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ขอผิดพลาดที่อาจมีเหลืออยูในรายงานฉบับน้ีเปนของคณะผูวิจัยทั้งสิ้น 
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บทที่ 1 บทนํา 

 
 
1.1 หลักการและเหตุผล 

 
กฎหมายเปนเครื่องมือทางนโยบายสาธารณะที่สําคัญที่สุดเครื่องมือหน่ึง การปฏิรูปประเทศไทย

ในปจจุบันจําเปนตองอาศัยการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่มีอยู และบัญญัติกฎหมายขึ้นมาใหมจํานวน
มาก อยางไรก็ตาม ในปจจุบันมีปญหาสําคัญในกระบวนการนติิบญัญัติของประเทศไทยอยางนอย 3 
ประการคือ หน่ึง กระบวนการในขั้นตอนตางๆ ใชเวลานานมาก  ซ่ึงทําใหมีกฎหมายจํานวนมากไมไดรับ
การปรับปรุงแกไขหรือบัญญัติขึ้นมาใหม   สอง สมาชิกรัฐสภาจาํนวนมากขาดความรูตอสาระสาํคัญของ
กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายที่มีลักษณะทางเทคนคิสูง เชน กฎหมายเศรษฐกิจตางๆ ทําใหไมสามารถ
พิจารณากฎหมายไดอยางมีประสิทธผิล และสามารถแปรญัตตเิพ่ือเปลี่ยนแปลงแกไขรางกฎหมายที่มีอยู
ไดอยางจํากัด  และสาม กระบวนการจัดทําและพิจารณารางกฎหมายโดยรวม ยังขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน เน่ืองจากการเสนอและการรวมพิจารณากฎหมายโดยประชาชนมีตนทนุสูง เน้ือหากฎหมายมี
ลักษณะทางเทคนิคสูง ทาํใหการจัดทํากฎหมายมักถูกครอบงําโดยหนวยราชการเจาของเรื่องหรือกลุม
ผลประโยชน ที่มีความพรอมในการจัดตั้งสูง 

 
จึงสมควรมีการวิเคราะหปญหาในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย และเสนอขอเสนอแนะ

เชิงนโยบายในการปรับปรุงกระบวนการดังกลาว ตลอดจนสรางกลไกในการสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ โดยดําเนินการอยางตอเน่ืองอยางนอย 3 ป  
 
1.2 วัตถุประสงค 

 
1. เพ่ือวิเคราะหปญหาในกระบวนการนติิบญัญัติในประเทศไทย และเสนอขอเสนอแนะเชิง

นโยบายในการปรับปรุงกระบวนการดังกลาว 
2. เพ่ือจัดทําคูมือใหนักวิชาการ สื่อมวลชนและตัวแทนของภาคประชาสังคมสามารถติดตาม 

หรือเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ 
3. เพ่ือเสนอแนวทางในการปรบัปรุงแกไขรางกฎหมายดานเศรษฐกิจทีก่ระทบตอประชาชนใน

วงกวางที่จะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ใหมีเน้ือหาที่เปนประโยชนตอสาธารณะมากขึ้น  
4. เพ่ือพิจารณาจัดตั้งหนวยในการเฝาระวงักฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ 

หรือภาคประชาสังคม เพ่ือสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ
ไดมากขึ้น ในระยะยาว   
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1.3 แนวทางการดําเนินการ 
 

1. ศึกษากระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทย ในขั้นตอนตางๆ ตัง้แตการเสนอกฎหมายโดย
หนวยงานรัฐหรือการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน   การพิจารณากฎหมายในชั้นของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา (ทั้งการพิจารณาในที่
ประชุมใหญของสภาและการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ)   โดยระบุถึงปญหาทีท่ําใหภาค
ประชาชนไมสามารถมีสวนรวมในกระบวนการนิตบิัญญัติไดเทาทีค่วร   โดยเนนการเก็บ
ขอมูลเชิงประจักษ (empirical evidence) จากกฎหมายที่ผานกระบวนการนิตบิัญญัติตลอด
ระยะเวลา 5 ปที่ผานมา  ในประเด็นตางๆ ดังน้ี  

• ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนที่สําคัญ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา 
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธกิาร
วิสามัญ)  โดยจะใชกฎหมายในกลุมตวัอยาง อยางนอย 80 ฉบับ 

• การเปลี่ยนแปลงในสาระสาํคัญที่เกิดขึ้นในขั้นตอนตางๆ โดยเลือกศึกษากฎหมายที่
มีความสําคัญสูงอยางนอย 20 ฉบับ มาจัดทําเปนกรณีศึกษา 

2. จัดทําเว็บไซตระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการ
นิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ซ่ึงเอ้ืออํานวยตอการติดตามของสื่อมวลชนและประชาชนที่
สนใจ    

3. จัดกิจกรรมสัมมนา หรือประชุมระดมสมองกับภาควิชาการ หรือองคกรภาคประชาสังคมที่มี
ความสนใจในกฎหมายที่เลอืกขึ้นมาศึกษา  เพ่ือสรางแนวรวมในการผลักดันกฎหมายที่
เกี่ยวของ 

4. เลือกรางกฎหมายที่มีความสําคัญตอประชาชน  โดยเฉพาะกฎหมายดานเศรษฐกจิที่กระทบ
ตอประชาชนในวงกวาง ซ่ึงกําลังจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ขึ้นมา
ศึกษา อยางนอย 12 ฉบับโดยจะพิจารณาจาก  

ก)  ความสําคญัของกฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นตอประชาชน  
ข)  ความพรอมทางวิชาการของคณะผูวิจัยและเครือขายวิชาการในมหาวิทยาลัย 
ค)  ความพรอมในการผลักดันกฎหมายขององคกรแนวรวม 
ง)  ปจจัยอ่ืนๆ ที่มีผลตอความสําเร็จในการผลักดันกฎหมาย       

5. รวมมือกับนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยอยางนอย 5 คนในการศกึษารางกฎหมายที่เลือก
ขึ้นมาศึกษา เพ่ือสรปุรวบรวมองคความรูในเรื่องที่เกี่ยวของ 

6. จัดทํารายงานสรุปอธิบายและวเิคราะหรางกฎหมายนั้นในรูปแบบที่ประชาชน สื่อมวลชน 
และสมาชิกรฐัสภาเขาใจไดงาย อยางนอย 12 ฉบับ1  โดยรางกฎหมายที่อยูในขายที่อาจ
นํามาศึกษาในปแรกปรากฏอยูในตารางที่ 1   อยางไรก็ตาม รางกฎหมายที่ถูกมาศึกษาจริง
อาจแตกตางจากรายการดังกลาว เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงลาํดับในการพิจารณาราง

                                                            
1 ในประเทศอินเดีย มีตัวอยางของ PRS Legislative (www.prsindia.org)  ซ่ึงเปนหนวยงานวิชาการที่จัดทํารายงานในลักษณะดังกลาว 
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กฎหมายในกระบวนการนติิบัญญัติ โดยรางกฎหมายบางฉบับอาจถูกชะลอการพิจารณา
ออกไป  ในขณะที่ มีรางกฎหมายใหมๆ  ถูกเสนอเขามาเพิ่มเติม  

7. จัดทําขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาว ในลักษณะที่สมาชิกรัฐสภา 
หรือตัวแทนภาคประชาชนในคณะกรรมาธิการสามารถนําไปใชในการแปรญัตติและ
อภิปรายได  อยางนอย 8 ฉบับ   

8. ทดลองการเขารวมในกระบวนการนิตบิัญญัติ โดยเสนอตัวเขาเปนกรรมาธิการวิสามัญ หรือ
ที่ปรึกษาของคณะกรรมาธกิาร เพ่ือมีสวนรวมในการพิจารณากฎหมายในขั้นตอนของ
รัฐสภา หรืออยางนอยเขารวมสังเกตการณในกระบวนการดังกลาว   ในชวงที่มีการประชุม
รัฐสภาเพื่อพิจารณากฎหมายที่เลือกขึ้นมาศึกษา  

9. สังเคราะหผลการศึกษาทั้งหมด และนําเสนอขอเสนอแนะทางนโยบายเพื่อปรบัปรุง
กระบวนการนิติบัญญัต ิ เพ่ือใหเอ้ือตอการมีสวนรวมของประชาชน และการสรางความ
รับผิดชอบ (accountability) ตอสาธารณะมากขึ้น   

 
ทั้งน้ี การดําเนินการในปแรก จะครอบคลุมเน้ือหาในหัวขอที่ 1-9  สวนการดําเนินการในปตอๆ 

ไป จะเนนที่หัวขอที่ 2-7 เปนหลัก  
 
1.4 ผลที่คาดวาจะไดรับ 

 
1. เว็บไซตระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการนิติ

บัญญัตใินขั้นตอนตางๆ 
2. รายงานการวิจัยเรื่อง “ปญหาในกระบวนการนติิบญัญัติของประเทศไทยจากมุมมองทาง

วิชาการ”  ที่ประกอบดวยขอมูล บทวิเคราะหพรอมขอเสนอแนะทางนโยบายในการปรับปรุง
กระบวนการนิติบัญญัต ิ1 ฉบับ 

3. บทวเิคราะหรางกฎหมายที่จะเขาสูกระบวนการนิตบิัญญัติ อยางนอย 12 ฉบับ  
4. ขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายที่จะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ที่สามารถ

นําไปใชในการแปรญัตติไดอยางนอย 8 ฉบับ   
5. คูมือนักวิชาการและนักกิจกรรมสังคมในการเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ 1 ฉบับ  
6. การพัฒนานักวิชาการในมหาวิทยาลยัใหมีประสบการณในกระบวนการนโยบายสาธารณะ

อยางนอย 5 คน  
7. หนวยในการเฝาระวังกฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ หรือภาคประชา

สังคม หลังจากดําเนนิโครงการตอเน่ืองมาได 3 ป  
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1.5 โครงสรางของรายงาน 
 
 รางรายงานการวิจัยฉบับสมบูรณครั้งที่ 2 จะกลาวถึงความคืบหนาในการดําเนินการโดย
ภาพรวม ผลการศึกษาวิจัยของโครงการ และการจัดสัมมนาระดมสมอง โดยมีเน้ือหาดังน้ี 
 บทที่ 1 เปนบทนํา 

บทที่ 2 จะนําเสนอกระบวนการเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
บทที่ 3 จะสํารวจปญหาในการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติและ

นําเสนอขอเสนอแนะเบื้องตน 
บทที่ 4 จะนําเสนอพระราชบัญญัติที่ผานเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาโดยอาศัยการเก็บขอมูล

เชิงประจักษจากพระราชบัญญัติที่ผานกระบวนการนิติบัญญัติ 
บทที่ 5 จะเปนรายงานการศึกษาการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติที่

คัดเลือกมาศึกษาในโครงการนี้ 
บทที่ 6 เปนการวิเคราะหรางพระราชบัญญัติที่กําลังเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ 
บทที่ 7 เปนการสรุปรายงานการเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติของคณะผูวิจัย ในการ

พิจารณารางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ในฐานะที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ สภาผูแทนราษฎร 

บทที่ 8 เปนการจัดทําเว็บไซตระบบติดตามรางกฎหมาย 
บทที่ 9 สรุปผลการประชุมระดมสมอง รวมกับภาควิชาการและภาคประชาชน จํานวน 3 ครั้ง 
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บทที่ 2 กระบวนการนิติบัญญัติของไทย: ขั้นตอนและขอมูลเชิงประจักษ 

 
 

เน้ือหาในบทที่ 2 แบงออกเปน 2 สวนหลัก  สวนแรก  คณะผูวิจัยจะอธิบายกระบวนการเสนอ
และพิจารณารางพระราชบัญญัติ  ตั้งแตการริเริ่มเสนอรางพระราชบัญญัติกระบวนการยกรางและตรวจ
พิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร  และกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติ
บัญญัติ  และ สวนที่สอง  คณะผูวิจัยจะเสนอขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยใน
ภาพรวม  ทั้งระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ  การเปรียบเทียบ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  และการเปรียบเทียบจํานวนราง
พระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิตบิัญญัติในแตละรัฐบาล 

 
2.1 กระบวนการเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ
2.1.1 การริเร่ิมเสนอรางพระราชบญัญตัิ 
 
 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ผูมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติมี
ดวยกันทั้งสิ้น 4 ฝาย ไดแก คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน ศาลหรือ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ1 หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อกัน
เพ่ือเสนอกฎหมาย2 ในกรณีที่ เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีมิไดเปนผู ริ เ ร่ิม แตเปน
พระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงิน เชน รางกฎหมายที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีหรือ
จัดสรรงบประมาณแผนดิน จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
 
2.1.2 กระบวนการยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบญัญตัโิดยฝายบริหาร 
 

รางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือประชาชนเปนผูเสนอจะไมมีกระบวนการที่
เปนรูปธรรมที่ชัดเจนเหมือนกับการเสนอรางกฎหมายโดยฝายบริหาร   สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจขอ
ความชวยเหลือจากนักกฎหมายและนักวิชาการในมหาวิทยาลัยในการรางกฎหมาย ในขณะที่การเสนอ
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีจะมีขั้นตอนและกระบวนการที่ชัดเจนและซับซอนมากกวา เริ่ม
ตั้งแตกระบวนจัดทํารางพระราชบัญญัติจากสวนราชการ กระทรวง หรือกรมตางๆ เปนผูจัดทําและเสนอ
รางพระราชบัญญัติโดยผานสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ
กับนโยบายสําคัญของรัฐบาลหรือมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาอยางรอบคอบ รางพระราชบัญญัติ

                                                            
1 เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรและกฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ 
2 ประชาชนมีสิทธิเสนอกฎหมายที่มีสาระสําคัญเกี่ยวของกับหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 5 (แนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ) ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น 
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น้ันจะตองเขาสูการพิจารณาของ “คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี”3 เพ่ือหาขอสรุปใน
เบื้องตนกอนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตถารางพระราชบัญญัติไมใชนโยบายสําคัญก็สามารถนําราง
พระราชบัญญัติน้ันเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีไดทันที (ดู ฝายเลขานุการคณะกรรมการ ปสส., 
2551 บทที่ 5 หนา 89 – 90) 

 
เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการของรางพระราชบัญญัติดังกลาวแลว ก็จะสงให 

“คณะกรรมการกฤษฎีกา” ซ่ึงเปนหนวยงานกลางดานการรางกฎหมายของรัฐบาล การตรวจพิจารณา
รางพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นจะเปนการตรวจพิจารณาทั้งในแงเน้ือหา 
(content) และแบบของกฎหมาย (format) ซ่ึงประกอบดวยหลักเกณฑหลายประการ เชน  

- ความจําเปนของการมีรางกฎหมาย  
- เน้ือหาของกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญหรือขัดตอกฎหมายอื่นหรือไม  
- มีความซ้ําซอนกับกฎหมายที่มีอยูแลวหรือไม  
- กฎหมายที่จะตราขึ้นสรางภาระหนาที่แกบุคคลใดบาง สิทธิและเสรีภาพของบุคคลใน

เรื่องใดบางที่ตองถูกจํากัด เปนตน  
 
เม่ือตรวจพิจารณาเรียบรอยแลวสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงรางพระราชบัญญัติ

มายังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หากรางพระราชบัญญัติน้ันมีการแกไขสาระสําคัญ สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติที่ผานการตรวจพิจารณาแลวน้ันเขาสูการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีอีกครั้งหน่ึง แตถารางพระราชบัญญัติที่ผานการตรวจพิจารณานั้นมีการแกไขเล็กนอยหรือ
เปนการแกไขตามแบบการรางกฎหมาย สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันตอ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (หรือที่เรียกกันโดยทั่วไปวา “วิปรัฐบาล”) และสภา
ผูแทนราษฎรตอไป 

 
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (ปสส.) โดยทั่วไปแลวจะมีสมาชิกจากพรรค

การเมืองที่เปนเสียงขางมากในการจัดตั้งรัฐบาลเปนประธาน ทําหนาที่ดําเนินการหรือประสานงานใน
เรื่องระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร และพิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภา
ผูแทนราษฎร4   ในขั้นตอนนี้คณะกรรมการฯ จะทําหนาที่ประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติอีกครั้ง

                                                            
3 คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี จัดตั้งข้ึนตามมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เพื่อชวยพิจารณาตรวจสอบ และกลั่นกรองเรื่องที่สวนราชการเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
คณะกรรมการประกอบดวยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของและบุคคลอื่นที่มีความรูความชํานาญในเรื่องที่จะพิจารณา เร่ืองที่ตองผานการพิจารณาของ
คณะกรรมการกลั่นกรองฯ สวนมากจะเปนเร่ืองที่เปนปญหาเชิงนโยบายในการบริหาร ตองใชเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก หรือเปนเร่ือง
ที่สงผลกระทบตอหนวยงานหรือประชาชนจํานวนมาก โดยผูมีอํานาจในการตัดสินใจวาเรื่องใดตองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
กลั่นกรองคือนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่กํากับดูแลสวนราชการที่เสนอเรื่องน้ันๆ เม่ือคณะกรรมการกลั่นกรองฯ มีมติ
แลวจะเสนอความเห็นตอเร่ืองดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพื่อประกอบพิจารณาตอไป 
4 อํานาจและหนาที่ของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร หรือวิปรัฐบาล เปนกฎเกณฑที่ไมเปนทางการ (informal rule) ที่
เกิดข้ึนจากการทํางานในภาคปฏิบัต ิ ไมใชองคกรที่เกิดข้ึนตามกฎหมาย (ไมมีกฎหมายใดกําหนดใหตองมีวิปรัฐบาล) แตเกิดข้ึนจากคําสั่ง
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หน่ึง แตจะเปนการพิจารณาในเชิงมิติทางการเมือง วารางพระราชบัญญัติน้ันมีโอกาสมากนอยเพียงใดที่
จะผานการรับหลักการของสภาผูแทนราษฎร มีจุดใดบางที่นาจะตองปรับแกไขกอนเขาสูการพิจารณา
ของสภา5 เพ่ือใหการอภิปรายในขั้นรับหลักการเปนไปอยางราบรื่น เม่ือคณะกรรมการฯ ประชุม
เรียบรอยแลวจะแจงสรุปผลการประชุมกลับไปยังคณะรัฐมนตรี แลวจึงบรรจุรางพระราชบัญญัติเขาสู
ระเบียบวาระการประชุม หากตองการใหบรรจุระเบียบวาระใดเปนเรื่องดวนจะตองเปนมติของคณะ
กรรมการฯ (โปรดดู ภาพที่ 2.1  กระบวนการยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝาย
บริหาร ในภาคผนวกบทที่ 2) 

 
2.1.3 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัต ิ

 
เม่ือรางกฎหมายผานขั้นตอนการพิจารณาของฝายบริหารแลว จะเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ 
ในระบบสองสภา (bicameral) รางกฎหมายจะเริ่มพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรเปนลําดับแรก โดยการ
พิจารณาจะแบงเปน 3 วาระตามลําดับ ไดแก6 

 
วาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ 
 
ในวาระที่ 1 จะเปนการพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางกฎหมายนั้นหรือไม โดยใหผูเสนอราง

กฎหมายอภิปรายชี้แจงหลักการและเหตุผลตอสภาผูแทนราษฎร กรณีเปนรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรี  รัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่ งรับผิดชอบรางพระราชบัญญัติจะเปนผู เสนอราง
พระราชบัญญัติในนามคณะรัฐมนตรี จากนั้นจึงเปดใหมีการอภิปรายคัดคานหรือสนับสนุนโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เม่ือการอภิปรายสิ้นลงสุดแลวที่ประชุมจะลงมติวาจะรับหลักการแหงราง
กฎหมายฉบับน้ันหรือไม ถาที่ประชุมมติรับหลักการก็จะเขาสูการพิจารณาในวาระที่ 2 แตถาไมรับ
หลักการ รางกฎหมายนั้นก็เปนอันตกไป 

 
 
 

                                                                                                                                                                                         
สํานักนายกรัฐมนตรี วิปรัฐบาลเกิดข้ึนครั้งแรกในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 79/2526 และทุก
รัฐบาลหลังจากนั้นก็มีการตั้งวิปรัฐบาลมาโดยตลอดในการประชุมคณะรัฐมนตรีคร้ังแรก เพื่อทําหนาที่ประสานงานระหวางฝายนิติบัญญัติ
และฝายบริหาร และประสานงานกับพรรครวมรัฐบาลเพ่ือใหมีการลงมติที่สอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน 
5 แมจะไมมีอํานาจบัญญัติไวในทางกฎหมาย แตในทางปฏิบัติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรอาจมีอิทธิพลตอการปรับแกไข
รางพระราชบัญญัติได ยกตัวอยางเชน มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 สิงหาคม 2553 ใหปรับเพิ่มหลักการของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ 
(ฉบับที่ ..)  พ.ศ. .... และมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 31 สิงหาคม 2553 ใหแกไขรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางแพงเพื่อความเสียหายจาก
มลพิษนํ้ามัน พ.ศ. .... ตามความเห็นของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
6 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของฝายนิติบัญญัติ (ทั้งในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) สรุปจาก ขอบังคับการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2551 (เฉพาะหมวด 6 การเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ), จามร โสมานันท (2546)  และมูลนิธิ
สถาบันวิจัยกฎหมาย (2549)   
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การพิจารณาในวาระที่ 1 ยังมีรายละเอียดเพิ่มเติม ดังตอไปน้ี  
1) ในกรณีที่ เกิดขอปญหาที่ยากตอการวินิจฉัย   สภาอาจมีมติใหคณะกรรมาธิการไป

พิจารณากอนรับหลักการก็ได โดยตองพิจารณาภายใน 60 วัน นับแตวันที่สภามีมติ เม่ือ
พิจารณาเสร็จจึงจัดทําเปนรายงานเสนอที่ประชุมวาควรรับหลักการของรางพระราชบัญญัติ
น้ันหรือไม 

2) สภาอาจมีมติใหพิจารณารางพระราชบัญญัติที่มีหลักการทํานองเดียวกันหลายฉบับรวมกัน 
โดยสภาจะลงมติรับหลักการหรือไมรับหลักการแหงพระราชบัญญัติแตละฉบับหรือทั้งหมด
รวมกันก็ได เม่ือสภามีมติรับหลักการแลว ตองลงมติดวยวาจะใชรางพระราชบัญญัติฉบับใด
เปนหลักในการพิจารณาในวาระที่สอง 

3) คณะรัฐมนตรีอาจขอรับรางพระราชบัญญัติน้ันไปพิจารณากอนรับหลักการ แตตองขออนุมัติ
จากที่ประชุมสภาเสียกอน เม่ือที่ประชุมอนุมัติแลวใหรอการพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน
ไวไมเกิน 60 วัน 

วาระที่ 2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณารายมาตรา 
 
การพิจารณาในวาระที่ 2 สามารถแบงออกได เปน 2 ขั้นตอน คือ การพิจารณาของ

คณะกรรมาธิการ และการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จ
แลว คณะกรรมาธิการที่สภามอบหมายอาจเปนกรรมาธิการสามัญประจําสภาหรือคณะกรรมาธิการ
วิสามัญซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและบุคคลภายนอกก็ได ในบางครั้งอาจมีการพิจารณา
โดยกรรมาธิการเต็มสภาซึ่งจะกระทําไดตอเม่ือคณะรัฐมนตรีรองขอ หรือเม่ือสมาชิกเสนอญัตติโดยมี
จํานวนสมาชิกรับรองไมนอยกวายี่สิบคนและที่ประชุมอนุมัติ 

 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ไมไดเปนกรรมาธิการที่พิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน มีสิทธิที่จะ

เสนอคําขอ “แปรญัตติ” โดยใหเสนอคําแปรญัตติลวงหนาตอประธานคณะกรรมาธิการตามกําหนดเวลา 
นับแตวันถัดจากวันที่สภารับหลักการ (โดยทั่วไปกําหนดไว 7 วัน) เพ่ือขอเปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมเติม
ถอยคําที่ปรากฏอยูในรางเดิมได ระหวางการพิจารณาคณะกรรมาธิการจะประชุมพิจารณาราง
พระราชบัญญัติตามลําดับมาตรา มาตราใดมีผูเสนอขอแปรญัตติก็จะเชิญผูที่ขอแปรญัตติเขามาเสนอ
เหตุผลในที่ประชุม และคณะกรรมาธิการก็จะพิจารณาลงมติ หากผลการลงมติไมเปนไปตามคําขอแปร
ญัตติ ผูขอแปรญัตติสามารถ “สงวนคําแปรญัตติ” ไวเพ่ือใหนําไปพิจารณาชี้ขาดในที่ประชุม 

 
นอกจากนี้ กรรมาธิการแตละคนอาจเพิ่มมาตราขึ้นใหมหรือตัดทอนหรือแกไขมาตราเดิมได แต

ตองไมขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติน้ัน หากที่ประชุมคณะกรรมาธิการน้ันเห็นดวยก็จะแกไข
เปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมเติมไปตามนั้น แตถาคณะกรรมาธิการสวนใหญไมเห็นดวย และกรรมาธิการผูน้ัน
ยืนยันที่จะขอเปลี่ยนแปลงแกไขเพ่ิมเติม กรรมาธิการผูน้ันก็มีสิทธิ “ขอสงวนความเห็น” ของตนไวเพ่ือ
อภิปรายในที่ประชุมสภาใหที่ประชุมเปนผูชี้ขาด เม่ือคณะกรรมาธิการไดพิจารณารางพระราชบัญญัติ
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เสร็จสิ้นแลว ก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันโดยแสดงรางเดิมและรางที่แกไขเพ่ิมเติม พรอมทั้งรายงาน
ตอประธานสภา 

 
หลังจากนั้น ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ันอีกครั้ง ในการ

พิจารณานี้จะเปนการพิจารณารายมาตราไปจนจบ ถามีมาตราใดแกไขเพิ่มเติม หรือมีผูสงวนคําแปร
ญัตติ หรือกรรมาธิการสงวนความเห็นไว ก็จะหยุดการพิจารณาไวกอน และเปดโอกาสใหสมาชิกได
อภิปรายเฉพาะในมาตรานั้นๆเทานั้น หลังจากนั้นสภาจะพิจารณาทั้งรางเปนการสรุปอีกครั้งหน่ึง ไม
สามารถแกไขเน้ือความใดๆไดอีกแลว นอกจากสวนที่ขัดแยงกันอยู โดยสภาจะตองลงมติวาจะยืนตาม
การแกไขเพ่ิมเติมของคณะกรรมาธิการ หรือใหแกไขเพ่ิมเติมเปนอยางอ่ืน 

 
วาระที่ 3 ขั้นลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย 
 
ในขั้นตอนนี้ที่ประชุมสภาจะลงมติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมาย โดยจะไมมีการ

อภิปรายใดๆ อีก หากลงมติเห็นชอบก็จะสงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป แตถาผลการลงมติไมเห็นชอบราง
กฎหมายก็จะตกไป อยางไรก็ตามในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบายที่
แถลงตอรัฐสภาวามีความจําเปนตอการบริหารราชการแผนดิน หากสภาลงมติไมเห็นชอบดวยมติไมถึง
กึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด คณะรัฐมนตรีอาจขอใหรัฐสภาประชุมรวมกัน และ
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันเพ่ือพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง 

 
กระบวนการพิจารณาทั้ง 3 วาระขางตน เปนกระบวนการตามปกติที่ใชกับพระราชบัญญัติปกติ

ทั่วไป แตในบางครั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎรอาจกระทําโดยกรรมาธิการ
เต็มสภา หรือเรียกโดยทั่วไปวาการพิจารณา 3 วาระรวด คือรับหลักการ พิจารณารายมาตรา และลงมติ
เห็นชอบภายในวันเดียว สวนใหญจะใชกับรางพระราชบัญญัติที่มีความตองการบังคับใชอยางรีบดวน 
หรือเปนรางพระราชบัญญัติที่มีรายละเอียดไมซับซอน และงายตอการพิจารณาของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร 

 
ในลําดับถัดมา สภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันตอวุฒิสภา วุฒิสภาจะมีหนาที่

พิจารณากลั่นกรองรางกฎหมายอยางละเอียดรอบคอบอีกครั้งหนึ่ง เม่ือวุฒิสภาไดรับรางนั้นแลว ก็จะ
ดําเนินการโดยการแบงเปน 3 วาระเชนเดียวกับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎร ไดแก วาระที่ 1 ขั้น
พิจารณารับหลักการ วาระที่ 2 ขั้นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งหรือคณะกรรมาธิการ
เต็มสภา (พิจารณารายมาตรา) วาระที่ 3 ขั้นลงมติ โดยที่วุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอมาใหเสร็จภายใน 60 วัน แตถาเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงินตองพิจารณาใหเสร็จ
ภายใน 30 วัน เวนแตวุฒิสภาไดลงมติขยายเวลาออกไปเปนกรณพิีเศษซึ่งตองไมเกิน 30 วัน ถาวุฒิสภา
พิจารณาไมเสร็จภายในกําหนดเวลา ใหถือรางพระราชบัญญัติน้ันผานความเห็นชอบของวุฒิสภา 
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ผลการลงมติในวาระที่ 3 ของวุฒิสภามี 3 กรณีดังน้ี 
1) ในกรณีที่เห็นชอบโดยไมมีการแกไข ใหถือไดวารางพระราชบัญญัติน้ันไดรับความเห็นชอบ

จากรัฐสภาแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯ เพ่ือใหพระมหากษัตริยทรงลงพระ
ปรมาภิไธย 

2) ในกรณีที่ไมเห็นชอบ ตองยับยั้งรางพระราชบัญญัติน้ันไวกอน แลวสงรางคืนไปยังสภา
ผูแทนราษฎร จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมาพิจารณา
อีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น
พิจารณาใหมไดทันที หากสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิมดวยคะแนนเสียงมากกวา
กึ่งหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสภาแลว ก็ใหถือวารางพระราชบัญญัติน้ันเปนอัน
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

3) ในกรณีที่วุฒิสภาใหมีการแกไขรางพระราชบัญญัติ วุฒิสภาตองสงรางกฎหมายที่แกไข
เพ่ิมเติมน้ันกลับไปยังสภาผูแทนราษฎร เม่ือสภาผูแทนราษฎรรับทราบและเห็นชอบดวยก็
ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯไดทันที แตถาสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบ ใหทั้งสองสภา
ตั้ งบุคคลที่ มี จํานวนเทากันขึ้นเปน  “คณะกรรมาธิการรวมกัน ”  เ พ่ือพิจารณาราง
พระราชบัญญัติน้ันอีกครั้ง โดยตองรายงานและเสนอรางกฎหมายที่แกไขเพ่ิมเติมแลวตอทั้ง
สองสภา 
- ถาสภาทั้งสองเห็นดวยกับเห็นชอบดวย นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯไดทันที 
- ถาสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบดวย ใหยับยั้งรางนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภา

ผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวดวยการเงินสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที (เชนเดียวกับ
ขอ 2) 

 
กระบวนการสุดทายคือการทูลเกลาฯ เ พ่ือใหพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย 

นายกรัฐมนตรีจะตองนําขึ้นทูลเกลาฯ ภายใน 20 วัน หลังจากที่ไดรับรางพระราชบัญญัติน้ันจากรัฐสภา 
หากพระมหากษัตริยทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธย ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผล
บังคับใช หากพระมหากษัตริยทรงไมเห็นชอบและทรงใชอํานาจยับยั้ง (veto) รางพระราชบัญญัติน้ันจะ
ถูกสงคืนมายังรัฐสภาโดยไมทรงลงพระปรมาภิไธย หรืออาจทรงเก็บรางนั้นไวโดยไมพระราชทานคืน
มายังรัฐสภาจนลวงพนเวลา  90 วัน ในกรณี น้ี รัฐสภาจะตองประชุมรวมกันเ พ่ือปรึกษาราง
พระราชบัญญัติน้ันใหม ถารัฐสภามีมติยืนยันตามเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของสมาชิก
ทั้งหมดของทั้งสองสภา ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯ อีกครั้งหน่ึง หากพระมหากษัตริยมิไดทรงลง
พระปรมาภิไธยและทรงพระราชทานคืนมาภายใน 30 วันใหนายกรัฐมนตรีนํารางพระราชบัญญัติน้ัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหใชบังคับเปนกฎหมายไดเสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยทรงลงพระ
ปรมาภิไธยแลว (โปรดดู ภาพที่ 2.2 แสดงกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ 
ในภาคผนวกบทที่ 2) 
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2.2 ขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยในภาพรวม 
 
ขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยในภาพรวม ประกอบดวยเนื้อหา 4 สวน  

สวนแรก  เปนการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนที่สําคัญ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา 
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ)  สวนที่สอง  
เปนการเปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  สวนที่สาม  เปนการ
เปรียบเทียบจํานวนรางพระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ ทั้งที่ผานเปนกฎหมายและคางอยู
ในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ และ สวนสุดทาย  เปนขอสังเกตที่ไดจากการศึกษา
ดังกลาว 
 
2.2.1 ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนทีส่ําคัญ 
 

การศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในงานศึกษาฉบับน้ีจะแบงออกระยะเวลา
เปน 3 ชวงตามขั้นตอนในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา สภา
ผูแทนราษฎร และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ)  โดยใช
พระราชบัญญัติทั้งสิ้น 335 ฉบับที่ประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาตั้งแตป 2548 ถึงป 2553 โดยการนับ
เวลามีวิธีการดังน้ี 

1) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา - เร่ิมตั้งแตสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับราง
พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแลว จนกระทั่งสงรางฉบับที่
พิจารณาแลวเสร็จกลับไปยังคณะรัฐมนตรี 

2) ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร - เร่ิมตั้งแตสภาผูแทนราษฎรรับรางพระราชบัญญัติไวใน
ระเบียบวาระ จนกระทั่งมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับในวาระที่ 3 

3) ขั้นตอนของวุฒิสภา - เริ่มตั้งแตวุฒิสภารับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนกระทั่ง
มีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับในวาระที่ 3 

4) ขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  - เ ร่ิมตั้ งแตสภานิติบัญญัติแหงชาติ รับร าง
พระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนกระทั่งมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับใน
วาระที่ 3 

 
2.2.1.1 ภาพรวมของกระบวนการนิติบัญญัติ 

 
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในการศึกษานี้จะเร่ิมตนเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติ

เห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติ และสิ้นสุดลงเมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติน้ันๆ 
ในราชกิจจานุเบกษา จากพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 153 
ฉบับที่มีขอมูลตั้งแตวันที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการ โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใช
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ในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 26 เดือน 2 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบน
มาตรฐานเทากับประมาณ 14 เดือน 22 วัน และ 27 เดือน 24 วันตามลําดับ (ดูภาพที่2.1) 

  
ภาพที่ 2.1 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ

 
2.2.1.2 คณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 128 ฉบับที่มี

ขอมูลในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาว
อยูที่ประมาณ 6 เดือน 28 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 4 
เดือน 4 วัน และ 7 เดือน 9 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.2) 

 
ภาพที่ 2.2 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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2.2.1.3 สภาผูแทนราษฎร 
 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 119 ฉบับที่มีขอมูลใน

ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 4 เดือน 
5 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 3 เดือน 20 วัน และ 3 เดือน 17 
วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.3 ) 

 
ภาพที่ 2.3 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎร 

 
2.2.1.4 วุฒิสภา 
 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 117 ฉบับที่มีขอมูลใน

ขั้นตอนของวุฒิสภา โดยคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 1 เดือน 12 วัน 
โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 1 เดือน 5 วัน และ 1 เดือน 14 วัน 
ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.4) 
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ภาพที่ 2.4 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของวุฒิสภา 

 
2.2.1.5 สภานิติบัญญัติแหงชาติ 

 
จากตัวอยางพระราชบัญญัติที่จัดเก็บขอมูลจํานวน 335 ฉบับพบวา มีอยู 212 ฉบับที่มี

ขอมูลในขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซ่ึงเปนชวงที่รัฐสภามีเพียงสภาเดียว พบวา 
คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนดังกลาวอยูที่ประมาณ 1 เดือน 26 วัน โดยมีคามัธยฐาน 
และสวนเบ่ียงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 1 เดือน 7 วัน และ 2 เดือน 3 วัน ตามลําดับ (ดู
ภาพที่ 2.5) 
 

ภาพที่ 2.5 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของ 
สภานิติบัญญัตแิหงชาต ิ

 
 
 
 
 

0

10

20

30

40

50

60

0 1 2 3 4 6 7 8

จํา
นว

นพ
ระ
รา
ชบ

ญั
ญ
ัติ 

(ฉ
บับ

)

ระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนของวุฒิสภา (เดือน)

0

20

40

60

80

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 13

จํา
นว

นพ
ระ
รา
ชบ

ญั
ญ
ัติ 

(ฉ
บับ

)

ระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ (เดือน)



15 

ภาพที่ 2.6 ระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนตางๆ ของกระบวนการนิตบิัญญตั ิ

 
 
2.2.2 ระยะเวลาในการพิจารณาในแตละรัฐบาล 

 
ในการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในแตละรัฐบาลนั้น คณะผูวิจัย

เลือกศึกษาเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ
พิจารณาในรัฐสภาในชวงรัฐบาลเดียวกันเทานั้น เพ่ือเปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในการผลักดัน
รางพระราชบัญญัติโดยแตละรัฐบาลใหชัดเจน  โดยแบงออกเปน 3 ชวง ไดแก 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 

 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ

พิจารณาในรัฐสภาในรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จํานวน 18 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 27 เดือน 16 วัน โดยมีคามัธยฐาน และ
สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 27 เดือน 17 วัน และ 13 เดือน 12 วัน ตามลําดับ (ดู
ภาพที่ 2.7) 

 
  

                                                            
7 รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร แบงออกเปน 2 ชวง ไดแก รัฐบาลทักษิณ 1 (17 กุมภาพันธ 2544-11 มีนาคม 2548) และรัฐบาลทักษิณ 2  
(11 มีนาคม 2548 - 19 กันยายน 2549) 
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ภาพที่ 2.7 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ
ในรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 

 
 

2.2.2.2 รัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท (1 ตุลาคม 2549 – 29 มกราคม 2551) 
 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการพิจารณาใน

รัฐสภาในรัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท จํานวน 51 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 8 เดือน 9 วัน โดยมีคามัธยฐาน และสวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน
เทากับประมาณ 8 เดือน 13 วัน และ 3 เดือน 4 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 2.8) 
 

ภาพที่ 2.8 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิตบิัญญัต ิ
ในรัฐบาล พล.อ. สุรยุทธ จุลานนท 
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2.4.2.3 รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (17 ธันวาคม 2551 – 5 สิงหาคม 2554) 
 
จากขอมูลรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการ

พิจารณาในรัฐสภาในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ จํานวน 28 ฉบับพบวา คาเฉลี่ยของ
ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติอยูที่ประมาณ 12 เดือน 14 วัน โดยมีคามัธยฐาน และ
สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับประมาณ 12 เดือน 8 วัน และ 6 เดือน 7 วัน ตามลําดับ (ดูภาพที่ 
2.9) 

 
ภาพที่ 2.9 จํานวนพระราชบัญญัติจําแนกตามระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัต ิ

ในรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชวีะ 

 
 

ภาพที่ 2.10 ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรฐับาลตางๆ 

 
*ระยะเวลาของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 1 ที่อยูในขอบเขตของการศึกษาในสวนน้ี 

เร่ิมตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2547 – 11 มีนาคม 2548 
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นวนรางพระ

                      
ต.ท.ทักษิณ ชินวั

ทักษิณ
1

ทักษิณ
2

4 3
37 35

30
55

19
12

ญตัิที่เขาสูก

นวนรางพระร
รศึกษาโดยน
ที่ 1 มกราคม
ะรัฐบาล  โด
ทักษิณ ชินวั
มชาย วงศสวั

างพระราชบั
ธ จุลานนท
ด จํานวนรวม
46 ฉบับ 

พระราชบัญญั
ญัติจํานวน 1
นในรัฐบาลต
วม 41 ฉบับ 
มาอีก 37 ฉบั

ะราชบญัญตัิ

 
วัตร 1 ที่อยูในขอ

สุรยุทธ สมัคร

95

14

6

115

18

13

1
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กระบวนการ

ราชบัญญัติที
นับจากราง
ม 2547 – 30
ดยแบงออกเป
ัตร 2  รัฐบา
วสัดิ์  และรัฐบ

บัญญัติที่เขา
  เปนคณะรั

ม 237 ฉบับ ร

ญัติไดสําเร็จน้ั
09 ฉบับ  แ
อๆ มาอีก 14
แตเปนพระร
ับ 

 
ติที่เขาสูกระ

อบเขตของการศกึ

สมชาย อภิสิทธิ

29
1
18

81

36

รนิตบิัญญตั ิ

ที่เขาสูกระบว
พระราชบัญ

0 เมษายน 2
ปน 5 ชวง  ไ
ล พล.อ. สุร
บาลนายอภิสิ

สูกระบวนก
รัฐมนตรีที่ มี
รองลงมาคือ 

น้ัน รัฐบาล พ
แบงออกเปน
4 ฉบับ รองล
ราชบัญญัติที่ผ

บวนการนิติ

กษาในสวนน้ีเร่ิม

ธ์ิ

คาง

คาง
ปร
หรื

ผาน

ผาน

 

วนการนิติบัญ
ญญัติที่ผาน
554  และเป ี
ไดแก  รัฐบา
ยุทธ จุลานน
สทิธิ์ เวชชาชี

การนิติบัญญั
มีมติ เห็นชอ
 คณะรัฐมนต

ล.อ. สุรยุทธ
นพระราชบัญ
ลงมาคือ  พ.ต
ผานในรัฐบา

ตบิัญญตัิจําแ

ตั้งแตวันที่ 1 มก

งใน สคก.

