยะเวลาทีเ่หมาะสม  

• หนวยงานรัฐควรแสดงความคิดเห็นตอบตอความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียและผู
ไดรับผลกระทบอยางเปดเผย พรอมแสดงเหตุผลสนับสนุนหรือคัดคานความคดิเห็นที่
ไดรับตามแตละประเด็น รวมถึงนําเสนอแนวทางปองกัน แกไข หรือเยียวยาผูไดรับ
ผลกระทบจากรางกฎหมาย 

• ในการรับหลักการรางพระราชบัญญัติ  คณะรัฐมนตรีควรสรุปความตองการทาง
นโยบายที่ชัดเจนกอนสงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาปรับปรุงในเชิงเทคนิค โดยในกรณีของรางพระราชบัญญัตทิี่มีความเรงดวน 
ควรกําหนดกรอบเวลาที่ชัดเจนในการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาดวย  

 
ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
 ควรปรบัปรุงแกไขพระราชบญัญัติคณะกรรมการกฤษฎกีา หรือปรับเปลี่ยนแนวทางในการ
ดําเนินการในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังน้ี  

• ปรับสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหหลากหลายขึ้น โดยเพิ่มตัวแทน
จากภาคประชาชนและนักวิชาการมากขึน้ ลดความเปนตวัแทนของราชการลง และ
จํากัดอายุสูงสุด  

• เปดโอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูทีอ่าจไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายที่อยู
ระหวางการพิจารณามีโอกาสเขาชี้แจงในที่ประชุม หรือจัดใหมีการรับฟงความคดิเห็น
ตอรางกฎหมาย  
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• เพ่ิมความโปรงใสในการพิจารณารางกฎหมาย เชน การเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ
รางกฎหมายที่อยูระหวางการพิจารณา รวมถึงรายงานการประชุมของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาทุกชุด ใหสามารถสืบคนไดโดยงายผานทางเว็บไซต เปนตน    

• กําหนดแนวปฏิบัติเกีย่วกบัการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจน เพ่ือไมใหผลสัมฤทธิ์
ของการปฏิบตัิหนาที่ผูกติดกับ ‘ตวับุคคล’ หรือ ‘คณะบุคคล’ มากจนเกินไป และ
คํานึงถึงระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณารางกฎหมายใหแลวเสร็จ 

• เพ่ิมบทบาทในการรางกฎหมายใหแกเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มากขึ้น โดยเฉพาะเจาหนาที่ซ่ึงเปนกรรมการรางกฎหมายประจํา รวมถึงเพ่ิมจํานวน
ของผูปฏิบัติงานในบางตําแหนงสําคัญ เชน กรรมการรางกฎหมายประจํา และ
เลขานุการของคณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ เปนตน 

 
ขั้นตอนของรฐัสภา 

• สงเสริมใหตวัแทนประชาชนสามารถมีสวนรวมในการพิจารณาในชั้นของ
คณะกรรมาธกิารฯ ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไดงายยิ่งขึ้น เชน กําหนดให
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติตองมีกรรมาธิการบางสวนที่ไมได
เปนสมาชิกรัฐสภาประกอบดวย  กําหนดใหเปดเผยบันทึกการประชุมทุกครั้งของ
คณะกรรมาธกิารฯ ตอสาธารณะ และใหสิทธิแกประชาชนในการเขารวมสังเกตการณ
ประชุมหรือจัดใหมีการถายทอดการประชุมคณะกรรมาธิการฯ ที่มีความสําคัญ  

 
การเสนอกฎหมายโดยประชาชน  

• กําหนดใหรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวน
มาก (เชน ตั้งแต 1 แสนคนขึ้นไป) ที่ไมผานการรับรองจากรัฐสภา หรือผานการ
พิจารณาของรัฐสภาแตถกูแกไขในสาระสําคัญจนประชาชนผูเสนอกฎหมายไมยอมรับ 
จะตองไปสูกระบวนการประชามติของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งพรอมกับการเลือกตัง้
ทั่วไปครั้งตอไป 

• อํานวยความสะดวกใหการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนทําไดงายขึ้น โดย
ดําเนินการดังน้ี  

- หนวยงานที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปกฎหมายหรือการสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชน เชน สภาพัฒนาการเมือง หรือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ควรมี
กลไกชวยเหลอืประชาชนในการยกรางกฎหมายในทางเทคนิค  

- ใหใชเฉพาะบตัรประจําตวัประชาชนและลายมือชื่อ โดยไมตองใชสําเนา
ทะเบียนบาน ในการรวมลงชื่อเสนอรางพระราชบัญญัต ิ 
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- กําหนดใหสามารถใชรายชือ่ซ่ึงประชาชนรวบรวมกันเองรวมเขากับรายชื่อที่
รวบรวมผาน กกต. ได เพ่ืออํานวยความสะดวกในการรวบรวมรายชื่อของ
ประชาชน   

- สรางกลไกอํานวยความสะดวกใหประชาชนผูเสนอกฎหมายและประชาชน
ทั่วไปสามารถตรวจสอบกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนทุกขั้นตอน 
เชน จัดทําเวบ็ไซตใหขอมูลที่เกี่ยวของในแตละขั้นตอน  

- กําหนดใหมีการทําประชาพจิารณโดยการสนับสนุนของรัฐสภาหรือองคกรที่
เกี่ยวของ และใหสิทธิแกผูเสนอรางกฎหมายสามารถเขาถึงและใชประโยชน
จากสื่อในกํากับของรัฐในการอภิปรายถกเถียงและนําเสนอสาระสําคัญตอสงัคม
ในวงกวาง 

- สงเสริมการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในระดับระดับทองถิ่น เชนเดียวกับใน
ระดับชาติ โดยปรับปรุงกฎหมายการเสนอขอบัญญัตทิองถิ่นใหสามารถปฏิบัติ
ไดจริง เชน กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อรอยละ 5 ของจํานวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งทั้งหมดในทองถิ่นนั้น สามารถเขาชื่อเสนอขอบัญญัตทิองถิ่นได เปนตน 

 
การสนับสนุนการมีสวนรวมอ่ืนๆ ของประชาชน 

ควรสงเสริมการจัดตั้งหนวยในการเฝาระวังกฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ 
หรือภาคประชาสังคม เพ่ือสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดมากขึ้น 
ในระยะยาว  โดยหนวยดังกลาวสามารถทําหนาที่อยางครบวงจร ดังน้ี   

• การจัดทําระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการ
นิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ซ่ึงเอ้ืออํานวยตอการติดตามของสื่อมวลชนและประชาชนที่
สนใจ    

• การจัดทํารายงานสรุปอธิบายและวเิคราะหรางกฎหมายในรูปแบบทีป่ระชาชนและ
สื่อมวลชนเขาใจไดงาย  

• การจัดกิจกรรมสมัมนา หรือประชุมระดมสมองกับภาควิชาการ หรือองคกรภาคประชา
สังคมที่สนใจ ตลอดจนการแถลงขาวเพื่อสรางความตื่นตัวใหเกิดขึ้นในสังคม  

• การชวยเหลือประชาชนในการยกรางกฎหมาย หรือการจัดทําขอเสนอแนะในการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย ในลักษณะที่สมาชิกรฐัสภาหรือตัวแทนภาคประชาชนใน
คณะกรรมาธกิารสามารถนําไปใชในการแปรญัตติและอภิปรายได 
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