งในคณะกรรมกา
ะสานงานสภาผูแ
อในสภา

นในรัฐบาลอ่ืน

นในรัฐบาลตนเอง

ญญัติ ในแตล
ความเห็นช
รียบเทียบจํา
าล พ.ต.ท.ทัก
นท  รัฐบาลน
วะ 

ัติน้ัน  คณะ
อบหลักการ
ตรีรัฐบาลนา

ธ จุลานนท เป
ญญัติที่ผานใ
ต.ท.ทักษิณ ชิ
ลตนเองเพียง

แนกตามรัฐบ

 

กราคม 2547 – 

าร
แทนราษฎร

ง

ละรัฐบาล
ชอบโดย
านวนราง
กษิณ ชิน
นายสมัคร 

รัฐมนตรี
ของราง
ยอภิสิทธิ์ 

ปนสมัยที่
นรัฐบาล
ชินวัตร 1 
ง 4 ฉบับ  

บาล 

11 มีนาคม 
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2.2.4 ขอสังเกตบางประการเกีย่วกับขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตจากการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ มีดังน้ี 
1) การจัดเก็บขอมูลที่เกี่ยวของกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติในปจจุบันเปนการจัดเก็บ

ขอมูลโดยแตละหนวยงาน ขอมูลจึงมีลักษณะแยกออกจากกันในแตละขั้นตอน  การศึกษา
กระบวนการนิติบัญญัติตลอดทั้งกระบวนการจึงกระทําไดยาก และทําใหไมสามารถรวบรวม
ขอมูลไดครบทุกขั้นตอนไดทุกพระราชบัญญัติ 

2) ระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติมีการกระจายตัวสูงในทุกขั้นตอน ทั้งในชั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา รวมถึงสภานิติบัญญัติแหงชาติ ดัง
จะเห็นไดจากสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานลวนมีคาสูง  ดังน้ัน แมวาคาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชใน
กระบวนการนิติบัญญัติโดยรวมอาจไมมากนัก แตพระราชบัญญัติบางฉบับอาจใชเวลานาน
กวาคาเฉลี่ยมาก 

3) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนขั้นตอนที่ใชระยะเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติโดย
เฉลี่ยสูงที่สุด ซ่ึงเกิดจากสาเหตุหลายประการ ซ่ึงจะไดอภิปรายในบทที่ 4 ตอไป 

4) ในชวงเวลาที่ทําการศึกษานั้น พระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ
ใชเวลาโดยเฉลี่ยเพียง 1 ใน 3 ของเวลาที่ใชในการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา
รวมกัน ซ่ึงทําใหรางพระราชบัญญัติที่ผานเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในรัฐบาลสุรยุทธ ใช
เวลาในกระบวนการนิติบัญญัตินอยกวาในรัฐบาลอ่ืนๆ 

5) แมวารางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี และเขาสูการพิจารณาใน
รัฐสภาในรัฐบาลทักษิณ จะใชระยะเวลาเฉลี่ยในกระบวนการนิติบัญญัตินานกวา 2 ป ซ่ึง
มากกวาในรัฐบาลอ่ืนๆ แตจะสังเกตไดวา การกระจายตัวของระยะเวลาที่ใชก็สูงเชนกัน ทั้งน้ี 
มีพระราชบัญญัติจํานวนหนึ่งที่ใชระยะเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติประมาณ 1 ป เชน 
พ.ร.บ.บําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2548 และ พ.ร.บ.กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2549 

6) รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่คางในกระบวนการนิติบัญญัติมักคางอยูในขั้นตอนของ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรหรือในสภา ซ่ึงคิดเปนสัดสวนราวครึ่งหนึ่งของ
รางพระราชบัญญัติทั้งหมดที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ 

7) เน่ืองจากพระราชบัญญัติแตละฉบับใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติเฉลี่ยประมาณ 2 ป  
ดังน้ัน  รัฐบาลที่มีอายุสั้นมาก อาจไมสามารถออกพระราชบัญญัติภายในสมัยของตนเองได 
เชน  รัฐบาลสมัคร และ รัฐบาลสมชาย 

8) อยางไรก็ตาม   อายุของรัฐบาลมิใชปจ จัยเพียงประการเดียวที่ส งผลตอการออก
พระราชบัญญัติ  ตัวอยางเชน  ในสมัยรัฐบาลทักษิณ มีการออกพระราชบัญญัติไมมากนัก
เม่ือเทียบกับระยะเวลาที่เปนรัฐบาล  ซ่ึงอาจเปนเพราะไมมีแรงจูงใจที่จะออกพระราชบัญญัติ
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ใหมๆ เน่ืองจากการการบริหารราชการแผนดินโดยทั่วไป สามารถใชอํานาจของฝายบริหาร
ตามกฎหมายที่มีอยูไดอยูแลว 

9) ขณะที่ในรัฐบาลสุรยุทธ  มีการออกพระราชบัญญัติจํานวนมาก  ตางจากสมัยอ่ืนๆ ที่รัฐบาล
มาจากการเลือกตั้ง อาจเปนเพราะรัฐมนตรีหลายคนมีภูมิหลังมาจากขาราชการประจํา และ
ไมสามารถออกกฎหมายที่ตองการไดในรัฐบาลกอนหนา 
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ภาคผนวกบทที่ 2 
 

ภาพที่ ผ 2.1  กระบวนการยกรางและตรวจพจิารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

กระทรวงเสนอราง พ.ร.บ. 

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

คณะกรรมการกลั่นกรองฯ 

คณะรัฐมนตรี 

ความสําคัญของ
รางพ.ร.บ. 

สําคัญมาก ไมสําคัญมาก 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะรัฐมนตรี 

ครม.ตองการให
คณะกรรมการ

กฤษฎีกาทบทวนใหม 

ครม.เห็นชอบตาม
คณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

คณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร 

นํารางพ.ร.บ.เขาสูระเบียบ
วาระการประชุมสภาผูแทนฯ 
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ภาพที่ ผ 2.2 กระบวนการพิจารณารางพระราชบญัญัติโดยฝายนิติบัญญัต ิ
 
 
 
 
 
 
 
 

 
10)  

 
 

สภาผูแทนราษฎรเริ่มตน
พิจารณารางพ.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 เวนแตเปนราง
พ.ร.บ.การเงิน 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ เห็นชอบ 

คณะกรรมาธิการ
รวมกัน 

นายกรัฐมนตรีนําขึ้น
ทูลเกลาฯ 

สภาผูแทนฯเห็นชอบตาม
วุฒิสภา 

สภาผูแทนฯเห็นวาการ
แกไขเพ่ิมเติมเปนกรณีอ่ืน 

พระมหากษัตริยลงพระ
ปรมาภิไธย 

พระมหากษัตริยไมทรง
เห็นชอบ สงคืนรัฐสภา 

รัฐสภายืนยันดวยมติ 
2 ใน 3 ของทั้งหมด  

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลา
อีกครั้ง รอจนครบ 30 วัน 

เห็นชอบ 

ไมเห็นชอบ 

ใหแกไขเพ่ิมเติม 

ทั้งสองสภา
เห็นชอบ 

ครม.ขอใหสภานํา

กลับมาพิจารณา 
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บทที่ 3 การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ 
ของรางพระราชบัญญัติในขั้นตอนตางๆ 

 
 

ในบทที่ 2 คณะผูวิจัยไดทําการศึกษาขอมูลเชิงประจักษของกระบวนการนิติบัญญัติไทยใน
ภาพรวม  ทั้งการศึกษาระยะเวลาในการพิจารณาในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ  การ
เปรียบเทียบระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติในชวงรัฐบาลตางๆ  และการเปรียบเทียบจํานวน
รางพระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในแตละรัฐบาล  ในบทที่ 3 น้ี คณะผูวิจัยจะศึกษา
กระบวนการนิติบัญญัติรายฉบับ  โดยเลือกศึกษากฎหมายที่มีความสําคัญสูงจํานวน 21 ฉบับ มาเปน
กรณีศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในขั้นตอนตางๆ  ไดแก  ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
สภาผูแทนราษฎร  และวุฒิสภา (ทั้งในสวนของที่ประชุมใหญ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ) 

 
การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติในขั้นตอนตางๆ จะใช

พระราชบัญญัติที่เขาสูกระบวนการนิติบัญญัติในชวงป 2544 – 2554  หรือตั้งแตสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่ 1  จนถึงรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  (ตัดชวงของรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช และ
รัฐบาลสมชาย วงศสวัสดิ์ออกไป เน่ืองจากมีกฎหมายเขาสูการพิจารณานอย)  โดยแบงออกเปน 3 
ชวงเวลา  ไดแก 

1) ชวงรัฐบาลทักษิณ: มกราคม 2544 – กันยายน 2549 
2) ชวงรัฐบาลสุรยุทธ: กันยายน 2549 – มกราคม 2551 
3) ชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์: ธันวาคม 2551 –สิงหาคม 2554 
 
เกณฑในการเลือกรางพระราชบัญญัติมาศึกษา คือ รางพระราชบัญญัติน้ันตองเปนราง

พระราชบัญญัติที่มีความสําคัญสูง และสงผลกระทบตอสังคมในวงกวาง โดยคณะผูวิจัยเลือกราง
พระราชบัญญัติกระจายตามชวงเวลาขางตน  ซ่ึงแบงออกเปนชวงรัฐบาลทักษิณจํานวน 6 ฉบับ  ชวง
รั ฐ บ า ล 
สุรยุทธ 9 ฉบับ  และชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์ 6 ฉบับ  โดยรางพระราชบัญญัติที่เลือกนํามาศึกษามีดังน้ี 

1) ชวงรัฐบาลทักษิณ 
(1) พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
(2) พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
(3) พระราชบัญญัตจัิดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 
(4) พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
(5) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
(6) พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 

 



24 

2) ชวงรัฐบาลสุรยุทธ 
(1) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 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) พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 
(8) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
(9) พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 

 
3) ชวงรัฐบาลอภิสิทธิ์ 

(1) พระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 
(2) พระราชบัญญัติองคกร จัดสรรคลื่ นความถี่ และ กํากับการประกอบกิจการ

วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 
(3) พระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ. 2553 
(4) พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2554 
(5) พระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 
(6) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 
 
การศึกษาการเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติแตละฉบับจะประกอบดวยเนื้อหา 

4 สวน  สวนแรก  เปนลําดับเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  ตั้งแตคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลักการ  จนกระทั่งประกาศใชในราชกิจจานุเบกษา  สวนที่สอง  เปนเหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ  
สวนที่สาม  เปนการสรุปประเด็นสําคัญของพระราชบัญญัติ  และอธิบายการแกไขเพ่ิมเติมในขั้นตอน
ตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติ  โดยมีแผนภาพสรุปการแกไขเพิ่มเติมเฉพาะในประเด็นที่มี
ความสําคัญสูงหรือซับซอน  และ  สวนสุดทาย  เปนขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
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พระราชบญัญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงยตุิธรรม  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 4 มิถุนายน 2545 - 21 มกราคม 2546 (231 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 21 มกราคม 2546  
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 19 กุมภาพันธ 2546  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 19 กุมภาพันธ 2546 - 1 พฤษภาคม 2546 (71 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 14 พฤษภาคม 2546  
วฒิุสภารับหลกัการ 3 มิถุนายน 2546  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 3 มิถุนายน 2546 - 2 กันยายน 2546 (91 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 2 กันยายน 2546  
คณะกรรมาธกิารรวมกันพิจารณา 10 ตุลาคม 2546 - 24 พฤศจิกายน 2546 (45 วัน) 
คณะกรรมาธกิารรวมกันลงมติเห็นชอบ24 พฤศจิกายน 2546  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 19 มกราคม 2547  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
เน่ืองจากคดีอาญาบางประเภทนั้นสํานักงานตํารวจแหงชาติไมมีความเชี่ยวชาญหรือชํานาญการ 

จึงจําเปนที่จะตองจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษขึ้นเพ่ือรับผิดชอบในการดําเนินการสืบสวนและสอบสวน 
เชน งานดานภาษีอากร การเงิน และการธนาคาร อาชญากรรมระหวางประเทศ งานการละเมิดทรัพยสิน
ทางปญญา คดีคอมพิวเตอร เปนตน โดยการพิจารณาคดีพิเศษจะอาศัยการจัดตั้งคณะกรรมการรวมกัน
ระหวางสํานักงานตํารวจแหงชาติ กระทรวงยุติธรรม และหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ และกรมสอบสวนคดี
พิเศษยังสามารถเชิญผูเชี่ยวชาญซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐ มาชวยราชการจนกวาคดีจะสิ้นสุดได 

 
ความตองการจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษมีมาตั้งแตป 2537 โดย พล.ต.ต.วิเชียรโชติ สุกโชติ

รัตน รองปลัดกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น รวมกับ ดร.ปุระชัย เปยมสมบูรณ ผูเชี่ยวดานอาชญวิทยา 
โดยการจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษจะโอนภาระงานและบุคลากรสวนใหญมาจากกองบัญชาการสืบสวน
สอบสวนคดีเศรษฐกิจ (สศก.) สํานักงานตํารวจแหงชาติ 
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3. ประเด็นสําคญั 
3.1 คณะกรรมการคดีพิเศษ (กคพ.) 

 
ในรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหมีคณะกรรมการสอบสวนคดีพิเศษ (กคพ.) ประกอบดวย 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงยุติธรรม เปนรองประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงมหาดไทย อัยการสูงสุด ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเจ็ดคน ที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้ง
จากผูที่มีความเชี่ยวชาญทางดานเศรษฐศาสตร การเงินการธนาคาร หรือดานกฎหมาย 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดนําเอาขอสังเกตขององคกรตางๆ ไดแก สํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ กระทรวงการคลัง และคณะรัฐมนตรีไปพิจารณา และไดแกไขให กคพ. มีนายกรัฐมนตรี
เปนประธานกรรมการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เปนรองประธานกรรมการ 

 
ในขั้นตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไของคประกอบของ กคพ. โดย

เพ่ิมเจากรมพระธรรมนูญอีกหนึ่งตําแหนง แกไขเพ่ิมเติมลักษณะตองหามของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
และแกไขอํานาจหนาที่ของ กคพ. ใหสอดคลองกับการแกไขขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไของคประกอบและที่มาของ กคพ. เสียใหม โดยเพ่ิม

ตําแหนงกรรมการ กคพ. ไดแก ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย และนายกสภา
ทนายความ และใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมาจากการแตงตั้งของพระมหากษัตริยตามคําแนะนําของ
วุฒิสภา โดยใหกรรมการคดีพิเศษโดยตําแหนงจัดทําบัญชีรายชื่อเสนอตอวุฒิสภาเพื่อเลือก รวมทั้งการ
เสนอใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิออกจากตําแหนงจะตองผานการเห็นชอบของวุฒิสภาดวย 

 
ตอมา สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไขของวุฒิสภา จึงไดตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน 

และไดแกไขในสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิใหกลับเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีโดยไมตองผานความ
เห็นชอบของวุฒิสภา แตยังคงเห็นชอบตามวุฒิสภาในสวนของการเพิ่มเติมตําแหนงกรรมการประจํา
ตําแหนง การแกไขลักษณะตองหาม และการแกไขเหตุแหงการพนจากตําแหนงของกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใน กคพ. 

 
3.2 ขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ 

 
ตามรางของคณะรัฐมนตรี คดีพิเศษตามพระราชบัญญัติน้ีหมายถึง (1) คดีความผิดทางอาญาที่

กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี และอยูในหลักเกณฑหรือลักษณะการกระทําความผิดที่ กคพ. 
กําหนด (2) คดีความผิดทางอาญาอื่นนอกจากขอหน่ึงที่มีผลกระทบตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรม
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อันดีของประชาชน ความมั่นคงของประเทศ ระบบเศรษฐกิจหรือระบบการเงินการคลังของประเทศ หรือ
เปนอาชญากรรมขามชาติ ที่ กคพ. มีมติใหเปนคดีพิเศษ ในกรณีที่มีขอโตแยงวาคดีใดเปนคดีพิเศษตาม
ขอหน่ึงหรือไม ให กคพ. เปนผูวินิจฉัย และใหถือเปนที่สิ้นสุด นอกจากนี้ยังกําหนดใหการปรับปรุงแกไข
บัญชีทายพระราชบัญญัติสามารถทําไดโดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)ไดแกไขใหคดีพิเศษหมายถึง คดีความผิดทางอาญาที่มี

ความซับซอน และจําเปนตองใชวิธีการสืบสวน สอบสวน และรวบรวมพยานหลักฐานเปนพิเศษ โดย
จะตองเขาลักษณะดังตอไปน้ี (1) คดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี (2) 
คดีความผิดอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขในสวนนี้จนแตกตางจากเดิมมาก โดย

แกไขใหคดีพิเศษ ไดแก (1) คดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติน้ี และที่
กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. โดยจะตองเปนคดีที่มีความซับซอน หรือเปนคดีที่มี
ผลกระทบอยางรุนแรงตอความสงบมั่นคงของประเทศ ฯลฯ (2) คดีความผิดทางอาญาอื่นที่ กคพ. มีมติ
ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการที่มีอยู 

 
เม่ือรางเขาการพิจารณาของวุฒิสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไมเห็นดวยกับรางและไดแกไข

ใหมโดยตัดคดีความผิดทางอาญาตามกฎหมายที่กําหนดในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. 
ออกไป ใหคงเหลือแตคดีความผิดทางอาญาตามบัญชีทายพระราชบัญญัติเทานั้น กลาวคือ การจะออก
กฎกระทรวงเพื่อกําหนดขอบเขตของคดีพิเศษไมสามารถทําไดแลว คงเหลือแตคดีความผิดทางอาญา
อ่ืนที่ กคพ. มีมติดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการที่มีอยูเทานั้น อยางไรก็ตามที่
ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวย และไดแกไขใหกลับไปคลายคลึงกับรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ
เปนคดีความผิดทางอาญาที่กําหนดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติ หรือคดีความผิดอ่ืนที่กําหนดใน
กฎกระทรวงโดยการเสนอแนะของ กคพ. และตัดคดีพิเศษที่เปนการลงมติของ กคพ. ออกไป 

 
ในขั้นตอนสุดทาย คณะกรรมาธิการรวมกันไดแกไขความหมายของคดีพิเศษใหม โดยเปลี่ยน

จากรางของวุฒิสภากลับไปเหมือนรางของสภาผูแทนราษฎรอีกครั้ง 
 

3.3 บัญชีทายพระราชบญัญตั ิ
 
รางของรัฐมนตรีกําหนดใหคดีพิเศษประกอบดวยคดีตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ ดังน้ี 

• ประมวลรษัฎากร 

• พระราชบัญญัติศลุกากร พ.ศ. 2469 

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

• พระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทนุ ธุรกิจหลักทรัพยและธุรกิจเครดิตฟองซิเอร พ.ศ. 
2522 

• พระราชบัญญัติสิทธิบตัร พ.ศ. 2522 

• พระราชบัญญัติการกูยืมเงินที่เปนการฉอโกงประชาชน พ.ศ. 2527 

• พระราชบัญญัติเครื่องหมายการคา พ.ศ. 2534 

• หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

• พระราชบัญญัติลิขสิทธิ์ พ.ศ. 2537 

• พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 

• พระราชบัญญัติคุมครองแบบผังภูมิของวงจรรวม พ.ศ. 2543 

• พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 

• พระราชบัญญัติยาสูบ พ.ศ. 2509 

• พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 

• พระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 

• พระราชบัญญัติดอกเบี้ยเงินใหกูยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2523 

• พระราชบัญญัติควบคุมการแลกเปลีย่นเงิน พ.ศ. 2485 

• พระราชบัญญัติการเลนแชร พ.ศ. 2534 

• พระราชบัญญัติชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออกที่ผลิตในราชอาณาจักร พ.ศ. 2524 

• พระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 

• พระราชบัญญัติบรษิัทมหาชน จํากัด พ.ศ. 2535 

• พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 

• พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 

• พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาแกไขการใชถอยคําใหม โดยเปลี่ยนจากคําวา 

“พระราชบัญญัติ...” เปน “คดีความผิดตามกฎหมายวาดวย...” เน่ืองจากเห็นวาการกําหนดคดีพิเศษโดย
บัญญัติในพระราชบัญญัติน้ัน จะทําใหไมยืดหยุนในการบริหารงานคดีอาญา ขาดความคลองตัวเม่ือ
จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงคดีตามกฎหมายที่จะรับผิดชอบตอไปในอนาคต และไดตัดคดีเกี่ยวกับ
ภาษีอากรใหไปอยูในอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลัง เน่ืองจากกระทรวงการคลังกําลังเสนอกฎหมาย
ใหมีการสอบสวนโดยผูเชี่ยวชาญเชนกัน 
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ในสวนของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไมมีการแกไขบัญชี แตไดตั้งขอสังเกต

ไวคือ กฎกระทรวงกําหนดคดีพิเศษ และมติ กคพ. ที่จะกําหนดคดีพิเศษควรครอบคลุมความผิดสําคัญ
บางประเภท เชน การโจมตีคาเงินบาท การหลีกเลี่ยงภาษีอากรจํานวนมาก และการกอการราย 

 
บัญชีทายพระราชบัญญัติยังคงไมมีการเปลี่ยนแปลงในการพิจารณาในขั้นตอนตอมา จนกระทั่ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมคดีพิเศษเขาไปอีก 7 ประเภท ซ่ึงบางประเภทเคยปรากฏใน
รางของคณะรัฐมนตรีมากอน ไดแก 

• คดีความผิดตามประมวลรัษฎากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยศุลกากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิต 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยสุรา 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยยาสูบ 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปรามการคาประเวณี 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยมาตรการในการปองกันและปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 
 
อยางไรก็ตาม ที่ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวยกับการแกไขของคณะกรรมาธิการ และไดแกไข

ใหกลับไปเหมือนของรางขอสภาผูแทนราษฎรตามเดิม 
 

3.4 การสืบสวนและสอบสวนคดีพิเศษ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีใหอํานาจของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษไวในหลายสวน เชน ใหพนักงาน

สอบสวนคดีพิเศษ (1) มีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจฝายปกครองหรือ
ตํารวจชั้นผูใหญ และพนักงานสอบสวน (2) มีอํานาจเขาไปในเคหสถาน สถานที่หรือยานพาหนะใดๆ 
เม่ือมีเหตุอันควรสงสัย เพ่ือตรวจคนหรือติดตามตรวจสอบ (3) โดยการอนุมัติจากอธิบดี พนักงาน
สอบสวนคดีพิเศษสามารถยื่นคําขอตอศาลเพื่อใหไดมาซึ่งขอมูลขาวสารจากจดหมาย โทรสาร เอกสาร
หรือสื่ออิเล็กทรอนิกส เวนแตในกรณีจําเปนเรงดวน พนักงานสอบสวนสามารถดําเนินการไดทันที แต
ตองดําเนินการขออนุญาตตอศาลในวันแรกที่เปดทําการ (4) มีอํานาจออกหนังสือสอบถามหรือเรียก
บุคคลใดๆ หรือเจาหนาที่ของหนวยงานรัฐมาใหถอยคํา หรือใหสงเอกสารใดๆ เพ่ือการตรวจสอบ (5) ใน
กรณีที่คดีมีความเกี่ยวพันกับกฎหมายหลายบท และมีบางบทที่ตองดําเนินการโดยพนักงานสอบสวนคดี
พิเศษ ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจดําเนินการสําหรับความผิดบทอ่ืนหรือเรื่องอ่ืนดวย 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขการใชอํานาจของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษใหมี

ความรัดกุมยิ่งขึ้น เชน การใชอํานาจตรวจคนเคหสถานจะตองปฏิบัติตามระเบียบที่ กคพ. กําหนดและ
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แสดงความบริสุทธิ์กอนเขาคน และรายงานเหตุผลและผลการตรวจคนตอผูบังคับบัญชา รวมถึงตัด
อํานาจบางประการออกไป เชน (1) การเขาถึงขอมูลขาวสารจากจดหมาย โทรสาร เอกสารหรือสื่อ
อิเล็กทรอนิกส โดยมิไดรับอนุญาตจากศาล (2) การออกหนังสือสอบถามหรือเรียกบุคคลหรือเจาหนาที่
ของหนวยงานรัฐมาใหถอยคํา (3) การใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจดําเนินการสําหรับความผิด
บทอ่ืนหรือเรื่องอ่ืนที่เกี่ยวพันกับคดี 

 
คณะกรรมาธิการฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขรางบางสวนใหกลับไปคลายคลึงกับรางของ

คณะรัฐมนตรีอีกครั้ง โดยระบุใหคดีที่มีความผิดเกี่ยวเนื่องตอกฎหมายหลายบท และมีบางบทที่จะตอง
ดําเนินการโดยพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจสืบสวนสอบสวน
สําหรับความผิดบทอ่ืนดวย และใหถือวาคดีดังกลาวเปนคดีพิเศษ และเพิ่มอํานาจของพนักงานสอบสวน
คดีพิเศษในสวนของการคนบุคคล ยานพาหนะ และอายัดทรัพยสิน หรือการมีหนังสือสอบถามหรือเรียก
เจาหนาที่รัฐหรือบุคคลใดๆ มาใหถอยคําหรือชี้แจง เปนตน  

 
เม่ือถึงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา เน้ือหาสวนใหญยังคงเดิม มี

บางสวนที่มีการแกไขเปลี่ยนแปลง เชน ตัดมาตราที่ใหกรมสอบสวนคดีพิเศษไดรับยกเวนไมอยูภายใต
บังคับกฎหมายวาดวยอาวุธปน และกําหนดใหคดีพิเศษในบางลักษณะ ตองมีพนักงานอัยการหรือ
อัยการทหารมาสอบสวนรวมกับพนักงานสอบสวนคดีพิเศษทุกคดี และในชั้นกรรมาธิการรวมกันก็ยังคง
ยืนยันตามรางของวุฒิสภา 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. .... ผูวิจัยมี

ขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) การจัดตั้งกรมสอบสวนคดีพิเศษขึ้นในชวงแรก สรางความขัดแยงขึ้นระหวางสํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ และกระทรวงยุติธรรม เน่ืองจากฝายตํารวจเห็นวากรมสอบสวนคดีพิเศษมีความซ้ําซอน
กับภาระหนาที่ของตํารวจ และยังเห็นวากรมสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจมากเกินไป อาทิเชน การใหมี
พนักงานอัยการมาสอบสวนรวมกับพนักงานสอบสวนคดีพิเศษในบางคดี และการใหอํานาจพนักงาน
สอบสวนคดีพิเศษเขาคนสถานที่ตางๆ โดยไมตองมีหมายศาล หรือสามารถดักฟงโทรศัพทได 

2) แมวาคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวาการรางพระราชบัญญัติขึ้นใหมอาจไมไดชวยแกปญหา 
เพราะทําใหมีการแบงแยกงานสืบสวนและสอบสวนระหวางหนวยงานของรัฐใหมีความซับซอนยิ่งขึ้น แต
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็มิไดเลือกที่จะคัดคานความตองการของคณะรัฐมนตรี แตใชวิธีเสนอทางเลือก
ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยจัดทํารางออกเปนสองแบบ แบบแรกคือการแกไขรางพระราชบัญญัติ
จํานวน 2 ฉบับ และรางกฎหมายใหมเฉพาะในสวนของพนักงานเจาหนาที่ 1 ฉบับ แบบที่สองคือยังคง
รางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษเอาไว แตแกไขในรายละเอียดใหคลายกับแบบแรก 
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3) สภาผูแทนราษฎรมีแนวโนมที่จะแกไขใหคดีพิเศษมีขอบเขตที่ยืดหยุนมากขึ้น คลายคลึงกับ
รางของคณะรัฐมนตรี โดยนอกจากจะกําหนดให กคพ. สามารถเสนอกฎกระทรวงตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
แกไขเพ่ิมเติมคดีพิเศษไดแลว กคพ. ยังสามารถลงมติใหคดีความผิดทางอาญาอื่นเปนคดีพิเศษไดดวย 

4) วุฒิสภามีแนวโนมที่จะเพ่ิมบทบาทของตนเองในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนง
กรรมการผูทรงคุณวุฒิใน กคพ . โดยกําหนดใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมาจากการแตงตั้งของ
พระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของวุฒิสภา รวมถึงจํากัดการใชดุลยพินิจกําหนดคดีพิเศษของ กคพ. ให
แคบลง อยางไรก็ตามเนื่องจากการแกไขดังกลาวเปนการแกไขที่สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ ทํา
ใหสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวย 

5) การพิจารณาในคณะกรรมาธิการรวมกัน พบวากรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎรจะไมยอม
ใหมีการแกไขในประเด็นหลักสองประเด็นคือ ที่มาของกรรมการผูทรงคุณวุฒิใน กคพ. และขอบเขตและ
ความหมายของคดีพิเศษ ผลการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันจึงออกมาในลักษณะที่
กรรมาธิการฝายสภาผูแทนราษฎรยอมใหมีการแกไขรายละเอียดในบางมาตราตามความตองการของ
วุฒิสภา เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการไมแกไขในสาระสําคัญ 

6) หลังจากที่พระราชบัญญัติน้ีประกาศใช ภายในปเดียวกันไดมีการออกกฎกระทรวงที่เปนการ
แกไขเพ่ิมเติมคดีพิเศษในบัญชีทายพระราชบัญญัติ โดยไดเพ่ิมเติมคดีความผิดทางอาญาที่จัดวาเปนคดี
พิเศษที่ถูกตัดออกไปในที่ประชุมวุฒิสภากลับเขาไปอีกครั้ง ไดแก 

• คดีความผิดตามประมวลรัษฎากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยศุลกากร 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยภาษีสรรพสามิต 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยสุรา 

• คดีความผิดตามกฎหมายวาดวยยาสูบ 
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พระราชบญัญัตติํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง สํานักงานตํารวจแหงชาต ิ
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 22 มิถุนายน 2542 (รัฐบาลชวน หลีกภัย) 
 12 กุมภาพันธ 2545 (รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 7 พฤษภาคม 2545 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 2 ตุลาคม 2545 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสรจ็ 28 เมษายน 2546 (นายชวลติ ยงใจยุทธ เปนประธานฯ) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 7 พฤษภาคม 2546 
วุฒิสภารับหลกัการ 2 มิถุนายน 2546 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ 19 สิงหาคม 2546 
 (นายภิญญา ชวยปลอด เปนประธานฯ) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 29 สิงหาคม 2546 
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน 17 กันยายน 2546 – 10 ตลุาคม 2546 
 (นายภิญญา ชวยปลอด เปนประธานฯ) 
วันที่ทั้งสองสภาเห็นชอบ 19 พฤศจิกายน 2546 – 24 พฤศจิกายน 2546 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 14 กุมภาพันธ 2547 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
รางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... จัดทําขึ้นเพ่ือปรับปรุงโครงสรางของสํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ โดยใหแบงสวนราชการของสํานักงานตํารวจแหงชาติออกเปนสํานักงานผูบัญชาการ
ตํารวจแหงชาติและกองบัญชาการ เพ่ือกระจายอํานาจไปยังกองบัญชาการมากขึ้น โดยใหมี
คณะกรรมการนโยบายตํารวจแหงชาติ (ก.ต.ช.) ทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายบริหารราชการตํารวจ 
และใหมีคณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) ทําหนาที่บริหารงานบุคคล เพ่ือใหการบังคับบัญชา 
การแตงตั้งและโยกยาย หรือการดําเนินการทางวินัยมีความเหมาะสมมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังยกเลิก
กฎหมายที่เกี่ยวของกับขาราชการตํารวจ เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521 มา
รวมไวในกฎหมายฉบับน้ี 

 
เจตนารมณของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... เปนผลสืบเนื่องมาจากการจัดตั้ง

สํานักงานตํารวจแหงชาติ ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี จากเดิมที่เปนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย 
(ออกเปนพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานตํารวจแหงชาติเม่ือวันที่ 16 ตุลาคม 2541) สงผลใหการ
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บริหารราชการตํารวจจําเปนตองมีกฎหมายเปนของตนเอง ซ่ึงรัฐบาลนายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัย ได
อนุมัติหลักการของรางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... ไปแลวเม่ือวันที่ 22 มิถุนายน 2542 แต
รัฐบาลไดสิ้นสุดลงเสียกอน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกครั้ง
หน่ึง รัฐบาลนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร จึงไดอนุมัติหลักการของรางพระราชบัญญัติน้ีเม่ือวันที่ 12 
กุมภาพันธ 2545 และดําเนินการตามขั้นตอนการพิจารณาตอไป 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 การจัดระเบียบราชการภายในสํานักงานตํารวจแหงชาต ิ

 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหสํานักงานตํารวจแหงชาติแบงสวนราชการออกเปนสองสวน 

ไดแก 1) สํานักงานผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และ 2) กองบัญชาการ1 โดยในสวนของสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ ใหมีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติเปนหัวหนาสวนราชการ กองบัญชาการใหมีผูบัญชาการเปน
ผูบังคับบัญชา และกองบังคับการใหมีผูบังคับการเปนผูบังคับบัญชา 

 
ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญเชน รับผิดชอบควบคุมราชการภายใน

สํานักงานตํารวจแหงชาติ บริหารแผนการปฏิบัติราชการประจําปใหเปนไปในแนวทางที่นายกรัฐมนตรี 
และ ก.ต.ช. กําหนด รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการในสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ 

 
ผูบัญชาการ ขึ้นตรงตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญเชน บริหารราชการ

ของกองบัญชาการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และประกาศของทางราชการ ก.ต.ช. 
ก.ตร. และสํานักงานตํารวจแหงชาติ รวมถึงควบคุม กํากับ ดูแลบุคลากร การเงิน และทรัพยสินของ
กองบัญชาการ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไมไดแกไขเน้ือหาในสวนนี้ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขถอยคําใหเขาใจงายยิ่งขึ้น โดยระบุใหการ

แบงสวนราชการของสํานักงานผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา และการแบง
สวนราชการภายในกองบัญชาการ ใหออกเปนกฎกระทรวง นอกจากนี้ยังยกเลิกบทบัญญัติที่อนุญาตให
กันเงินหรือทรัพยสินสวนที่ไมตองนําสงคลังไวใชสําหรับกองบัญชาการได 

 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขถอยคํา และไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหการแบงสวน

ราชการหรือหนวยงานที่ต่ํากวากองบังคับการลงมา ใหออกเปนประกาศสํานักงานตํารวจแหงชาติ โดย

                                                        
1 ตัวอยางเชน กองบัญชาการตํารวจนครบาล กองบัญชาการตํารวจภูธรภาค 1 – 9 
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ได รับความเห็นชอบจาก ก .ต .ช .  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไม เห็นดวย และในการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการรวมกันไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
3.2 คณะกรรมการนโยบายตํารวจแหงชาติ (ก.ต.ช.) 

 
1) องคประกอบ 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดให ก .ต .ช .  เปนคณะกรรมการระดับชาติ ประกอบดวย

นายกรัฐมนตรีเปนประธาน และมีกรรมการโดยตําแหนงอีกหาคนเปนประธาน ประกอบดวย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ และผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิอีกสาม
คน ซ่ึงพระมหากษัตริยโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากบุคคลซึ่งไดรับการสรรหาโดยกรรมการโดยตําแหนง
ขางตน โดยหลักเกณฑและวิธีการสรรหากรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหเปนไปตามที่กําหนดในระเบียบ ก.
ต.ช. 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไมไดแกไขเน้ือหาในสวนนี้ 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขโดยเพิ่มกรรมการโดยตําแหนงเขาไปอีก

หน่ึงคนคือ ปลัดกระทรวงยุติธรรม และไดเพ่ิมจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากสามคนเปนสี่คน 
 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไของคประกอบของ ก.ต.ช. โดยตัดกรรมการโดย

ตําแหนงออกไปสามคน ไดแก ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม และเลขาธิการสภาความ
ม่ันคงแหงชาติ และเพิ่มกรรมการเขามาหนึ่งคน คือ รองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงมีอาวุโสสูงสุด 
รวมถึงแกไขวิธีการแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิใหไมตองโปรดเกลาฯ แตงตั้ง นอกจากนี้กรรมาธิการ
หลายทานยังเสนอใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิตองผานการสรรหาโดยคณะกรรมการคัดเลือกที่วุฒิสภา
แตงตั้ง หรือตองใหวุฒิสภาเห็นชอบ แตที่ประชุมวุฒิสภาไมเห็นดวย 

 
ทั้งนี้ สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไข และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ

รวมกันไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 
 
2) อํานาจและหนาที่ 
ก.ต.ช. มีอํานาจหนาที่ อาทิเชน เปนผูกําหนดนโยบายการบริหารราชการตํารวจ เพ่ือกําหนดทิศ

ทางการบริหารราชการ และการดําเนินงานของขาราชการตํารวจ กํากับดูแลใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ
ปฏิบัติตามนโยบาย ระเบียบแบบแผน มติคณะรัฐมนตรี และกฎหมาย ออกระเบียบ ประกาศ หรือมติที่
เกี่ยวกับการบริหารราชการตํารวจ และที่สําคัญคือ การพิจารณาคัดเลือกขาราชการตํารวจเพ่ือแตงตั้งผู
บัญชาการตํารวจแหงชาติตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ 



35 

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติม โดยตัดอํานาจการใหความ
เห็นชอบการโอนผูบัญชาการตํารวจแหงชาติออกไป และเพิ่มเติมให ก.ต.ช. มีอํานาจตั้งคณะกรรมการ
ตรวจสอบและติดตามการบริหารงานตํารวจของแตละจังหวัดและสถานีตํารวจตางๆ เพ่ือตรวจสอบ 
ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงานของขาราชการตํารวจในเขตพื้นที่ดังกลาว เพ่ือรายงานตอ ก.ต.ช. 

 
คณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดตัดอํานาจหนาที่ของ ก.ต.ช. ออกไปขอหน่ึงที่สําคัญคือ 

อํานาจการพิจารณาดําเนินการคัดเลือกขาราชการตํารวจเพื่อดําเนินการแตงตั้งผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ รวมถึงกําหนดใหองคประกอบของคณะกรรมการตรวจสอบและ
ติดตามฯ ตองมีผูแทนภาคประชาชนไมนอยกวากึ่งหน่ึง ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไข
ของวุฒิสภา และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลงมติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
3) คุณสมบัติและลักษณะตองหามของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
รางของคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) กําหนดคุณสมบัติของกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิไวเหมือนกัน เชน ตองมีสัญชาติไทยโดยกําเนิด มีอายุไมต่ํากวาสี่สิบปบริบูรณ ไมดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ไมเคยไดรับคําพิพากษาตองโทษจําคุก ซ่ึงตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมคุณสมบัติใหกรรมการตองไมเปนกรรมการผูจัดการ หรือผูจัดการในหาง
หุนสวนหรือบริษัท และคณะกรรมการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมคุณสมบัติวาจะตองไมเปนคนไร
ความสามารถ เสมือนไรความสามารถ และไมเปนบุคคลลมละลาย ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบตาม
การแกไขของวุฒิสภา 

 
3.3 คณะกรรมการขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) 

 
1) องคประกอบ 
รางของคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) กําหนดให ก.ตร. ประกอบดวย

นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ และใหมีกรรมการโดยตําแหนงประกอบดวย เลขาธิการ ก.พ. ผู
บัญชาการตํารวจแหงชาติ จเรตํารวจแหงชาติ รองผูบัญชาการตํารวจซึ่งมีอาวุโสสูงสุดหนึ่งคน รองผู
บัญชาการตํารวจที่ไดรับมอบหมายดานการบริหารหนึ่งคน และรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงเลือก
กันเองตามระเบียบที่ ก.ตร. กําหนด จํานวนไมเกินหาคน และใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึง
ประกอบดวย 1) ผูซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการตํารวจในตําแหนงตั้งแตผูบัญชาการหรือเทียบเทาขึ้น
ไป จํานวนหาคน และ 2) ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไมเปนหรือเคยเปนขาราชการตํารวจ จากสาขาความ
เชี่ยวชาญตางๆ จํานวนหาคน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมในสวนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึง

เปนอดีตขาราชการตํารวจ ใหตองพนจากความเปนขาราชการตํารวจไปแลวเกินหน่ึงปจึงจะดํารง
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ตําแหนงได และแกไขใหผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมีความเชี่ยวชาญจากสาขาตางๆ อาจเปนบุคคลที่เคยเปน
ขาราชการตํารวจมากอนได แตมีสัดสวนไดไมเกินหนึ่งคน จากทั้งหมดหาคน 

 
ตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเปลี่ยนแปลงกระบวนการแตงตั้งกรรมการขาราชการ

ตํารวจผูทรงคุณวุฒิ โดยตัดกระบวนการโปรดเกลาฯ แตงตั้งโดยพระมหากษัตริยออก ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการแกไขดังกลาว และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลง
มติตามรางของสภาผูแทนราษฎร 

 
2) อํานาจและหนาที่ 
ก.ตร. มีหนาที่บริหารงานบุคคลอันมีผลกระทบสําคัญตอขาราชการตํารวจกวาแสนคนทั่ว

ประเทศ รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดให ก.ตร. มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญคือ กําหนดนโยบายและ
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของขาราชการตํารวจ ออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือเร่ืองอ่ืนใด ที่
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล รายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจํา
ตําแหนง เปนตน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดแกไขเพ่ิมเติมให ก.ตร. สามารถแตงตั้ง
คณะอนุกรรมการเพื่อปฏิบัติงานตามที่มอบหมายได โดยเฉพาะในสวนของการบริหารงานบุคคลและการ
ดําเนินการทางวินัย ที่จําเปนตองมีคณะอนุกรรมการที่แตงตั้งเพ่ือดําเนินการในแตละจังหวัดได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร และคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดมี

การแกไขในสาระสําคัญสวนนี้ 
 
3.4 ตําแหนงขาราชการตํารวจ 

 
1) จเรตํารวจแหงชาต ิ
จเรตํารวจ (Inspector General) มีหนาที่ตรวจราชการ และสืบสวนสอบสวนทางวินัยของ

ขาราชการตํารวจ รางของคณะรัฐมนตรีและรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดกําหนดใหมี
ตําแหนงจเรตํารวจแหงชาติ ไวในระดับตําแหนงที่รองลงมาจากผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ตามมาดวย
ตําแหนงจเรตํารวจ และรองจเรตํารวจ ซ่ึงในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร ไดแกไขตําแหนงขาราชการตํารวจใหม โดยไดยกเลิกตําแหนงจเรตํารวจ และรองจเร
ตํารวจ เหลือเพียงตําแหนงจเรตํารวจแหงชาติเพียงตําแหนงเดียวเทานั้น 

 
ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดปรับลดความสําคัญของ

ตําแหนงนี้ลง จากเดิมที่กําหนดใหจเรตํารวจแหงชาติเปนผูบังคับบัญชาขาราชการตํารวจ และมีระดับที่
เทียบเทากับรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ และผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ใหเหลือเพียงระดับ
ของ และมีระดับที่รองลงมาจากรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยกับการ
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แกไขของวุฒิสภา และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดลงมติตามรางของสภา
ผูแทนราษฎร 

 
2) พนักงานสอบสวน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดเพ่ิมเติมหลักการจากรางของคณะรัฐมนตรี โดย

กําหนดใหมีสายงานของพนักงานสอบสวนที่แยกตางหากจากขาราชการตํารวจในปจจุบัน เน่ืองจากเห็น
วาเปนสายงานที่มีความสําคัญและมีภาระความรับผิดชอบมาก แตตําแหนงรองรับในสายงานนี้มีไม
เพียงพอ สงผลใหขาดการเลื่อนไหลของตําแหนงในสายงานสอบสวน จึงไดกําหนดใหพนักงานสอบสวน
มี 6 ระดับ ไดแก 

ก) พนักงานสอบสวน 
ข) พนักงานสอบสวนผูชํานาญการ 
ค) พนักงานสอบสวนผูชํานาญการพิเศษ (ชั้นตําแหนงเดียวกับรองผูกํากับการ) 
ง) พนักงานสอบสวนผูทรงคุณวุฒิ (ชั้นตําแหนงเดียวกับผูกํากับการ) 
จ) พนักงานสอบสวนผูเชี่ยวชาญ (ชั้นตําแหนงเดียวกับรองผูบังคับการ) 
ฉ) พนักงานสอบสวนผูเชี่ยวชาญพิเศษ (ชั้นตําแหนงเดียวกับผูบังคับการ) 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) และยังกําหนดใหตําแหนงดังกลาวมีสิทธิไดรับเงินเพ่ิมเปน

กรณีพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ดวย 
 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร และคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา มิได

มีการแกไขในสาระสําคัญสวนนี้ 
 
3.5 กองทุนเพื่อการสืบสวนและสอบสวนคดีอาญา 

 
รางของคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหลักการใหมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญา แต

เน่ืองจากสํานักงบประมาณไดตั้งขอสังเกตถึงความเหมาะสมวาควรมีกองทุนหรือไม จึงไดให
คณะกรรมการกฤษฎีกานําเอาขอสังเกตไปวินิจฉัย ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ไดพิจารณาวา
งานสอบสวนเปนกระบวนการยุติธรรมเบื้องตนที่มีความสําคัญ โดยงานรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจะ
ทราบขอเท็จจริงหรือพิสูจนความผิดในการเอาผูกระทําความผิดมาฟองลงโทษนั้น พนักงานสอบสวน
ผูรับผิดชอบตองมีคาใชจายตั้งแตเร่ิมดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐาน จนถึงคดีอยูในระหวางการ
พิจารณาของศาล และคาใชจายบางประเภทไมสามารถเบิกจากทางราชการได หรือเบิกไดลาชาทําให
งานไมคลองตัว จึงเห็นสมควรใหมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญา 
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ตามรางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เงินของกองทุนประกอบดวยเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล เงินและทรัพยสินที่มีผูอุทิศให เงินคาเปรียบเทียบปรับคดีอาญาที่เปนอํานาจของขาราชการ
ตํารวจ และเงินคาปรับตามกฎหมายวาดวยการจราจรทางบกเฉพาะที่จะตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 
แตทั้งน้ีเงินคาปรับ 2 ประเภทหลังน้ันจะตกเปนของกองทุนไดก็ตอเม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติเสียกอน และ
กองทุนจะอยูภายใตการควบคุมดูแลของคณะกรรมการบริหารกองทุน 

 
ในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดมีการแกไขในสวน

ของแหลงที่มาของเงินกองทุนที่มีผูอุทิศใหกองทุน จากเดิมที่กําหนดวา “เงินและทรัพยสินที่มีผูอุทิศ
ใหแกกองทุนตามระเบียบที่ ก.ต.ช. กําหนด” เปน “เงินและทรัพยสินที่ไดรับจากหนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือมูลนิธิ” 

 
ตอมาในขั้นตอนการพิจารณาของวุฒิสภา มีสมาชิกวุฒิสภาบางสวนเสนอวาไมควรใหกองทุนมี

แหลงเงินทุนจากเงินคาเปรียบเทียบปรับคดีอาญาที่เปนอํานาจของขาราชการตํารวจ และเงินคาปรับ
ตามกฎหมายวาดวยการจราจรทางบก แตคณะกรรมาธิการไมเห็นดวย การแกไขในขั้นตอนของวุฒิสภา
จึงมีเพียงแตการแกไของคประกอบของคณะกรรมการกองทุนเพียงเล็กนอยเทานั้น และสภา
ผูแทนราษฎรก็ไมไดคัดคานในสวนนี้ 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. .... ผูวิจัยมี

ขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติน้ีเกิดขึ้นจากการรวมเอากฎหมายที่มีอยูแลวหลายฉบับเขาดวยกัน 

ดังน้ันจึงไมมีความขัดแยงกันมากในหลักการของรางพระราชบัญญัติ 
2) การจัดตั้งกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวนคดีอาญาเปนสวนที่มีขอถกเถียงกันมาก เพราะมี

ฝายที่เห็นวาอาจทําใหคนที่ทําผิดกฎหมายใชเงินสนับสนุนกองทุนเพ่ือเปนเกราะกําบังใหตัวเอง แตอีก
ฝายหนึ่งก็ใหเหตุผลถึงความจําเปนที่จะตองมีกองทุน เพ่ือนํามาชวยเหลือการทํางานของพนักงาน
สอบสวนที่จําเปนตองมีการใชจายเงิน 

3) ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทในการตัดสินใจใน
สาระสําคัญบางประการ อันเนื่องมาจากคณะรัฐมนตรีไมแนใจวาการมีกองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวน
คดีอาญานั้นเหมาะสมหรือไม จึงไดมอบหมายใหหนวยงานที่เกี่ยวของไปหารือรวมกันเพ่ือใหไดขอยุติ 

4) สภาผูแทนราษฎรมีอิทธิพลตอการแกไขรางพระราชบัญญัติมากกวาวุฒิสภา สังเกตไดจาก
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ ที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นดวยการกับการแกไขสาระสําคัญ
โดยวุฒิสภาจํานวนมาก โดยเนื้อหาหลักนั้นคณะกรรมาธิการรวมกันลงมติตามสภาผูแทนราษฎรเสียเปน
สวนใหญ ขณะที่เน้ือหาปลีกยอยจะยอมตามวุฒิสภา 
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พระราชบญัญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 
 

1.  ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง  กระทรวงมหาดไทย 

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

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ 
     17 ธันวาคม 2544 - 23 ธนัวาคม 2545 (ใชเวลา 371 วัน) 

• การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร  21 พฤษภาคม 2546 – 19 พฤศจิกายน 2546 (ใชเวลา 182 
วัน) 

• การพิจารณาในวุฒิสภา  25 พฤศจิกายน 2546 – 23 มีนาคม 2547 (ใชเวลา 118 
วัน) 

• การพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการรวมกัน  
     21 เมษายน 2547 – 12 ตุลาคม 2547 (ใชเวลา 174 
วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  27 ธันวาคม 2547 
 

2.  เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 คือ การสงเสริมให
เอกชนมีสวนรวมกับภาครัฐในการจัดรูปที่ดิน เพ่ือพัฒนาสภาพที่อยูอาศัย แหลงธุรกิจ อุตสาหกรรมและ
เกษตรกรรม โดยเฉพาะที่ดินรกรางวางเปลา หรือที่ดินตาบอดที่ไมมีทางเขาออก ใหสามารถใชประโยชน
ไดมากขึ้น และมีมูลคาเพิ่มสูงขึ้น  รวมถึงปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพื้นฐาน เพ่ือแกปญหา
สิ่งแวดลอมของเมืองและชนบทที่เสื่อมโทรม และสรางความเปนระเบียบเรียบรอยของชุมชนเมืองและ
ชนบท 

 
3.  ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 ชื่อรางพระราชบัญญัติ 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกชื่อรางพระราชบัญญัติจาก “รางพระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาเมือง” เปน “รางพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่” ตามความเห็นของกรมการ
ผังเมือง เพ่ือใหการจัดรูปที่ดินสามารถดําเนินการไดทุกบริเวณ ไมจํากัดเฉพาะพื้นที่ที่เปนเมืองเทานั้น 
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3.2 องคกรควบคุมดูและการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

องคกรควบคุมดูแลการจัดรูปที่ ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ประกอบดวยองคกร 2 ระดับ ไดแก 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในระดับนโยบาย และคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่
สวนจังหวัดในระดับจังหวัด นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งที่ทําหนาที่บริหารกองทุนจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ 

 
3.2.1 คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

• องคประกอบ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธาน

คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ เปนกรรมการโดยตําแหนง และ
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนไมเกิน 3 คน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) เห็นวา การจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่เปนการดําเนินการเพียงในบริเวณหนึ่งของเมืองและชนบท ซ่ึงเปนการสนับสนุน
งานสวนหนึ่งของการผังเมือง การจัดรูปที่ดินจึงตองสอดคลองกับผังเมือง เม่ือเปรียบเทียบกับ
คณะกรรมการผังเมืองที่ มีปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธานกรรมการแลว การกําหนดให
นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการจึงเปนการกําหนดองคประกอบของคณะกรรมการที่สูงเกินกวา
จําเปน จึงแกไขโดยปรับลดระดับกรรมการลงจากเดิม โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปน
ประธานกรรมการ และปลัดกระทรวงและอธิบดีหรือเทียบเทาเปนกรรมการโดยตําแหนง 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มจํานวนผูทรงคุณวุฒิเปน 5 คน และ

คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาลดจํานวนผูทรงคุณวุฒิลงเหลือ 4 คน และใหกรรมการโดยตําแหนง
รวมกันสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด โดยคณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบ
ตามรางของวุฒิสภา 

 
ขณะที่ในประเด็นสํานักงานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ น้ัน คณะกรรมการ

กฤษฎีกา (คณะที่ 1) ตัดบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนา
เมืองออก ตามมติคณะรัฐมนตรีที่สงกลับมาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาอีกครั้ง 
โดยในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยาง
ใด 

 

• อํานาจหนาที่ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการจัดรูปที่ดิน

เพ่ือพัฒนาพื้นที่มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบายและวางระเบียบ กฎเกณฑตางๆ เกี่ยวกับการจัด
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รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ และพิจารณาอนุมัติโครงการที่ขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 1) ตัดอํานาจหนาที่ ในการพิจารณาอนุมัติโครงการออก เ น่ืองจากเห็นวา 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินควรมีหนาที่ในเชิงนโยบายเทานั้น การทําหนาที่อนุมัติโครงการจะทําให
โครงการมีความลาชา และโครงการที่ขอรับเงินทุนไมจําเปนจะตองเปนโครงการขนาดใหญกวาเสมอไป 
และแกไขใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่พิจารณาอนุมัติโครงการทั้งหมด หากมีการขอรับเงิน
สนับสนุนจากกองทุนใหคณะกรรมการกองทุนเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบในเรื่องการเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.2.2 คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัด 
 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ประธานคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่สวนจังหวัด และตัวแทนของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ
เปนกรรมการโดยตําแหนง ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มองคประกอบของ
คณะกรรมการดังกลาว โดยกําหนดใหมีผูทรงคุณวุฒิซ่ึงผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งไมเกิน 3 คน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภากําหนดใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 3 คน และใหกรรมการโดยตําแหนง
รวมกันสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด โดยคณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบ
ตามรางของวุฒิสภา 

 
คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัดมีอํานาจหนาที่ในการอนุมัติโครงการจัดรูป

ที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ที่ไมขอรับเงินอุดหนุนจากกองทุน และสงเสริมกิจการของสมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพ้ืนที่ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขโดยใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่
พิจารณาอนุมัติโครงการทั้งหมด หากมีการขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนใหคณะกรรมการกองทุนเปนผู
พิจารณาใหความเห็นชอบในเรื่องการเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.2.3  คณะกรรมการบริหารกองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการบริหารกองทุนฯ โดนคณะกรรมการ
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บริหารกองทุนน้ีมีหนาที่ดูแลรักษาเงินกองทุน จายเงินตามที่ไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ และปฏิบัติ
หนาที่อ่ืนตามที่คณะกรรมการมอบหมาย 

 
เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขใหคณะกรรมการสวนจังหวัดทําหนาที่

พิจารณาอนุมัติโครงการที่มีการขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน แทนที่คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพื้นที่ คณะกรรมการบริหารกองทุนจึงมีหนาที่เปนผูพิจารณาอนุมัติเกี่ยวกับการขอรับเงินอุดหนุน
หรือขอกูยืมเงินดวย 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 
3.3 หนวยงานดําเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหหนวยงานที่สามารถดําเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่
ไดประกอบดวย (1) สมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ (2) กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะ
แหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น (3) หนวยงานของรัฐหรือนิติบุคคลอื่นใดที่รัฐตั้งขึ้นเพ่ือการจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ และ (4) หนวยงานของรัฐอ่ืนใดที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 
3.4 การเสนอและดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

การเสนอและดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่แบงออกไดเปนการดําเนินการโดย
ภาคเอกชน (สมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่) และการดําเนินการโดยภาครัฐ (กรมโยธาธิการและผัง
เมือง การเคหะแหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น หนวยงานของรัฐหรือนิติบุคคลอื่นใดที่รัฐตั้งขึ้น
เพ่ือการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ และหนวยงานของรัฐอ่ืนใดที่กําหนดในกฎกระทรวง) 

 
3.4.1 การเสนอและดําเนินการจัดรูปที่ดินในภาคเอกชน 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการเสนอและดําเนิน
โครงการจัดรูปที่ดินในภาคเอกชนนั้น ตองเปนการดําเนินการโดยสมัครใจโดยมติสวนใหญของเจาของ
ที่ดินภายในเขตที่จะดําเนินการ โดยเปนเจาของที่ดินจํานวนไมนอยกวา 2 ใน 3 ของจํานวนเจาของที่ดิน
ทั้งหมด ซ่ึงมีที่ดินรวมกันไมนอยกวา 2 ใน 3 ของจํานวนที่ดินทั้งหมด รวมตัวกันจัดตั้งเปนสมาคมโดย
ยื่นคําขอตอผูวาราชการจังหวัด 

 
การเสนอโครงการแบงออกเปน 2 กรณี กรณีที่ไมขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนนั้น ใหสมาคม

ดังกลาวยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัด ขณะที่กรณีที่
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ขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุน ใหสมาคมดังกลาวยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ ทั้งน้ี จะตองมีการประกาศโฆษณาเพื่อใหผูมีสวนไดเสียคัดคานหรือแสดงความคิดเห็น
เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) แกไขใหเอกชนที่สนใจดําเนินโครงการจัดรูปที่ดินยื่นคําขอ
จัดตั้งสมาคมตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่สวนจังหวัดแทนที่จะเปนผูวาราชการจังหวัด 
เพ่ือใหคณะกรรมการสวนจังหวัดสามารถควบคุมดูแลสมาคมควบคูไปกับการดูแลโครงการจัดรูปที่ดิน
ดวย และแกไขใหยื่นโครงการเพื่อขออนุมัติตอคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่สวนจังหวัด ไม
วาโครงการนั้นๆ จะขอรับเงินสนับสนุนจากกองทุนหรือไม 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.4.2  การเสนอและดําเนินการจัดรูปที่ดินในภาครัฐ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการเสนอและดําเนิน
โครงการจัดรูปที่ดินในภาครัฐน้ัน ตองไดรับความเห็นชอบจากเจาของที่ ดิน และขออนุมัติจาก
คณะกรรมการเชนเดียวกับในกรณีของเอกชน เวนแตในกรณีเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยที่อาคารเสียหาย
เปนพ้ืนที่ตั้งแต 5 ไรขึ้นไป เจาพนักงานทองถิ่นอาจรองขอใหหนวยงานรัฐเปนผูดําเนินการจัดรูปที่ดิน
เพ่ือพัฒนาพื้นที่ไดโดยไมตองไดรับความเห็นชอบจากเจาของที่ดิน และไมตองมีการประกาศโฆษณา
เพ่ือรับฟงคําคัดคาน 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาแกไขโดยตัดขอกําหนดเรื่องพ้ืนที่ดังกลาวออกไป และ

คณะกรรมาธิการรวมกันเห็นชอบตามรางของวุฒิสภา 
 
3.5 การดําเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพื่อการศาสนา 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบมีการใชถอยคําวา “ที่วัด” อยูหลาย
แหง และยังคงอยูในรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการ
วิสามัญวุฒิสภาแกไขเพ่ิมเติมเปนคําวา “ที่วัด ที่ธรณีสงฆ หรือที่ศาสนสมบัติกลาง” เพ่ือใหสอดคลองกับ
กฎหมายฉบับอ่ืนๆ   การแกไขเพ่ิมเติมดังกลาวเปนประเด็นที่นํามาซึ่งการคัดคานจากผูมีสวนไดเสีย 
โดยเฉพาะองคกรทางพุทธศาสนา เน่ืองจากขอกังวลวา การบังคับใชกฎหมายวาดวยการจัดรูปที่ดินอาจ
นําไปสูการใชที่ดินเพ่ือการศาสนาที่ผิดวัตถุประสงคด้ังเดิม 
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เม่ือสภาผูแทนราษฎรมีการพิจารณาการแกไขเพ่ิมเติมของวุฒิสภานั้น สภาผูแทนราษฎร
เห็นชอบใหมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน เพ่ือพิจารณาทบทวนขอบทที่เกี่ยวกับการดําเนินการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพ่ือการศาสนา ตอมา คณะกรรมาธิการรวมแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญใน
ประเด็นดังกลาวโดยตัดขอความที่เกี่ยวของกับการจัดรูปที่ดินที่เปนที่วัด ที่ธรณีสงฆ หรือที่ศาสนสมบัติ
กลางออก และกําหนดเพิ่มเติมใหการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ในที่ดินเพ่ือการศาสนาตองไดรับความ
เห็นชอบจากผูดูแลรักษาที่ดินเพ่ือการศาสนานั้น และกําหนดใหการจัดรูปที่ดินที่เปนที่วัด ที่ธรณีสงฆ 
หรือที่ศาสนสมบัติกลาง ตองดําเนินการตามกฎหมายวาดวยคณะสงฆ  ทั้งน้ี การแกไขดังกลาวเกิดขึ้น
ทามกลางการคัดคานรางกฎหมายขณะนั้นของกลุมศาสนา  

  
3.6 กองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกระทรวงการคลังกูยืมเงิน
มาใหกองทุนเพ่ือนําไปใชจายในโครงการจัดรูปที่ดินไดไมเกิน 2 เทาของงบประมาณแผนดินที่ไดรับ
สําหรับโครงการนั้น ผูแทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ใหความเห็นในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกาวา บทบัญญัติดังกลาวขัดตอเจตนารมณในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป ที่ตองการ
ควบคุมการใชจายเงินของรัฐใหเปนระบบ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) พิจารณาแลวจึงแกไขให
กองทุนเปนนิติบุคคลแยกออกมาจากกรมการผังเมือง และใหกองทุนกูยืมเงินมาใชสนับสนุนโครงการจัด
รูปที่ดินเอง 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนที่ พ.ศ. 2547 ดังน้ี 

1.  คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวทําใหรางพระราชบัญญัติ
น้ีมีความเหมาะสมมากขึ้น เชน การปรับระดับของคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ซ่ึงเดิม
กําหนดใหนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และรัฐมนตรีหลายกระทรวงเปนกรรมการ เปนใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเปนประธาน และปลัดกระทรวงและอธิบดีเปนกรรมการแทน เพ่ือปองกันมิใหเกิด
ความลักลั่นกับคณะกรรมการผังเมือง2. การแกไขกฎหมายที่มีประเด็นเกี่ยวของกับศาสนามักมีความ
ออนไหวสูง  การตัดสินใจในทางที่ขัดกับความตองการขององคกรทางศาสนายอมสรางตนทุนทาง
การเมือง (political cost) แกผูมีเกี่ยวของในกระบวนการนิติบัญญัติ  โดยเฉพาะองคกรทางพุทธศาสนา
ซ่ึงมีการรวมกลุมกันเขมแข็ง และมีจุดยืนที่ชัดเจน   การคัดคานการแกไขเพิ่มเติมประเด็นการ
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ดําเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือการศาสนาเปนตัวอยางที่เดนชัดของการผลักดันประเด็นที่กลุมผูมีสวนไดเสีย
ตองการไดสําเร็จ แมจะไมมีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการนิติบัญญัติ 
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พระราชบญัญัติกองทุนหมูบานและชมุชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2547 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง สํานักนายกรัฐมนตร ี

 คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 5 มิถุนายน 2544 - 16 กันยายน 2546 (864 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 16 กันยายน 2546 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 12 พฤศจิกายน 2546 

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

 คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 17 สิงหาคม 2547 - 27 กันยายน 2547 (41 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 5 ตุลาคม 2547 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 30 ธันวาคม 2547 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
ใหจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองใหเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนภายในหมูบานหรือชุมชน 

เพ่ือเสริมสรางกระบวนการพึ่งพาตนเอง ทั้งในดานการเรียนรู การสรางพัฒนาความคิดริเริ่ม ดวยการให
ชุมชนเปนผูกําหนดอนาคต แกไขปญหา และจัดการหมูบานหรือชุมชนตามภูมิปญญาหรือทุนทางสังคม
ของตนเอง และเสริมสรางศักยภาพทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนในหมูบานและชุมชนเมือง 
พัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได อีกทั้งยังเปนการสนับสนุนการกระจายอํานาจใหกับทองถิ่น 

 
การจัดตั้งกองทุนหมูบาน ประกอบดวย 2 สวนหลักคือ “กองทุนหมูบาน” หมูบานละ 1 ลานบาท 

ตามนโยบายของรัฐบาล และ “กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ” ซ่ึงเปนกองทุนใหญ ทําหนาที่
จัดสรรเงินลงไปยังกองทุนหมูบานในแตละพ้ืนที่  

 
3. ประเด็นสําคัญ 
3.1 กองทุนหมูบานและชมุชนเมืองแหงชาต ิ

 
ในรางของคณะรัฐมนตรี กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่

เปนกองทุนใหญเพ่ือจัดสรรเงินใหกองทุนหมูบาน เพ่ือเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนในหมูบานและชุมชน
เมือง สรางงาน สรางรายได กระตุนเศรษฐกิจในระดับรากฐาน และเพื่อเสริมสรางกระบวนการพึ่งพา
ตนเองของชุมชน เงินและทรัพยสินของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติที่สําคัญ ประกอบดวย 
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(1) เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให (2) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคให (3) เงินกูยืมที่กระทรวงการคลัง
ค้ําประกัน (4) ดอกผลของกองทุน โดยใหมีคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 
(กทบช.) เปนผูกํากับการทํางาน กําหนดนโยบาย และแนวทางการบริหารกองทุนหมูบาน ประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานคนที่หน่ึง รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่
สอง และใหมีกรรมการประจําตําแหนงจากหนวยงานตางๆ เชน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
ปลัดกระทรวงตางๆ ผูอํานวยการธนาคารออมสิน เปนตน รวมทั้งใหมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่รัฐมนตรี
แตงตั้งจํานวนไมเกิน 10 คน มีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองป โดยไมจํากัดวาระการดํารงตําแหนง 
โดยใหรายงานผลการดําเนินงานตอคณะรัฐมนตรีอยางนอยปละ 1 ครั้ง 

 
ในสวนของการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา รองนายกนายกรัฐมนตรีสุวิทย คุณกิตติได

ประสานงานกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใหตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนการลวงหนา ได
นําเอาขอสังเกตจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีไปปรับปรุงแกไขกฎหมาย อาทิเชน (1) เพ่ิมบทบัญญัติไมให
ถือวากองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเปนสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจวาดวยวิธีการงบประมาณ 
และไมตองนําสงรายไดกองทุนเปนรายไดแผนดิน (2) เพ่ิมเร่ืองทุนประเดิมของกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองแหงชาติ โดยกําหนดใหรัฐบาลสามารถกูเงินจากธนาคารออมสินหรือสถาบันการเงินอ่ืนๆ 
เพ่ือเปนทุนประเดิมใหแกกองทุนไดเปนคราวๆ ตามความจําเปน (3) เพ่ิมบทบัญญัติใหกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองแหงชาติสามารถนําเงินกองทุนสวนที่ยังไมไดจัดสรรใหแกกองทุนชุมชนไปหา
ผลประโยชนโดยการฝากกับธนาคารที่เปนรัฐวิสาหกิจ หรือซ้ือหลักทรัพยของรัฐบาล และ (4) เพ่ิม
อํานาจใหคณะกรรมการมีอํานาจออกระเบียบเกี่ยวกับการยกเลิกหรือยุบรวมกองทุนชุมชน เปนตน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดตัดมาตราที่กําหนดใหรัฐบาลสามารถกูยืมเงิน

เพ่ือสมทบกองทุนออกไป สงผลใหทุนและทรัพยสินในการดําเนินงานของกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติเหลือเพียงแค (1) เงินหรือทรัพยสินที่ไดรับโอนจากกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเดิม 
ที่ไดจัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา (2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (3) เงินที่กองทุนไดรับบริจาค และ (4) 
ดอกผล รายได หรือผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากทรัพยสิน และไดมีการแกไขเพ่ิมเติมในสวนของ
คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิของกองทุนอีกเล็กนอย 

 
ในขั้นตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขใหทรัพยสินอ่ืนของกองทุนหมูบานและ

ชุมชนเมืองแหงชาติ สามารถนําไปหาประโยชนไดในลักษณะที่ไมมีความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหาย 
และกรรมาธิการบางสวนยังมีความพยายามจะแกไขในสวนของคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชน
เมืองแหงชาติ รวมถึงเพ่ิมนิยามที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจพอเพียง แตไมประสบความสําเร็จ 
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3.2 กองทุนหมูบาน (หรือชื่อเดิมในรางของคณะกรรมการกฤษฎีกาคือ กองทุนชุมชน) 
 
ตามนโยบายของรัฐบาลที่ใหมีการจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ แหงละ 1 ลาน

บาท รัฐบาลจึงไดประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีไปแลวกอนการรางพระราชบัญญัติน้ี ดังนั้น
เพ่ือใหสอดคลองกัน ในรางของคณะรัฐมนตรีจึงไดกําหนดใหทุกหมูบานและชุมชนมีกองทุนหนึ่งกองทุน 
โดยใหจดทะเบียนตอคณะกรรมการ และมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยวัตถุประสงคคือใหเปนกองทุน
หมุนเวียนในหมูบานหรือชุมชน ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด เงินและทรัพยสินของกองทุนที่
สําคัญประกอบดวย (1) เงินที่ไดรับจัดสรรจากคณะกรรมการ (2) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูบริจาคใหโดย
ปราศจากภาระผูกพัน (3) เงินกูยืม (4) ดอกผลของกองทุน โดยใหแตละกองทุนมีคณะกรรมการกองทุน
จํานวน 15 คน มาจากการคัดเลือกกันเองโดยสมาชิก คณะกรรมการกองทุนจะมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ 
อาทิเชน บริหารจัดการกองทุน ตรวจสอบ กํากับดูแล จัดสรรผลประโยชนของเงินกองทุนหมูบาน ออก
ระเบียบขอบังคับหรือหลักเกณฑการบริหารกองทุน ภายใตกรอบที่คณะกรรมการกําหนด เปนตน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขเพ่ิมเติมทรัพยสินของกองทุนชุมชน โดยกําหนดใหทรัพยสิน

ของกองทุนอาจมาไดจากเงินที่สมาชิกนํามาลงหุนตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด และไดตัดไมให
กองทุนชุมชนสามารถกูยืมเงินได เน่ืองจากเงินกูยืมมีผลใหกองทุนชุมชนมีขอผูกพันที่จะตองชําระหนี้
พรอมดอกเบี้ยที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต และแกไขจํานวนกรรมการจาก 15 คนเปนไมนอยกวา 9 คนแต
ไมเกิน 15 คน และกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกองทุนชุมชนไวสองป 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติมใหรัฐบาลสามารถจัดสรร “เงิน

อุดหนุน” จากงบประมาณแผนดิน เพ่ือเปนทุนและทรัพยสินของกองทุนหมูบานไดโดยตรง โดยไดชี้แจง
เหตุผลตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรวาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลนั้นมีมาตรการควบคุมดูแลการใชจายโดย
เครงครัด ซ่ึงทําใหการดําเนินการแบบเลือกปฏิบัติไมสามารถกระทําได และแกไขใหการคัดเลือก
กรรมการการกองทุนหมูบานตองคํานึงถึงชายและหญิงในสัดสวนที่ใกลเคียงกัน เพ่ือสงเสริมใหผูหญิง
เขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการกองทุนหมูบาน แตที่ไมระบุสัดสวนใหชัดเจนนั้น ก็เพ่ือใหเกิดความ
ยืดหยุนในการคัดเลือก 

 
ในสวนของการยุบรวมกองทุน คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน

กรณีที่กองทุนหมูบานยุบรวมกับกองทุนหมูบานอ่ืน ใหโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิ และหนี้สิน 
ของกองทุนที่ถูกยุบไปรวมกับกองทุนใหม แลวแตกรณี  
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3.3 การบัญชแีละการตรวจสอบ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหคณะกรรมการตองเสนองบดุลแสดงฐานะการเงินและรายงานผล

การทํางานเสนอตอคณะรัฐมนตรี ภายในกําหนดเวลา 120 วัน นับตั้งแตวันสิ้นป ทั้งน้ี คณะกรรมการ
อาจแตงตั้งบุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูตรวจสอบกองทุน และในกรณีที่ปรากฏแนชัดวากองทุนใดไมได
ดําเนินการตามระเบียบขอบังคับของคณะกรรมการ หรือดําเนินการสอไปในทางทุจริต ใหเลขาธิการ
คณะกรรมการฯ พิจารณาระงับการจายเงินจากบัญชีกองทุน หรือใหกองทุนชดใชความเสียหาย 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน 

การบัญชี และการพัสดุ โดยสํานักงานกองทุนหมูบานจะตองรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการ
ทราบอยางนอยปละหน่ึงครั้ง และเพ่ิมใหสํานักงานกองทุนหมูบานจัดทําบัญชีกองทุนหมูบาน และเม่ือ
ปดบัญชีจะตองจัดทํางบการเงินสงใหสํานักงานการตรวจเงินแผนดินตรวจสอบ กอนเสนอตอคณะ
กรรมการฯ และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขเพ่ิมเติมอีกเล็กนอย โดยกําหนดใหคณะกรรมการ

ตรวจสอบมาจากองคกรของรัฐ เอกชน หรือสถาบันการศึกษาที่มีความนาเชื่อถือ 
 

4. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติน้ีมีการแกไขไมมากนัก เน่ืองจากเปนเพียงการปรับเปลี่ยนสถานะของ

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ที่กอตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2544 และสถานะของกองทุนหมูบาน ที่จัดตั้งขึ้นตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2544 
ใหรวมอยูภายใตพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 

2) รัฐบาลไมมีแรงจูงใจที่จะดําเนินการออกพระราชบัญญัติเพ่ือใชบังคับโดยเร็ว สังเกตไดจาก
การอนุมัติหลักการไปตั้งแตวันที่ 5 มิถุนายน 2544 และคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดตรวจพิจารณาแลว
เสร็จตั้งแตวันที่ 11 มิถุนายน ปเดียวกัน แตคณะรัฐมนตรีก็ยังมิไดเรงผลักดันเขาสูรัฐสภาแตอยางใด 
จนกระทั่งวันที่ 12 พฤศจิกายน 2545 คณะรัฐมนตรีจึงไดหารือกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีก
ครั้งเพ่ือหาทางดําเนินการใหกองทุนหมูบานแตละแหงเปนนิติบุคคลที่จะสามารถกูเงินจากสถาบัน
การเงินได และดวยขอจํากัดทางกฎหมายทําใหจําเปนตองดําเนินกระบวนการรางพระบัญญัติน้ีตอไป 
จนรางเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรในเดือนพฤศจิกายน 2546 
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3) ความลาชาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในขั้นตอนของคณะรัฐมนตรี แสดงใหเห็นวา
ฝายบริหารมีเครื่องมืออ่ืนในการดําเนินการใหเปนไปตามนโยบาย โดยไมจําเปนตองอาศัยการออกเปน
พระราชบัญญัติ เชน พระราชกฤษฎีกา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงก็เพียงพอแลวในการจัดตั้ง
กองทุนหมูบาน 

4) คณะกรรมการกฤษฎีกาไดตัดบทบัญญัติที่ใหกองทุนหมูบานสามารถกูยืมเงินทิ้งไป 
เน่ืองจากจะทําใหกองทุนมีภาระผูกพัน ซ่ึงขัดกับเจตนารมณของคณะรัฐมนตรีที่ตองการใหกองทุน
หมูบานมีสภาพเปนนิติบุคคลเพื่อกูเงินจากสถาบันการเงินได ตอมาในชั้นของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขเพ่ิมเติมใหรัฐบาลสามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหกองทุนหมูบานได 
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พระราชบญัญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 
และพระราชบัญญตัิการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

 
1.  ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
1.1 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  7 สิงหาคม 2544 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
 กันยายน 2544 – ตุลาคม 2545 (ใชเวลา  วัน) 

• คณะรัฐมนตรมีีมติแกไขหลกัการของรางกฎหมายตามขอเสนอของคณะกรรมการประสานงาน
สภาผูแทนราษฎร 24 มิถุนายน 2546 

• การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร 10 กันยายน 2546 – 29 กันยายน 2547 (ใชเวลา 384 วัน) 

• การพิจารณาในวุฒิสภา 11 ตุลาคม 2547 – 9 พฤศจิกายน 2547 (ใชเวลา 29 วัน) 

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

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลงั 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  15 พฤษภาคม 2550 (รัฐบาล พลเอกสุรยุทธ จุลานนท) 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามที่กระทรวงการคลังแกไขเพ่ิมเติม 
18 กันยายน 2550 (รัฐบาล พลเอกสุรยุทธ จุลานนท) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
20 กันยายน 2550 – 3 ตุลาคม 2550 (ใชเวลา 13 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
14 พฤศจิกายน 2550 – 20 ธันวาคม 2550 (ใชเวลา 70 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานเุบกษา  1 มีนาคม 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
2.1 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 

 

• ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการกอหน้ี การค้ําประกัน และการปรับโครงสรางหนี้ใหเปนระบบ
และมีเอกภาพยิ่งขึ้น 

• พัฒนาตลาดตราสารหนี้เพ่ือเปนชองทางในการระดมเงินทุนแกภาครัฐและภาคเอกชน 
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• ใหมีหนวยงานกลางเพียงหนวยงานเดียวเพื่อทําหนาที่รับผิดชอบการบริหารหนี้สาธารณะให
เปนไปอยางมีระบบ  
 

2.2 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

• ใหอํานาจแกกระทรวงการคลังในการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
o การยนระยะเวลาการชําระหนี้ 
o การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้กอนครบกําหนดชําระ 
o การกูเงินเปนเงินตราตางประเทศหรือเงินบาทเพื่อใหหนวยงานอื่นกูตอ 

• ใหอํานาจแกกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 

• ตั้งกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้และพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 

 

• หน้ีสาธารณะ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการนั้น “หน้ีสาธารณะ” หมายถึง “หน้ี

ของสวนราชการ หน้ีของรัฐวิสาหกิจ และหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น” แตคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขนิยามดังกลาวโดยตัดหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออก และเพิ่มหน้ี
ที่กระทรวงการคลังค้ําประกันเขาไวดวย ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา หน้ีของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนหนี้ที่ไมผูกพันรัฐ กระทรวงการคลังหรือหนวยงานอ่ืนจึงไมควรตอง
เขาไปบริหาร เวนแตการเปนผูใหกูโดยตรง หรือกูเงินมาเพื่อใหกูตอ นิยามดังกลาวมิไดมีการแกไข
เปลี่ยนแปลงอีกในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 

 

• การบริหารหนี้สาธารณะ 
การแกไขนิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่งคือ การเพิ่มเติมคําวา “การบริหารหนี้สาธารณะ” ในชั้น

คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ใหความเห็นวา ตามรางเดิมน้ัน การ
บริหารหนี้สาธารณะมีความหมายเทียบเทากับการปรับโครงสรางหนี้ ซ่ึงเปนเพียงกระบวนการหนึ่งของ
การบริหารหนี้สาธารณะเทานั้น จึงขยายขอบเขตการบริหารหนี้สาธารณะเพื่อใหเห็นหลักการโดยรวม
ของกฎหมายนี้ ทั้งน้ี นิยามดังกลาวมิไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงอีกในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ 
มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 
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3.2 วัตถุประสงคในการกอหนี้สาธารณะ 
 

คณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะที่ใหอํานาจกระทรวงการคลัง
ในการกูเงินเพ่ือวัตถุประสงคตางๆ ไดแก 1) ชดเชยงบประมาณขาดดุล 2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
นอกเหนือจากงบประมาณ 3) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ 4) ตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นที่
ใหอํานาจไว และ 5) บริหารหนี้สาธารณะ อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัด
วัตถุประสงคของการกูเงินตามขอ 3) ออก และแกไขขอ 4) โดยเปลี่ยนเปนการกูเงินเพ่ือใหหนวยงานอื่น
กูตอ และขอ 5) โดยเปลี่ยนเปนการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 

 
ประเด็นการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้เปนประเด็นที่มีการแกไขเปลี่ยนแปลงหลายครั้ง 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับประเด็นดังกลาวออกตามที่
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติม โดยใหความเห็นวา กระทรวงการคลังไมควรมีหนาที่ในการพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ และการสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิงในตลาดตราสารหนี้ควรปลอยใหเปนไปตามกลไก
ตลาด อีกทั้งการใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้จะเปนการเพิ่มภาระ
หนี้สาธารณะ 

 
แมวาในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะจะมิไดมีการแกไขบทบัญญัติในประเด็น

ดังกลาวตอจากในชั้นกฤษฎีกา แตในป 2550 คณะรัฐมนตรีรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะฉบับใหม โดยเพิ่มอํานาจใหกระทรวงการคลังในการกูเงินเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ และออกเปนพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2551 ไดในที่สุด 
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สาระสําคัญ: วัตถุประสงคในการกอหน้ีสาธารณะ

พระราชบัญญัติการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548
และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551
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รี ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก

(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) บริหารหน้ีสาธารณะ
(4) กูเงินตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นที่ใหอํานาจไว และ
(5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม

ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก
(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) ปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะ และ
(4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ

ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการกูเงินเพื่อวัตถุประสงคตางๆ ไดแก
(1) ชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
(2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
(3) ปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะ
(4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ และ
(5) พัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม
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3.3 เพดานการกอหนี้ 
 

รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะมีการกําหนดเพดานการกอหน้ีไว โดยแบงตาม
วัตถุประสงคการกูไดดังน้ี 

 

• การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือชดเชย

การขาดดุลงบประมาณเปนไปตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) แกไขใหสามารถกูไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น
และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และไมเกินรอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ตั้งไวสําหรับชําระคืน
เงินตน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมรวมอยูในเพดานการกูเงินจากตางประเทศซึ่งตองไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณ
รายจายประจําป 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดวา การกําหนดวงเงินที่จะ

ออกตราสารหนี้ในแตละปเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด แต
เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดวัตถุประสงคของการกูเงินขางตนออก จึงมิไดมี
ขอกําหนดเพิ่มเติมเรื่องเพดานการกูเงินที่สามารถกูไดแตอยางใด 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ

กําหนดใหการออกตราสารหนี้เพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้สามารถกระทําไดเม่ือมีความจําเปนตองสราง
อัตราดอกเบี้ยอางอิง ทั้งน้ี การออกตราสารหนี้ดังกลาวตองไมเกินวงเงินที่คณะรัฐมนตรีกําหนดเปน
คราวๆ ตามความจําเปน โดยใหนับรวมในวงเงินกูเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ (ไมเกินรอยละ 20 
ของงบประมาณรายจายประจําปที่ ใชบังคับอยู ในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม) 



56 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพิ่มเติมใหตองออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและ
เง่ือนไขในการกูเงิน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และการกูใหหนวยงานอื่นกูตอ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดวา การกูเพ่ือปรับ

โครงสรางหน้ีสาธารณะ (บริหารหนี้สาธารณะ) และการใหกูตอ (หน้ีที่รัฐบาลค้ําประกัน) ไมตองนับรวม
ในเพดานเงินกูไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจําป แตคณะรัฐมนตรีมีขอสังเกตวา 
ขอกําหนดดังกลาวไมมีกรอบการควบคุมที่ชัดเจนและอาจกระทบกับการรักษาวินัยทางการเงินการคลัง
ได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นดวยกับขอสังเกตดังกลาว และมีการแกไขเพ่ิมเติม ดังน้ี 

o กรณีการกูเปนเงินตราตางประเทศใหนับรวมทั้งการกูเพ่ือปรับโครงสรางหนี้ที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันและการใหกูตอในวงเงินกูเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม (ไมเกินรอยละ 10 ของงบประมาณรายจายประจําป) 

o กรณีการกูเปนเงินบาท 
 การกูเพ่ือปรับโครงสรางหน้ีที่กระทรวงการคลังค้ําประกันใหนับรวมในวงเงินกู
เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ (ไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย
ประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจายเพิ่มเติม) เนื่องจาก
เปนการเพิ่มภาระหนี้ของกระทรวงการคลังโดยตรง 

 การกู เ พ่ือใหกูตอใหนับรวมในวงเงินค้ําประกัน (ไมเกินรอยละ 20 ของ
งบประมาณรายจายประจําปที่ใชบังคับอยูในขณะนั้นและงบประมาณรายจาย
เพ่ิมเติม) เน่ืองจากถือเปนการค้ําประกันโดยออม 
 

นอกเหนือไปจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว ในกระบวนการนิติ
บัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไข
เพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 

 
3.4 การกูเงินในสกุลบาทและสกุลตางประเทศ 

 
รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะมีการกําหนดเง่ือนไขการกูเงินในสกุลบาทและสกุล

เงินตราตางประเทศไว โดยแบงตามวัตถุประสงคการกูไดดังน้ี 

• การกูเงินเพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ 
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ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือชดเชย
การขาดดุลงบประมาณเปนไปตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) เห็นวา จะตองกูเปนเงินบาทเทานั้น เพราะการกูเปนเงินตราตางประเทศจะตองนํามาแลกเปน
เงินบาทซึ่งเทากับเปนการขยายปริมาณเงินบาทและกอใหเกิดภาวะเงินเฟอ 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหการกูเงินเพ่ือพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมตองมาจากแหลงเงินกูตางประเทศเทานั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
เพ่ิมเติมวา หากภาวะตลาดการเงินภายในประเทศเอื้ออํานวย กระทรวงการคลังสามารถกูเปนเงินบาท
แทนการกูเงินตราตางประเทศได 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มารวมถึงในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ 

(ฉบับที่ 2) มิไดมีการแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคญัในประเด็นดังกลาวอีก 
 

• การกูเงินเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ และการกูเงินเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมายอื่น 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการมิไดกําหนดวา การกูเงินเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้ และการกูเงินเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายอื่นจะตองเปนการกู
เงินในสกุลใดบาง แตเน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดวัตถุประสงคของการกูเงินทั้ง
สองขอออก จึงมิไดมีขอกําหนดเพิ่มเติมเรื่องสกุลเงินที่สามารถกูไดแตอยางใด 

 

• การกูเงินปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ 
การกูเงินเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะสามารถเปนไปไดทั้งสกุลบาทและสกุลเงินตรา

ตางประเทศ 

• การกูใหหนวยงานอื่นกูตอ 
การกูใหหนวยงานอื่นกูตอเปนวัตถุประสงคการกูที่แกไขมาจากการกูตามวัตถุประสงคของ

กฎหมายอื่นที่ใหอํานาจไวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกากําหนดตามที่
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติมไวเฉพาะการกูเปนเงินตราตางประเทศเทานั้น ทั้งน้ี ประเด็นดังกลาว
ไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในขั้นตอนนิติบัญญัติแตอยางใด 
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อยางไรก็ตาม ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะรัฐมนตรี
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบใหกระทรวงการคลังสามารถกูเงินบาทเพื่อใหหนวยงานอื่นกูตอ
ได โดยกําหนดเพิ่มเติมวา หากการกูดังกลาวเปนเงินตราตางประเทศ ใหนับรวมในวงเงินกูเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม แตหากกูเปนเงินบาท ใหนับรวมในวงเงินค้ําประกัน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

3.5 กองทุนบริหารเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ใน
ประเทศ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 
กองทุน ไดแก กองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ และกองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ํา
ประกัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขครั้งแรกโดยตัดกองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิด
จากการค้ํ าประกันออก  โดยใหความเห็นวา  การตั้ งกองทุนเ พ่ือชํ าระหนี้ แทนหนวยงานที่
กระทรวงการคลังค้ําประกันใหจะทําใหหนวยงานนั้นไมรับผิดชอบและไมระมัดระวังการกอหน้ี ขณะที่
การตัดกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ออกเปนการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพ่ิมเติม 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) คณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหตั้งกองทุน

ขึ้น 2 กองทุน ไดแก กองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยรวมกองทุนทั้งสองกองทุน
เขาดวยกัน และใชชื่อวา กองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตรา
สารหนี้ในประเทศ โดยประเด็นสําคัญเกี่ยวกับกองทุนมีดังน้ี 

 

• เงินและทรัพยสินของกองทุน และบัญชีที่เกี่ยวของกับกองทุน 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) กําหนดหลักการเกี่ยวกับเงินและ

ทรัพยสินของกองทุน โดยระบุใหเงินกูเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะที่ไดรับแลวแตยังมิไดนําไปชําระ
หน้ีเดิมอยูในกองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ ขณะที่เงินที่ไดจากการออกตราสารหนี้เพ่ือสราง
อัตราดอกเบี้ยอางอิงอยูในกองทุนเพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
แกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยรวมกองทุนทั้งสองกองทุนเขาดวยกัน แตแยกออกเปน 3 บัญชี 
ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ บัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ และบัญชี
ผลประโยชน โดยกําหนดใหดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุนจากทั้งบัญชีปรับโครงสรางหน้ี
สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศอยูในบัญชีผลประโยชน 
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กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยแบงบัญชีของกองทุนออกเปน
เพียง 2 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ 
โดยแยกดอกผลของเงินและทรัพยสินในแตละบัญชีออกจากกัน 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• การนําเงินจากบัญชีไปใชจาย 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ

กําหนดใหใชเงินและทรัพยสินในกองทุนเพ่ือปรับโครงสรางหนี้สาธารณะในการชําระหนี้เดิมที่ไดปรับ
โครงสรางหนี้ และชําระคาดอกเบี้ยและคาใชจายอ่ืนที่เกี่ยวของ และใชเงินและทรัพยสินในกองทุนเพ่ือ
พัฒนาตลาดตราสารหนี้เพ่ือไถถอนตราสารหนี้ที่ออกเพ่ือสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง และชําระคาดอกเบี้ย
และคาใชจายอ่ืนที่เกี่ยวของ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา เงินกูเพ่ือพัฒนาตลาดตราสาร
หน้ีมิไดเกิดจากความตองการของกระทรวงการคลัง แตเปนเพราะปริมาณตราสารหนี้ที่กระทรวงการคลัง
ออกไมเพียงพอตอการสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง กองทุนจึงเหมือนเปนที่พักเงินระยะสั้นเทานั้น จึงแกไข
ใหสามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินไดตาม
วัตถุประสงคดังตอไปน้ี 1) ชดเชยงบประมาณขาดดุล 2) พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนอกเหนือจาก
งบประมาณ 3) ปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และ 4) ใหหนวยงานอื่นกูตอ 

 
กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยตัดบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการนํา
เงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศไปใชเพ่ือทดแทนการกูเงินออก 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

• เงินและทรัพยสินเม่ือสิ้นปงบประมาณ 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ

มิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการเงินและทรัพยสินเม่ือสิ้นปงบประมาณ อยางไรก็ตาม เน่ืองจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา กองทุนเปนที่พักเงินระยะสั้น มิไดมุงที่จะนําเงินและ
ทรัพยสินไปลงทุน จึงกําหนดเพ่ิมเติมใหนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนที่คงเหลือหลังจากหัก
คาใชจายและกันเงินสํารองสําหรับคาใชจายของกองทุนปถัดไปสงคลังเม่ือสิ้นปงบประมาณ 
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กระทรวงการคลังเห็นวา การแกไขดังกลาวขัดกับหลักการตามรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว จึงแกไขโดยตัดบทบัญญัติดังกลาวออก 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
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สาระสําคัญ: กองทุนบริหารเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ

พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548
และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551
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กําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 กองทุน ไดแก
(1) กองทุนเพื่อบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ําประกัน และ
(2) กองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม

ตัดกองทุนทั้ง 2 กองทุนออก

- รวมกองทุนทั้งสองกองทุนเปน กองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ
- แบงออกเปน 3 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ บัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ และบัญชีผลประโยชน
- ดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุนจากทั้งบัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ
และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศอยูในบัญชีผลประโยชน
- สามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินได
- ใหนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนท่ีคงเหลือหลังจากหักคาใชจายและกันเงินสํารอง
สําหรับคาใชจายของกองทุนปถัดไปสงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

- กําหนดใหตั้งกองทุนขึ้น 2 กองทุน ไดแก
(1) กองทุนเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ

- เงินกูเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะที่ไดรับแลวแตยังมิไดนําไปชําระหนี้เดิมอยูใน
กองทุนเพื่อปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ
- ใชเงินและทรัพยสินในกองทุนในการชําระหนี้เดิมท่ีไดปรับโครงสรางหนี้และชําระคาดอกเบี้ย
และคาใชจายอื่นที่เกี่ยวของ

(2) กองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้
- เงินท่ีไดจากการออกตราสารหนี้เพื่อสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิงอยูในกองทุนเพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้
- ใชเงินและทรพัยสินในกองทุนเพ่ือไถถอนตราสารหนี้ท่ีออกเพื่อสรางอัตราดอกเบี้ยอางอิง
และชําระคาดอกเบี้ยและคาใชจายอื่นท่ีเกี่ยวของ

- ไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการเงินและทรัพยสินเมื่อสิ้นปงบประมาณ

- แบงบัญชีของกองทุนออกเปนเพียง 2 บัญชี ไดแก บัญชีปรับโครงสรางหนี้สาธารณะ และบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ภายในประเทศ
- แยกดอกผลของเงินและทรัพยสินในแตละบัญชีออกจากกัน
- ไมสามารถใชเงินและทรัพยสินในบัญชีพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศเพื่อทดแทนการกูเงินได
- ไมตองนําเงินและทรัพยสินในบัญชีผลประโยชนที่คงเหลือสงคลังเมื่อส้ินปงบประมาณ

ไมมีการแกไขเพิ่มเติม
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3.6 คณะกรรมการนโยบายและกํากับการบริหารหนี้สาธารณะ 
 

รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะกําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบายและกํากับหน้ี
สาธารณะ (เดิมในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบใชวา คณะกรรมการบริหารหนี้
สาธารณะ)เพ่ือทําหนาที่บริหารหนี้สาธารณะ ทั้งน้ี ในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกานั้นเพ่ิมเติมใหคณะ
กรรมการฯ มีหนาที่รายงานสถานะของหนี้ภายใน 60 วันนับแตคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายตอรัฐสภา
ภายหลังการเขารับหนาที่ 

 
ตอมา ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะรัฐมนตรีรัฐบาลพล

เอกสุรยุทธ จุลานนทเห็นชอบใหแกไขอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการฯ ใหสามารถปรับเปลี่ยนแผน
ระหวางปโดยไมเกินวงเงินที่ไดรับอนุมติจากคณะรัฐมนตรี และแตงตั้งที่ปรึกษาหรือคณะอนุกรรมการได 

 
ในกระบวนการนิติบัญญัติขั้นตอๆ มามิไดมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติการบริหารหนี้

สาธารณะ พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551ดังน้ี 
1. การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะในขั้นสภาผูแทนราษฎรและ

วุฒิสภา และรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) ในขั้นสภานิติบัญญัติแหงชาติ  โดย
สวนใหญแลวเปนเพียงการแกไขรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติ แตกตางจากการแกไขในขั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญเชิงนโยบายของรางพระราชบัญญัติ 

2. บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่ปรึกษาทางกฎหมายของรัฐบาลในการแกไข
รางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะเปนขอสังเกตสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติของ
กฎหมายฉบับน้ี ในทางหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาชวยแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหมีความ
ชัดเจนและรัดกุมขึ้นจากรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ แตในอีกทางหนึ่ง 
คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงแตกตางไปจากราง
พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 

 
ในรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะฉบับแรก คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไข

สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติอยางนอยใน 3 ประเด็น ไดแก นิยามของหนี้สาธารณะและการ
บริหารหนี้สาธารณะ กองทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากการค้ําประกัน และการกูเงินเพ่ือพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ อยางไรก็ตาม เฉพาะการแกไขสาระสําคัญในประเด็นหลังสุดของคณะกรรมการ
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กฤษฎีกาเทานั้นที่เปนไปตามที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหแกไขเพิ่มเติม ขณะที่ในรางพระราชบัญญัติการ
บริหารหนี้สาธารณะ (ฉบับที่ 2) น้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นกองทุน
บริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหน้ีสาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ การแกไข
ดังกลาวทําใหกระทรวงการคลังในฐานะหนวยงานเจาของเรื่องขอแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จแลวอีกครั้ง เพ่ือใหเปนไปตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีให
ความเห็นชอบไปกอนหนานี้ ความขัดแยงระหวางกระทรวงการคลังและคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว
เปนขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ที่เหมาะสมของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติ
บัญญัติ 

 
  



64 

พระราชบญัญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงคมนาคม 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  14 พฤษภาคม 2545 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
 16 พฤษภาคม 2545 - 30 กันยายน 2545 (ใชเวลา 138 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 8 ตุลาคม 2546 
 (พระราชบัญญัติคงคางเนื่องจากสภาผูแทนราษฎรสิ้นวาระ) 

• การประชุมรวมกันของรัฐสภาเห็นชอบใหพิจารณารางพระราชบัญญัติตอไป 
 21 เมษายน 2548 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร  
 27 เมษายน 2548 - 14 กันยายน 2548 (ใชเวลา 140 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  10 ตุลาคม 2548 - 14 พฤศจิกายน 2548 (ใชเวลา 35 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  20 มกราคม 2549 
 

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

การแกไขพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ใน 3 ประเด็น ไดแก 
(1) แกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม2 
(2) แกไขเพ่ิมเติมกรณีที่ผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงินประกันและกําหนดหลักเกณฑการ

เรียกเก็บคาบริการลวงหนา  

                                                        
2  การกําหนดนิยามใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมบัญญัติอยูในในพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

โดย 
 ใบอนุญาตแบบที่สอง ไดแก ใบอนุญาตสําหรับผูประกอบกิจการโทรคมนาคมที่มีหรือไมมีโครงขายเปนของตนเอง ซ่ึงเปนการประกอบ

กิจการที่มีวัตถุประสงคใหบริการจํากัดเฉพาะกลุมบุคคล หรือเปนการประกอบกิจการที่ไมมีผลกระทบโดยนัยสําคัญตอการแขงขันโดย
เสรีอยางเปนธรรม หรือตอประโยชนสาธารณะและผูบริโภค 

 ใบอนุญาตแบบที่สาม ไดแก ใบอนุญาตสําหรับผูประกอบกิจการโทรคมนาคมที่มีโครงขายเปนของตนเอง ซ่ีงเปน การประกอบกิจการที่
มีวัตถุประสงคในการใหบริการแกบุคคลทั่วไปจํานวนมาก หรืออาจมีผลกระทบโดยนัยสําคัญตอการแขงขัน โดยเสรีอยางเปนธรรม หรือ
อาจกระทบตอประโยชนสาธารณะ หรือมีเหตุจําเปนตองคุมครองผูบริโภคเปนพิเศษ 
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(3) กําหนดใหการสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทนั้น ตาม
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคม 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 

 

• การแกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีการแกไขคุณสมบัติ

ของผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่สาม โดยเพิ่มสัดสวนการถือหุนของคนตางดาว จากเดิมที่
พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 กําหนดใหตองมีสัดสวนการถือหุนของ
บุคคลผูมีสัญชาติไทยไมนอยกวารอยละ 75 เปนการกําหนดวา ผูขอรับใบอนุญาตแบบที่สองและแบบที่
สามตองมิใชคนตางดาวตามกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจของคนตางดาว (ตองมีสัดสวนการถือหุน
ของบุคคลผูมีสัญชาติไทยไมนอยกวากึ่งหน่ึง) การแกไขดังกลาวทําใหคนตางดาวสามารถถือหุนได
เพ่ิมขึ้นจากรอยละ 25 เปนรอยละ 49.9 

 
จากรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีลงมติเห็นชอบ จนกระทั่งฉบับที่วุฒิสภาลงมติ

เห็นชอบนั้น ไมมีการเปลี่ยนแปลงแกไขมาตราที่เกี่ยวของกับประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: การแกไขคุณสมบัติของผูขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมแบบที่สองและแบบท่ีสาม

พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549                            
วุฒ
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ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

แกไขมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 
โดยตัดเรื่องขอกําหนดในเรื่องสัดสวนการถือหุนออก
ใหสัดสวนการถือหุนเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจของคนตางดาว
ทําใหคนตางดาวสามารถถือหุนไดเพิ่มขึ้นเปนรอยละ 49.9 จากแตเดิมที่รอยละ 25

 

• การเรียกเก็บเงินประกันและการเรียกเก็บคาบริการลวงหนา 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแกไขพระราชบัญญัติการ

ประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 มาตรา 58 โดยหามเฉพาะกรณีผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงิน
ประกันจากผูใชบริการเทานั้น ทําใหผูรับใบอนุญาตสามารถเรียกเก็บเงินที่มีลักษณะเรียกเก็บลวงหนาได 

 
ในขั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาเพิ่มเติมถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 

5) กําหนดหามผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บเงินประกันหรือเงินอ่ืนที่มีลักษณะเปนเงินประกันจากผูใชบริการ 
ตอมา  คณะกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรแกไขเพ่ิมเติมถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยระบุใหการเรียกเก็บ
คาบริการลวงหนาตองเปนไปตามที่คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมกําหนด 

ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น
วุฒิสภา 
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• การกําหนดใหการสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งข้ึนโดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทน้ัน ตาม
กฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพื่อประกอบกิจการโทรคมนาคม 

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
การสื่อสารแหงประเทศไทย และองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย หมายความรวมถึงบริษัทที่จัดตั้งขึ้น
โดยการเปลี่ยนทุนเปนหุนของบริษัทนั้น ตามกฎหมายวาดวยทุนรัฐวิสาหกิจเพ่ือประกอบกิจการ
โทรคมนาคม เพ่ือรองรับนโยบายของรัฐบาลที่ใหเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจทั้งสองแหงตามกฎหมาย
วาดวยทุนรัฐวิสาหกิจ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 
ขอสังเกตสําคัญในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

(ฉบับที่ 2) คือ จังหวะและระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว แมวาในภาพรวม
น้ัน พระราชบัญญัติดังกลาวจะใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งสิ้นถึง 3 ป 8 เดือน แตเม่ือพิจารณา
ในรายละเอียดแลวจะพบวา หลังจากที่รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ผลักดันรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวเขาสูการพิจารณาโดยรัฐสภาในเดือนเมษายน 2548 ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาใชเวลา
พิจารณาเพียงประมาณ 7 เดือนก็สามารถผานรางพระราชบัญญัติออกมาได และมีการประกาศใชกอน
การซื้อขายหุนบริษัทโทรคมนาคมบริษัทหนึ่งเพียงไมนาน 
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พระราชบญัญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงพาณิชย 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  20 กุมภาพันธ 2550 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  26 กุมภาพันธ 2550 - 12 มิถุนายน 2550 (ใชเวลา 106 

วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
11 กรกฎาคม 2550 - 15 สิงหาคม 2550 (ใชเวลา 35 
วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  31 สิงหาคม 2550 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
พ.ศ. 2550 คือ การจัดตั้งองคกรที่มีความคลองตัวและมีอิสระในการดําเนินงานเพ่ือกํากับดูแลการ
ประกอบธุรกิจประกันภัย แทนที่กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย ซ่ึงไมสอดคลองกับลักษณะการ
ประกอบธุรกิจที่เปนธุรกรรมทางการเงินที่ควรอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงการคลัง 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับและ

สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนง 5 คน ไดแก ปลัด
กระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับและ
สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย และกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชน 6 คน แบงเปน
กรรมการผูทรงคุณวุฒิดานการประกันชีวิต การประกันวินาศภัย กฎหมาย การบัญชี บริหารธุรกิจ และ
การเงินหรือเศรษฐศาสตร รวมกรรมการทั้งสิ้น 11 คน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยกําหนดใหมี
ผูทรงคุณวุฒิไมนอยกวา 4 คนแตไมเกิน 6 คน รวมกรรมการทั้งสิ้น 9 - 11 คน ตอมา คณะกรรมาธิการ
วิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเพิ่มจํานวนผูทรงคุณวุฒิเปนไมนอยกวา 6 คนแตไมเกิน 8 คน 
และตองมาจากผู ซ่ึงมีความเชี่ยวชาญดานละไมเกิน 2 คน รวมกรรมการทั้งสิ้น 11 - 13 คน และ
กําหนดใหการคัดเลือกผูทรงคุณวุฒิดังกลาวนั้นตองเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะรัฐมนตรี
กําหนด 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบกับการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

• การไดมาซึ่งคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหวุฒิสภาแตงตั้ง

คณะกรรมการคัดเลือกจํานวน 10 คนเพื่อทําหนาที่คัดเลือกประธานกรรมการ เลขาธิการ และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ ดังน้ี 

o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงการคลัง 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพาณิชย 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2 คน 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 2 คน และ 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการประกันภัย หรือเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ

กํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 2 คน 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดใหคณะกรรมการและเลขาธิการมาจาก
การแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี โดยใหความเห็นวา 
กระบวนการแตงตั้งคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยเปนการใชอํานาจฝาย
บริหาร วุฒิสภาซึ่งมีหนาที่ในการตรวจสอบการทําหนาที่ของฝายบริหารจึงไมควรมีสวนเกี่ยวของใน
กระบวนการดังกลาว 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
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องคประกอบ
- กรรมการโดยตําแหนง 5 คน ไดแก ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับ
และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชน 6 คน แบงเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิดานการประกันชีวิต การประกันวินาศภัย กฎหมาย
การบัญชี บริหารธุรกิจ และการเงินหรือเศรษฐศาสตร
ที่มา
- วุฒิสภาแตงต้ังคณะกรรมการคัดเลือกจํานวน 10 คนเพ่ือทําหนาที่คัดเลือกประธานกรรมการ เลขาธิการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ดังนี้

- ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงการคลัง 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพาณิชย 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2 คน
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 2 คน และ
- ผูที่เคยดํารงตําแหนงอธิบดีกรมการประกันภัย หรือเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกํากับและ
สงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 2 คน

องคประกอบ
- ลดจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิลงเหลือ 4 – 6 คน รวมคณะกรรมการ 9 – 11 คน
ท่ีมา
-คณะกรรมการและเลขาธิการมาจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี

องคประกอบ
- เพิ่มจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิเปน 6 - 8 คน รวมคณะกรรมการ 11 - 13 คน
ท่ีมา
- คณะกรรมการและเลขาธิการมาจากการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่คณะรัฐมนตรีกําหนด

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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• ลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองไมมี

คุณสมบัติตองหามดังตอไปน้ี (1) เปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือน
ไรความสามารถ (2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ได
กระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ (3) เปนขาราชการการเมือง หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรค
การเมือง ที่ปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง (4) เคยถูกลงโทษทางวินัยถึงขั้นไลออก 
ปลดออก หรือใหออกจากหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือจากหนวยงานของเอกชน เพราะทุจริตตอ
หนาที่ หรือเพราะประพฤติชั่วอยางรายแรง หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
(5) เคยตองคําพิพากษาหรืคําสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินเพราะร่ํารวยผิดปกติหรือมี
ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ และ (6) เปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสิน
ดอยคุณภาพซึ่งยังไมพน 10 ป 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เพ่ิมเติมลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ 

โดยกําหนดวา กรรมการและเลขาธิการตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการ
บริหารหรือจัดการบริษัทประกันภัย และตัดลักษณะตองหามขอที่เกี่ยวกับการเปนหรือเคยเปนลูกหนี้ใน
ทรัพยสินดอยคุณภาพออก ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยังไดกําหนดเพิ่มเติมวา 
เลขาธิการตองไมเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับสํานักงานหรือในกิจการที่กระทําใหแกสํานักงาน ไมวา
ทางตรงหรือทางออม 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขเพ่ิมเติมโดยกําหนดใหกรรมการและ

เลขาธิการตองไมเปนหรือเคยเปนขาราชการการเมือง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถิ่น 
ผูบริหารทองถิ่น กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงอ่ืนในพรรคการเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง เวน
แตจะพนตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 1 ป 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมการวิสามัญ 
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กรรมการตองไมมีคุณสมบัติตองหามดังตอไปนี้
(1) เปนหรือเคยเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ
(2) เคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุด เวนแตเปนโทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท
หรือความผิดลหุโทษ
(3) เปนขาราชการการเมือง หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน
กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมือง
หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง
(4) เคยถูกลงโทษทางวินัยถึงข้ันไลออก ปลดออกหรือใหออกจากหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ
หรือจากหนวยงานของเอกชน เพราะทุจริตตอหนาท่ี หรือเพราะประพฤติช่ัวอยางรายแรง
หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
(5) เคยตองคําพิพากษาหรืคําสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินเพราะร่ํารวยผิดปกติ
หรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ และ
(6) เปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพซึ่งยังไมพน 10 ป

เพ่ิม
- กรรมการและเลขาธิการตองไมเปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการบริหาร
หรือจัดการบริษัทประกันภัย
ตัด
- ลักษณะตองหามขอท่ีเกี่ยวกับการเปนหรือเคยเปนลูกหนี้ในทรัพยสินดอยคุณภาพ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

เพ่ิม
- ตองไมเปนหรือเคยเปนขาราชการการเมือง ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถ่ิน ผูบริหารทองถ่ิน
กรรมการหรือผูดํารงตําแหนงอื่นในพรรคการเมือง หรือเจาหนาท่ีพรรคการเมือง
เวนแตจะพนตําแหนงมาแลวไมนอยกวา 1 ป
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• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการกําหนดนโยบาย กํากับ สงเสริม และพัฒนาการประกันภัย อยางไรก็ตาม การออก
ใบอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต และการออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมายวาดวยการ
ประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกันชีวิต และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถ
น้ัน คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่เพียงการใหความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีหรือ
คณะรัฐมนตรีเทานั้น 

 
ในขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติน้ันมิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาว 

เวนแตการแกไขเพ่ิมเติมเพ่ือใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา 
การใชอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการมีลักษณะการใชอํานาจปกครอง จึงแกไขโดยเพิ่มเติมใหนํา
บทบัญญัติวาดวยคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการที่มีอํานาจดําเนินการพิจารณาทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาบังคับใชกับคําสั่งทางปกครองและการประชุมของ
คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการโดยอนุโลม รวมถึงใหคณะกรรมการมีอํานาจในการวินิจฉัยอุทธรณ
คําสั่งทางปกครองของเลขาธิการตามกฎหมายวาดวยการประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกัน
ชีวิต และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

3.2 ทุนและทรัพยสินของสํานักงาน 
 

• ทุนและทรัพยสินของสํานักงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหทุนและทรัพยสินของ

สํานักงานประกอบดวย 
o กิจการ ทรัพยสิน หน้ีสิน เงินกองทุน และเงินงบประมาณของกรมการประกันภัย 

กระทรวงพาณิชย รวมถึงเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของ
ขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชย ซ่ึงไดรับการบรรจุ
และแตงตั้งตามประกาศของเลขาธิการ 

o ทุนประเดิม 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย 
o ทุนประเดิมที่รัฐบาลจายให 
o เงินสมทบที่เก็บจากเบี้ยประกันภัย 
o คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ เบี้ยปรับ หรือรายไดจากการดําเนินการ 
o เงินหรือสินทรัพยที่มีผูบริจาคใหสํานักงาน 
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o ดอกผลของทุนและทรัพยสินขางตน 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขใหชัดเจนโดยระบุใหทุนและทรัพยสินที่ไดมาจาก
กรมการประกันภัย ไดแก กิจการ ทรัพยสิน งบประมาณ เงินกองทุนเพ่ือการพัฒนาธุรกิจประกันวินาศ
ภัย เงินกองทุนเพ่ือการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิต เงินกองทุนทดแทนเพื่อประสบภัย (จากเดิมที่กําหนด
จํานวนเงิน 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย) หน้ีและภาระผูกพันของกรมการประกันภัย 
กระทรวงพาณิชย ในสวนที่เกี่ยวกับงานประกันวินาศภัย งานประกันชีวิต และงานคุมครองผูประสบภัย
จากรถ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
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สาระสําคัญ: ทุนและทรัพยสินของสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550
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ทุนและทรัพยสินของสํานักงานประกอบดวย
- กิจการ ทรัพยสิน หนี้สิน เงินกองทุน และเงินงบประมาณของกรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย
รวมถึงเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและคาจางประจําของขาราชการและลูกจางของสํานักงานปลัดกระทรวง
กระทรวงพาณิชย ซึ่งไดรับการบรรจุและแตงต้ังตามประกาศของเลขาธิการ
- ทุนประเดิม 1,000 ลานบาทจากกองทุนทดแทนผูประสบภัย
- ทุนประเดิมที่รัฐบาลจายให
- เงินสมทบที่เก็บจากเบี้ยประกันภัย
- คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ เบ้ียปรับ หรือรายไดจากการดําเนินการ
- เงินหรือสินทรัพยที่มีผูบริจาคใหสํานักงาน
- ดอกผลของทุนและทรัพยสินขางตน

ทุนและทรัพยสินที่ไดมาจากกรมการประกันภัย ไดแก
- กิจการ ทรัพยสิน งบประมาณ
- เงินกองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันวินาศภัย
- เงินกองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิต
- เงินกองทุนทดแทนเพื่อประสบภัย
- หนี้และภาระผูกพันของกรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย ในสวนท่ีเกี่ยวกับงานประกันวินาศภัย
งานประกันชีวิต และงานคุมครองผูประสบภัยจากรถ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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• การนําสงเงินสมทบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหบริษัทประกันภัยนําเงิน

สมทบสงสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยทุกรอบ 3 เดือนใน
อัตราไมเกินรอยละ 0.5 ของเบี้ยประกันภัยที่ไดรับจากผูเอาประกันภัย โดยการเรียกเก็บและการนําสง
เงินสมทบนั้นใหเปนไปตามที่คณะกรรมการกําหนด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยเพิ่มเติมใหคณะกรรมการประกาศอัตราเงิน

สมทบโดยคํานึงถึงคาใชจายในการดําเนินงานของคณะกรรมการและสํานักงานดวย เพ่ือใหอัตราเงิน
สมทบที่ตองนําสงสะทอนคาใชจายในการดําเนินงานของคณะกรรมการและสํานักงานอยางแทจริง 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

• การใชจายรายไดของสํานักงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรายไดจากการดําเนินงาน

ตกเปนของสํานักงาน และเม่ือหักดวยรายจายและหักเปนเงินสํารองประเภทตางๆ ตามที่คณะกรรมการ
กําหนดแลวเหลือเทาใดใหนําสงเปนรายไดของรัฐ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา การกําหนดใหสํานักงานนําสงรายไดซ่ึงสวนหนึ่ง

มาจากเงินสมทบนั้นอาจไมเปนธรรมตอบริษัทประกันภัย และอาจทําใหบริษัทประกันภัยผลักภาะ
ดังกลาวไปยังผูบริโภคได จึงแกไขใหรายไดทั้งหมดจากการดําเนินงานตกเปนของสํานักงาน เพ่ือเปน
คาใชจายสําหรับการดําเนินงานและคาภาระตางๆ ที่เหมาะสม (รวมถึงประโยชนตอบแทนของ
คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ และพนักงาน) โดยมิตองนําสงไปรายไดแผนดิน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเก่ียวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับ
และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย พ.ศ. 2550 ดังน้ี 

1. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติดังกลาว คือ การจัดตั้งองคกรที่มีความคลองตัวและมี
อิสระในการดําเนินงานเพื่อกํากับดูแลการประกอบธุรกิจประกันภัย แตเม่ือพิจารณาเนื้อหาของ
พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะพบวา อํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต และการ



77 

ออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมายวาดวยการประกันวินาศภัย กฎหมายวาดวยการประกันชีวิต 
และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูประสบภัยจากรถนั้นยังคงเปนของรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี โดย
คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่เพียงการใหความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาเทานั้น นอกจากนี้ 
รัฐมนตรียังมีอํานาจสั่งยับยั้งการกระทําของสํานักงานที่เห็นวาขัดตอนโยบายของรัฐบาล ดังน้ัน 
คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยจึงมิไดมีอํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล
ธุรกิจประกันภัยอยางแทจริง การจัดตั้งสํานักงานดังกลาวมิไดมีความเปนอิสระมากขึ้น หากแตมีผลแต
เพียงการขยายองคกรใหใหญขึ้นและมีงบประมาณมากขึ้น 

 
2. รางพระราชบัญญัติดังกลาวมีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับคุณสมบัติของคณะกรรมการกํากับ

และสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยที่ไมเขมงวดเทาที่ควร และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในประเด็น
ดังกลาวเลยตลอดกระบวนการนิติบัญญัติ โดยลักษณะตองหามของกรรมการและเลขาธิการ คือ ตองไม
เปนกรรมการ ผูจัดการ หรือบุคคลผูมีอํานาจในการบริหารหรือจัดการบริษัทประกันภัย ขอกําหนด
ดังกลาวทําใหกรรมการและเลขาธิการยังคงเปนผูมีสวนไดเสียในกิจการการประกอบธุรกิจประกันภัย 
หากเปนผูถือหุนในธุรกิจดังกลาว 

 
 
3. การแกไขรางพระราชบัญญัติในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกามีทั้งสวนที่คลายคลึงและแตกตาง

กับการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ สวนที่คลายคลึงกับการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ 
คือ การเนนการเพิ่มอํานาจใหแกภาคราชการ โดยจะเห็นไดวา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยกําหนดใหมีผูทรงคุณวุฒิไมนอยกวา 4 คนแตไมเกิน 6 คน ซ่ึง
อาจทําใหสัดสวนของคณะกรรมการที่มาจากภาคราชการมากกวาคณะกรรมการที่มาจากภาคเอกชน 

 
ขณะที่สวนที่แตกตางจากการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ มีอยางนอย 2 ประเด็น 

ประเด็นแรก คือ การกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยคําสั่งทางปกครองและคณะกรรมการที่มีอํานาจ
ดําเนินการพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาบังคับใชกับคําสั่ง
ทางปกครองและการประชุมของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการโดยอนุโลม ซ่ึงโดยปรกติแลว 
คณะกรรมการกฤษฎีกามักจะไมนําวิธีการเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองมาบัญญัติไวโดยตรงในลักษณะนี้ 
และ ประเด็นที่สอง คือ การกําหนดวิธีการใชจายรายไดของสํานักงานซึ่งไมตองนําสงเปนรายไดแผนดิน 
ซ่ึงแตกตางจากการแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนๆ ที่มักจะเพิ่มความเขมงวดในการใชจายมากกวา
จะผอนปรนดังเชนในรางพระราชบัญญัติฉบับน้ี 

 
4. ในรางพระราชบัญญัติฉบบัดังกลาวกําหนดใหบริษัทประกันภัยนําเงินสมทบสงสํานักงาน

คณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัยทุกรอบ 3 เดือนในอัตราไมเกินรอยละ 0.5 
ของเบี้ยประกนัภัยที่ไดรับจากผูเอาประกันภัย โดยในขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติมิไดมี
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การแกไขตวัเลขดังกลาวแตอยางใด หากพิจารณาจากมูลคาเบี้ยประกันภัยของธุรกิจประกันภัยในป 
2553 พบวา มีมูลคาสูงถึง 4.2 แสนลานบาท และเพิ่มขึ้นจากป 2552 ถึงรอยละ 14.3 ขอสังเกตสําคัญ 
คือ การกําหนดอัตราเงินสมทบทีบ่ริษทัประกันภัยตองนําสงมีความเหมาะสมหรือไม เพียงใด 
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พระราชบญัญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง  กระทรวงพลังงาน 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ   13 มีนาคม 2550 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัต ิ 16 มีนาคม 2550 – 17 สิงหาคม 2550 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ 19 กันยายน 2550 – 7 พฤศจิกายน 2550 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   10 ธันวาคม 2550 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 คือ การปรับ
โครงสรางการบริหารกิจการพลังงาน โดยแยกงานนโยบาย งานกํากับดูแล และการประกอบกิจการ
พลังงานออกจากกัน โดยจัดตั้งคณะกรรมการกิจการพลังงานเพื่อปองกันการใชอํานาจผูกขาดโดยมิชอบ 
และคุมครองผูใชพลังงานและผูไดรับผลกระทบจากการประกอบกิจการพลังงาน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับ

กิจการพลังงานประกอบดวยประธานกรรมการ 1 คนและกรรมการ 6 คน โดยมีผู อํานวยการ 
(คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกเปนเลขาธิการ) สํานักงานคณะกรรมการประกอบ
กิจการพลังงานเปนเลขานุการ และกําหนดใหกรรมการตองเปนผูเชี่ยวชาญหรือมีประสบการณไมนอย
กวา 10 ปในสาขาวิชาชีพดานพลังงาน เศรษฐศาสตร การเงิน การบัญชี กฎหมาย คณิตศาสตร 
วิศวกรรมศาสตร วิทยาศาสตร การบริหารจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดลอม การคุมครองผูบริโภค หรือ
สังคมศาสตร ทั้งน้ี การนับระยะเวลาในสาขาตางๆ สามารถนํามารวมกันได 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไของคประกอบของคณะกรรมการโดยตัดผูเชี่ยวชาญใน

สาขาสังคมศาสตรออก และเพ่ิมเติมวา “หรือสาขาอื่นอันจะเปนประโยชนตอกิจการพลังงาน และ
กําหนดใหคณะกรรมการตองประกอบดวยกรรมการที่มาจากสาขาพลังงานดานกิจการไฟฟาและดาน
กิจการกาซธรรมชาติอยางนอยดานละ 1 คน 
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• คุณสมบัติและลักษณะตองหาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหกรรมการกํากับกิจการ

พลังงานตองมีอายุไมต่ํากวา 35 ป และไมเปนบุคคลที่ตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไข
โดยเพิ่มอายุขั้นต่ําของกรรมการเปน 40 ป และเพิ่มลักษณะตองหามเงมงวดใหขึ้น คือ ตองไมเปนบุคคล
ที่ตองคําพิพากษาใหจําคุกและถูกคุมขังอยูโดยหมายของศาล และตองไมเปนบุคคลที่เคยตองคํา
พิพากษาใหจําคุกตั้งแต 2 ปขึ้นไป โดยไดพนโทษมายังไมถึง 5 ปในวันที่ไดรับการเสนอชื่อ เวนแตใน
ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

 

• การไดมาซึ่งคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการสรรหา

เพ่ือคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมจํานวน 7 คนเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน และใหรัฐมนตรี
เสนอชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติตามลําดับ 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงานเสนอชื่อ

คณะกรรมการสรรหาตอคณะรัฐมนตรี จํานวน 7 คน ดังน้ี 
o ผูที่เคยดํารงตําแหนงปลัดกระทรวงพลังงาน ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง

อุตสาหกรรม และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวม 4 
คน 

o ผูแทนสภาอุตสาหกรรมที่ไมเปนผูประกอบกิจการพลังงาน 1 คน 
o ผูแทนสภาวิศวกร 1 คน 
o ผูแทนองคกรเอกชนที่ไมแสวงหากําไร 1 คน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเพิ่มกรรมการสรรหาอีก 2 คน ไดแก 

ผูแทนของอธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 1 คน และผูแทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ 1 คน และเพิ่มเติมคุณสมบัติของผูแทนองคกรเอกชนที่ไมแสวงหากําไรวา ตองมีผลงานเปนที่
ประจักษไมนอยกวา 5 ปในดานคุมครองผูบริโภค หรือดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม หรือดาน
พลังงาน 

 

• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการกํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน เชน การกําหนดประเภทใบอนุญาตประกอบกิจการ
พลังงาน และประเภทของกิจการพลังงานที่ไดรับการยกเวนไมตองขอรับใบอนุญาต เปนตน ซ่ึงจะได
อธิบายเพิ่มเติมในหัวขอ 3.2 
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ขณะที่อํานาจหนาที่ประการหนึ่งของคณะกรรมการที่มีการเสนอใหมีแกไข คือ อํานาจหนาที่ใน
การพิจารณาเสนอแผนพัฒนากําลังผลิตไฟฟา แผนการลงทุนในกิจการไฟฟา แผนการจัดหากาซ
ธรรมชาติ และแผนการขยายระบบโครงขายพลังงานตอรัฐมนตรี ในชั้นกรรมาธิการวิสามัญน้ัน นางสาว
สายรุง ทองปลอน กรรมาธิการเสียงขางนอยสงวนคําแปรญัตติ โดยขอเพิ่มเติมใหคณะกรรมการจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความเห็นของประชาชนกอนเสนอความเห็นตอรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม ในการประชุม
สภานิติบัญญัติแหงชาติน้ัน ที่ประชุมมีมติ 94 ตอ 21 คะแนนใหเปนไปตามรางของคณะกรรมาธิการ
เสียงขางมาก 

 
3.2 การกํากับดูแลการประกอบกิจการพลังงาน 
 

• การอนุญาตการประกอบกิจการพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหการประกอบกิจการ

พลังงานตองไดรับใบอนุญาต โดยใหคณะกรรมการออกประกาศกําหนดประเภทใบอนุญาต คุณสมบัติ
ของผูรับใบอนุญาต วิธีการขอรับใบอนุญาต ตลอดจนคาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาธรรมเนียมการออก
ใบอนุญาต ทั้งนี้ การกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาธรรมเนียมการออกใบอนุญาตให
คณะกรรมการเสนอแผนกําหนดอัตราเพื่อใหรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเสียกอน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

• การสงเสริมการแขงขันและปองกันการผูกขาด 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

กําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขในการออกใบอนุญาตเพื่อใหมีการแขงขันในการประกอบกิจการพลังงาน
และปองกันการใชอํานาจในทางมิชอบ รวมทั้งหลักเกณฑหามการกระทําที่ใชอํานาจผูกขาดลดการ
แขงขันหรือจํากัดการแขงขันในการใหบริการพลังงาน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

• อัตราคาบริการการใชพลังงาน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการกํากับดูแล

อัตราคาบริการใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบาย
พลังงานแหงชาติ ทั้งนี้ การกําหนดอัตราคาบริการตองเปนธรรมกับผูใชพลังงานและผูรับใบอนุญาต ไม
เลือกปฏิบัติ สะทอนตนทุนที่แทจริงของการประกอบกิจการที่มีประสิทธิภาพ คํานึงถึงผูดอยโอกาสและ
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การกระจายความเจริญสูภูมิภาคในดานกิจการไฟฟา มีวิธีการคํานวณอัตราคาบริการที่ชัดเจน โปรงใส มี
การประกาศเผยแพร และหามผูรับใบอนุญาตเรียกเก็บอัตราคาบริการเกินกวาอัตราที่คณะกรรมการให
ความเห็นชอบ 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

3.3 กองทุนพัฒนาไฟฟา 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูรับใบอนุญาตและผูใช
ไฟฟาตองนําสงเงินเขากองทุนพัฒนาไฟฟาตามระเบียบที่คณะกรรมการประกาศกําหนดภายใตกรอบ
นโยบายของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ โดยใหสํานักงานเปนผูเก็บรักษาและบริหารเงิน
และทรัพยสินของกองทุน และดําเนินการเบิกจายเงินกองทุนแยกจากงบประมาณของสํานักงาน 

 
เงินกองทุนใหใชเพ่ือวัตถุประสงคดังน้ี (1) ชดเชยและอุดหนุนผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการ

ไฟฟาซึ่งไดใหบริการแกผูใชไฟฟาที่ดอยโอกาส หรือเพ่ือใหมีไฟฟาอยางทั่วถึง หรือเพ่ือสงเสริมนโยบาย
การกระจายความเจริญไปสูภูมิภาค (2) พัฒนาทองถิ่นที่ไดรับผลกระทบจากการสรางโรงไฟฟา และ (3) 
สงเสริมการใชพลังงานหมุนเวียนและเทคโนโลยีที่ใชในการผลิตไฟฟาที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมนอย 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
 

3.4 การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 7) แกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบในประเด็นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยเพิ่มบทบัญญัติใหตกลงซื้อขายกันกอนที่จะ
ดําเนินการเวนคืน หากตกลงกันไมไดจึงจะใชวิธีการเวนคืน เฉพาะในกรณีผูรับใบอนุญาตเปนหนวยงาน
ของรัฐเทานั้น 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มีเฉพาะการแกไขถอยคําใหชัดเจนขึ้น โดยมิไดแกไข

สาระสําคัญอ่ืนๆ เพ่ิมเติมแตอยางใด 
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3.5 บทกําหนดโทษ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดโทษผูเจตนากระทําการให
เกิดการรบกวนหรือขัดขวางการประกอบกิจการพลังงาน ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับ
ไม เกิน  1 แสนบาท  หรือทั้ ง จําทั้ งปรับ  บทกําหนดโทษดังกลาวกอให เกิดขอถกเถียงในชั้น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยนางสาวสายรุง ทองปลอน กรรมาธิการเสียงขางนอยสงวนคําแปรญัตติ 
โดยขอใหตัดมาตราดังกลาวออกเนื่องจากเห็นวาเปนการเพิ่มบทลงโทษทั้งที่มีกฎหมายอื่นๆ อยูแลว 
รวมทั้งการใชคําวา “ขัดขวาง” กินความหมายกวางขวางมาก 

 
ในการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติอภิปรายสนับสนุนคําแปร

ญัตติดังกลาวหลายราย ไดแก นายภัทระ คําพิทักษ นายวัลลภ ตังคณานุรักษ นายประพันธ คูณมี นาย
พรเพชร วิชิตชลชัย นายโคทม อารียา และนายตวง อันทะไชย ทําใหนายปยสวัสดิ์ อัมระนันทน 
ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญยอมตัดมาตราดังกลาวออกจากรางพระราชบัญญัติ 

 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
พลังงาน พ.ศ. 2550 ดังน้ี 

1. พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 ใชเวลาในกระบวนการนิติบัญญัติ
เพียงประมาณ 9 เดือน ซ่ึงนับวาใชเวลาคอนขางนอย แมเม่ือเทียบกับพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่ออกในชวง
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท สาเหตุสําคัญประการหนึ่งอาจเปนเพราะวา รัฐมนตรีวาการกระทรวง
พลังงานซึ่งเปนหนวยงานเจาของเรื่องในขณะน้ันมีสวนรวมในขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ
คอนขางมาก โดยเฉพาะการเปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวจึงมีการ
แกไขเปลี่ยนแปลงไมมากนักเม่ือเปรียบเทียบกับรางฉบับแรกที่กระทรวงพลังงานเสนอใหคณะรัฐมนตรี
ใหความเห็นชอบ 

2. ขอสั ง เกตที่น าสนใจอีกประการหนึ่ งก็คื อ  บทบาทของกลุ มผลประโยชน ในชั้ น
คณะกรรมาธิการวิสามัญ แมวาเหตุผลในการออกพระราชบัญญัติดังกลาวคือ การปรับโครงสรางการ
บริหารกิจการพลังงาน แตกิจการพลังงานที่ครอบคลุมอยูภายใตพระราชบัญญัติฉบับน้ีจํากัดอยูเฉพาะ
ไฟฟาหรือกาซธรรมชาติเทานั้น หากพิจารณารายชื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญจะพบวา กลุม
ผลประโยชนที่เกี่ยวของกับพลังงานน้ํามันเขามามีสวนรวมในคณะกรรมาธิการ ซ่ึงอาจเปนเหตุผลสําคัญ
ที่ทําใหกิจการพลังงานน้ํามันมิไดถูกนํามาอยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการกํากับกิจการ
พลังงานตามพระราชบัญญัติน้ี 
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พระราชบญัญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงศึกษาธิการ 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  26 พฤศจิกายน 2547 (รัฐบาล พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  29 พฤศจิกายน 2547 – 20 มิถุนายน 2550 (ใชเวลา 934 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ
8 สิงหาคม 2550 – 17  ตุลาคม 2550 (ใชเวลา 70 วนั) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  11 มกราคม 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 
เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 คือ การแกไขบทบัญญัติใน

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2525 ในประเด็นดังตอไปน้ี 

• กําหนดใหโรงเรียนเอกชนมีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวย
การศึกษาแหงชาติ 

• สรางการกํากับติดตาม การประเมินคุณภาพ และมาตรฐานการศึกษาของโรงเรียนเอกชน
เชนเดียวกับสถานศึกษาของรัฐ 

• สงเสริมการมีสวนรวมในการจัดการศึกษาของเอกชน โดยการใหการสนับสนุนโดยรัฐทั้ง
ดานเงินอุดหนุนและสิทธิประโยชนอ่ืน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน 

 

• นิยามของ “ผูอนุญาต” 
การแกไขเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติที่สําคัญในประเด็นที่เกี่ยวของคณะกรรมการสงเสริม

การศึกษาเอกชนเริ่มตนจากการเปลี่ยนแปลงนิยามของ “ผูอนุญาต” ซ่ึงในรางพระราชบัญญัติฉบับที่
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนั้น ผูอนุญาต หมายความถึงเลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษา
เอกชนสําหรับกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดอ่ืน แตคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) แกไขใหผูอนุญาต หมายความถึง ผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาซึ่งเลขาธิการ
คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนมอบหมาย อํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาตโรงเรียนเอกชนใน
จังหวัดตางๆ นอกเหนือจากกรุงเทพมหานครจึงเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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(คณะพิเศษ) ยังยกเลิกคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนจังหวัด และเพิ่มกลุมสงเสริมสถานศึกษา
เอกชนในสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเขามาแทน เพ่ือใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงนิยามขางตน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 

สาระสําคัญ: ผูมีอํานาจหนาที่ในการออกใบอนุญาต

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนสําหรับกรุงเทพมหานคร หรือผูวาราชการจังหวัดสําหรับจังหวัดอ่ืน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาซ่ึงเลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนมอบหมาย

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• องคประกอบและวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหปลัดกระทรวงการคลังเปน

กรรมการโดยตําแหนง และผูแทนครูเปนกรรมการจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรี แตกรรมการทั้งสอง
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ตําแหนงถูกตัดออกในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา ตอมา ในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติไดเพ่ิมผูทรงคุณวุฒิดานการศึกษาพิเศษสําหรับคนพิการ 1 ตําแหนง 

 
ขณะที่ในประเด็นวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ิม

วาระจาก 2 ปเปน 3 ป โดยไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในกระบวนการนิติบัญญัติชั้นตอๆ มาแตอยางใด 
 

3.2 โรงเรียนในระบบ 
 

• การจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดรายการการจัดตั้งและ

รายละเอียดเก่ียวกับกิจการของโรงเรียนในระบบไวในมาตราเดียวกัน และกําหนดใหการเปลี่ยนแปลง
รายการดังกลาวตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยแยก
รายการการจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบออกจากกัน โดยกําหนดใหการ
เปลี่ยนแปลงรายการการจัดตั้งตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต เชนเดียวกันกับหลักสูตร วิธีการเรียนการ
สอน และการวัดและประเมินผลการศึกษา แตการเปลี่ยนแปลงโครงการและแผนการดําเนินงาน อัตรา
คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืน และรายละเอียดเกี่ยวกับครูและบุคลากรทางการศึกษานั้น 
ผูรับใบอนุญาตสามารถเปลี่ยนแปลงไดเอง แตตองแจงใหผูอนุญาตทราบลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: การจัดตั้งและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบ
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- รายการการจัดต้ังและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบอยูในมาตราเดียวกัน
- การเปลี่ยนแปลงรายการดังกลาวตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- แยกรายการการจัดต้ังและรายละเอียดเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนในระบบออกจากกัน
- การเปลี่ยนแปลงรายการการจัดต้ัง หลักสูตร วิธีการเรียนการสอน และการวัดและประเมินผลการศึกษา
ตองไดรับอนุญาตจากผูอนุญาต
- การเปลี่ยนแปลงโครงการและแผนการดําเนินงาน อัตราคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่น
และรายละเอียดเกี่ยวกับครูและบุคลากรทางการศึกษานั้น ผูรับใบอนุญาตสามารถเปลี่ยนแปลงไดเอง
แตตองแจงใหผูอนุญาตทราบลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• การโอนกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินและการดําเนินการที่เกี่ยวของ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ

เห็นชอบ โดยตัดบทบัญญัติที่กําหนดใหผูขอรับใบอนุญาตตองเปนผูมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองใน
ที่ดินที่จะใชเปนที่ตั้งโรงเรียนออก เหลือเพียงตองเปนผูมีหลักฐานวาจะสามารถโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิ
ครอบครองในที่ดินได และแกไขระยะเวลาการโอนกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองในที่ดินดังกลาวจาก 
90 วัน (ขยายไดไมเกิน 60 วัน) เปน 120 วัน 
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ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การยกเวนคาธรรมเนียมการโอนกรรมสิทธิ์กลับคืนใหผูรับใบอนุญาต 
การโอนกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองในที่ ดินใหแกโรงเรียนในระบบไดรับการยกเวน

คาธรรมเนียมตามประมวงกฎหมายที่ดินและภาษีอากร คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติ
เพ่ิมเติมใหรวมถึงการโอนกรรมสิทธิ์กลับคืนใหผูรับใบอนุญาตเม่ือโรงเรียนในระบบเลิกกิจการ 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.3 คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรี ใหความเห็นชอบกําหนดใหการเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนๆ ของโรงเรียนในระบบเปนไปตามที่รัฐมนตรีกําหนด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยกเลิกการกําหนดระเบียบโดยรัฐมนตรีดังกลาว และแกไขการ
จัดเก็บคาธรรมเนียมโดย “คํานึงถึงคุณภาพ มาตรการศึกษา และสิทธิประโยชนของผูเรียน” เปน 
“คํานึงถึงถึงคาใชจายในการจัดการการศึกษา คาตอบแทนครูที่มีความรูและความสามารถที่ดี และคาใช
อ่ืนซ่ึงรวมถึงคาใชจายในการขยายกิจการและผลตอบแทน” และกําหนดเพิ่มเติมใหคณะกรรมการ
กําหนดผลตอบแทนของโรงเรียนในระบบ และหามโรงเรียนในระบบเรียกเก็บเงินอ่ืนใดอีก 

 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและ

คาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชนเกินสมควร แตตองจายเงินอุดหนุนใหแกโรงเรียน
ในระบบเทาจํานวนที่ลดลง คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นวาเปนการเพิ่มภาระ
งบประมาณของรัฐโดยตรง จึงแกไขโดยยกเลิกการจายเงินอุดหนุนในการสั่งลดคาธรรมเนียม 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: คาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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รี - การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ ของโรงเรียนในระบบเปนไปตามที่รัฐมนตรีกําหนด

- ใหจ ัดเก็บคาธรรมเนียมโดยคํานึงถึงคุณภาพ มาตรการศึกษา และสิทธิประโยชนของผูเรียน
- คณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชน
เกินสมควร แตตองจายเงินอุดหนุนใหแกโรงเรียนในระบบเทาจํานวนที่ลดลง

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ยกเลิกการกําหนดระเบียบวาดวยการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอื่นๆ ของโรงเรียนในระบบ
โดยรัฐมนตรี
- ใหจัดเก็บคาธรรมเนียมคํานึงถึงถึงคาใชจายในการจัดการการศึกษา คาตอบแทนครูที่มีความรูและความสามารถที่ดี
และคาใชอ่ืนซึ่งรวมถึงคาใชจายในการขยายกิจการและผลตอบแทน
- ใหคณะกรรมการกําหนดผลตอบแทนของโรงเรียนในระบบ และหามโรงเรียนในระบบเรียกเก็บเงินอื่นใดอีก

- คณะกรรมการมีอํานาจสั่งลดคาธรรมเนียมการศึกษาและคาธรรมเนียมอ่ืนไดหากเห็นวาเปนภาระแกประชาชน
เกินสมควร โดยไมตองจายเงินอุดหนุน

 
3.4 การอุดหนุนและการสงเสริม 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลสามารถใหการ

อุดหนุนและสงเสริมโรงเรียนเอกชนไดตามความเหมาะสม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไข
โดยกําหนดใหรัฐอุดหนุนและสงเสริมโรงเรียนในระบบไดตามที่คณะกรรมการเสนอแนะ และเพิ่มความ
ยืดหยุนในการอุดหนุนและสงเสริมใหมากขึ้น ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไข
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รายละเอียดในสองประเด็นยอย ไดแก (1) การเปลี่ยนแปลงการใหเจาหนาที่รัฐไปปฏิบัติงานในโรงเรียน
เปนการจัดบุคลากรทางการศึกษาใหในกรณีขาดแคลนหรือมุงเนนวิชาการ และ (2) ตัดการใหเงิน
อุดหนุนครูผูสอนนักเรียนซึ่งเปนผูพิการ ผูดอยโอกาส และผูมีความสามารถพิเศษ เหลือเฉพาะการให
คาตอบแทนครูเทานั้น 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5 กองทุนที่เก่ียวเนื่องกับโรงเรียนเอกชน 
3.5.1  กองทุนสํารอง 

รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหโรงเรียนในระบบตองจัดใหมีกองทุนสํารอง โดย
ตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสํารองไมนอยกวารอยละ 10 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5.2  กองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหมีกองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบเพื่อเปนเงินทุน

หมุนเวียนสําหรับการใหกูยืมเงินแกโรงเรียนในระบบ โดยในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีให
ความเห็นชอบใชวา “กองทุนสงเสริมโรงเรียนเอกชน” และแกใหชัดเจนขึ้นเปน “กองทุนสงเสริมโรงเรียน
ในระบบ” ในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

• การสงเงินเขากองทุนของโรงเรียนในระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบมิไดกําหนดวา โรงเรียนในระบบจะตอง

สงเงินเขากองทุน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยเพิ่มเติมกําหนดใหโรงเรียนในระบบ
ตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบซึ่งตองไม
เกินรอยละ 5 คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขอีกครั้งโดยกําหนดใหโรงเรียนใน
ระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐเทานั้นที่จะตองจัดสรรเงินเขากองทุน และลดจํานวนเงินที่ตองจัดสรรเขา
กองทุนลงจากไมเกินรอยละ 5 เหลือไมเกินรอยละ 3 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: การสงเงินเขากองทุนของโรงเรียนในระบบท่ีไดรับการอุดหนุนจากรัฐ
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ไมมีขอกําหนดวา โรงเรียนในระบบจะตองสงเงินเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- โรงเรียนในระบบตองจัดสรรผลกําไรท่ีไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุนสงเสริมโรงเรียนในระบบ
- อัตราไมเกินรอยละ 5

- โรงเรียนในระบบที่ไดรับการอุดหนุนจากรัฐตองจัดสรรผลกําไรที่ไดจากการดําเนินกิจการในแตละปเขากองทุน
สงเสริมโรงเรียนในระบบ
- อัตราไมเกินรอยละ 3

 
 

• เงินอุดหนุนกองทุนที่รัฐบาลจัดสรรใหเปนรายป 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน

ใหกองทุนตามความจําเปน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดวา จํานวนเงินที่
จัดสรรใหดังกลาวตองไมนอยกวารอยละ 50 ของเงินที่โรงเรียนในระบบสงเขากองทุน อยางไรก็ตาม 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขอีกครั้งโดยตัดเงื่อนไขขั้นต่ําดังกลาวออก 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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3.5.3  กองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนกําหนดใหจัดตั้งกองทุนสงเคราะหขึ้น โดยในกระบวนการนิติ

บัญญัติมีประเด็นการแกไขที่สําคัญ ดังน้ี  
 

• คุณสมบัติของผูอํานวยการกองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการกองทุน

สงเคราะหมีอายุไมเกิน 60 ป คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานติิบัญญัติแหงชาติแกเปนไมเกิน 65 ป 
 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

 

• คาจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคาใชจายในการดําเนินงาน

ของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลของกองทุนสงเคราะหตามที่คณะกรรมการกองทุนสงเคราะห
กําหนด คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยแบงดอกผลของเงินและทรัพยสินของกองทุน
สงเคราะหออกเปน 2 สวน สวนแรก เปนดอกผลของเงินที่ผูอํานวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษา
สงเขากองทุน และสวนที่สอง เปนดอกผลสวนอ่ืนๆ และกําหนดใหใชจายจากดอกผลในสวนที่สองซึ่ง
ตองไมเกินรอยละ 3 ซ่ึงหากไมเพียงพอในการใชจาย ใหกระทรวงศึกษาธิการตั้งงบประมาณอุดหนุนตาม
ความจําเปน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: คาจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะห

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
คณ

ะก
รร
มา

ธิก
าร
วิส

าม
ัญ

สภ
าน

ิติบ
ัญ
ญั
ติแ

หง
ชา
ติ

สภ
านิ

ติบ
ัญ
ญั
ติแ

หง
ชา
ติ

คณ
ะก
รร
มก

าร
กฤ

ษฎ
ีกา

มต
ิคณ

ะร
ัฐม

นต
รี

คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลของกองทุนสงเคราะหตามที่คณะกรรมการ
กองทุนสงเคราะหกําหนด

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนสงเคราะหจายจากดอกผลสวนอื่นๆ ของกองทุนสงเคราะหที่มิใช
ดอกผลของเงินที่ผูอํานวยการ ครู และบุคลากรทางการศึกษาสงเขากองทุน
- คาใชจายตองไมเกินรอยละ 3 ของดอกผลดังกลาว
- หากไมเพียงพอในการใชจาย ใหกระทรวงศึกษาธิการต้ังงบประมาณอุดหนุนตามความจําเปน

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 

• การสงเงินสะสมหรือเงินสมทบเขากองทุนสงเคราะห 
o การสงเงินเขากองทุนสงเคราะหของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู 
หรือบุคลากรทางการศึกษาสงเงินสะสมเขากองทุนสงเคราะหไมเกินรอยละ 3 ของเงินเดือน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตัดการสงเงินของผูบริหารออกและแกไขจํานวนเงินสะสมที่จองสง
เขากองทุนสงเคราะหเปนไมเกินรอยละ 5 ของเงินเดือน แตคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแกไขกลับเปนไมเกินรอยละ 3 ของเงินเดือนตามรางฉบับแรก 
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

o การสงเงินสมทบของรัฐบาล 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐบาลออกเงินสมทบจํานวน

อยูในชวงระหวาง 1 – 2 เทาของเงินสะสมที่ผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาสงเขากองทุน
สงเคราะห คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขใหกระทรวงศึกษาธิการเปนหนวยงานที่ออกเงิน
สมทบ และกําหนดจํานวนเงินแนชัดเปน 2 เทาของเงินสะสมดังกลาว 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• ผูมีสิทธิรับเงินสวัสดิการสงเคราะห 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู 

หรือบุคลากรทางการศึกษาซึ่งมีวันทํางานมาแลว 30 วันนับแตวันที่ออกเงินสมทบเปนผูมีสิทธิรับเงิน
สวัสดิการสงเคราะห คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยตัดผูบริหารออกจากการเปนผูสิทธิ
รับเงินสวัสดิการสงเคราะหเน่ืองจากผูบริหารไมตองสงเงินสะสมเขากองทุนสงเคราะห และเปลี่ยน
เง่ือนไขจากการทํางานครบ 30 วันนับแตวันที่ออกเงินสมทบเปนการสงเงินสะสมติดตอกันครบ 2 เดือน 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การจายเงินทดแทน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหใชดอกผลของกองทุน

สงเคราะหจายเงินทดแทนแกผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาดังตอไปน้ี (1) คา
ทดแทนกรณีทุพพลภาพ ตายหรือสูญหาย (2) คาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลกรณีตายหรือสูญหาย และ 
(3) คาฟนฟูสมรรถภาพ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยกําหนดใหโรงเรียนในระบบจายเงินทดแทน 

(หรือทําประกันภัย) ใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา ในกรณีตาย
หรือสาบสูญ และใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพหรือกรณีจายคา
ฟนฟูสมรรถภาพ โดยตัดการจายคาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลออก 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนผูจายเงินทดแทนใน
กรณีตายหรือสาบสูญจากโรงเรียนในระบบเปนกองทุนสงเคราะห 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: การจายเงินทดแทน

พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550
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ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนแกผูอํานวยการ ผูบริหาร ครู หรือบุคลากรทางการศึกษา ดังตอไปนี้
(1) คาทดแทนกรณีทุพพลภาพ ตายหรือสูญหาย
(2) คาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศลกรณีตายหรือสูญหาย และ
(3) คาฟนฟูสมรรถภาพ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ใหโรงเรียนในระบบจายเงินทดแทน (หรือทําประกันภัย) ใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู
หรือบุคลากรทางการศึกษา ในกรณีตายหรือสาบสูญ
- ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพ หรือกรณีจายคาฟนฟูสมรรถภาพ
- ไมมีการจายคาทําศพหรือคาบําเพ็ญกุศล

ใชดอกผลของกองทุนสงเคราะหจายเงินดังตอไปน้ี
(1) จายเงินทดแทนใหคูสมรสหรือทายาทของผูอํานวยการ ครู หรือบุคลากรทางการศึกษาในกรณีตายหรือสาบสูญ
(2) จายเงินทดแทนในกรณีทุพพลภาพ หรือจายคาฟนฟูสมรรถภาพ

 
3.6 การกํากับดูแล 

 
รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนมีบทบัญญัติในการกํากับดูแลโรงเรียนเอกชนอยางกวางขวาง 

ตั้งแตการควบคุมการใชอาคาร สถานที่ การหยุดการเรียนการสอน พฤติการณอันเปนภัยตอความสงบ
เรียบรอย และการโฆษณา 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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3.7 โรงเรียนนอกระบบ 
 

รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชนแบงแยกโรงเรียนเอกชนออกเปนโรงเรียนในระบบและ
โรงเรียนนอกระบบ โดยความแตกตางระหวางโรงเรียนทั้งสองประเภท คือ ความยืดหยุนในการกําหนด
เง่ือนไขของการสําเร็จการศึกษา 

 
ในขั้นตางๆ ของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 
2550  ดังน้ี 

1. สาระสําคัญของพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน คือ การเปลี่ยนแปลงใหโรงเรียนเอกชนมี
ฐานะเปนนิติบุคคลเพื่อกระทํานิติกรรมสัญญาตางๆ ได สาระสําคัญน้ีมิไดถูกแกไขเปลี่ยนแปลง
สาระสําคัญ ตั้งแตรางฉบับแรกที่ผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจนกระทั่งรางฉบับสุดทายที่ผาน
การพิจารณาโดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ การแกไขสวนใหญเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา แต
เปนการแกไขรายละเอียด มิไดการแกไขในหลักการแตอยางใด ทั้งน้ี ประเด็นสําคัญที่สุดที่มีการแกไข
เปลี่ยนแปลงในเชิงนโยบาย คือ หนวยงานที่รับผิดชอบการสงเสริมการศึกษาเอกชนในระดับจังหวัด จาก
เดิมที่จะจัดตั้งหนวยงานใหม (คณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชนจังหวัด) เปนหนวยงานภายใต
หนวยงานที่มีอยูเดิม (กลุมสงเสริมสถานศึกษาเอกชนในสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา) 

2. ขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับการแกไขในชั้นสภานิติบัญญัติแหงชาติ คือ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญแกไขรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติในหลายมาตราเพื่อเอ้ือประโยชนใหแกประชาชน 
(โรงเรียนเอกชนและบุคลากรทางการศึกษา) มากขึ้น ตางจากการแกไขในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
เนนเรื่องการกําหนดบทบาทหนาที่ของรัฐ และความสัมพันธระหวางรัฐกับโรงเรียนเอกชนมากกวา 
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พระราชบญัญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงยตุิธรรม  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 12 มิถุนายน 2550 - 13 พฤศจิกายน 2550 (154 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 13 พฤศจิกายน 2550 - 21 พฤศจิกายน 2550(9 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาติพิจารณา 21 พฤศจิกายน 2550 - 20 ธันวาคม 2550 (30 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาตลิงมติเห็นชอบ 20 ธันวาคม 2550  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 20 กุมภาพันธ 2551  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 เน่ืองจากมีบทบัญญัติบาง

ประการที่ไมอาจนํามาบังคับใชในการดําเนินคดีพิเศษไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การกําหนดลักษณะ
คดีพิเศษยังไมครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจเปนผูเสียหาย ผู
ตองสงสัย ผูถูกกลาวหา การไมมีผูชี้ขาดกรณีมีขอโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ และการที่
พนักงานสอบสวนคดีพิเศษไมสามารถสอบสวนคดีพิเศษที่เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมิใชผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองเปนผูกระทําผิดไดจนแลวเสร็จ เปนตน 

 
3. ประเด็นสําคญัและการแกไข 
3.1 กรรมการผูทรงคุณวฒิุใน กคพ. 

 
ในพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 กําหนดใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระ

การดํารงตําแหนงคราวละสองป และดํารงตําแหนงติดตอกันไดไมเกินสองวาระ แตรางของกระทรวง
ยุติธรรมเห็นวาผูเชี่ยวชาญดานเศรษฐศาสตร การเงินการธนาคาร เทคโนโลยีสารสนเทศ หรือกฎหมาย
มีอยูจํากัด จึงไมควรจํากัดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 

 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ไดรับฟงขอสังเกตจากคณะรัฐมนตรี สํานักงาน

ตํารวจแหงชาติ และสํานักงานอัยการสูงสุด ที่เห็นวาหลักดังกลาวไมสอดคลองกับกฎหมายอื่นในทํานอง
เดียวกัน ไมเปนหลักสากล และไมเปดโอกาสใหผูทรงคุณวุฒิคนอ่ืนๆ ไดเขามาผลัดเปลี่ยนและรวม
ดําเนินงาน จึงแกไขใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิดํารงตําแหนงไดไมเกินสามวาระ และการพิจารณาของ
สภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 
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3.2 คดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจชั้นผูใหญเปนผูตองสงสยั 
 
รางของคณะรัฐมนตรีไดเพ่ิมขอบเขตของคดีพิเศษใหครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่มี

พนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจซึ่งมิใชพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ หรือเจาหนาที่คดีพิเศษ เปน
ผูเสียหาย ผูตองสงสัย ผูถูกกลาวหา หรือผูตองหา เน่ืองจากพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจเปน
ผูเกี่ยวของกับการบังคับใชกฎหมาย ทั้งโดยสถานการณดํารงตําแหนงและโดยอํานาจหนาที่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ไดแกไขบทบัญญัติในกรณีที่พนักงานฝายปกครองหรือ
ตํารวจเปนผูเสียหาย เน่ืองจากในอนุมาตราอื่นมิไดกําหนดใหคดีใดเปนคดีพิเศษโดยพิจารณาที่ตัว
ผูเสียหายไวเลย และเหตุแหงการเปนผูตองหาหรือผูตองสงสัยโดยลําพังน้ัน ก็ยังไมเพียงพอที่จะ
ดําเนินคดี จึงไดแกไขเพิ่มเติมใหดําเนินคดีไดเม่ือมีหลักฐานตามสมควรเสียกอน และการพิจารณาของ
สภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.3 ผูชี้ขาดกรณีมีขอโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ 

 
เน่ืองจากพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 ไมไดกําหนดวาใครจะเปนผูชี้ขาดใน

กรณีที่มีผูโตแยงวาคดีใดเปนหรือไมเปนคดีพิเศษ แตไปกําหนดในประกาศ กพค. (ฉบับที่ 3) วาใหเปน
อํานาจของประธาน กคพ. ในการชี้ขาด คณะรัฐมนตรีเห็นวาการชี้ขาดนั้นมีสภาพบังคับแกหนวยงาน
ของรัฐ จึงจําเปนตองกําหนดไวใหชัดเจนในกฎหมายวา ในกรณีที่มีขอโตแยงหรือสงสัยวาการกระทํา
ความผิดใดเปนคดีพิเศษหรือไม ใหอธบิดีเปนผูชี้ขาด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวาการใหอธิบดีเปนผูชี้ขาดตามที่กระทรวงยุติธรรม

เสนอนั้นไมเหมาะสม เพราะเปนการกําหนดใหผูรับผิดชอบโดยตรงเปนผูชี้ขาด อาจไมไดรับการยอมรับ
ความนาเชื่อถือ และคดีที่ตองชี้ขาดก็มีไมมาก ไมเปนอุปสรรคตอการทํางานของคณะกรรมการ จึงควร
กําหนดให กคพ. ซ่ึงประกอบดวยตัวแทนหลายฝายเปนผูชี้ขาด และการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ
แหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.4 การสอบสวนคดีพิเศษซึ่งผูกระทําผิดเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติขึ้นใหม เพ่ือใชในกรณีที่ผูกระทําความผิดในคดี

พิเศษเปนเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมิใชผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษมีอํานาจสืบสวนสอบสวนไปไดจน
การสอบสวนเสร็จสิ้น แลวสงสํานวนการสอบสวนไปยังพนักงานอัยการ โดยไมตองสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังคณะกรรมการ ป.ป.ช. เวนแต ป.ป.ช. จะมีมติเรียกสํานวนไปดําเนินการเอง 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) มีความเห็นวากรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติรับคดีไว
ดําเนินการเอง ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษสงสํานวนการสอบสวนและพยานหลักฐานที่ไดมาใหกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย และใหถือวาสํานวนการสอบสวนของพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสวน
หน่ึงของสํานวนการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย และยังกําหนดใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ
มีอํานาจสอบสวนไปพลางกอน ในระหวางที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมิไดมีมติอยางใดอยางหนึ่ง และ
การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติก็มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.5 วิธีการการสืบสวนและสอบสวนคดีพิเศษ 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมไดลดความซ้ําซอนของการสอบสวนคดีพิเศษ ดวยการกําหนดให

สํานวนการสืบสวนสอบสวนที่สงมอบใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสํานวนการสอบสวนคดีพิเศษ 
และยังไดใหอํานาจพนักงานสอบสวนคดีพิเศษในการทําคดีที่สงสัยวาจะเปนคดีความผิดทางอาญาที่เปน
คดีพิเศษ เพ่ือใหทราบขอเท็จจริงและหลักฐานวามีลักษณะเปนคดีพิเศษหรือไม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวาการกําหนดใหสํานวนการสืบสวนสอบสวนที่สงมอบ

ใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษเปนสํานวนการสอบสวนคดีพิเศษนั้นเหมาะสมแลว และไดปรับปรุงแกไข
ถอยคําใหเปนภาษาที่ถูกตองทางกฎหมาย รวมทั้งยังไดพิจารณาบัญญัติเร่ืองอํานาจสืบสวนคดีที่สงสัย
วาเปนคดีพิเศษใหชัดเจน เน่ืองจากการไมระบุใหชัดเจนอาจทําใหมีขอโตแยงไดวาพนักงานสืบสวน
กระทําไปโดยไมมีอํานาจที่ชัดเจน ดังน้ัน จึงกําหนดใหพนักงานสืบสวนมีอํานาจสืบสวนเพื่อใหรูวาคดี
ดังกลาวเปนคดีพิเศษหรือไม อยางไรก็ตาม ในสวนนี้สํานักงานตํารวจแหงชาติไดมีขอสังเกตวาไม
จําเปนตองกําหนดไว เน่ืองจากจะเปนการทํางานที่ซํ้าซอนกับเจาหนาที่ตํารวจ 

 
ตอมาในขั้นตอนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ มิไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
3.6 การจัดการเงินสินบน หรือเงินรางวัล 

 
รางของกระทรวงยุติธรรมกําหนดใหมีบทบัญญัติวา ในกรณีที่มีกฎหมายหรือระเบียบใด

กําหนดใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ หรือเจาหนาที่คดีพิเศษ มีสิทธิไดรับเงินสินบน เงินรางวัล หรือเงิน
ประเภทใกลเคียงกัน หามมิใหพนักงานสอบสวนคดีพิเศษหรือเจาหนาที่คดีพิเศษรับเงินดังกลาวเปนของ
ตนเอง แตใหนําสงกรมสอบสวนคดีพิเศษเพื่อนําไปจัดเปนสวัสดิการหรือกองทุนของกรมสอบสวนคดี
พิเศษ เน่ืองจากที่ผานมามีปญหาเรื่องการแบงเงินสินบนหรือเงินรางวัลที่ไดจากการทําคดีภาษีศุลกากร
เฉพาะภายในสํานักคดีภาษี ทําใหเกิดความไมเปนธรรม และเปนสาเหตุพนักงานสอบสวนคดีพิเศษและ
เจาหนาที่คดีพิเศษอยากทําแตคดีสํานักคดีภาษี เพราะมีเงินรางวัลเพ่ิมเติมจากเงินเดือน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) เห็นวา การบัญญัติเชนนี้เปนการตัดสิทธิของบุคคลที่พึงได
ตามกฎหมาย แตยังเห็นดวยในหลักการ จึงสมควรใหตัดขอความที่มีลักษณะเปนเชิงบังคับออกไป ใน
ประเด็นน้ีสํานักอัยการสูงสุดเห็นวารางมาตรานี้ขัดตอหลักรัฐธรรมนูญ เพราะเงินสินบนและเงินรางวัล
เปนสิทธิเฉพาะตัวตามกฎหมาย แตคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวากระทําได เน่ืองจากการจํากัดสิทธิ
ดังกลาวเปนไปโดยอาศัยอํานาจที่กฎหมายบัญญัติ 

 
ในการพิจารณาของนิติบัญญัติแหงชาติ คณะกรรมาธิการเห็นวาเปนการเขียนในลักษณะที่ตัด

สิทธิที่พึงไดตามกฎหมายที่มีอยู เชน กฎหมายศุลกากร กฎหมายหมายสุรา หรือกฎหมายยาสูบ ลวนแต
มีการกําหนดเงินสินบนรางวัลใหกับเจาหนาที่ การตัดสิทธิที่พึงไดน้ีไปโดยไมสมัครใจจึงไมเหมาะสม 
คณะกรรมาธิการจึงไดกําหนดโดยเพิ่มเติมคําวา “โดยสมัครใจ” เพ่ือแกปญหาดังกลาว แตที่ประชุมใหญ
นิติบัญญัติแหงชาติเห็นวาเปนการเขียนกฎหมายที่เปนไปไมได และจะไมเกิดผลจริงในทางปฏิบัติ หาก
ไมตองการใหเจาหนาที่รับเงินสินบน หรือเงินรางวัล ก็ควรแกไขที่ตัวกฎหมายที่ใหสิทธิน้ันโดยตรง ที่
ประชุมจึงลงมติใหตัดมาตราดังกลาวออกไปทั้งหมด 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. 

.... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) โดยภาพรวมแลว ประเด็นการแกไขรางพระราชบัญญัติครั้งน้ีสวนใหญไมใชการแกไขใน

สาระสําคัญ แตเปนการแกไขในประเด็นระดับรอง เชน การจัดการคดีความผิดทางอาญาที่พนักงานฝาย
ปกครอง หรือตํารวจชั้นผูใหญเปนผูตองสงสัย ในขณะที่องคประกอบและอํานาจหนาที่ของ กคพ. หรือ
การกําหนดขอบเขตและความหมายของคดีพิเศษ ไมมีการแกไขเม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายเดิม 

2) รางของกระทรวงยุติธรรมมีแนวโนมที่จะเพ่ิมอํานาจหรือขยายของเขตของการสอบสวนคดี
พิเศษใหกวางขึ้น หรือใหมีบทบัญญัติที่เปนไปในทางที่เปนประโยชนตอกรมสอบสวนคดีพิเศษมากขึ้น 
เชน การเพิ่มขอบเขตของคดีพิเศษใหครอบคลุมถึงคดีความผิดทางอาญาที่มีพนักงานฝายปกครอง หรือ
ตํารวจ การกําหนดใหอธิบดีเปนผูชี้ขาด หรือการกําหนดใหเงินสินบน เงินรางวัล ตองนําสงนําสงกรม
สอบสวนคดีพิเศษ เปนตน 

3) การแกไขสวนใหญเกิดขึ้นในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา และประเด็นแกไขมีทั้ง
สวนที่คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นตามขอสังเกตจากหนวยงานอื่นๆ เชน คณะรัฐมนตรี สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ หรือสํานักงานอัยการสูงสุด และสวนที่คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นตามรางของกระทรวง
ยุติธรรม ในสัดสวนที่ใกลเคียงกัน ในขณะที่ขั้นตอนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ มีการแกไข
จากรางเดิมนอยมาก 
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พระราชบญัญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

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

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 6 ธันวาคม 2549 – 2 กรกฎาคม 2550 (ใชเวลา 208 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 3 ตุลาคม 2550 – 28 พฤศจิกายน 2550 (ใชเวลา 56 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  5 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 

• ปรับปรุงมาตรการในการกํากับดูแลสถาบันการเงิน ไดแก ธนาคารพาณิชย ธุรกิจเงินทุน 
ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร ใหมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น 

• ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการธนาคารพาณิชยและกฎหมายวาดวยการประกอบธุรกิจเงินทุน 
ธุรกิจหลักทรัพย และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร และรวมเปนฉบับเดียวกัน เพ่ือใหการ
ควบคุมดูแลเปนมาตรฐานเดียวกัน 

• แกไขเพ่ิมเติมบทกําหนดโทษใหเหมาะสมยิ่งขึ้น 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขนิยามของรางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน

ฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการใน 5 ประเด็น ดังน้ี 
(1) ตัดนิยามคําวา “สํานักงานผูแทน” โดยนําไปกําหนดรวมในบทบัญญัติเกี่ยวกับการตั้ง

สํานักงานผูแทนของสถาบันการเงิน 
(2) ตัดนิยามคําวา “อํานาจควบคุมกิจการ” ออก เน่ืองจากเห็นวา นิยามดังกลาวใชอธิบาย

ความสัมพันธระหวางบริษัทแมกับบริษัทลูกเทานั้น โดยเพิ่มเติมนิยามคําวา “บริษัทแม” ให
ชัดเจนขึ้นแทน 

(3) ตัดนิยามคําวา “กิจการที่มีผลประโยชนเกี่ยวของ” ออก และนําไปกําหนดไวในมาตราที่
เกี่ยวของกับการจํากัดขอบเขตการใหสินเชื่อของสถาบันการเงิน เน่ืองจากมีการใชกับ
มาตราดังกลาวเพียงมาตราเดียว 

(4) แกไขนิยามคําวา “กรรมการที่ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการของบริษัทใหทําหนาที่
บริหารงาน” เปน “กรรมการที่มีอํานาจบริหารงานในสถาบันการเงินหรือบริษัทตาม
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หลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยเปนผูกําหนด” เพ่ือใหรวมถึงผูที่มีอํานาจบริหารแต
มิไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการของบริษัทอยางเปนทางการ 

(5) เพ่ิมนิยามคําวา “เงินกองทุน” เพ่ือใหเกิดความชัดเจนวา เงินกองทุนที่สถาบันการเงินจะตอง
ดํารงประกอบดวยอะไรบาง 
 

ขณะที่การแกไขในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติมีการแกไขเฉพาะถอยคํา
ในนิยาม “ผูมีอํานาจในการจัดการ (3)” ใหชัดเจนขึ้น 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.2 การจัดตั้งและใบอนุญาต 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดหามมิใหบุคคลใดประกอบ
ธุรกิจทางการเงิน เวนแตจะไดรับใบอนุญาต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดมาตราดังกลาวออก
เน่ืองจากมีมาตราที่กําหนดขั้นตอนที่ตองดําเนินการเพื่อประกอบธุรกิจดังกลาวอยูแลว 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.3 โครงสรางของสถาบันการเงิน 
 

• หุนและผูถือหุน 
o จํานวนผูถือหุนและสัดสวนกรรมการ 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหสถาบันการเงินตองมี (1) บุคคล
สัญชาติไทยถือหุนที่มีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51 และ (2) กรรมการเปน
บุคคลสัญชาติไทยเกินครึ่งหน่ึงของกรรมการทั้งหมด และใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการ
ผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา การ
ผอนผันดังกลาวเปนการตัดสินใจระดับนโยบาย จึงแกไขให อํานาจเปนของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังโดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย 

 
คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขใหสถาบันการเงินตองมี (1) บุคคลสัญชาติ

ไทยถือหุนที่มีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 75 และ (2) กรรมการเปนบุคคล
สัญชาติไทยไมต่ํากวารอยละ 75 ของกรรมการทั้งหมด แตใหอํานาจธนาคารแหงประเทศไทยในการ
อนุญาตใหสถาบันการเงินมีบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยถือหุนไดไมเกินรอยละ 49 และเปนกรรมการไดไม
เกินกึ่งหน่ึงตามหลักเกณฑเดิมตามที่รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

สาระสําคัญ: จํานวนผูถือหุนและสัดสวนกรรมการ

พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551

คณ
ะก
รร
มา

ธิก
าร
วิส

าม
ัญ

สภ
านิ

ติบ
ัญ
ญั
ติแ

หง
ชา
ติ

สภ
านิ

ติบ
ัญ
ญั
ติแ

หง
ชา
ติ

คณ
ะก
รร
มก

าร
กฤ

ษฎ
ีกา

มต
ิคณ

ะรั
ฐม

นต
รี

- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยเกินรอยละ 50 ของกรรมการทั้งหมด
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการ

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 51
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยเกินรอยละ 50 ของกรรมการทั้งหมด
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุนหรือสัดสวนกรรมการ
โดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศไทย

- บุคคลสัญชาติไทยถือหุนท่ีมีสิทธิออกเสียงและจําหนายไดแลวไมต่ํากวารอยละ 75
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันจํานวนผูถือหุน ใหบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยสามารถถือหุน
ไดถึงรอยละ 49
- กรรมการเปนบุคคลสัญชาติไทยไมต่ํากวารอยละ 75 ของกรรมการทั้งหมด
- ธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจในการผอนผันสัดสวนกรรมการ ใหมีกรรมการซ่ึงเปนบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย
ไดไมเกินก่ึงหน่ึง

 
o การถือหุนของสถาบันการเงิน 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดหามมิใหบุคคลใดถือหรือมีไวซ่ึงหุนของ
สถาบันการเงินเกินรอยละ 10 ของจํานวนหุนที่จําหนายไดแลวทั้งหมด หากถือหรือมีไวเกินกวาที่
กําหนดจะตองจําหนายหุนสวนเกินภายใน 90 วันนับแตไดหุนมา เวนแตจะไดรับการผอนผันโดย
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ธนาคารแหงประเทศไทย ทั้งนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) กําหนดเพิ่มเติมวา ระยะเวลาการ
ผอนผันดังกลาวจะตองไมเกิน 90 วัน 

 
นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดหามสถาบันการเงินจายเงิน

ปนผลแกบุคคลในสวนที่ถือหุนเกินกวาที่กําหนด และหามบุคคลนั้นออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมใน
สวนของหุนที่ถือเกิน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) กําหนดเพิ่มเติมวา ในกรณีที่บุคคลถือหุนเกิน
กวาที่กําหนดนั้นไดหุนสวนเกินมาจากการรับมรดก หากสถาบันการเงินมีการจายเงินปนผลในชวงเวลา 
90 วันนับแตไดหุนมาหรือภายในระยะเวลาที่ไดรับการผอนผันโดยธนาคารแหงประเทศไทย ใหสถาบัน
การเงินสามารถจายเงินปนผลแกบุคคลนั้นได แตบุคคลนั้นจะออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมในสวนของ
หุนที่ถือเกินไมได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• ความรับผิดชอบตอความเสียหาย 
o ผูมีหนาที่รับผิดชอบตอความเสียหาย 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองรับผิดชอบตอผูถือหุน 
เจาหนี้ หรือผูฝากเงินของสถาบันการเงินสําหรับความเสียหายอันเกิดแกการดําเนินกิจการของสถาบัน
การเงิน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขเพ่ิมเติมวา ความรับผิดชอบตองเปนของทั้งกรรมการ 
ผูจัดการ และผูมีอํานาจในการจัดการ ตอมา คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขกลับให
กรรมการเทานั้นที่ตองรับผิดชอบความเสียหาย และแกไขผูเสียหายโดยแกคําวา “เจาหนี้” ซ่ึงมี
ความหมายกวาง เปน “ผูถือตั๋วสัญญาใชเงินที่เกิดจากการระดมเงินจากประชาชน” 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

o กรณีความเสียหายที่ตองรับผิดชอบ 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหกรรมการตองรับผิดชอบสําหรับความ

เสียหายใดๆ อันเกิดจากการไมปฏิบัติหนาที่ตามที่ผูตรวจการสถาบันการเงินสั่งการ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขเพ่ิมเติมโดยแบงความรับผิดชอบตอความเสียหายออกเปนความรับผิดชอบ
ตอผูถือหุน ในกรณีความเสียหายอันเกิดจากการไมปฏิบัติตามหนาที่โดยไมมีเหตุอันควร หรือไมปฏิบัติ
ตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยสั่งการ และความรับผิดชอบตอเจาหนี้หรือผูฝากเงิน ในกรณีความ
เสียหายเปนเหตุใหสถาบันการเงินตองปดกิจการ นอกจากนี้ ยังกําหนดเพิ่มเติมใหสถาบันการเงินตอง
รับผิดชอบคาใชจายจากการฟองรองบังคับคดีดวย 
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คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยระบุใหกรรมการจะตองรับผิดชอบ
เฉพาะกรณีไมปฏิบัติตามที่ธนาคารแหงประเทศไทยหรือผูตรวจการสถาบันการเงินสั่งการ และตัด
เน้ือหาที่กําหนดใหสถาบันการเงินตองรับผิดชอบคาใชจายจากการฟองรองบังคับคดีออก 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
 

3.4 การกํากับสถาบันการเงิน 
 

• การดํารงเงินกองทุนและสินทรัพย 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถ

กําหนดอัตราการดํารงเงินกองทุนขั้นต่ําแตกตางกันในแตละรายได โดยพิจารณาจากฐานะและผลการ
ดําเนินการของสถาบันการเงิน แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา การใหอํานาจดังกลาวจะ
สงผลกระทบตอความเชื่อม่ันของประชาชนตอสถาบันการเงิน จึงกําหนดใหการกําหนดอัตราการดํารง
เงินกองทุนขั้นต่ําตองกระทําเปนการทั่วไป เวนแตในกรณีที่สถาบันการเงินใดมีความเสี่ยงสูง ธนาคาร
แหงประเทศไทยอาจสั่งใหดําเนินการเปนการเฉพาะได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การบริหารสินทรัพยและการดํารงสินทรัพยสภาพคลอง 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยสามารถ

กําหนดใหสถาบันการเงินดํารงสินทรัพยสภาพคลองเปนอัตราสวนกับยอดเงินรับฝาก หรือยอดเงินกูยืม 
ทั้งหมดหรือแตละประเภทแตกตางกันในแตละรายได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดย
กําหนดใหการดํารงสินทรัพยสภาพคลองตองกระทําเปนการทั่วไป เวนแตในกรณีที่มีเหตุอันสมควร 
ธนาคารแหงประเทศไทยอาจสั่งใหดําเนินการเปนการเฉพาะได 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การจัดทําบัญชี การรายงาน และผูสอบบัญชี 
o การประกาศงบการเงินของสาขาของธนาคารพาณิชยตางประเทศ 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหสาขาของธนาคารพาณิชย
ตางประเทศประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดทุนของธนาคารพาณิชยตางประเทศภายในสี่เดือนนับแต
วันสิ้นปบัญชีของธนาคารพาณิชยตางประเทศนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็นวา อาจมีกรณี
ที่ธนาคารพาณิชยตางประเทศไมสามารถประกาศงบดุลและบัญชีกําไรขาดดุลไดภายในกําหนด จึงแกไข
ใหสาขาของธนาคารพาณิชยตางประเทศประกาศงบการเงินของธนาคารพาณิชยตางประเทศภายในสี่
เดือนนับแตวันที่ธนาคารพาณิชยตางประเทศนั้นประกาศงบการเงิน ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
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ที่ 3) แกไขคําวา “งบดุลและบัญชีกําไรขาดทุน” เปนคําวา “งบการเงิน” เพ่ือใหสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 

o การรายงานเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตในสถาบันการเงิน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหผูสอบบัญชีแจงธนาคารแหงประเทศ

ไทยในกรณีที่พบวามีการทุจริตเกิดขึ้นในสถาบันการเงิน และผูสอบบัญชีไมตองรับผิดจากการกระทํา
ดังกลาวหากเปนการกระทําโดยสุจริต คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขใหผูสอบบัญชีแจงให
ธนาคารแหงประเทศไทยทราบในกรณีมีเหตุอันควรสงสัยวามีการทุจริตในสถาบันการเงิน โดยไม
จําเปนตองตรวจพบวามีการทุจริตเกิดขึ้น และตัดขอยกเวนการรับผิดของผูสอบบัญชีออก 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

• การกํากับทั่วไป  
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจสั่ง

เพิกถอนใบอนุญาตการประกอบกิจการของสถาบันการเงินได หากสถาบันการเงินไมประกอบกิจการ
ตามปริมาณที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควรภายใน 2 ป คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) เห็น
วา ในทางปฏิบัติแลว ธนาคารแหงประเทศไทยไมเคยกําหนดปริมาณธุรกิจ จึงเพ่ิมเติมใหเปนปริมาณที่
สถาบันการเงินพึงประกอบตามปกติตามหลักเกณฑที่ธนาคารแหงประเทศไทยกําหนด 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

3.5 มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงิน 
 

รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีอํานาจดําเนินการ
แกไขฐานะและการดําเนินงานของสถาบันการเงินใน 2 กรณี ดังน้ี 

1) กรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด 
o การดําเนินการของธนาคารแหงประเทศไทย 

รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทย (1) มีคําสั่ง
เขาควบคุมสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด หรือ (2) มีคําสั่งให
สถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกหรือชําระบัญชีบริษัทลูก หากสินทรัพยของบริษัทลูกไมพอกับ
หน้ีสิน หรือไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกตินานเกินกวา 3 เดือน หรือทั้งสองขอ คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ 3) เห็นวา กอนที่สถาบันการเงินจะดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด 
ธนาคารแหงประเทศไทยมีการกําหนดมาตรการเพื่อชวยเยียวยาหรือแกไขปญหามาชั้นหน่ึงแลว จึงถือ
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เปนกรณีที่การดําเนินกิจการของสถาบันการเงินไมม่ันคง จึงแกไขโดยกําหนดใหธนาคารแหงประเทศ
ไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ัน และอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกและ
ชําระบัญชีบริษัทลูก 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

o ขอยกเวน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดวา ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไม

สั่งควบคุมหาก (1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบ
เศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพ่ือแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไม
ต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ (3) เหตุอ่ืนๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร แต
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดขอยกเวนดังกลาวออกทั้งหมด 

 
อยางไรก็ตาม คณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขกลับโดยเพิ่มเติมขอยกเวนให

ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมสถาบันการเงินได หาก (1) การควบคุมกิจการจะกอใหเกิด
ผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการ
ดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินกรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด

พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551
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ใหธนาคารแหงประเทศไทย
(1) มีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 60 ของอัตราที่กําหนด หรือ
(2) มีคําสั่งใหสถาบันการเงินนั้นเลิกกิจการบริษัทลูกหรือชําระบัญชีบริษัทลูก หากสินทรัพยของบริษัทลูก
ไมพอกับหนี้สิน หรือไมสามารถชําระหนี้ไดเปนปกตินานเกินกวา 3 เดือน หรือทั้งสองขอ
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ
(3) เหตุอื่นๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ันและอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินน้ัน
เลิกกิจการบริษัทลูกและชําระบัญชีบริษัทลูก โดยไมมีขอยกเวน

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเขาควบคุมสถาบันการเงินน้ันและอาจมีคําสั่งใหสถาบันการเงินน้ัน
เลิกกิจการบริษัทลูกและชําระบัญชีบริษัทลูก โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งควบคุมหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว

 
2) กรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด 

o การดําเนินการของธนาคารแหงประเทศไทย 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเพิก

ถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด คณะกรรมการ
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กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดยกําหนดใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งปดกิจการกอนแลวจึงให
รัฐมนตรีเพิกถอนใบอนุญาต เพ่ือใหสอดคลองกับกลไกตามรางพระราชบัญญัติน้ี 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
 

o ขอยกเวน 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบกําหนดวา ธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไม

สั่งเพิกถอนใบอนุญาต หาก (1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรง
ตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ (2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารง
เงินกองทุนไมต่ํากวาที่กําหนดไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ (3) เหตุอ่ืนๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทย
เห็นสมควร แตคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดขอยกเวนดังกลาวออก คงเหลือไวเฉพาะ
ขอยกเวนการปดกิจการจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม
เทานั้น 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกลาวแตอยางใด 
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สาระสําคัญ: มาตรการในการแกไขปญหาสถาบันการเงินกรณีสถาบันการเงินดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด

พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551
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ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนตํ่ากวารอยละ 35 
ของอัตราที่กําหนด โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมส่ังเพิกถอนใบอนุญาตหาก
(1) การดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม หรือ
(2) สถาบันการเงินจะมีการดําเนินการเพื่อแกไขใหสามารถดํารงเงินกองทุนไมต่ํากวาท่ีกําหนดไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว หรือ
(3) เหตุอื่นๆ ที่ธนาคารแหงประเทศไทยเห็นสมควร

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

ใหธนาคารแหงประเทศไทยมีคําสั่งปดกิจการ และใหรัฐมนตรีเพิกถอนใบอนุญาตเพิกถอนใบอนุญาต
สถาบันการเงินที่ดํารงเงินกองทุนต่ํากวารอยละ 35 ของอัตราที่กําหนด
โดยธนาคารแหงประเทศไทยอาจยังไมสั่งเพิกถอนใบอนุญาต หากการดําเนินการดังกลาวจะกอใหเกิดผลกระทบ
หรือความเสียหายรุนแรงตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 

 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน 

พ.ศ. 2551 ดังน้ี 
1. รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินเปนรางพระราชบัญญัติที่มุงสรางกติกาวาดวย

ความสัมพันธระหวางธนาคารแหงประเทศไทยกับสถาบันการเงิน การแกไขเปลี่ยนแปลงราง
พระราชบัญญัติดังกลาวที่สําคัญเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยลดการใชดุลพินิจของธนาคาร
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แหงประเทศไทยในฐานะหนวยงานกํากับดูแลสถาบันการเงิน ทั้งในประเด็นการกําหนดอัตราการดํารง
เงินกองทุนขั้นต่ํา การเงินดํารงสินทรัพยสภาพคลอง และการแกไขปญหาสถาบันการเงิน (สั่งควบคุม
หรือเพิกถอนใบอนุญาต) ขณะที่การแกไขเพ่ิมเติมในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญเปนไปในทิศทาง
ตรงกันขาม โดยใหอํานาจแกธนาคารแหงประเทศไทยมากขึ้นในการผอนผันจํานวนผูถือหุนและสัดสวน
กรรมการ 

2. รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงินแทบไมมีการแกไขเพ่ิมเติมในชั้นสภานิติบัญญัติ
แหงชาติเลย สาเหตุสวนหนึ่งอาจเปนเพราะวาผูมีสวนไดเสียจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเขามามี
สวนรวมในชั้นคณะกรรมาธิการอยูแลว ทั้งในฐานะกรรมาธิการเอง และฐานะที่ปรึกษาของ
คณะกรรมาธิการดวย 
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พระราชบญัญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงสาธารณสุข 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  28 พฤศจิกายน 2549  

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 12 ธันวาคม 2549 – 6 มีนาคม 2550 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ 28 มีนาคม 2550 – 21 ธันวาคม 2550 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  11 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 
เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล พ.ศ. 2551 คือ การกําหนด

มาตรการตางๆ ในการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล เน่ืองจากเครื่องด่ืมแอลกอฮอลกอใหเกิดปญหาดาน
สุขภาพ ครอบครัว อุบัติเหตุและอาชญากรรม ซ่ึงมีผลกระทบตอสังคมและเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 นิยาม 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 10) 
มีการแกไขนิยามที่สําคัญ คือ การแกไขคําวา “เครื่องด่ืมแอลกอฮอล” และตัดนิยามคําวา “ดีกรี” ออก 
เพ่ือใหสอดคลองกับกฎหมายสุรา และเพิ่มนิยามคําวา “การสื่อสารการตลาด” เพ่ือใหอธิบายนิยามคําวา 
“โฆษณา” ไดชัดเจนยิ่งขึ้น 

 
ขณะที่ในชั้นคณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขนิยามคําวา “ผูติดเครื่องด่ืม

แอลกอฮอล” โดยตัดขอความขยายการติดเครื่องด่ืมแอลกอฮอล “จนถึงขนาดมีความบกพรองในหนาที่
การงาน การเรียน หรือการมีสัมพันธภาพกับผูใกลชิดหรือบุคคลรอบขาง” ออก 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 
 

3.2 รัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุขเปนรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี แตในชั้นคณะกรรมการวิสามัญสภานิติบัญญัติ
แหงชาติน้ัน นายสมภพ เจริญกุล กรรมาธิการวิสามัญขอแปรญัตติแกไขใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตาม
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พระราชบัญญัติ โดยใหเหตุผลวา พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะสรางผลกระทบหลายดาน จึงควรให
นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติเพ่ือใหมีการมองกวางมากขึ้น 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 

 
3.3 คณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติ 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบาย
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติทําหนาที่กําหนดนโยบาย แผนงาน และมาตรการควบคุมการผลิต นําเขา 
ขาย โฆษณา และบริโภคเครื่องด่ืมแอลกอฮอล ตลอดจนการบําบัดรักษาและฟนฟูสภาพผูติดเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล 

 
คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการไมเกิน 29 คน ดังน้ี 

• นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ  

• ขาราชการระดับปลัดกระทรวงและเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ เปนกรรมการโดยตําแหนงรวม 11 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 6 คน และผูแทนองคกรเอกชนไมเกิน 8 คน 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ และผู อํานวยการสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยแบงคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืม

แอลกอฮอลแหงชาติออกเปนคณะกรรมการนโยบายและคณะที่ปรึกษา โดยคณะกรรมการนโยบาย
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการ 10 คน ดังน้ี 

• นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หน่ึง 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ และปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนกรรมการรวม 7 คน 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนเลขานุการ และผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง
เปนผูชวยเลขานุการ 
 

คณะที่ปรึกษาของคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวย 9 คน ดังน้ี 
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• ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวแหงประเทศไทย ผูแทนสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศ
ไทย และผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทยอยางละ 1 คน 

• ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการรณรงคเพ่ือลดและเลิกการบริโภค
เครื่องด่ืมแอลกอฮอล ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการพัฒนาเด็ก 
และผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภคอยางละ 1 
คน โดยการไดมาซึ่งผูแทนใหใชวิธีเลือกกันเอง 

• ผูทรงคุณวุฒิดานสังคมศาสตร ดานกฎหมาย และดานเทคโนโลยีและสารสนเทศดานละ 
1 คน โดยไดมาจากการแตงตั้งโดยคณะกรรมการนโยบาย 

ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 
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สาระสําคัญ: องคประกอบของคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติ

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการไมเกิน 29 คน ดังนี้
- นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ
- ขาราชการระดับปลัดกระทรวงและเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เปนกรรมการโดยตําแหนงรวม 11 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 6 คน และผูแทนองคกรเอกชนไมเกิน 8 คน
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

แบงคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติออกเปนคณะกรรมการนโยบายและคณะที่ปรึกษา
โดยคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวยกรรมการ 10 คน ดังนี้
- นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หนึ่ง
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ และปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนกรรมการรวม 7 คน
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนเลขานุการ และผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลังเปนผูชวยเลขานุการ
คณะที่ปรึกษาของคณะกรรมการนโยบายเครื่องดื่มแอลกอฮอลแหงชาติประกอบดวย 9 คน ดังนี้
- ผูแทนสภาอุตสาหกรรมทองเที่ยวแหงประเทศไทย ผูแทนสภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทย
และผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทยอยางละ 1 คน
- ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการรณรงคเพ่ือลดและเลิกการบริโภคเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
- ผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการพัฒนาเด็ก
และผูแทนองคกรนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงคเก่ียวกับการคุมครองผูบริโภคอยางละ 1 คน โดยการไดมาซึ่งผูแทนใหใชวิธีเลือกกันเอง
- ผูทรงคุณวุฒิดานสังคมศาสตร ดานกฎหมาย และดานเทคโนโลยีและสารสนเทศดานละ 1 คนโดยไดมาจากการแตงต้ังโดยคณะกรรมการนโยบาย

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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3.4 คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล และสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่ม
แอลกอฮอล 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีคณะกรรมการควบคุม

เครื่องด่ืมแอลกอฮอล ทําหนาที่กํากับดูแลใหเปนไปตามนโยบายที่คณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลแหงชาติกําหนด รวมทั้งเสนอนโยบายหรือมาตรการที่เปนประโยชนในการควบคุมเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลตอคณะกรรมการนโยบายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลแหงชาติ โดยกําหนดใหมีสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลทําหนาที่เปนหนวยงานธุรการของคณะกรรมการทั้งสองชุด 

 
คณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 26 – 30 คน ดังน้ี 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ 

• ขาราชการระดับอธิบดีเปนกรรมการโดยตําแหนง 20 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกิน 3 คน ซ่ึงรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• ผูแทนองคกรเอกชนจํานวนไมเกิน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ 

• ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและ
ผูชวยเลขานุการ 
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยเปลี่ยนองคประกอบของ
คณะกรรมการชุดดังกลาว ใหประกอบดวยกรรมการจํานวน 22 คน ดังน้ี 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ 

• ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หน่ึง 

• ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง 

• ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานกรรมการคนที่สาม 

• ขาราชการระดับปลัดกระทรวงเปนกรรมการโดยตําแหนง 10 คน 

• กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คน รัฐมนตรีแตงตั้ง 

• ผูแทนองคกรเอกชนจํานวน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง 

• อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ 

• อธิบดีกรมสรรพสามิตเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

• ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนผูชวยเลขานุการ  
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบใหแกไขตามที่กรรมาธิการแปรญัตติ 

สาระสําคัญ: องคประกอบของคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮล

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 26 – 30 คน ดังนี้
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการ
- ขาราชการระดับอธิบดีเปนกรรมการโดยตําแหนง 20 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนไมเกิน 3 คน ซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- ผูแทนองคกรเอกชนจํานวนไมเกิน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

คณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลประกอบดวยกรรมการจํานวน 22 คน ดังนี้
- รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขเปนประธานกรรมการ
- ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเปนรองประธานกรรมการคนที่หนึ่ง
- ปลัดกระทรวงการคลังเปนรองประธานคนที่สอง
- ปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธานกรรมการคนที่สาม
- ขาราชการระดับปลัดกระทรวงเปนกรรมการโดยตําแหนง 10 คน
- กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวน 3 คน รัฐมนตรีแตงต้ัง
- ผูแทนองคกรเอกชนจํานวน 3 คนซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้ง
- อธิบดีกรมควบคุมโรคเปนกรรมการและเลขานุการ
- อธิบดีกรมสรรพสามิตเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ
- ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอลเปนผูชวยเลขานกุาร

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง
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3.5 การควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล 
 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหมีการควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอลใน 4 ประเด็นหลัก 

ไดแก (1) บรรจุภัณฑ ฉลาก และคําเตือน (2) สถานที่จําหนายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (3) วิธีการจําหนาย 
และ (4) การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล 

 
ประเด็นการควบคุมการโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลเปนประเด็นที่มีการถกเถียงมากที่สุดใน

รางพระราชบัญญัติฉบับน้ี ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนด (1) หาม
การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (2) หามการ
โฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล (3) หามการโฆษณา หรือนําเครื่องหมายของ
เครื่องด่ืมแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดที่ไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล และ (4) หามการ
โฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติตั้งคณะอนุกรรมาธิการฯ ขึ้นเพ่ือพิจารณา

ประเด็นดังกลาวโดยเฉพาะ และแกไขรางพระราชบัญญัติในประเด็นการหามการโฆษณาเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอลโดยกําหนด (1) หามการโฆษณา
หรือประชาสัมพันธทางวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโรงภาพยนตรตั้งแตเวลา 5 นาฬิกาถึง 24 
นาฬิกา (2) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธในสิ่งพิมพสําหรับเด็กหรือเยาวชน หรือสิ่งพิมพสําหรับ
การเรียนการสอนในสถานศึกษา (3) การโฆษณาทางปายโฆษณาใหเปนไปตามหลักเกณฑ เง่ือนไข 
และวิธีการตามที่กําหนดในกฎกระทรวง และ (4) หามผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
สนับสนุนหรือใหผลประโยชนใดๆ ในการจัดกิจกรรมเกี่ยวกับการศึกษา การแพทย และสาธารณสุข 
กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กและเยาวชน และกิจกรรมเกี่ยวกับกีฬาสมัครเลน 

 
ในประเด็นการโฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องด่ืมแอลกอฮอล และการนําเครื่องหมาย

ของเครื่องด่ืมแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดที่ไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล คณะกรรมาธิการ
วิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขโดยกําหนดใหเปนไปตามหลักเกณฑ เง่ือนไข และวิธีการตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง ขณะท่ีประเด็นการหามการโฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางราน
ผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องด่ืมแอลกอฮอลน้ันถูกตัดออกไป การแกไขประเด็นการควบคุมการ
โฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลน้ีทําใหการแปรญัตติในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เปนไปอยาง
หลากหลายและกรรมาธิการหลายรายขอสงวนความเห็นไว 

 
ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติในการประชุมเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติในประเด็น

ดังกลาวแตกออกเปน 3 กลุม กลุมแรกเห็นดวยตามที่คณะกรรมาธิการเสียงขางมากแกไข กลุมที่สอง
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ตองการใหคงไวตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ3 และกลุมสุดทายตองการแกไขโดย
อนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะการใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรค
สังคม 4 ในทายที่สุด  ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ มีมติ ใหแกไขรางพระราชบัญญัติของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญในประเด็นดังกลาว โดยอนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะ
การใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรคสังคม โดยตองเปนไมมีภาพของสินคาหรือบรรจุภัณฑ 
เวนแตเปนภาพสัญลักษณของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล หรือสัญลักษณของบริษัทผูผลิตเครื่องด่ืม
แอลกอฮอลเทานั้น 
  

                                                        
3 กรรมาธิการที่สงวนความเห็นดังกลาว ไดแก พลตรี จําลอง ศรีเมือง นายอัมมาร สยามวาลา นายณรงค โชควัฒนา นายณรงค สห
เมธาพัฒน นายบัณฑิต ศรไพศาล และนายแสวง บุญเฉลิมวิภาส 
4 กรรมาธิการที่สงวนความเห็นดังกลาว ไดแก นายสมเกียรติ ออนวิมล นายสมชาย แสวงการ และนายกิตติ ลิ้มชัยกิจ 
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สาระสําคัญ: การควบคุมการโฆษณาเครื่องดื่มแอลกอฮอล

พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล พ.ศ. 2551
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นต
รี - หามการโฆษณาเครื่องดื่มแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล

- หามการโฆษณาสินคาท่ีใชเคร่ืองหมายของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล
- หามการโฆษณาหรือนําเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอลไปแสดงบนผลิตภัณฑอื่นใด
ท่ีไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล และ
- หามการโฆษณาชื่อ หรือเคร่ืองหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องดื่มแอลกอฮอล

ไมมีการแกไขเปลี่ยนแปลง

- การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล
(1) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธทางวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และโรงภาพยนตรต้ังแตเวลา 5 - 24 นาฬิกา
(2) หามการโฆษณาหรือประชาสัมพันธในสิ่งพิมพสําหรับเด็กหรือเยาวชน
หรือสิ่งพิมพสําหรับการเรียนการสอนในสถานศึกษา
(3) การโฆษณาทางปายโฆษณาใหเปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่กําหนดในกฎกระทรวง และ
(4) หามผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเครื่องดื่มแอลกอฮอลสนับสนุนหรือใหผลประโยชนใดๆ ในการจัดกิจกรรมเกี่ยวกับ
การศึกษา การแพทย และสาธารณสุข กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กและเยาวชน และกิจกรรมเกี่ยวกับกีฬาสมัครเลน
- การโฆษณาสินคาที่ใชเครื่องหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล และการนําเคร่ืองหมายของเครื่องดื่มแอลกอฮอล
ไปแสดงบนผลิตภัณฑอ่ืนใดท่ีไมมีสวนผสมของแอลกอฮอล ใหเปนไปตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการตามที่กําหนด
ในกฎกระทรวง
- ตัดบทบัญญัติท่ีหามการโฆษณาชื่อ หรือเครื่องหมายของบริษัทหางรานผูผลิต ผูนําเขา หรือผูขายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล

อนุญาตใหมีการโฆษณาหรือประชาสัมพันธไดเฉพาะการใหขอมูลขาวสาร และความรูเชิงสรางสรรคสังคม
โดยตองไมมีภาพของสินคาหรือบรรจุภัณฑ เวนแตเปนภาพสัญลักษณของเครื่องดื่มแอลกอฮอล
หรือสัญลักษณของบริษัทผูผลิตเครื่องดื่มแอลกอฮอลเทานั้น
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4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล พ.ศ. 2551 ดังน้ี 

 
สภานิติบัญญัติแหงชาติใหความเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืม

แอลกอฮอลดวยคะแนนเสียง 98 ตอ 34 (งดออกเสียง 5 คะแนน) และใหความเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติดังกลาวทั้งฉบับดวยคะแนนเสียง 71 ตอ 36 นับเปนรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภานิติ
บัญญัติแหงชาติที่มีความคิดเห็นขัดแยงกันมากที่สุดฉบับหน่ึง การพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว
โดยเฉพาะในประเด็นการควบคุมการโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอลสะทอนใหเห็นถึงการประนีประนอม
สาระสําคัญของพระราชบัญญัติจากรางของกระทรวงสาธารณสุขฉบับที่ผานความเห็นชอบโดย
คณะรัฐมนตรีซ่ึงมีขอกําหนดควบคุมการโฆษณาที่เขมงวด ไปสูรางฉบับที่ผานการแกไขโดย
คณะกรรมาธิการวิสามัญซ่ึงผอนคลายลง 

 
อยางไรก็ตาม เม่ือที่ประชุมสภานิติบัญญัติเห็นชอบใหมีการแกไขรางฉบับคณะกรรมาธิการ

วิสามัญและตองลงมติเลือกระหวางรางฉบับกระทรวงสาธารณสุขกับขอเสนอจากการแปรญัตติของกลุม
กรรมาธิการวิสามัญเสียงขางนอย ทําใหผลลัพธที่ไดน้ันเปนพระราชบัญญัติซ่ึงมีขอกําหนดควบคุมการ
โฆษณาที่ เปดเสรียิ่งไปกวารางฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญ วิธีการลงมติดังกลาวทําใหการ
ประนีประนอมความเห็นของแตละฝายมิไดเกิดขึ้นจริง และเปนขอสังเกตสําคัญในกระบวนการนิติ
บัญญัติของพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
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พระราชบญัญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง 

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

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  2 ธันวาคม 2547 – 2 กรกฎาคม 2550 (ใชเวลา 943 วัน) 

• การพิจารณาในสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
  31 ตุลาคม 2550 – 19 ธันวาคม 2550 (ใชเวลา 49 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  13 กุมภาพันธ 2551 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 

• นําระบบการคุมครองเงินฝากแบบจํากัดวงเงินมาใชแทนการคุมครองเงินฝากแบบเต็มจํานวน
เพ่ือลดภาระทางการคลังแกรัฐ 

• กําหนดกลไกตางๆ ในการคุมครองเงินฝากอยางเปนระบบ 
 

3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 ชื่อรางพระราชบัญญัติ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขชื่อรางพระราชบัญญัติจาก “รางพระราชบัญญัติ

สถาบันประกันเงินฝาก” เปน “รางพระราชบัญญัติคุมครองเงินฝาก” เพ่ือหลีกเลี่ยงความสับสน เน่ืองจาก
สถาบันจะจายเงินใหผูฝากเงินในกรณีที่สถาบันการเงินไมสามารถดําเนินกิจการตอไปได ตางจากการ
ประกันภัยตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่ผูรับประกันจะชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีเกิดวินาศ
ภัย 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 

3.2 บทนิยาม 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดนิยามคําวา “สมาชิก” ออก เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติ
สถาบันประกันเงินฝากกําหนดให “สถาบันการเงิน” ซ่ึงไดแก ธนาคารพาณิชย บริษัทเงินทุน และบริษัท
เครดิตฟองซิเอรไดรับการคุมครองเงินฝากตามกฎหมายทั้งสิ้น มิไดจํากัดเฉพาะสมาชิกของสถาบันตาม
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หลักการเดิม นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ยังไดแกไขนิยามคําวา “สถาบันการเงิน” ให
ไมรวมถึงธนาคารที่มีกฎหมายเฉพาะจัดตั้งขึ้น ทั้งน้ี การกําหนดใหธนาคารลักษณะดังกลาวอยูภายใต
บังคับของพระราชบัญญัติน้ีตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.3 กองทุนและทุนของสถาบัน และการนําเงินกองทุนออกใช 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหกองทุนประกันเงินฝาก
เปนสวนหนึ่งของทุนของสถาบัน และกําหนดใหใชเงินกองทุนไดในกรณี 1) จายเงินทดแทนใหแกผูฝาก 
และ 2) จายเงินใหสถาบันการเงินที่ควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก ตอมา คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขโดยแยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน และกําหนดให
นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี 1) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด แต
ไมเกินกึ่งหน่ึงของดอกผลสุทธิของกองทุน 2) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอน
ใบอนุญาต และ 3) การจายเงินใหสถาบันการเงินที่ควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก 

 
คณะกรรมธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติมิไดแกไของคประกอบของทุนของสถาบัน แต

แกไขใหกําหนดใหนําเงินกองทุนออกใชไดเฉพาะในกรณี 1) จายเปนคาบริหารจัดการกองทุนตาม
หลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 2) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด 
แตไมเกินกึ่งหน่ึงของดอกผลสุทธิของกองทุนหลังหักคาบริหารจัดการกองทุน 3) จายเงินคืนแก
ประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ 4) จายคืนตนเงินกูและดอกเบี้ย 

 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: กองทุนและทุนของสถาบัน และการนําเงินกองทุนออกใช

พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551
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รี - กองทุนประกันเงินฝากเปนสวนหนึ่งของทุนของสถาบัน

- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จายเงินทดแทนใหแกผูฝาก และ
(2) จายเงินใหสถาบันการเงินท่ีควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- แยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน
- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนด แตไมเกินกึ่งหนึ่งของดอกผลสุทธิของกองทุน
(2) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ
(3) จายเงินใหสถาบันการเงินท่ีควบหรือรับโอนกิจการหรือรับโอนเงินฝาก

- แยกกองทุนและทุนของสถาบันออกจากกันอยางชัดเจน
- นําเงินกองทุนออกใชไดในกรณี
(1) จายเปนคาบริหารจัดการกองทุนตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด
(2) จัดสรรใหแกสถาบันคุมครองเงินฝากตามที่คณะกรรมการกําหนดแตไมเกินก่ึงหนึ่งของดอกผลสุทธิ
ของกองทุนหลังหักคาบริหารจัดการกองทุน
(3) จายเงินคืนแกประชาชนกรณีสถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต และ
(4) จายคืนตนเงินกูและดอกเบี้ย

 
3.4 การค้ําประกันการกูเงินของสถาบันโดยกระทรวงการคลัง 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) ตัดบทบัญญัติที่ใหอํานาจกระทรวงการคลังในการค้ําประกัน
การกูเงินของสถาบันออก เน่ืองจากขัดกับพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 ที่หาม
กระทรวงการคลังค้ําประกันหนี้การกูเงินของหนวยงานในกํากับดูแลของรัฐ 
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ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น
ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.5 คณะกรรมการสถาบัน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหคณะกรรมการสถาบัน
คุมครองเงินฝากประกอบดวย ประธานกรรมการ ผูแทนกระทรวงการคลัง ผูแทนธนาคารแหงประเทศ
ไทย กรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกิน 3 คน และผู อํานวยการ (รวมจํานวนกรรมการ 4 – 7 คน) 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขจํานวนกรรมการผูทรงคุณวุฒิเปนไมนอยกวา 3 แตไมเกิน 5 
คน (รวมจํานวนกรรมการ 7 – 9 คน) และกําหนดวา กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองเปนผูทรงคุณวุฒิดาน
การเงินการคลัง และดานกฎหมายอยางนอยดานละ 1 คน 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.6 การนําสงเงินเขากองทุน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหสถาบันตองสงเงินเขา
กองทุนตามอัตราที่คณะกรรมการกําหนดตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ในอัตราไมเกินรอยละ 1 
ตอปของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยหรือยอดเงินที่รับจากประชาชนถัวเฉลี่ย คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
3) แกไขใหการกําหนดอัตราเงินนําสงเขากองทุนเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ในอัตราไม
เกินรอยละ 1 ตอปของยอดเงินฝากถัวเฉลี่ยของบัญชีที่ไดรับความคุมครอง 

 
ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น

ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.7 จํานวนเงินที่ไดรับการคุมครอง 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหสถาบันคุมครองเงิน
ฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) จายเงินทดแทนแกผูฝากแตละรายตามหลักเกณฑ วิธีการ 
และเง่ือนไขที่สถาบันกําหนดในจํานวนเงินสูงสุดตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ 3) แกไขใหสถาบันจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชี
รวมกัน หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท 
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ในขั้นตอนตอๆ มาของกระบวนการนิติบัญญัติไมมีการแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญในประเด็น
ดังกลาวแตอยางใด 
 
3.8 บทเฉพาะกาล 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการกําหนดใหยกเลิกการค้ําประกันผู
ฝากเงินโดยรัฐบาลที่มีอยูกอนการจัดตั้งสถาบันคุมครองเงินฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) 
โดยในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับ ใหคณะกรรมการโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีกําหนดจํานวนสูงสุดของเงินฝากและดอกเบี้ยที่ประกันได คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
3) แกไขใหการคุมครองเงินฝากสูงกวาที่กําหนดตองออกเปนพระราชกฤษฎีกา 

 
ตอมา คณะกรรมธิการวิสามัญสภานิติบัญญัติแหงชาติแกไขใหจายเงินแกผูฝากเงินในกรณีที่

สถาบันการเงินถูกเพิกถอนใบอนุญาต โดยกําหนดจํานวนเงินที่คุมครองในแตละป ดังน้ี 
1) ปที่ 1 เต็มจํานวนเงินที่ปรากฏในบัญชี 
2) ปที่ 2 ไมเกิน 100 ลานบาท 
3) ปที่ 3 ไมเกิน 50 ลานบาท 
4) ปที่ 4 ไมเกิน 10 ลานบาท 
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติมีมติเห็นชอบการแกไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
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สาระสําคัญ: จํานวนเงินท่ีไดรับการคุมครอง และบทเฉพาะกาล

พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก พ.ศ. 2551
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- กําหนดใหสถาบันคุมครองเงินฝาก (เดิมใชคําวาสถาบันประกันเงินฝาก) จายเงินทดแทนแกผูฝากแตละราย
ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่สถาบันกําหนดในจํานวนเงินสูงสุดตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
- ในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับ ใหคณะกรรมการโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
กําหนดจํานวนสูงสุดของเงินฝากและดอกเบี้ยที่ประกันได

ไมมีการแกไขเพ่ิมเติม

- ใหสถาบันคุมครองเงินฝากจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชีรวมกัน
หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท
- ในชวง 4 ปแรกนับแตพระราชบัญญัติใชบังคับใหคุมครองเงินฝากสูงกวาท่ีกําหนดได โดยตองออกเปน
พระราชกฤษฎีกา

- ใหสถาบันคุมครองเงินฝากจายเงินแกผูฝากเงินตามที่ปรากฎในบัญชีของผูฝากทุกบัญชีรวมกัน
หากรวมทุกบัญชีมีจํานวนเงินเกินกวา 1 ลานบาทใหจายเงินเปนจํานวน 1 ลานบาท
- กําหนดจํานวนเงินท่ีคุมครองในชวง 4 ปแรก ดังนี้

ปที่ 1 เต็มจํานวนเงินที่ปรากฏในบัญชี
ปที่ 2 ไมเกิน 100 ลานบาท
ปที่ 3 ไมเกิน 50 ลานบาท
ปที่ 4 ไมเกิน 10 ลานบาท
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4. ขอสังเกตของคณะผูวจิัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงิน
ฝาก พ.ศ. 2551 ดังน้ี 

1.  สถาบันคุมครองเงินฝากเปนแนวความคิดในการปรับปรุงกองทุนเพ่ือการฟนฟูและพัฒนา
ระบบสถาบันการเงินซึ่งเริ่มตนขึ้นตั้งแตชวงวิกฤติเศรษฐกิจในป 2540 กอนที่รางพระราชบัญญัติสถาบัน
คุมครองเงินฝากจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติตั้งแตปลายป 2547 และใชเวลานานกวา 3 ปกอนที่จะ
สามารถผานรางพระราชบัญญัติดังกลาวออกมาได สวนหนึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากรางพระราชบัญญัติดังกลาว
เปนการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางจึงมีเน้ือหาที่ซับซอนเกี่ยวพันกับกฎหมายอื่นหลายฉบับ และมี
ผูเกี่ยวของหลายฝาย การผลักดันกฎหมายดังกลาวจึงจําเปนตองอาศัยเจตจํานงทางการเมือง (political 
will) ของฝายบริหารเปนสําคัญ 

 
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนตัวอยางหน่ึงที่แสดงใหเห็นถึงความสําคัญของเจตจํานงทาง

การเมืองในการออกกฎหมายที่มีลักษณะเปลี่ยนแปลงทางโครงสราง ขอสังเกตหนึ่ง คือ เน่ืองจากมิไดมี
กฎหมายหรือระเบียบใดๆ ที่กําหนดระยะเวลาในการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เม่ือรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มิไดเรงผลักดันใหออกกฎหมายฉบับดังกลาว จึงอาจทําใหการแกไข
เพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาใชเวลาคอนขางนาน และเมื่อรัฐบาล 
พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท เรงผลักดันกฎหมายฉบับดังกลาวและกฎหมายที่เกี่ยวของฉบับอ่ืนๆที่อยูใน
แผนพัฒนาระบบสถาบันการเงิน เชน พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน ไปพรอมๆ กัน ทําให
สามารถผานรางพระราชบัญัติออกมาไดในที่สุด 

 
2.  รางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวแทบไมมีการแกไขเพิ่มเติมในช้ันสภานิติบัญญัติแหงชาติ

เลย สาเหตุสวนหนึ่งอาจเปนเพราะวาผูมีสวนไดเสียจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเขามามีสวนรวมใน
ชั้นคณะกรรมาธิการอยูแลว ทั้งในฐานะกรรมาธิการเอง และฐานะที่ปรึกษาของคณะกรรมาธิการดวย 
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พระราชบญัญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 27 กุมภาพันธ 2550 – 16 ตุลาคม 2550 (231 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 16 ตุลาคม 2550 – 31 ตุลาคม 2550 (15 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาติพิจารณา 31 ตุลาคม 2550 – 20 ธันวาคม 2550 (50 วัน) 
สภานิติบัญญัติแหงชาตลิงมติเห็นชอบ 20 ธันวาคม 2550  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 3 มีนาคม 2551  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
แกไขพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย พ.ศ. 2485 และที่ไดแกไขเพ่ิมเติมแลว โดย

แกไขโครงสรางการดําเนินงานของธนาคารแหงประเทศไทย (ธปท.) รวมถึงที่มา และวาระการดํารง
ตําแหนงของผูวาการและคณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย รวมทั้งองคประกอบของคณะกรรมการ
เฉพาะดาน ไดแก คณะกรรมการนโยบายการเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน และ
คณะกรรมการระบบการชําระเงิน ตลอดจนการกํากับดูแลธนาคารแหงประเทศไทยใหมีความชัดเจน
ยิ่งขึ้น รวมทั้งเพ่ือใหผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยมีความเปนอิสระในการบริหารกิจการของธนาคาร 
รวมถึงกําหนดประเภทสินทรัพยและเครื่องมือในการดําเนินนโยบายการเงิน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 คณะกรรมการธนาคารแหงประเทศไทย 

 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ กําหนดใหคณะกรรมการ ธปท. มี

จํานวนสิบสองคน ประกอบดวย (1) กรรมการโดยตําแหนงภายใน ธปท. รวมสี่คน ไดแก ผูวาการและ
รองผูวาการอีกสามคน (2) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. รวมสองคน (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิ
รวมหกคน และใหประธานกรรมการ ธปท. มาจากกรรมการผูทรงคุณวุฒิตามอนุมาตรา (3) ขางตน 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไของคประกอบใหมตามที่กระทรวงการคลัง

เสนอ (โปรดดูรายละเอียดเกี่ยวกับขอเสนอของกระทรวงการคลังที่ขอ 3.3) โดยใหคณะกรรมการ ธปท. 
ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ โดยตําแหนง (2) รองผูวาการทุกคน เปนรองประธาน
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กรรมการ (3) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. รวมสองคน (4) กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงรัฐมนตรี
แตงตั้งจํานวนหกคน 

 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ เห็นวาการ

ใหผูวาการเปนประธานกรรมการ ธปท. ขัดแยงกับหลักธรรมาภิบาลองคกร เน่ืองจากหนาที่ของ
คณะกรรมการ ธปท. คือการกํากับดูแลการดําเนินงานของ ธปท. ซ่ึงดําเนินงานภายใตการบังคับบัญชา
ของผูวาการ ดังนั้นจึงไมควรใหผูวาการดํารงตําแหนงประธานกรรมการ ธปท. ควบคูกันตามรางของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา และไดแกไขใหประธานกรรมการ ธปท. มาจากกระบวนการสรรหา 

  

• วิธีการเขาสูตําแหนงและพนจากตําแหนง 
ในรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหคณะกรรมการคัดเลือกทําหนาที่สรรหาและคัดเลือกประธาน

กรรมการ ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลา
แตงตั้งฯ ในสวนของการคัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่เหลืออีกหาคน ใหประธานกรรมการ ธปท. และ
ผูวาการรวมกันเสนอรายชื่อตอคณะกรรมการคัดเลือกเพื่อขอความเห็นชอบ ในกรณีที่เห็นชอบ ให
คณะกรรมการคัดเลือกแจงมติใหคณะรัฐมนตรีมีคําสั่งแตงตั้ง หากไมเห็นชอบ ใหประธานกรรมการ 
ธปท. และผูวาการกลับไปดําเนินการใหม ทั้งน้ีประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิ อาจพนจาก
ตําแหนงไดเม่ือคณะกรรมการคัดเลือกมีมติใหออกโดยคําเสนอแนะของคณะกรรมการ ธปท. ดวยมติไม
นอยกวาสองในสามของคณะกรรมการทั้งหมด 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหการคัดเลือกกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิมาจากการเสนอชื่อของผูวาการเปนจํานวนไมนอยกวาสองเทาของจํานวนกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิที่จะไดรับแตงตั้ง (กลาวคือ ไมนอยกวา 12 คน) ตอคณะกรรมการคัดเลือก จากนั้น
คณะกรรมการคัดเลือกจะพิจารณาคัดเลือกรายชื่อเสนอตอรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาแตงตั้ง และยังแกไขให
กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงไดเม่ือรัฐมนตรีใหออกตามขอเสนอแนะของผูวาการ 

 
เพ่ือใหเกิดการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจระหวางกัน (check and balance) ในการพิจารณา

ของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ จึงไดกําหนดใหประธานกรรมการและกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ มาจากการเสนอชื่อของผูวาการและปลัดกระทรวงการคลังตอคณะกรรมการคัดเลือก โดย
ผูวาการเสนอเปนจํานวนไมเกินสองเทาและปลัดกระทรวงการคลังเสนอเปนจํานวนไมเกินหน่ึงเทาของ
จํานวนกรรมการที่จะไดรับแตงตั้ง กลาวคือผูวาการเสนอไดจํานวน 12 คน และปลัดกระทรวงการคลัง
เสนอไดจํานวน 6 คน จากนั้นคณะกรรมการคัดเลือกจะพิจารณาคัดเลือกรายชื่อเสนอตอรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาเห็นชอบและเสนอทูลเกลาฯ (กรณีกรรมการผูทรงคุณวุฒิ คณะรัฐมนตรีจะเปนผูพิจารณา
แตงตั้งเอง) ทั้งน้ี ประธานกรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิอาจพนจากตําแหนงไดเม่ือรัฐมนตรีให
ออกตามขอเสนอแนะของคณะกรรมการ ธปท. 
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3.2 คณะกรรมการคัดเลือก 
 

• องคประกอบและบทบาทหนาที่ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติหลักการ กําหนดใหมีคณะกรรมการคัดเลือก

จํานวนสิบคน จากสาขาตางๆ เพ่ือคัดเลือกประธานกรรมการ ธปท. ผูวาการ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหมใหคณะกรรมการคัดเลือกมีจํานวนเจ็ดคน เพ่ือ
คัดเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิใน 4 คณะกรรมการ ไดแก คณะกรรมการ ธปท. คณะกรรมการนโยบาย
การเงิน คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน และคณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

 
ในขั้นตอนของสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะกรรมการคัดเลือกมีเจ็ดคน เปนผูคัดเลือกประธาน

กรรมการและกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ ธปท. เพ่ือใหสอดคลองการแยกตําแหนงผูวาการ
และประธานกรรมการ ธปท. ออกจากกันในขอ 3.1 

 

• วิธีการไดมา 
รางของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหใหวุฒิสภาเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือก ตอมารางของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และรางของสภานิติบัญญัติแหงชาติ กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการคัดเลือก 

  
3.3 ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
 

• การเขาสูตําแหนง 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับของกระทรวงการคลัง ที่มีหมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล เปน

รัฐมนตรีวาการกระทรวง ไดกําหนดใหผูวาการมาจากการสรรหาและคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก 
ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลาแตงตั้งฯ ผูวา
การมีวาระดํารงตําแหนงคราวละหาป ติดตอกันไมเกินสองวาระ 

 
ตอมา อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังที่มี ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน เปนรัฐมนตรีวาการ

กระทรวง ไดพิจารณาทบทวนหลักการใหมเม่ือวันที่ 3 พฤษภาคม 2550 เน่ืองจากเห็นวาคณะรัฐมนตรี
ควรมีสวนรวมในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงผูวาการ ธปท. เน่ืองจากเปนตําแหนงสําคัญที่มีผล
ตอการกําหนดนโยบายการเงิน อันจะสงผลตอนโยบายของประเทศโดยภาพรวม และเพื่อใหสอดคลอง
กับหลักความเปนอิสระในการเลือกใชเครื่องมือดําเนินนโยบายการเงิน (Instrument Independence) ที่
สอดคลองกับเปาหมายเศรษฐกิจที่กําหนดโดยรัฐบาล (Goal Dependence) คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) จึงยกเลิกกระบวนการคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก ตามความตองการของ
คณะรัฐมนตรี และกําหนดใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 
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ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดมีการแกไขใหม โดยให
ผูวาการมาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือกในขั้นตน โดยคณะกรรมการคัดเลือกจะตองเสนอ
ชื่อบุคคลที่เหมาะสมจํานวนไมนอยกวาสองคนเสนอตอรัฐมนตรี กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถคัดเลือก
บุคคลที่เหมาะสมดํารงตําแหนงผูวาการไดจากรายชื่อที่ไดรับการคัดเลือกมาแลวเทานั้น 

 

• การพนจากตําแหนง 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดถาคณะกรรมการ ธปท. มี

มติดวยคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามของจํานวนคณะกรรมการ ธปท. ทั้งหมดในขณะนั้นซ่ึงจะตองมี
ไมต่ํากวาสิบคน โดยจะตองแสดงเหตุผลและขอเท็จจริงประกอบการใชดุลยพินิจ ผูวาการซึ่งพนจาก
ตําแหนงไมวากรณีใดจะตองไมดํารงตําแหนงใดในสถาบันการเงินภายในระยะเวลาสองปนับจากวันที่พน
จากตําแหนงน้ัน 

 
เพ่ือใหสอดคลองกับการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการเขาสูตําแหนง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ

พิเศษ) จึงกําหนดใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดถาคณะรัฐมนตรีมีมติใหออก เพราะมีความบกพรอง
ในหนาที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรง โดยจะตองแสดงเหตุผลใหชัดเจน  

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติ แกไขใหผูวาการอาจพนจากตําแหนงไดในกรณี

แรกคือ คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เพราะมีความ
ประพฤติเสื่อมเสียอยางรายแรง หรือกรณีที่สองคือ คณะรัฐมนตรีมีมติใหออกโดยคําแนะนําของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง หรือ การเสนอของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังโดยคําแนะนําของ
คณะกรรมการ ธปท. เพราะบกพรองในหนาที่อยางรายแรง 

 
3.4 คณะกรรมการนโยบายการเงิน 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการ กําหนดใหมีคณะกรรมการนโยบาย

การเงิน จํานวนเจ็ดคน ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่
ไดรับมอบหมายจากผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซ่ึง
คัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ จํานวนสี่คน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผู
แตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขให
ผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 

 
 
 



133 

3.5 คณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงิน 
 
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหคณะกรรมการนโยบายสถาบันการเงินจํานวน

สิบเอ็ดคน ไดแก (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่ไดรับมอบหมายจาก
ผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการโดยตําแหนงภายนอก ธปท. จํานวนสามคน (4) 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซึ่งคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ 
จํานวนหาคน ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขใหผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 

 
3.6 คณะกรรมการระบบการชําระเงิน 

 
รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหคณะกรรมการระบบการชําระเงิน จํานวนเจ็ด

คน ประกอบดวย (1) ผูวาการ เปนประธานกรรมการ (2) รองผูวาจํานวนสองคน ที่ไดรับมอบหมายจาก
ผูวาการ เปนรองประธานกรรมการ (3) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจากภายนอก ซ่ึงคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และแตงตั้งโดยผูวาการ จํานวนสี่คน และเชนเดียวกันกับคณะกรรมการสองชุด
ขางตน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขที่มาของผูทรงคุณวุฒิ ใหคัดเลือกโดย
คณะกรรมการคัดเลือก และรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้ง แทน และในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
สภานิติบัญญัติแหงชาติ ไดแกไขใหผูทรงคุณวุฒิ มาจากการแตงตั้งของคณะกรรมการ ธปท. 

 
3.7 ทุนและเงินสํารอง 

 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการ กําหนดใหทุน เงิน และสินทรัพยอ่ืน

ของ ธปท. ที่ตองแสดงไวในบัญชี ไดแก (1) บัญชีสํารองธรรมดา เพ่ือสะสมกําไรสุทธิหรือหักผลขาดทุน 
(2) บัญชีสํารองจากการปรับอัตราแลกเปลี่ยนของสินทรัพยและหนี้สินตางประเทศ (3) บัญชีสํารองจาก
การตีราคาหลักทรัพย (4) บัญชีสํารองประเภทอื่นเพ่ือความประสงคเฉพาะ ตามแตคณะกรรมการ ธปท. 
จะตั้งไวโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดแกไขใหเงินสํารอง
ของ ธปท. ประกอบดวย (1) เงินสํารองธรรมดา ซ่ึงตั้งไวเผื่อขาดทุน (2) เงินสํารองอันเกิดจากการตี
ราคาสินทรัพยและหนี้สิน (3) เงินสํารองประเภทอื่นเพ่ือความประสงคเฉพาะ ตามแตคณะกรรมการ 
ธปท. จะตั้งไวโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี และยังไดตัดหลักการที่กําหนดใหรัฐบาลใหความชวยเหลือ
ทางการเงินแก ธปท. ในกรณีที่ ธปท. มีเงินสํารองธรรมดาไมเพียงพอชดเชยผลขาดทุนออก เนื่องจาก
ผูแทนจากกระทรวงการคลังไดชี้แจงวา ในกรณีที่กระทรวงการคลังจะใหความชวยเหลือทางการเงินแก 
ธปท. ควรจะพิจารณาเปนรายกรณีไป ไมจําเปนตองกําหนดบังคับไวในกฎหมาย และในขั้นตอนของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ก็ไมไดมีการแกไขในสวนนี้ 
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3.8 การควบคุมการแลกเปลี่ยนเงิน และการบริหารจัดการเงินสํารองระหวางประเทศ 
 
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี กําหนดใหธปท. มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับการบริหารจัด

การเงินสํารองดังตอไปนี้ (1) ควบคุมการแลกเปลี่ยนเงินตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการควบคุม
การแลกเปลี่ยนเงิน และ (2) บริหารจัดการเงินสํารองระหวางประเทศของทางการ และสินทรัพยอ่ืนที่
คณะกรรมการ ธปท. กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และใหธปท. มีอํานาจในการบริหาร
จัดการสินทรัพยตาม (2) ดวยวิธีการตางๆ เชน ฝาก ซ้ือขายทันที ซ้ือขายลวงหนา ซ้ือขายสิทธิที่จะซ้ือ
ขายในอนาคต กูยืมหรือใหกูยืมโดยมีหรือไมมีคาตอบแทน ฝากเงินตราตางประเทศและสินทรัพย
ตางประเทศกับสถาบันการเงิน จางสถาบันการเงินเพ่ือบริหารสินทรัพยตางประเทศที่เปนเงินสํารอง
ระหวางประเทศ กูยืมเงินปริวรรตตางประเทศ หรือดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารจัดการเงิน
สํารองระหวางประเทศของทางการตามที่คณะกรรมการ ธปท. กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ในกรณีที่ฐานะเงินสํารองระหวางประเทศของทางการสุทธิต่ํากวาระดับที่จําเปนตอการรักษาเสถียรภาพ
การเงินและอัตราแลกเปลี่ยน ให ธปท. รายงานตอรัฐมนตรีเพ่ือเสนอแนวทางแกไข และใหรัฐมนตรี
รายงานตอคณะรัฐมนตรี ใหทราบโดยเร็ว 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขขอบเขตอํานาจของ ธปท. ในการบริหาร

จัดการสินทรัพยตางประเทศ (ซ่ึงไมรวมถึงสินทรัพยในทุนสํารองเงินตรา) ซ่ึงรวมถึงการนําสินทรัพยน้ัน
ไปลงทุนหาประโยชนดวย ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการ ธปท. กําหนด หากเปนการลงทุนใน
สินทรัพยตางประเทศ ใหกระทําไดเฉพาะสินทรัพยดังตอไปนี้ อาทิเชน ทองคํา เงินตราตางประเทศ ซ่ึง
ตองอยูในรูปเงินฝากในธนาคารพาณิชยหรือสถาบันการเงินนอกราชอาณาจักร หลักทรัพยตางประเทศที่
จะมีการชําระหนี้เปนเงินตราตางประเทศ เปนตน เพ่ือใหสอดคลองกับขอบเขตของอํานาจหนาที่และการ
ดําเนินงานของ ธปท. ตามรางพระราชบัญญัติน้ี และในขั้นตอนของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติ
บัญญัติแหงชาติ ก็ไมไดมีการแกไขในสวนนี้ 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย (ฉบับที่ ..) 

พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) เจตนารมณของการรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีคือ ตองการลดบทบาทของฝายการเมือง

ออกไปจากกระบวนการสรรหาและแตงตั้งผูวาการ ธปท. ประธานกรรมการ ธปท. และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิ ในรางฉบับแรกที่หมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังใน
ขณะน้ัน และอดีตผูวาการ ธปท.) เปนผูผลักดัน สะทอนลักษณะดังกลาวไดชัดเจน คือไมตองการใหฝาย
การเมืองมีบทบาทใดๆเลย ในการสรรหาและแตงตั้งผูวาการ ธปท. ประธานกรรมการ ธปท. และ
กรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
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2) การเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง จากหมอมราชวงศปรีดิยาธร เทวกุล เปน 
ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน สงผลใหมีการทบทวนหลักการของรางพระราชบัญญัติในสวนของการ
แตงตั้งผูวาการ ธปท. จากเดิมที่เปนอํานาจของคณะกรรมการคัดเลือกและวุฒิสภา ทําใหฝายการเมือง
ไมสามารถมีบทบาทตอการคัดเลือกผูวาการ ธปท. ซ่ึงเปนตําแหนงที่มีความสําคัญเชิงนโยบายไดเลย 
จึงไดมีการแกไขใหที่มาของผูวาการ ธปท. มีความยึดโยงกับฝายการเมืองมากขึ้น โดยคณะรัฐมนตรีเปน
ผูแตงตั้งและถอดถอน อยางไรก็ตาม เพ่ือประกันเปนความอิสระของ ธปท. ก็ไดกําหนดใหการถอดถอน
ตองแสดงเหตุผลใหชัดเจนวา มีความบกพรองในหนาที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียอยางไร 

3) การที่ฝายธนาคารแหงประเทศไทยยินยอมใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังมีอํานาจ
ปลด-แตงตั้งผูวาการ ธปท. แทนการสรรหา เน่ืองจากตองการใหกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภานิติ
บัญญัติโดยเร็ว และเห็นวาในสวนอ่ืนๆ มีการแกไขอยูในลักษณะที่ยอมรับได (โพสตทูเดย, 15 
พฤษภาคม 2550) 

4) ฝายรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน) และสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแหงชาติ มีความเห็นไมตรงกันในหลักการสําคัญประการหนึ่งคือ เร่ืองที่มาของประธาน
กรรมการ ธปท. ฝายรัฐมนตรีเห็นวาประธานกรรมการไมไดมีหนาที่ในการกํากับดูแลคณะกรรมการดาน
นโยบายของ ธปท. จึงไมจําเปนตองมีการถวงดุลอํานาจระหวางกัน จึงกําหนดใหผูวาการดํารงตําแหนง
ประธานกรรมการ ธปท. ควบคูกัน (กรุงเทพธุรกิจ, 28 พฤษภาคม 2550) แตฝายสภานิติบัญญัติ
แหงชาติแหงชาติเห็นวา ตามหลักธรรมาภิบาลขององคกรที่ดีแลว ประธานกรรมการ ธปท. ควรแยกออก
จากตําแหนงผูวาการ ธปท. เพ่ือใหมีการกํากับดูแลที่เหมาะสม 

5) สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) สวนหนึ่งยังมีความไมไววางใจ ธปท. เน่ืองจากผล
พวงของวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 และมาตรการกันสํารอง 30% ทําใหสมาชิก สนช. สวนหน่ึงเสนอใหมี
การแกไข โดยเพิ่มใหกระทรวงคลังสามารถเสนอรายชื่อเพ่ือคัดเลือกกรรมการ ธปท. จํานวน 6 คน จาก
เดิมที่ไมมีสิทธิเสนอเลย (กรุงเทพธุรกิจ, 18 สิงหาคม 2551) 

6) สาระสําคัญของการแกไขรางพระราชบัญญัติเกิดขึ้นในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และข้ันตอนของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภานิติบัญญัติแหงชาติ อยางไรก็ตาม การแกไขในขั้นตอน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนไปตามความประสงคของรัฐมนตรีคนใหมที่ตองการแกไข
หลักการของพระราชบัญญัติ 
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พระราชบญัญัติคุมครองผูรับงานไปทาํที่บาน พ.ศ. 2553 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงแรงงาน 

• คณะรัฐมนตรีเห็นชอบหลักการ  24 เมษายน 2550 (รัฐบาล พลเอก สุรยุทธ จุลานนท) 

• กระทรวงแรงงานยืนยันให สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  25 มีนาคม 2551(รัฐบาล นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) 

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ 
  26 เมษายน 2550 – 22 เมษายน 2552 (ใชเวลา 727 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 
  2 กันยายน 2552 – 3 มีนาคม 2553 (ใชเวลา 182 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  29 มีนาคม 2553 – 4 พฤษภาคม 2553 (ใชเวลา 36 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  16 พฤศจิกายน 2553 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน พ.ศ. 2553 คือ การจางงานใน
ปจจุบันเปลี่ยนจากเดิมที่นายจางใหลูกจางทํางานในสถานประกอบกิจการ เปนการจางโดยมอบงานให
ผูรับงานไปทํานอกสถานประกอบกิจการ จึงจําเปนตองมีกฎหมายคุมครองผูรับงานไปทําที่บานใหไดรับ
ความเปนธรรมและมีมาตรฐานดานความปลอดภัยในการทํางาน 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 สิทธิและหนาที่ของผูจางงานและผูรับงานไปทําที่บาน 
 

ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหมีหมวดวาดวยการควบคมุ
การรับงานไปทําที่บาน สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติในหมวดนี้ คือ การกําหนดวิธีการจัดทํา
เอกสารเกี่ยวกับการรับงานไปทําที่บาน ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขชื่อหมวดเปน 
“สิทธิและหนาที่ของผูจางงานและผูรับงานไปทําที่บาน” และแกไขการใชถอยคําในรางพระราชบัญญัติ
ฉบับดังกลาว แตมิไดแกไขสาระสําคัญแตอยางใด 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
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3.2 คาตอบแทน 
 

• กําหนดระยะเวลาการจายคาตอบแทน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูจางงานจายคาตอบแทน 

(ในรางพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวใชคําวา “คาจาง” กอนจะเปลี่ยนเปนคําวา “คาตอบแทน” ในชั้น
กฤษฎีกา) ใหแกผูรับงานไปทําที่บานในขณะที่รับมอบงานหรือตามกําหนดที่ตกลงกัน แตไมเกิน 3 วัน
นับแตวันที่รับมอบงานที่ทํานั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขเปนไมเกิน 15 วันนับแตวันที่
ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทํานั้น ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขอีกครั้ง 
โดยกําหนดใหผูจางงานจายคาตอบแทนใหแกผูรับงานไปทําที่บานในขณะที่รับมอบงานหรือตามกําหนด
ที่ตกลงกัน แตไมเกิน 7 วันนับแตวันที่ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทํานั้น 

 
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น

วุฒิสภา 
 

• การหักคาตอบแทน 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดหามผูจางงานหัก

คาตอบแทนเวนแตเพ่ือ (1) ชําระภาษีเงินไดที่ผูรับงานไปทําที่บานตองชําระ (2) ชําระเงินอ่ืนที่มี
กฎหมายบัญญัติไว (3) ชดใชคาเสียหายหรือสูญหายของทรัพยสินของผูจางงาน จากการที่ผูรับงานไป
ทําที่บานไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง (4) ชําระคาเสียหายและคาใชจายจากการ
ที่ผูจางงานนํางานที่ชํารุดบกพรองจากการดําเนินงานของผูรับงานไปทําที่บานไปใหบุคคลภายนอกทํา
การแกไข และ (5) ชําระคาเสียหายหรือคาปรับในกรณีที่ผูรับงานไปทําที่บานสงมอบงานที่ทําไมทัน
กําหนดเวลาสงมอบ ทั้งนี้ การหักเงินตาม (3) (4) และ (5) สามารถหักไดกรณีละไมเกินรอยละ 10 และ
รวมกันไมเกินรอยละ 20 ของเงินที่ผูรับงานไปทําที่บานมีสิทธิรับ ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 
9) แกไขโดยตัดขอยกเวน (4) ออก 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรเพิ่มเติมใหชัดเจนโดยกําหนดใหการหักภาษีเงินได

ตาม (1) น้ัน ผูจางงานตองออกหนังสือรับรองการหักภาษี ณ ที่จายทุกครั้ง ขณะที่คณะกรรมาธิการ
วิสามัญแกไขโดยกําหนดใหการหักภาษีเงินไดตาม (1) น้ันใหดําเนินการตามประมวลรัษฎากร ที่ประชุม
วุฒิสภาเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีก 
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3.3 ความปลอดภัยในการทํางาน 
 

• ความปลอดภัยในการทํางานของหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวา 15 ป 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับหญิงมีครรภ

และเด็กซึ่งมีอายุต่ํากวา 15 ปโดยเฉพาะ การเพิ่มเติมบทบัญญัติดังกลาวเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) เพ่ิมเติมขอกําหนดหามผูใดใหหญิงมีครรภหรือเด็กซึ่ง
มีอายุต่ํากวา 15 ปทํางานที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัย โดยใหกําหนดลักษณะงาน
ดังกลาวไวในกฎกระทรวง 

ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต
อยางใด 

 

• ลักษณะงานตองหาม 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดลักษณะงานที่หามผูจางงาน

จางผูรับงานไปทําที่บานดังนี้ (1) งานเกี่ยวกับกัมมันตภาพรังสี (2) งานเกี่ยวกับสารเคมีที่เปนอันตราย 
(3) งานเกี่ยวกับวัตถุระเบิดหรือวัตถุไวไฟ (4) งานเกี่ยวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุ
อันตราย (5) งานที่ตองทําดวยเคร่ืองมือหรือเคร่ืองจักรซึ่งผูทําไดรับความสั่นสะเทือนอันอาจเปน
อันตราย (6) งานที่ตองทําเกี่ยวกับความรอนจัดหรือความเย็นจัดอันอาจเปนอันตราย และ (7) งานอื่นที่
กําหนดในกฎกระทรวง 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) เห็นวา ลักษณะงานตาม (1) (2) และ (3) ครอบคลุมอยูใน 

“งานเกี่ยวกับวัตถุอันตรายตามกฎหมายวาดวยวัตถุอันตราย” แลว จึงแกไขโดยตัด (1) (2) และ (3) ออก 
และแกไข (7) เปนงานอื่นที่อาจกระทบตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือคุณภาพสิ่งแวดลอม โดยลักษณะ
งานตองหามดังกลาวขางตนทั้งหมดนั้นใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

• คารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพ และคาทําศพ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูจางงานเปนผูรับผิดชอบ

คารักษาพยาบาล และคาทําศพตามหลักเกณฑที่กําหนดในกระทรวง ในกรณีผูรับงานไปทําที่บาน
ประสบอันตราย เจ็บปวย หรือถึงแกความตายเนื่องจากการทํางานที่ผูจางงานสงมอบใหทํา เวนแตเปน
การจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของผูรับงานไปทําที่บาน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขโดยกําหนดเพิ่มเติมใหชัดเจนวา ผูจางงานตอง
รับผิดชอบในกรณีที่ผูรับงานไปทําที่บานประสบอันตราย เจ็บปวย หรือถึงแกความตายเนื่องจากการใช
วัตถุดิบ อุปกรณ หรือสิ่งอ่ืนที่ใชในการทํางานที่ผูจางงานสงมอบหรือจัดหาให หรือผูจางงานไมจัดใหมี
อุปกรณคุมครองความปลอดภัยในการทํางาน ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไข
โดยกําหนดเพ่ิมเติมใหผูจางงานตองจายคาฟนฟูสมรรถภาพในกรณีผูรับงานไปทําที่บานทุพพลภาพ 
และเพิ่มเติมกรณีอุบัติเหตุเน่ืองจากการทํางานเปนกรณีที่ผูจางงานตองรับผิดชอบดวย 

 
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น

วุฒิสภา 
 

3.4 คณะกรรมการคุมครองการรับงานไปทําที่บาน 
 

• องคประกอบ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการคุมครอง

การรับงานไปทําที่บานประกอบดวย (1) ปลัดกระทรวงแรงงานเปนประธานกรรมการ (2) กรรมการโดย
ตําแหนง 4 คน ไดแก อธิบดีกรมการจัดหางาน อธิบดีกรมพัฒนาฝมือแรงงาน อธิบดีกรมสวัสดิการและ
คุมครองแรงงาน และเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม (3) ผูทรงคุณวุฒิจํานวน 5 คน (4) ผูแทนฝายผู
จางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งฝายละ 5 คน รวม 20 ตําแหนง โดยมีผูแทนกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงานเปนเลขานุการ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไขโดยเพิ่มผูแทนกระทรวงอุตสาหกรรมเปนกรรมการอีก 

1 ตําแหนง และลดผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งเหลืออยางละ 3 
คน รวมคณะกรรมการ 15 ตําแหนง โดยใหอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานแตงตั้งเจาหนาที่
ของกรมเปนเลขานุการ 1 คน และผูชวยไมเกิน 2 คน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขใหคณะกรรมการคุมครองการรับงานไปทําที่

บานประกอบดวย (1) รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเปนประธานกรรมการ (2) ปลัดกระทรวงแรงงาน
เปนรองประธาน (3) กรรมการโดยตําแหนง 4 คน ไดแก อธิบดีกรมการจัดหางาน ผูแทนกระทรวง
สาธารณสุข ผูแทนกระทรวงอุตสาหกรรม และผูแทนกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (4) ผูทรงคุณวุฒิ
จํานวน 3 คน (5) ผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานฝายละ 5 คน โดยใหอธิบดีกรม
สวัสดิการและคุมครองแรงงานเปนเลขานุการ และแตงตั้งเจาหนาที่ของกรมเปนผูชวยไมเกิน 2 คน ทั้งน้ี 
การไดมาซึ่งผูแทนฝายผูจางงานและฝายผูรับงานไปทําที่บานเปลี่ยนจากการแตงตั้งโดยรัฐมนตรีไปเปน
การเลือกกันเอง 
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ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และไมมีการแกไขเพ่ิมเติมอีกในชั้น
วุฒิสภา 
 

• อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ 
ในรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาที่ในการเสนอแนะรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานเกี่ยวนโยบายเกี่ยวกับการคุมครอง สงเสริม และ
พัฒนาผูรับงานไปทําที่บาน รวมถึงมาตรการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 9) แกไข
โดยเพิ่มอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการในการกําหนดอัตราคาตอบแทนของงานที่รับไปทําที่บาน โดย
อัตราคาตอบแทนดังกลาวตองไมนอยกวาคาตอบแทนลูกจางตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 
 

คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไป
ทําที่บาน พ.ศ. 2553 ดังน้ี 

1. รางพระราชบัญญัติดังกลาวใชเวลาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาคอนขางนาน คือ ประมาณ 
2 ปเศษ อยางไรก็ตาม การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติดังกลาวในชั้นนี้มีการเปลี่ยนแปลงทั้ง
โครงสรางของรางพระราชบัญญัติ และปรับปรุงการใชถอยคํา การแกไขตามแบบวิธีการเขียนกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาทําใหรางพระราชบัญญัติน้ีมีความชัดเจน รัดกุม และบังคับใชไดงายขึ้น เชน 
การกําหนดวาวัตถุใดเปนวัตถุอันตราย หรือการกําหนดกรณีที่ผูจางงานตองจายคารักษาพยาบาล 

2. คณะกรรมการกฤษฎีการมีแนวโนมที่จะลดจํานวนองคประกอบของคณะกรรมการลง และ
กําหนดใหมีสัดสวนของกรรมการจากภาครัฐมากกวาเอกชน 

3. การแกไขในชั้นสภาผูแทนราษฎรมักมุงเนนไปที่การเพิ่มสิทธิประโยชนและการมีสวนรวม
ของประชาชนมากกวาการแกไขในชั้นอ่ืน ตัวอยางเชน การเพิ่มประเด็นเรื่องคาฟนฟูสมรรถภาพกรณี
อุบัติเหตุ เปนตน 
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พระราชบญัญัติองคกรจดัสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวทิยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน  
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 

 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

• หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

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

• สคก. ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติแลวเสร็จ 
 6 พฤศจิกายน 2550 – 4 มิถุนายน 2551 (ใชเวลา 211 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นสภาผูแทนราษฎร 4 มีนาคม 2552 – 24 มีนาคม 2553 (ใชเวลา 385 วัน) 

• การพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  26 เมษายน 2553 – 30 พฤษภาคม 2553 
 (ใชเวลา 34 วัน) 

• คณะกรรมาธิการรวมกัน 29 กันยายน 2553 – 26 พฤศจิกายน 2553 
 (ใชเวลา 58 วัน) 

• ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  19 ธันวาคม 2553 
 

2. เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติ 
 

เหตุผลในการออกพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  คือ  การตรากฎหมายเพื่อใหเปนไปตามมาตรา 47 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่บัญญัติใหมีองคกรอิสระที่ทําหนาที่ดําเนินการจัดสรรคลื่น
ความถี่  และกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  
ประกอบกับพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน 
และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543  ที่บังคับใชอยูในขณะนั้น ยังมีขอบกพรองในการดําเนินการหลาย
ประการ  และมีบทบัญญัติที่ไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ 

 
3. ประเด็นสําคัญและการแกไข 
3.1 องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม 
 

ตามรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบนั้น องคประกอบของคณะกรรมการกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมประกอบไปดวยผูเชี่ยวชาญหรือมีประสบการณ
ดานกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนจํานวน 3 คน ดานกิจการโทรคมนาคมหรือเทคโนโลยีที่
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เกี่ยวของ 3 คน และดานกฎหมาย เศรษฐศาสตร หรือการคุมครองผูบริโภคจํานวน 3 คน รวมทั้งสิ้น 9 
คน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ตรวจพิจารณาแลวเห็นควรแกไขใหแยกผูเชี่ยวชาญดาน

กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน ออกเปนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียง จํานวน 2 คน 
และผูเชี่ยวชาญดานกิจการโทรทัศน จํานวน 2 คน เพ่ือมิใหเกิดปญหาวา จะตองเปนผูเชี่ยวชาญดาน
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนดานละกี่คน ทําใหคณะกรรมการฯ เพ่ิมเปน 10 คน 

 
สภาผูแทนราษฎรแกไขโดยลดจํานวนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียง และดานกิจการ

โทรทัศน เหลือดานละ 1 คน ดานกิจการโทรคมนาคมหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของเหลือ 2 คน เพ่ิม
ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมายและเศรษฐศาสตรเปนดานละ 2 คน ดานการคุมครองผูบริโภค หรือสงเสริม
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเปน 2 คน โดยแบงเปนผูเชี่ยวชาญในกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมอยางละ 1 คน นอกจากนี้ สภาผูแทนราษฎรยังมติเพ่ิมผูเชี่ยวชาญดาน
การศึกษาหรือวัฒนธรรมอีก 1 คน ทําใหคณะกรรมการฯ เพ่ิมเปน 11 คน 

 
วุฒิสภาตองการแกไขผูเชี่ยวชาญดานการศึกษาหรือวัฒนธรรม ใหรวมถึงผูเชี่ยวชาญดานการ

ศาสนาหรือการพัฒนาสังคมดวย และเพ่ิมจํานวนผูเชี่ยวชาญดานนี้เปน 3 คน และเพิ่มผูเชี่ยวชาญดาน
ความมั่นคงของรัฐ หรือการบริหารราชการอีก 2 คน รวมจํานวนคณะกรรมการฯ 15 คน อยางไรก็ดี 
สภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบกับการแกไขของวุฒิสภา ทําใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการ
รวมกัน 

 
คณะกรรมาธิการรวมกันมีมติเห็นชอบกับรางของสภาผูแทนราษฎร แตแกไขใหมีผูเชี่ยวชาญ

ดานการพัฒนาสังคมไดตามรางของวุฒิสภา รวมคณะกรรมการฯ ทั้งสิ้น 11 คน (ดูภาพที่ 1) 
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ภาพที่ 1 องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม  
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3.2 การไดมาซึ่งคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 
 
กระบวนการคัดเลือกคณะกรรมการฯ ตามรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบนั้น 

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีหนาที่ประกาศเชิญชวนใหองคกรหรือสถาบันที่เกี่ยวของเสนอชื่อผูที่เหมาะสม 
จากน้ันใหคณะรัฐมนตรีพิจารณารายชื่อเพ่ือเสนอตอประธานวุฒิสภา โดยวุฒิสภาจะลงมติเพ่ือคัดเลือก
คณะกรรมการ กระบวนการดังกลาวถูกแกไขโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ใหผูไดรับการเสนอชื่อ
คัดเลือกกันเอง และอํานาจแกคณะรัฐมนตรีเปนผูคัดเลือกในขั้นตอนสุดทายโดยไมตองผานวุฒิสภา เพ่ือ
ลดขั้นตอนในการคัดเลือกกรรมการใหสั้นลง และสามารถแตงตั้งกรรมการไดเร็วยิ่งขึ้น 

 
ในชั้นสภาผูแทนราษฎรนั้น สภาผูแทนราษฎรเปลี่ยนแปลงการไดมาซึ่งคณะกรรมการฯ โดย

กําหนดใหผูที่เหมาะสมมาจาก 2 สวน ไดแก การคัดเลือกกันเองจากการเสนอชื่อขององคกรหรือสถาบัน
ที่เกี่ยวของ และการสรรหาโดยการประกาศรับสมัคร และคัดเลือกโดยเลขาธิการวุฒิสภา เม่ือไดรายชื่อ
จากทั้งสองสวนแลว ใหวุฒิสภาลงมติคัดเลือก 

 
วุฒิสภาเปลี่ยนแปลงหนวยงานดานธุรการในการจัดการคัดเลือกและสรรหาจากสํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภาไปเปนสาํนักงานเลขาธิการคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และ
กิจการโทรคมนาคม อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎรมิไดใหความเห็นชอบกับการแกไขของวุฒิสภา ทํา
ใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน โดยคณะกรรมาธิการรวมกันมีมติเห็นชอบกับรางของสภา
ผูแทนราษฎร (ดูภาพที่ 2 ) 
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ภาพที่ 2 การไดมาซึ่งคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคมแหงชาต ิ

 
3.3 การกํากับดูแลการประกอบกิจการ 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแบงการกํากับดูแลการประกอบกิจการ

ออกเปนการกํากับกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และการกํากับกิจการโทรคมนาคมแยกออก
จากกัน  สาระสําคัญในสวนนี้คือ  (1)  ให กสทช. มีอํานาจกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่น
ความถี่ และใบอนุญาตใหประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  
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และจัดสรรคาธรรมเนียมบางสวนเขากองทุน  (2)  ใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่ และใบอนุญาตประกอบ
กิจการเปนสิทธิเฉพาะตัวของผูไดรับอนุญาต จะโอนแกกันมิได  (3)  การใชคลื่นความถี่ และการกํากับ
ดูแลการใชคลื่นความถี่ในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน  และกฎหมายวาดวยการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคม ตามลําดับ  และ (4)  ในกรณีที่ผูไดรับอนุญาตใหใชคลื่นความถี่มิได
ประกอบกิจการซึ่งใชคลื่นความถี่น้ันภายในระยะเวลาที่ กสทช. กําหนด  หรือใชคลื่นความถี่ในกิจการ
นอกวัตถุประสงค หรือไมปฏิบัติตามเงื่อนไขในการประกอบกิจการ  ให กสทช. มีอํานาจดําเนินการเพื่อ
แกไขใหถูกตอง หรือถอนคืนการใชคลื่นความถี่ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพ่ิมเติมโดยกําหนดใหชัดเจนวา  ผูที่ประสงคจะใช

คลื่นความถี่เพ่ือประกอบกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ตองไดรับ
ใบอนุญาต  เม่ือ กสทช. อนุญาตใหใชคลื่นความถี่แลวใหถือวาอนุญาตใหประกอบกิจการ  และมีและใช
เครื่องวิทยุคมนาคมและสถานีวิทยุคมนาคมในสวนที่เกี่ยวของกับคําขออนุญาตดวย 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขเพ่ิมเติมให กสทช. มีอํานาจกําหนด

คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่รายปไดไมเกินรอยละ 2 ของรายไดกอนหักคาใชจายของผูรับ
ใบอนุญาต  แทนที่จะเปนการกําหนดอัตราโดย กสทช.   และกําหนดเพิ่มเติมใหการอนุญาตใหใชคลื่น
ความถี่เพ่ือประกอบกิจการโทรคมนาคมตองดําเนินการโดยวิธีการประมูล ตามหลักเกณฑที่ กสทช. 
กําหนด 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 
3.4 การจัดทําแผนแมบทบริหารคลื่นความถี่ 

 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดให กสทช. จัดทําแผนแมบท

การบริหารคลื่นความถี่ซ่ึงอยางนอยตองประกอบดวย (1) ตารางกําหนดคลื่นความถี่ทั้งหมดที่สามารถ
นํามาใชประโยชนได (2) แนวทางการดําเนินการเกี่ยวกับคลื่นความถี่ระหวางประเทศ และ (3) 
รายละเอียดเกี่ยวกับคลื่นความถี่ที่กําหนดใหใชในกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม และกิจการอื่นที่เกี่ยวกับการบริหารคลื่นความถี่  นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับ
ดังกลาวยังกําหนดให กสทช. จัดทําแผนแมบทกิจการการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม โดยตองมีแนวทางการอนุญาตใหใชคลื่นความถี่และการอนุญาตใหประกอบกิจการ และ
กําหนดหนาที่ของ กสทช. ในการสนับสนุน 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนการจัดทําแผนแมบทกิจการการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ไปเปนการจัดทําแผนปฏิบัติการและแนวทางการ
ดําเนินงานระยะ 5 ป โดยในแผนดังกลาวตองประกอบดวยแนวทางการพัฒนาและสงเสริมกิจการ 
รวมถึงแนวทางการอนุญาตใหใชคลื่นความถี่และการอนุญาตใหประกอบกิจการดวย  ทั้ง น้ี 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) กําหนดใหแผนปฏิบัติการดังกลาวเปนกฎตามกฎหมายวาดวยการ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  หากมีผูใดเห็นวา แผนปฏิบัติการดังกลาวขัดตอ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ หรืกอใหเกิดความไมเปนธรรม หรือเสียหายตอประโยชนสวนรวมของรัฐ
หรือประชาชน ใหมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขแผนปฏิบัติการดังกลาวไปเปนแผนแมบท

กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน และแผนแมบทกิจการโทรคมนาคม โดยกําหนดใหชัดเจนวา 
ตองสอดคลองกับแผนแมบทการบริหารคลื่นความถี่  และเพิ่มเติมใหตองมีการจัดใหภาคประชาชนไดใช
คลื่นความถี่ในกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนในการประกอบกิจการบริการชุมชน เพ่ือ
ประโยชนสาธารณะและไมแสวงหากําไรในทางธุรกิจ ไมนอยกวารอยละ 20 ของคลื่นความถี่ในแตละ
พ้ืนที่ของการอนุญาตประกอบกิจการ  ตอมา  ที่ประชุมวุฒิสภาแกไขเพ่ิมเติมใหแผนแมบทดังกลาวตอง
มีการกําหนดรายละเอียดคลื่นความถี่เพ่ือใชงานดานความมั่นคงของรัฐอยางเพียงพอ และเหมาะสม  
และคณะกรรมาธิการรวมกันแกไขเพ่ิมเติมโดยเปลี่ยนเปนการคํานึงถึงการใชงานดานความมั่นคงของรัฐ
ตามความจําเปน 

 
ประเด็นสําคัญอีกประเด็นหนึ่ง คือ การจัดทําแผนดําเนินการใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐาน

โดยทั่วถึงและบริการเพื่อสังคม   รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนั้นมิไดมี
เน้ือหาในสวนนี้ แตถูกเพิ่มเขามาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) กําหนดใหมีการจัดทําแผนดําเนินการใหมีบริการโทรคมนาคมพื้นฐานโดยทั่วถึงและบริการเพื่อ
สังคม โดยให กสทช. จัดทําแผนเปนรายป เพ่ือใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ของ กสทช. ตาม
พระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 และกําหนดกระบวนการเพื่อใหเปนไปตามแผน
ดังกลาว 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 
ประเด็นสุดทาย คือ การสงเสริมใหภาคประชาชนไดใชคลื่นความถี่ตามที่กําหนดไว  ราง

พระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดให กสทช. กําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
สงเสริมชุมชนใหสามารถขอรับใบอนุญาตประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศนประเภท
บริการชุมชน  โดยรายไดของผูประกอบกิจการบริการชุมชนตองมาจากรายไดการบริจาค  การอุดหนุน  
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หรือรายได อ่ืนซึ่งมิใชการโฆษณาหรือการประกอบกิจการกระจายเสียงหรือกิจการโทรทัศน  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)  แกไขโดยกําหนดใหการประกอบกิจการของชุมชนสามารถหา
รายไดใหเพียงพอตอการดําเนินกิจการได  แตตองไมเกินจํานวนที่กําหนด  หากมีรายไดเกินกวาที่
กําหนดใหรายไดตกเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กิจการนั้นตั้งอยู 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 

3.5 กองทุนวิจัยและพัฒนากิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีการจัดตั้ง

กองทุน ขึ้นในสํานักงาน กสทช. 2 กองทุน ไดแก กองทุนพัฒนากิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน
เพ่ือประโยชนสาธารณะ และกองทุนพัฒนากิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขโดยรวมกองทุนทั้งสองเขาดวยกันและเปลี่ยนชื่อเปน “กองทุนวิจัยและ
พัฒนากิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ” และ
แกไขวัตถุประสงคและที่มาของเงินกองทุนใหชัดเจนขึ้น รวมถึงกําหนดใหชัดเจนวา เงินกองทุนใหใชได
เพ่ือวัตถุประสงคตามที่กําหนดไวเทานั้น และเงินที่มาจากกิจการใด ใหใชเฉพาะเพื่อกิจการนั้น 
นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการบริหารกองทุน เพ่ือทํา
หนาที่บริหารและจัดสรรเงินกองทุนเพ่ือใหใชจายตามวัตถุประสงคอีกดวย 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยเพิ่มเติมใหเงินที่ไดจากการประมูลคลื่น

ความถี่เปนรายไดของกองทุนดวย นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรยังแกไข
องคประกอบของคณะกรรมการบริหารกองทุน และกําหนดให กสทช. พิจารณาใหความเห็นชอบการ
จัดสรรเงินทุนเพ่ือใชจายของคณะกรรมการ โดยคณะกรรมการบริหารกองทุนตองเปดเผยรายละเอียด
และการดําเนินการจัดสรรเงินกองทุนใหประชาชนทราบดวย 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 

3.6 การสงรายไดของสํานักงาน 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหรายไดของ

สํานักงาน กสทช. มาจาก (1) รายไดจากการดําเนินงาน (2) รายไดจากทรัพยสิน (3) เงินและทรัพยสินที่
มีผูบริจาคให และ (4) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให โดยรายไดดังกลาวหลังหัก (1) รายจาย
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สําหรับการดําเนินงาน (2) คาภาระตางๆ ที่เหมาะสม (3) เงินที่จัดสรรเพื่อสมทบกองทุนพัฒนากิจการ
การกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคมเพื่อประโยชนสาธารณะ และ (4) กองทุน
พัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือการศึกษาตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ ใหนําสงเปนรายไดแผนดิน ทั้งน้ี 
หากรายไดของสํานักงานไมเพียงพอ ใหรัฐจัดสรรงบประมาณใหเทาที่จําเปน 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยเพิ่มเติมใหคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใช

คลื่นความถี่ และคาธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบกิจการเปนรายไดของสํานักงาน กสทช. ดวย 
 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
 

3.7 การตรวจสอบภายในสํานักงาน 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหมีคณะกรรมการ

ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของ กสทช. ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่น
จํานวน 2 – 4 คน ซ่ึงวุฒิสภาแตงตั้ง กรรมการตองเปนผูเชี่ยวชาญดานกิจการกระจายเสียงและกิจการ
โทรทัศน และดานกิจการโทรคมนาคมอยางนอยดานละ 1 คน โดยมีวาระดํารงตําแหนงคราวละ 2 ป 
และอาจไดรับแตงตั้งใหมได 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขที่มาของคณะกรรมการดังกลาว โดยให กสทช. 

แตงตั้งแทนที่จะเปนวุฒิสภา เพ่ือปองกันการแทรกแซงทางการเมือง และแกไขวาระการดํารงตําแหนง
เปนคราวละ 3 ป แตไมสามารถสามารถดํารงตําแหนงติดกันเกิน 2 วาระติดตอกัน เพ่ือปองกันมิใหตก
อยูภายใตอิทธิพลของ กสทช. ซ่ึงเปนผูแตงตั้ง นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ยัง
เพ่ิมเติมใหตองมีกรรมการที่เปนผูเชี่ยวชาญดานการคุมครองผูบริโภคอยางนอย 1 คน 

คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรแกไขโดยกําหนดใหคณะกรรมการมีจํานวน 5 คน 
ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่นอีก 4 คน โดยเพิ่มกรรมการผูเชี่ยวชาญดานการสงเสริม
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 1 คน โดยใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการดําเนินการคัดเลือกผูสมควร
ไดรับการเสนอชื่อเปนกรรมการ จํานวนสองเทาของกรรมการ เพ่ือเสนอใหวุฒิสภาคัดเลือกตอไป 

 
สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว และในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิได

มีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแตอยางใด 
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3.8 ความสัมพันธระหวางองคกรกับรัฐบาลและรัฐสภา 
 
รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการกําหนดใหรัฐบาลมีอํานาจ

ในการกําหนดนโยบายการบริหารคลื่นความถี่ นโยบายกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการ
โทรคมนาคม ขณะที่ กสทช. มีหนาที่ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารเปนตัวแทนของรัฐบาลในการติดตอประสานงานกับ กสทช. 

 
ตอมา คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) แกไขให กสทช. ตองดําเนินการใหสอดคลองกับ

นโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ใหเหตุผลวา การ
กําหนดให กสทช. ตองดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลจะสงผลกระทบตอความเปนอิสระของ กสทช. 

 
นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบในหลักการยังกําหนดให 

กสทช. มีหนาที่ตองใหขอมูลหรือรวมดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล ในกรณีที่จะตองมีการเจรจา
หรือทําความตกลงกับรัฐบาลตางประเทศหรือองคกรระหวางประเทศในเรื่องที่เกี่ยวของ รวมถึงทํา
รายงานผลการปฏิบัติงานประจําปเสนอตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาอีกดวย 

 
ในขั้นตอนนิติบัญญัติตอๆ มานั้น มิไดมีการแกไขสาระสําคัญในประเด็นดังกลาวเพิ่มเติมแต

อยางใด 
 
4. ขอสังเกตของคณะผูวิจัย 

 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติของพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่น

ความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553  ดังน้ี 
1. องคประกอบของคณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการ

โทรคมนาคม  และการไดมาซึ่งคณะกรรมการฯ เปนประเด็นที่มีขอขัดแยงระหวางสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา  และทําใหตองมีการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน  ในทายที่สุด  คณะกรรมาธิการรวมกัน
พิจารณาแลวเห็นชอบกับรางของสภาผูแทนราษฎรเปนสวนใหญ ทั้งที่กรรมาธิการจากวุฒิสภาสามารถ
คุมเสียงขางมากไดในคณะกรรมาธิการรวมกัน ดังจะเห็นไดจากการที่ตําแหนงประธาน รองประธานและ
เลขานุการเปนของกรรมาธิการจากวุฒิสภา  ทั้ง น้ีอาจเปนเพราะวุฒิสภามี อํานาจตอรองใน
คณะกรรมาธิการรวมกันนอยกวาสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงอาจไมเห็นชอบกับการแกไขเพ่ิมเติมราง
พระราชบัญญัติของวุฒิสภา และกลับไปใชรางพระราชบัญญัติฉบับเดิมของตนเองได  อยางไรก็ตาม  ใน
พระราชบัญญัติฉบับน้ี  วุฒิสภายังสามารถผลักดันบางประเด็นที่ตนตองการไดในชั้นคณะกรรมาธิการ
รวมกัน  เชน  การขยายระยะเวลาในการนํารายไดคาสัมปทานของรัฐวิสาหกิจสงเปนรายไดแผนดิน  
จาก 1 ป เปน 3 ป 
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2. การแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติที่มีการตั้งคณะกรรมการมักมีการแปรญัตติเพ่ือใหมี
ตัวแทนของกลุมผลประโยชนเขาไปเปนคณะกรรมการดวย  การแกไขเพ่ิมเติมประเด็นองคประกอบของ
คณะกรรมการกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม เปนตัวอยางหนึ่งของการ
ผลักดันประเด็นที่กลุมผลประโยชนตองการ  เชน กลุมผลประโยชนดานการศาสนา หรือกลุม
ผลประโยชนดานความมั่นคง 

3. รางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบใหอํานาจ กสทช. คอนขางสูง  ใน
กระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอๆ มาจึงมีการแกไขเพิ่มเติมเพ่ือควบคุมการใชอํานาจของ กสทช. มาก
ขึ้น เชน  การแกไขเพ่ิมเติมให กสทช. มีอํานาจกําหนดคาธรรมเนียมใบอนุญาตใหใชคลื่นความถี่รายป
ไดไมเกินรอยละ 2 ของรายไดกอนหักคาใชจายของผูรับใบอนุญาต  แทนที่จะเปนการดุลพินิจโดย 
กสทช. ในกําหนดอัตราเอง 
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พระราชบญัญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต พ.ศ. 2553 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 

หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงมหาดไทย  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 18 สิงหาคม 2552 - 20 ตลุาคม 2552 (63 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 20 ตุลาคม 2552 - 11 พฤศจิกายน 2552 (22 วัน) 
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร 11 พฤศจิกายน 2552 - 25 พฤศจิกายน 2552 (15 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 25 พฤศจิกายน 2552  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 25 พฤศจิกายน 2552 - 12 พฤษภาคม 2553 (168 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 4 สิงหาคม 2553  
วุฒิสภารับหลกัการ 16 สิงหาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 16 สิงหาคม 2553 - 5 ตุลาคม 2553 (50 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 5 ตุลาคม 2553  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 29 ธันวาคม 2553  

 
2. หลักการและเหตุผล 

 
สืบเน่ืองมาจากพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตมีลักษณะพิเศษทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม และ

วัฒนธรรม และมีความเชื่อมโยงสัมพันธกับตางประเทศที่มีประชากรสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม 
ประกอบกับสถานการณความไมสงบที่เกิดขึ้นเปนระยะ และที่ผานมาการแกปญหายังไมบรรลุผล
เทาที่ควร จึงมีความจําเปนตองจัดตั้งหนวยงานยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือ
ดําเนินการแกไขปญหาในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตอยางเปนระบบ มีเอกภาพทั้งในเรื่องนโยบาย
ยุทธศาสตร การบังคับบัญชา และการปฏิบัติ รวมทั้ง ใหความสําคัญกับกระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชน 

 
ความพยายามแกไขปญหาความขัดแยงในจังหวัดชายแดนภาคใตมีมาเปนระยะเวลานาน ตั้งแต

สมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนรัฐบาล ไดตั้งองคกรขึ้นมาคือ ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัด
ชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) ที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี และกองบัญชาการผสมพลเรือน ตํารวจ ทหารที่ 
43 (พตท 43) ในป พ.ศ. 2524 ปฎิบัติการปราบปรามผูกอความไมสงบเรื่อยมา จนกระทั่ง ศอ.บต. ถูก
ยุบไปในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เม่ือวันที่ 1 พฤษภาคม 2545 โดยคําสั่งสํานัก
นายกรัฐมนตรีที่ 123/2545 จนกระทั่งมาถึงกอนการรางพระราชบัญญัติน้ี ภารกิจหลักในการจัดการ
ความขัดแยงในภาคใต อยูที่ฝายทหาร คือ กองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.
รมน.) 
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3. ประเด็นสําคญั 
3.1 คํานิยามของ “จังหวัดชายแดนภาคใต”และ “ฝายพลเรือน” 

 
ในรางของคณะรัฐมนตรีระบุวา “จังหวัดชายแดนภาคใต” หมายถึง จังหวัดนราธิวาส ปตตานี 

ยะลา สตูล สงขลา และจังหวัดอ่ืนหรือบางพื้นที่ของจังหวัดอ่ืนในภาคใตตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด เม่ือ
สงไปใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา จังหวัดสงขลาไดถูกตัดออกไป กระทรวงมหาดไทยจึงไดเสนอ
ตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในวันที่ 20 ตุลาคม 2552 เพ่ือใหเพ่ิมจังหวัดสงขลากลับเขาไปอีกครั้ง 
เน่ืองจากเปนพ้ืนที่ที่ตอเน่ืองและมีปญหาเชนเดียวกันกับจังหวัดที่เหลือ อีกทั้งไดมีประกาศสํานัก
นายกรัฐมนตรีลงวันที่ 28 มีนาคม 2551 ไดประกาศกําหนดพื้นที่อําเภอเทพา จะนะ นาทวี และสะบา
ยอย ของจังหวัดสงขลาเปนพ้ืนที่ยานอันตราย จึงเห็นวาจังหวัดชายแดนภาคใตควรจะครอบคลุมถึง
จังหวัดสงขลาดวย 

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขคํานิยามของจังหวัดชายแดนภาคใตใหม 

โดยกําหนดใหหมายถึง จังหวัดนราธิวาส ปตตานี ยะลา และสงขลาเฉพาะอําเภอจะนะ เทพา นาทวี และ
สะบายอย โดยใหตัดจังหวัดสตูลออกไป รวมถึงตัดการใชดุลยพินิจของคณะรัฐมนตรีในการพิจารณาให
จังหวัดอ่ืนหรือบางพื้นที่ของจังหวัดอ่ืนเปนจังหวัดชายแดนภาคใตออกไป เน่ืองจากเห็นวาเหตุการณ
ความไมสงบในจังหวัดสตูลมีคอนขางนอย และจังหวัดสงขลาก็มีเหตุการณความไมสงบเพียงบางอําเภอ
เทานั้น อยางไรก็ตาม ที่ประชุมสภาผูแทนฯ เห็นวารางกฎหมายนี้มิไดมีแตมิติเร่ืองความมั่นคงเทานั้น 
แตยังมีเหตุผลเรื่องของการพัฒนาเศรษฐกิจและความรวมมือดานอ่ืนๆ รวมถึงเห็นวาจังหวัดที่เปนเขต
ชายแดนทั้ง 5 จังหวัดมีอัตลักษณที่คลายคลึงกัน จึงเห็นวาควรจะใหขอบเขตจังหวัดชายแดนภาคใต 
กลับไปเหมือนเดิมคือ “จังหวัดนราธิวาส ปตตานี ยะลา สตูล และสงขลา” ซ่ึงตอมาที่ประชุมวุฒิสภาก็
มิไดแกไขคํานิยามดังกลาว 

 
ในสวนของ “ฝายพลเรือน” รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหครอบคลุมถึง หนวยงานของรัฐซ่ึง

ไมใชฝายทหารหรือฝายตุลาการและเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ฝายทหารหรือฝายตุลาการ 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขโดยใหเพ่ิมหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงไมใชฝายอัยการเขาไป
ดวย เม่ือถึงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขความหมายใหม โดยให
หมายถึง เจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชทหารประจําการ พนักงานอัยการ ดะโตะยุติธรรม ผูพิพากษา และ
ตุลาการ และไมมีการแกไขในชั้นของที่ประชุมสภาผูแทนฯ อยางไรก็ตาม ที่ประชุมวุฒิสภาไดมีมติให
แกไขกลับไปเปนคํานิยามแบบเดิมคือ “หนวยงานของรัฐที่ไมใชฝายทหาร ฝายอัยการ หรือฝายตุลาการ 
และเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ฝายทหาร ฝายอัยการ หรือฝายตุลาการ” 
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3.2 บทบาทหนาที่ของสภาความมั่นคงแหงชาติ 
 
รางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหใหสภาความมั่นคงแหงชาติเปนผูกําหนดนโยบายเสริมสราง

สันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือใหหนวยงานของรัฐใชเปนกรอบแนวทางในการปฏิบัติอยาง
เปนระบบและตอเน่ือง โดยใหสภาความมั่นคงแหงชาติพิจารณาทบทวนและปรับปรุงนโยบายทุกรอบ
ระยะเวลาหาป คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขกระบวนการใหมโดยใหสภาความมั่นคงแหงชาติ จัดทํา
นโยบายเสริมสรางสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตเสนอตอคณะรัฐมนตรี ตอมาคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขเพ่ิมเติมใหนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต
นอกจากจะเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบแลว ยังตองนําเสนอตอรัฐสภาเพื่อทราบดวย 
และวุฒิสภาไดแกไขเพ่ิมเติมใหสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตตอง
พิจารณาใหความเห็นกอน 

 
3.3 บทบาทหนาที่ของกองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

 
รางคณะรัฐมนตรีกําหนดใหกองอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในจัดทํายุทธศาสตรดานความ

ม่ันคงใหสอดคลองกับนโยบายเสริมสรางสันติสุขในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต เพ่ือกําหนดทิศทางการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานที่เกี่ยวของในดานความมั่นคงใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการรักษาความ
ม่ันคงภายในราชอาณาจักร จากนั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขขั้นตอนใหม โดยใหภายหลัง
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบนโยบายเสริมสรางสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตแลว ใหกอง
อํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรปรับปรุงแผนและแนวทางในการปฏิบัติงานและ
ดําเนินการที่จัดทําขึ้น เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับจังหวัดชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายดังกลาว 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดเปลี่ยนแปลงถอยคําเล็กนอย แตไมมีการเปลี่ยนแปลง
ในสาระสําคัญ และไมมีการแกไขในเชิงเนื้อหาสาระอีกเลยในขั้นตอนตอมา 

 
3.4 คณะกรรมการยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (กพต.) 

 
ในรางคณะรัฐมนตรีใหมีคณะกรรมการยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต 

(กพต.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ไดรับมอบหมายจาก
นายกรัฐมนตรีเปนประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนรองประธาน และกรรมการโดย
ตําแหนงจากหนวยงานตางๆ อีกจํานวนหนึ่ง โดยกพต. มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ ไดแก (1) พิจารณา 
จัดทํา ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายเสริมสรางสันติสุขใน
พ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต และ (2) พิจารณาใหความเห็นชอบแผนพัฒนา แผนงาน โครงการ และคํา
ของบประมาณของหนวยงานของรัฐในเขตจังหวัดชายแดนภาคใต ในขั้นตอนของคณะกรรมการ
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กฤษฎีกาไดแกไขในสวนของอํานาจหนาที่ของ กพต. ใหสอดคลองกับมาตราอ่ืนๆ โดยใหทําหนาที่
พิจารณาใหความเห็นชอบยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตที่ ศอ.บต. เสนอ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ แกไขใหมใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานเองโดยตรง 

และใหรองนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนรองประธาน และปรับเปลี่ยนใหฝาย
การเมือง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวง เขามาเปนกรรมการแทนฝายราชการที่สวนใหญเปน
ปลัดกระทรวงและหัวหนาหนวยงานราชการ นอกจากนี้ยังเพ่ิมอํานาจหนาที่อีกประการหนึ่งคือ การ
พิจารณาใหความเห็นชอบในการกําหนดเขตพัฒนาพิเศษและกรอบแนวทางการบริหารและการพัฒนา
เขตพัฒนาพิเศษที่ ศอ.บต. เสนอ การพิจารณาในขั้นตอนของวุฒิสภา ยังคงมีการแกไของคประกอบของ
คณะกรรมการอยูบาง แตไมสงผลตอสาระสําคัญและอํานาจหนาที่หลัก 

 
3.5 ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) 

 
ในสวนของ ศอ.บต. ซ่ึงเปนหัวใจสําคัญของรางพระราชบัญญัติ รางคณะรัฐมนตรีกําหนดใหใหมี

ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต (ศอ.บต.) เปนสวนราชการที่ไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี มีฐานะเปนนิติบุคคล เพ่ือปฏิบัติภารกิจ
ตามพระราชบัญญัติน้ีในจังหวัดชายแดนภาคใต โดยมีเลขาธิการศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต มีฐานะเทียบเทาปลัดกระทรวง เปนหัวหนาสวนราชการ และกําหนดให ศอ.บต. มีอํานาจหนาที่
ในจังหวัดชายแดนภาคใต ที่สําคัญ ไดแก (1) จัดทําและบูรณาการ แผนงานโครงการในดานการพัฒนา
ของกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ใหสอดคลองกับยุทธศาสตรดานการพัฒนาที่ กพต. 
กําหนด และใหนําเสนอตอ กพต. เพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ (2) เสนอแนะหรือสั่งการใหหนวยงาน
ของรัฐฝายพลเรือนที่เกี่ยวของจัดทําแกไขหรือปรับปรุงแผนงาน โครงการ และการขอจัดตั้งงบประมาณ 
เพ่ือใหสอดคลองกับแนวทางและนโยบายที่คณะรัฐมนตรีและ กพต. กําหนด  ตลอดจนประสานงาน 
ติดตามและประเมินผลใหการดําเนินงานตามแผนงาน หรือโครงการดังกลาวเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
(3) ขอตั้งงบประมาณและดําเนินงานตามแผนงาน โครงการตอเน่ืองจากแผนงาน โครงการที่หนวยงาน
ของรัฐไมอาจดําเนินการตอไปได ซ่ึงหากไมดําเนินการจะสงผลเสียตอการแกไขปญหาตามยุทธศาสตร
ดานการพัฒนา โดยศอ.บต. ตองจัดทําสรุปสถานการณ ปญหา และอุปสรรคในการแกไขปญหาใน
จังหวัดชายแดนภาคใต เสนอตอคณะรัฐมนตรีทุกหกเดือน ใหคณะรัฐมนตรีนําเสนอรายงานพรอมดวย
ขอสังเกตของคณะรัฐมนตรีตอสภาผูแทนฯ และวุฒิสภาปละหน่ึงครั้ง และกําหนดใหนายกรัฐมนตรีโดย
การเสนอแนะของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจแตงตั้งขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงบริหาร
ระดับสูงคนหนึ่งเปนเลขาธิการศอ.บต. และขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

 
ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหมให ศอ.บต. อยูในบังคับบัญชาของเลขาธิการ โดยให

มีอํานาจหนาที่ในจังหวัดชายแดนภาคใต ที่สําคัญไดแก (1) จัดทํายุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัด
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ชายแดนภาคใตใหสอดคลองกับนโยบายสรางเสริมสันติสุขในจังหวัดชายแดนภาคใตเพ่ือเสนอ กพต. ให
ความเห็นชอบ (2) จัดทําแผนปฏิบัติการที่จะดําเนินการในจังหวัดชายแดนภาคใตใหเปนไปตาม
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต (3) เสนอแนะและบูรณาการ แผนงาน และโครงการ
ในดานการพัฒนาของกระทรวง ทบวง กรม และหนวยงานอื่นของรัฐ ที่ดําเนินการในจังหวัดชายแดน
ภาคใตใหเปนไปตามแผนปฏิบัติการ และใหทํารายงานตอเสนอตอนายกรัฐมนตรีตามระยะเวลาที่
นายกรัฐมนตรีกําหนด และไดแกไขใหเลขาธิการ ศอ.บต. ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

 
เม่ือถึงขั้นตอนของรัฐสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขกลับไปให ศอ.บต. 

อยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี และเพ่ิมตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. โดยใหใหนายกรัฐมนตรี
เปนผูแตงตั้งรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหนึ่งเปนผูอํานวยการ ศอ.บต. มีอํานาจหนาที่กํากับดูแล
การทํางานของ ศอ.บต. และเพิ่มอํานาจหนาที่ของ ศอ.บต. อาทิเชน ใหความชวยเหลือเยียวยาผูไดรับ
ความเสียหายและผูที่ไดรับผลกระทบจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐอันสืบเนื่องมาจากเหตุการณความ
ไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใต นอกจากนี้ ในกรณีจําเปน ศอ.บต. โดยความเห็นชอบของ กพต. อาจ
กําหนดใหเขตพ้ืนที่ใดในจังหวัดชายแดนภาคใตเปนเขตพัฒนาพิเศษเฉพาะกิจและกําหนดกรอบแนว
ทางการบริหารและพัฒนาได แกไขระยะเวลาและขั้นตอนการจัดทํารายงาน โดยเสนอตอคณะรัฐมนตรี
ทุกหนึ่งป และใหคณะรัฐมนตรีเสนอรัฐสภาเพื่อรับทราบ และไดแกไขใหเลขาธิการ ศอ.บต. ขึ้นตรงตอ
ผูอํานวยการ ศอ.บต. ในสวนนี้ยังไมมีการแกไขในที่ประชุมสภาผูแทนฯ 

 
ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขใหนายกรัฐมนตรีเปนผูอํานวยการ ศอ.บต. และ

กําหนดให ศอ.บต. จัดทํายุทธศาสตรดานการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตเสนอตอสภาที่ปรึกษาการ
บริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตใหความเห็นกอนเสนอ กพต. ใหความเห็นชอบ ในสวนนี้ที่
ประชุมใหญไมเห็นดวย โดยไดลงมติใหยกเลิกตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. และแกไขใหเลขาธิการ
ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนการแกไข
โครงสรางองคกรมากพอสมควร อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎรก็มิไดคัดคานการแกไขของวุฒิสภาแต
อยางใด 

 
3.6 สภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต 

 
นอกจาก ศอ.บต. ซ่ึงเปนหนวยงานราชการแลว ความสําคัญของรางพระราชบัญญัติน้ียังอยูที่

การสงเสริมมีสวนรวมของประชาชน โดยรางของคณะรัฐมนตรีกําหนดใหมี “สภาเสริมสรางสันติสุขใน
จังหวัดชายแดนภาคใต” ประกอบดวย 

(1) สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(2) ผูแทนสถาบันการศึกษาในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(3) ผูแทนองคกรพัฒนาเอกชน และภาคประชาสังคมในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
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(4) กํานันและผูใหญบานในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(5) ผูแทนองคกรภาคเอกชน ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม และกลุมอาชีพตางๆ ในจังหวัด

ชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(6) ผูนําศาสนาในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(7) หัวหนาสวนราชการระดับจังหวัดในจังหวัดชายแดนภาคใตจํานวนสิบคน 
(8) ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจํานวนสิบคน 
 
กําหนดใหสมาชิกมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป ติดตอกันไมเกินสองวาระ และมีอํานาจ

หนาที่ที่สําคัญดังตอไปน้ี 
 
(1) ติดตาม เสนอแนะการปฏิบัติงานของ ศอ.บต. 
(2) ติดตาม  และเสนอแนะเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเลขาธิการตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว

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

หนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ 
(4) เสนอแนะและใหคําปรึกษาในการแกไขปญหาในจังหวัดชายแดนภาคใตตอเลขาธิการ และ

รายงานการเสนอแนะและการใหคําปรึกษาดังกลาวตอนายกรัฐมนตรี 
 

ความนาสนใจอยูตรงที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขรูปแบบการไดมาของสมาชิกใหม โดยไม
กําหนดจํานวนที่แนนอนในแตละสาขา แตกําหนดแบบรวมไปเปนกลุมเดียว โดยใหมีสมาชิกจํานวนไม
เกินหาสิบคนซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับการสรรหาจากสมาชิกสภาทองถิ่น 
ผูบริหารทองถิ่น ผูแทนสถาบันการศึกษา ผูแทนองคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคม กํานันและ
ผูใหญบาน ผูแทนองคกรภาคเอกชน ภาคธุรกิจ ภาคอุตสาหกรรม และกลุมอาชีพตางๆ ผูนําศาสนา 
หัวหนาสวนราชการระดับจังหวัดในจังหวัดชายแดนภาคใต และผูทรงคุณวุฒิอ่ืนตามที่นายกรัฐมนตรี
เห็นสมควร โดยสมาชิกมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสองป แตอาจไดรับแตงตั้งอีกได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนฯ ไดแกไขชื่อใหมเปน “สภาที่ปรึกษาการบริหารและการ

พัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต” ที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง จํานวนไมเกินสี่สิบเอ็ดคน ดวยวิธีการคัดเลือก
กันเองหรือเสนอแตงตั้ง และเพิ่มผูแทนจากภาคประชาชนในขอบเขตที่กวางขวางขึ้น เชน ผูแทน
กรรมการอิสลามประจําจังหวัดและอิหมามประจํามัสยิด ผูแทนซึ่งมีความเขาใจในการพัฒนาสังคม ภูมิ
ปญญาทองถิ่น หรือวิถีชีวิต ผูแทนจากบุคลากรทางการศึกษา และสถาบันศึกษาปอเนาะ และผูแทน
โรงเรียนเอกชนสอนศาสนา ผูแทนกลุมสตรี ผูแทนสื่อมวลชน เปนตน โดยสมาชิกมีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละสามป ติดตอกันไมเกินสองวาระ และแกไขใหสภาที่ปรึกษาการบริหารและการพัฒนา
จังหวัดชายแดนภาคใตมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญ ดังตอไปน้ี 
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(1)  ใหความเห็นในนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใตที่สํานักงานสภา
ความมั่นคงแหงชาติจัดทําหรือปรับปรุงเพ่ือเสนอสภาความมั่นคงแหงชาติพิจารณา 

(2)  ใหคําปรึกษา เสนอแนะ รวมมือ และประสานงานกับ ศอ.บต. 
(3)  ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติการของ ศอ.บต แลวรายงานตอ ผูอํานวยการ ศอ.บต. 

และนายกรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
(4)  ใหความเห็นตอนายกรัฐมนตร ีผูอํานวยการ ศอ.บต. หรือเลขาธิการ 
 
ที่ประชุมสภาผูแทนฯ ไดเพ่ิมผูแทนเจาอาวาสในพระพุทธศาสนา และผูแทนศาสนาอื่น เขาไป

ดวย และในขั้นตอนของวุฒิสภาไดมีการแกไขเพิ่มเติมในสวนของลักษณะตองหามของสมาชิก แตไมมี
การแกไขเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ 

 
5. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดน

ภาคใต พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบัญญัติตั้งแตการรับหลักการของคณะรัฐมนตรี การตรวจพิจารณาของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ไปจนถึงการรับหลักการของสภาผูแทนราษฎร ใชเวลาคอนขางรวดเร็ว เม่ือ
เปรียบเทียบกับรางพระราชบัญญัติอ่ืน (ประมาณ 4 เดือน) สาเหตุมาจากการเรงรัดของรัฐบาลในการ
ออกกฎหมายใหทันสมัยประชุม สวนที่ใชเวลาคอนขางนานคือการพิจารณาของคณะกรรมมาธิการ
วิสามัญ และการรอสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบ (รวมกันประมาณ 8 เดือน) ขณะที่ขั้นตอนที่เหลือใชเวลา
ในระดับปกติ 

2) รางพระราชบัญญัติน้ีเปนการดึงเอาอํานาจในการจัดการความขัดแยงในจังหวัดชายแดน
ภาคใตกลับมาอยูที่ฝายพลเรือน จากเดิมอยูที่ฝายทหาร โดยลักษณะการจัดตั้ง ศอ.บต. จะคลายคลึงกับ
ที่เคยใชในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท คือใหขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

3) รางของกระทรวงมหาดไทยมีแนวโนมจะใหอํานาจตอกระทรวงมหาดไทยคอนขางมาก เชน 
การกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอแนะรายชื่อขาราชการระดับสูงที่จะเขาดํารง
ตําแหนง เลขาธิการ ศอ .บต . ตอนายกรัฐมนตรี หรือ การใหมีผูชวยเลขาธิการตามจํานวนที่
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกําหนด ซ่ึงตอมาจะถูกตัดออกไปภายหลังการพิจารณาของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงปรับใหอํานาจมาอยูกับนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีโดยตรง 

4) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มีบทบาทคอนขางมากในการปรับปรุงแกไข
รางที่ผานมาจากคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน การตัดอํานาจของคณะรัฐมนตรีในการนิยามขอบเขตของ
จังหวัดชายแดนภาคใต การปรับใหฝายการเมือง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงของกระทรวงตางๆ เขา
มาเปนกรรมการแทนตัวแทนจากฝายราชการ  และเพิ่มกรรมการที่ เปนผูแทนประชาชน  ใน
คณะกรรมการ กพต. 
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5) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร เพ่ิมอํานาจหนาที่ให ศอ.บต. ในสวนที่เปน
อํานาจแบบออน (soft power) เขาไปหลายประการ เชน การเยียวยาผูที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของเจาหนาที่รัฐ การสงเสริมและอํานวยความสะดวกแกคนไทยที่เดินทางไปประกอบพิธีฮัจญ 
การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษา การเผยแพรศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น 
การเสริมสรางความสัมพันธอันดี ฯลฯ ขณะที่รางเดิมจะเนนอํานาจแบบแข็ง (hard power) เชน การ
จัดทํายุทธศาสตร การจัดทําแผนปฏิบัติการ การดําเนินการ การกํากับ เรงรัด และติดตามการปฏิบัติงาน 
เปนตน 

6) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มีการปรับปรุงแกไขในสวนของสภาที่ปรึกษา
การบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต ซ่ึงมีลักษณะเปน “สภาประชาชน” คอนขางมาก โดยมี
การแกไขในสวนขององคประกอบและจํานวนเพ่ือใหไดที่มาของสมาชิกจากประชาชนในกลุมตางๆ ให
กวางขวางขึ้น เชน ผูแทนจากบุคลากรทางการศึกษา และสถาบันศึกษาปอเนาะ และผูแทนโรงเรียน
เอกชนสอนศาสนา 

7) การแกไขของวุฒิสภาสวนใหญ เปนการแกไขในรายละเอียดสวนยอย เชน แกไขถอยคํา มี
ประการเดียวที่แกไขในระดับโครงสรางอํานาจ คือการยกเลิกตําแหนงผูอํานวยการ ศอ.บต. ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรเปนผูแกไขใหมีขึ้นในรางกอนหนานี้ทิ้งไป 
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พระราชบญัญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2554 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงเกษตรและสหกรณ  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 5 มิถุนายน 2550 - 14 กรกฎาคม 2552 (770 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 14 กรกฎาคม 2552  
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร 7 ตุลาคม 2552 - 11 พฤศจิกายน 2552 (35 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 11 พฤศจิกายน 2552  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 11 พฤศจิกายน 2552 - 11 มิถนุายน 2553 (212 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 16 กันยายน 2553  
วุฒิสภารับหลกัการ 4 ตุลาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 4 ตุลาคม 2553 - 8 พฤศจิกายน 2553 (35 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 15 พฤศจิกายน 2553  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 17 มีนาคม 2554  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรจัดตั้งขึ้นเพ่ือเปนกองทุนชวยเหลือเกษตรกรดวยวิธีการตางๆ เชน 

สงเสริมเกษตรกรในการผลิตผลิตผลทางการเกษตรและผลิตภัณฑอาหาร ดําเนินการจัดหาที่ดินให
เกษตรกรทํากิน เปนตน โดยยกเลิกพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 เน่ืองจาก
ไมไดรับการปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมกับสถานการณ และโครงสรางหนาที่เดิมไมสอดคลองกับการ
ปฏิรูประบบราชการในป 2545 ที่กระทรวงการคลังมีนโยบายใหโอนงานกองทุนสงเคราะหเกษตรกร จาก
เดิมที่กรมบัญชีกลางรับผิดชอบในการเก็บรักษาและเบิกจายเงิน ไปใหกระทรวงเกษตรและสหกรณเปน
ผูบริหารจัดการกองทุนทั้งระบบ 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 องคประกอบของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร 

 
 รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดใหกองทุนประกอบดวย (1) เงินที่ไดรับตามกฎหมาย

วาดวยงบประมาณรายจาย (2) เงินคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา (3) ดอกผลของเงินกองทุน (4) 
เงินกูที่รัฐบาลกูเพ่ือสมทบกองทุน (5) เงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบให ในสวนนี้มีความแตกตางจาก 
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. 2517 อยูสองประการ ประการแรก เพ่ิมใหมีเงิน
คาธรรมเนียมจากการนําเขา (กฎหมายเดิมกําหนดเฉพาะเงินคาธรรมเนียมจากการสงออก) โดยให
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เหตุผลวา สภาพสินคาขาดแคลนภายในประเทศที่เคยเกิดขึ้นในอดีตไดเปลี่ยนไปสูสภาพการแขงขันจาก
สินคาตางประเทศ จึงจําเปนตองเก็บคาธรรมเนียมการนําเขาควบคูกับคาธรรมเนียมการสงออก และ
ประการที่สอง ตัดขอความที่วา “ใหจัดสรรเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 
ของรายรับที่ไดจากคาธรรมเนียมฯ เปนเงินทุนหมุนเวียน” ออกไป เน่ืองจากตองการใหการบริหาร
จัดการเงินกองทุนอยูในดุลยพินิจของของคณะกรรมการกองทุน 

 
 คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขเพ่ิมเติมใหกองทุนประกอบดวย เงิน ทรัพยสิน สิทธิ 

และหนี้สินที่โอนมาจากกองทุนสงเคราะหเกษตรกรที่มีมากอนหนานี้ สวนองคประกอบที่เหลือยังคงเดิม 
และไดเพ่ิมเอาขอกําหนดที่ใหกองทุนจัดสรรเงินกองทุนจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 ของ “คาธรรมเนียม
การสงออกและนําเขา” เปนเงินทุนหมุนเวียน กลับมาอีกครั้งเหมือนในกฎหมายเดิม 

 
 ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไมไดแกไขที่มาของแหลงทุน แต

ไดแกไขใหตองจัดสรรเงินกองทุนจํานวนไมต่ํากวารอยละ 50 ของ “เงินกองทุนทั้งหมด” เปนเงินทุน
หมุนเวียน และกําหนดใหการจัดสรรเงินกองทุนใหคํานึงถึงเกษตรกรที่ประสบความเดือดรอนเปนหลัก
กอน 

 
 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดเพ่ิมเติมใหกองทุนอาจมาจาก “เงินหรือทรัพยสิน

ที่รับโอนมาตามกฎหมาย” ไดดวย แตที่ประชุมใหญวุฒิสภาไมเห็นดวย 
 
จากรายงานประจําป 2551 ของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร งบเงินกองทุนมาจาก 

• การจัดเก็บคาธรรมเนียมการสงออกขาว (พรีเม่ียมขาว) ตั้งแตป 2518 จนกระทั่ง
คณะรัฐมนตรีมีมติยกเลิกการจัดเก็บในวันที่ 31 มกราคม 2529 รวมวงเงินจัดเก็บทั้งสิ้น 
9,996.85 ลานบาท 

• เ งินชวยเหลือจากสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันจํานวน 10 ลานดอยชมารค เ ม่ือป 
2523  สําหรับให อ.ต.ก. จัดหาปุยเคมีเพ่ือจําหนายและนําเงินสงเขากองทุนสงเคราะห
เกษตรกร ณ วันที่ 31 สิงหาคม 2546 มีเงินคงเหลือนําสงเขากองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
จํานวน 85.73 ลานบาท (ในภายหลังไดมอบใหกับสถาบันวิจัยจุฬาภรณ 45 ลานบาท และ
มูลนิธิชัยพัฒนา 20 ลานบาท) 

• เงินทุนจัดหาที่ดินเพ่ือชวยเหลือเกษตรกรที่ไดรับผลกระทบจากโครงการสรางเขื่อน ตามมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 2 กันยายน 2540 จํานวน 1,200 ลานบาท (เงินตนพรอมดอกเบี้ย
จํานวนรวมทั้งสิ้น 1,297.62 ลานบาท) 

• งบเงินกองทุนพิเศษเพื่อชวยเหลือเกษตรกรชาวไรปอ ซ่ึงไดมาจากเงินคาธรรมเนียมการ
สงออกปอไปนอกราชอาณาจักร จํานวน 1.25 ลานบาท และเงินบริจาคของสมาคมโรงงาน
ทอกระสอบ จํานวน 50 ลานบาท 
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จากขอมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2551 งบเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีสินทรัพยสุทธิ 8,761 
ลานบาท สวนใหญเปนเงินสดและเทียบเทาเงินสด 4,131 ลานบาท และในรอบปบัญชี 2551 กองทุน
สงเคราะหเกษตรกรมีรายไดจากการดําเนินงานรวมทั้งสิ้น 98.54 ลานบาท รายไดสวนใหญมาจาก
ดอกเบี้ยเงินฝากจํานวน 94.16 ลานบาท 

 
ในสวนของคาใชจาย กองทุนมีคาใชจายในการดําเนินงานรวมทั้งสิ้น 872.63 ลานบาท เปน

คาใชจายในโครงการแกไขปญหาเมล็ดพันธุลนตลาดป 2550 ของกรมปศุสัตวจํานวน 9.89 ลานบาท 
คาใชจายในโครงการจัดหาที่ดินเพ่ือฟนฟูคุณภาพชีวิตชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากการกอสรางเขื่อนสิ
รินธร ของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรจํานวน 711.93 ลานบาท คาใชจายในโครงการสนับสนุน
สินเชื่อเพ่ือจัดหาปจจัยการผลิตทางการเกษตร ของกรมสงเสริมสหกรณ จํานวน 3 ลานบาท คาใชจาย
ในการบริหารจัดการโครงการจัดหาปุยเคมีนําเขาจากตางประเทศ จํานวน 4.5 ลานบาท 

 
3.2 การใชจายเงินกองทุน 

 
รางของกระทรวงเกษตรฯ เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายเดิม กําหนดใหการใชจายเงินจาก

กองทุนสามารถทําไดเพ่ือกิจการตางๆ ที่คอนขางคลายคลึงกัน ดังตอไปน้ี 
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห 

เกษตรกร พ.ศ. 2517 
รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห

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

1. การสงเสริมการผลิตผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและ
ผลิตภัณฑอาหารโดยวิธีการจัดหาปจจัยการผลิตใน
ราคาเหมาะสม, ใหเกษตรกรกูยืมเพ่ือการลงทุน, 
จัดหาที่ดินทํากิน, หรือดําเนินการอื่นใด 

2. การพยุงราคาผลผลิตเกษตรกรรมขั้นตนและ
ผลิตภัณฑอาหารในประเทศไทย โดยวิธีการซื้อหรือ
รับจํานําผลผลิตในราคาที่รัฐมนตรีกําหนด, ขายใน
ประเทศหรือสงออก, หรือดําเนินการอื่นใด 

1. การสงเสริมเกษตรกรในการผลิตผลิตผลทางการ
เกษตรและผลิตภัณฑอาหาร 

2. การสนบัสนุนปจจัยการผลิตใหเกษตรกร 
3. ดําเนินการจัดหาที่ดินใหเกษตรกรทํากิน 
4. สงเสริมและพัฒนาคุณภาพผลผลิต 
5. สงเสริมการขายและการตลาด 
6. ดําเนินการที่จําเปนและเรงดวนเพ่ือขจัดภัยรายแรง

ตอส่ิงแวดลอม 
7. พยุงราคา และรักษาเสถียรภาพของราคา 
8. เปนคาใชจายในการบริหารกองทุน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดรวมสวนของกฎหมายเดิมและรางของกระทรวงเกษตรฯ เขาดวยกัน 

โดยสวนสําคัญที่แกไขคือ จากกฎหมายเดิมที่รัฐมนตรีเปนผูกําหนดราคาการซื้อหรือรับจํานําผลผลิต ให
คณะกรรมการเปนผูทําหนาที่น้ีแทน สวนที่เหลือเปนการแกไขถอยคําเล็กนอย 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมกิจการที่จะไดรับเงินจากกองทุน

ขึ้นอีกหนึ่งประเภท คือ การศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาผลผลิต การแปรรูป และการตลาด และเพิ่มเติมให
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องคกรเกษตรกรสามารถเสนอโครงการตอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติจัดสรรเงินกองทุนได จากราง
เดิมที่กําหนดใหตองเปนหนวยงานของรัฐเทานั้นที่สามารถเสนอได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดแกไขเพ่ิมเติมสาระสําคัญในสวนนี้ เพียงแตเพ่ิมเติมวา 

สามารถใชเงินกองทุนในการจัดหาแหลงนํ้าใหเกษตรกรไดดวย จากรางเดิมที่กําหนดเฉพาะการจัดหา
ที่ดินทํากินเทานั้น 

 
จากรายงานประจําป 2551 ของกองทุนสงเคราะหเกษตรกร มีคาใชจายในการดําเนินงานรวมทั้ง

สิ้น 872.63 ลานบาท ที่สําคัญอาทิเชน 

• โครงการแกไขปญหาเมล็ดพันธุลนตลาดป 2550 ของกรมปศุสัตวจํานวน 9.89 ลานบาท 

• โครงการจัดหาที่ดินเพ่ือฟนฟูคุณภาพชีวิตชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากการกอสรางเขื่อน 
สิรินธร ของสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรจํานวน 711.93 ลานบาท 

• โครงการสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือจัดหาปจจัยการผลิตทางการเกษตร ของกรมสงเสริมสหกรณ 
จํานวน 3 ลานบาท 

• การบริหารจัดการโครงการจัดหาปุยเคมีนําเขาจากตางประเทศ จํานวน 4.5 ลานบาท 
 

3.3 การบริหารจัดการกองทุน 
 
รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดให 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย (โดยอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี) เปนผูกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา และลดหรือยกเวน
การเก็บคาธรรมเนียมการนําเขาได (จากเดิมกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชยเพียงคนเดียว) 

• คณะกรรมการมีอํานาจใหความเห็นชอบโครงการตางๆ เชน โครงการสงเสริมการผลิต 
โครงการพยุงราคา ซ่ึงคลายคลึงกับกฎหมายเดิม นอกจากนี้รางใหมไดเพ่ิมเติมสาระสําคัญ
ขึ้นอีกสองประการคือ (1) เพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการในการบริหารกองทุนใหเพ่ิมขึ้น
จากกฎหมายเดิม เชน อํานาจในการพิจารณากําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
จัดสรรเงินทุนใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกองทุน และ (2) เพ่ิมเติมในกรณีที่โครงการ
ขางตนมีวงเงินเกินกวา 100 ลานบาท ใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบ ถา
ไมเกินนั้น คณะกรรมการมีอํานาจจัดสรรไดเลย 

• รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติเพียงคน
เดียว (เดิมกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย
เปนผูรักษาการรวมดวย) 
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ในสวนของความเห็นจากกระทรวงอื่นๆ ที่มีตอรางของกระทรวงเกษตรฯ น้ัน กระทรวงการคลัง
เห็นวาการนําเงินกองทุนไปหาดอกผลโดยนําฝากออมทรัพย หรือฝากประจํากับธนาคารที่เปน
รัฐวิสาหกิจ หรือแมแตซ้ือหลักทรัพยของรัฐบาลก็ตาม ตองขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน 
ขณะที่กระทรวงพาณิชยเห็นวา ควรเพิ่มเติมใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผูรักษาการรวมดวย 
เน่ืองจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยมีความเกี่ยวของกับการกําหนดชนิดหรือประเภทของผลิตผล
เกษตรกรรมขั้นตน หรือผลิตภัณฑอาหารที่ตองเสียคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขา และกําหนด
อัตราคาธรรมเนียม 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขเฉพาะในสวนของการใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติรวมกัน 
 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขในสวนของการลดอัตรา

คาธรรมเนียมการสงออกหรือนําเขาผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนหรือผลิตภัณฑอาหารเขามาใน
ราชอาณาจักร ที่เกิดขึ้นจากการซื้อขายระหวางรัฐบาลไทยกับรัฐบาลตางประเทศ (G2G) ใหเปนอํานาจ
ของรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรี 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไมไดมีการแกไขในสวนของการบริหารจัดการกองทุน แตได

ตั้งขอสังเกตไววา การใชอํานาจลดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกหรือนําเขาของรัฐมนตรีโดยความ
เห็นชอบของนายกรัฐมนตรีน้ัน ควรกําหนดกรอบแนวทางการดําเนินที่ชัดเจนและโปรงใส 

 
3.4 คณะกรรมการกองทุน 

 
รางของกระทรวงเกษตรฯ กําหนดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง ประกอบดวย ปลัดกระทรวง

เกษตรและสหกรณเปนประธาน ปลัดกระทรวงพาณิชย และปลัดกระทรวงการคลัง เปนรองประธาน
กรรมการ ซ่ึงไมแตกตางจากในกฎหมายเดิม ที่แตกตางคือ มีการตัดกรรมการบางสวนออกไป เชน 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และอธิบดีกรมบัญชีกลาง และเพ่ิมเติม
กรรมการใหมที่มาจาก ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ อธิบดีกรมสงเสริมสหกรณ ประธานสภา
หอการคาไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ประธานชุมนุมสหกรณการเกษตรแหง
ประเทศไทย และประธานคณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรแหงประเทศไทย 

 
ในสวนของความเห็นจากกระทรวงอื่นๆ ตอรางของกระทรวงเกษตรฯ น้ัน กระทรวงพาณิชยเห็น

วา ควรเพิ่มเติมใหเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ดูแลเศรษฐกิจ
ภาพรวม และผูแทนกระทรวงสาธารณสุขที่ดูแลผลิตภัณฑอาหาร เขาเปนกรรมการดวย 
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คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหปลัดกระทรวงพาณิชยเปนรองประธานกรรมการ ตัดปลัด
กระทรวงการคลังออกจากกรรมการ และเพิ่มเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ และอธิบดีกรมบัญชีกลางกลับเขามา 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมปลัดกระทรวงการคลังเขามา

เปนกรรมการอีกครั้ง และตัดประธานชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย และประธาน
คณะกรรมการกลางกลุมเกษตรกรแหงประเทศไทย ออกจากการเปนกรรมการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขการสรรหาผูแทนองคกรเกษตรกรใหคํานึงถึงการมี

สวนรวมของชายและหญิง และตองมีผูแทนดานพืช ดานสัตว และดานประมง อยางนอยดานหนึ่งคน 
 

6. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร พ.ศ. .... 

ผูวิจัยมีขอสงัเกตดังตอไปน้ี 
1) รางของกระทรวงเกษตรฯ มีลักษณะการขยายอํานาจไปยังรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ 

มากขึ้น เชน การใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ เปนผูกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและ
นําเขารวมกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย หรือการกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติเพียงคนเดียว เปนตน 

2) กฎหมายปจจุบันคํานึงถึงผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder) ความเสมอภาคทางเพศ และ
ความหลายทางอาชีพ ในคณะกรรมการมากขึ้นกวากฎหมายฉบับเดิม 

3) กฎหมายปจจุบันตองการใหเกิดความรวดเร็วและมีประสิทธิในการบริหารจัดการมากขึ้นจาก
กฎหมายเดิม จึงไดกําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจอนุมัติจัดสรรเงินกองทุน ในวงเงิน 100 ลานบาท 
โดยไมตองนําเสนอคณะรัฐมนตรี 

4) ทิศทางการอภิปราย และผลการลงคะแนนเสียงของสภาผูแทนราษฎร ฝายรัฐบาลและฝาย
คานเปนไปในทางเดียวกัน คือสนับสนุนรางกฎหมายดังกลาว ดวยคะแนนสนับสนุน 332 เสียง จาก
จํานวนผูอยูในหองประชุมทั้งหมด 347 คน 

5) ในเดือนมีนาคม  พ .ศ .  2554 ใกล เคียงกับชวงเวลาที่ประกาศใชกฎหมายฉบับน้ี 
คณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบการทํานาเกลือสมุทรเปน “เกษตรกรรม” และผูทํานาเกลือเปน 
“เกษตรกร” สงผลใหผูมีอาชีพทํานาเกลือสมุทร สามารถขึ้นทะเบียนเกษตรกรที่จะสามารถขอรับการ
ชวยเหลือจากภาครัฐตามพระราชบัญญัติน้ีได 
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พระราชบญัญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. 2554 
 

1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 
หนวยงานเจาของเรื่อง กระทรวงการคลัง  
คณะรัฐมนตรอีนุมัติหลักการ 20 ตุลาคม 2552 - 28 กันยายน 2553 (343 วัน) 
คณะรัฐมนตรเีห็นชอบ 28 กันยายน 2553  
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ 13 ตุลาคม 2553  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 13 ตุลาคม 2553 - 26 มกราคม 2554 (105 วัน) 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ 2 กุมภาพันธ 2554  
วุฒิสภารับหลกัการ 14 กุมภาพันธ 2554  
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณา 14 กุมภาพันธ 2554 - 22 มีนาคม 2554 (36 วัน) 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม 28 มีนาคม 2554  
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 11 พฤษภาคม 2554  
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
จัดตั้งกองทุนการออมขึ้นเปนนิติบุคคลเพื่อสงเสริมการออมทรัพยของสมาชิก และเพื่อเปน

หลักประกันการจายบําเหน็จบํานาญแกสมาชิกเพื่อการดํารงชีพในยามชราภาพ ครอบคลุมประชาชนทุก
กลุมโดยเฉพาะประชากรภาคแรงงานสวนใหญของประเทศที่เปนแรงงานนอกระบบ สรางระบบการออม
เงินขณะที่อยูในวัยทํางาน เพ่ือลดความเสี่ยงของประชาชนที่จะตกอยูในความยากจนในวัยสูงอายุ 

 
3. ประเด็นสําคญั 
3.1 ผูมีสิทธิเขาเปนสมาชิกกองทุน 

 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดขอบเขตความครอบคลุมประชาชนสัญชาติไทย อายุไมเกิน 60 

ปบริบูรณ และไมเปนผูไดรับความคุมครองและหลักประกันทางสังคมกรณีชราภาพตามกฎหมายอื่น ที่มี
การจายสมทบของนายจางหรือรัฐบาล หรืออยูในระบบบําเหน็จบํานาญของภาครัฐ เชน กองทุนบําเหน็จ
บํานาญขาราชการ หรือกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดแกไขชวง
อายุใหสมาชิกตองบรรลุนิติภาวะขึ้นไปจึงจะเขาเปนสมาชิกได 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ซึ่งมีนายกรณ จาติกวนิช 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังในขณะนั้น เปนประธานคณะกรรมาธิการ ไดแกไขชวงอายุใหมเปน 15 
- 60 ปบริบูรณ เพ่ือขยายฐานของสมาชิกใหมากขึ้น และในการพิจารณาของที่ประชุมใหญสภา
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ผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา และที่ประชุมใหญวุฒิสภาก็มิไดแกไขในสวนนี้เพ่ิมเติม
อีก 

 
3.2 การจายเงินสะสมและสมทบเขากองทุน 

 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดการจายเงินเขากองทุนจาก 2 ฝายคือ ผูออมจายสะสม และ

รัฐบาลจายสมทบ โดยผูออมจายสะสมขั้นต่ําเดือนละ 100 บาท และจายสะสมเพิ่มเติมไดอีกไมเกินเดือน
ละ 1,000 บาท ขณะที่รัฐบาลจายสมทบตามอายุของผูออม ดังน้ี 

1. ผูออมอายุต่ํากวา 20 ป รัฐบาลไมจายสมทบ 
2. ผูออมอายุตั้งแต 20 – 30 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 50 บาท 
3. ผูออมอายุตั้งแต 30 – 50 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 80 บาท 
4. ผูออมอายุมากกวา 50 – 60 ป รัฐบาลจายสมทบเดือนละ 100 บาท 

 
ขณะที่ผูทุพลภาพ ไมจําเปนตองจายเงินสะสมเขากองทุน และยังคงไดรับสิทธิบางสวนจากการ

ที่รัฐบาลจะจายเงินสมทบกึ่งหน่ึงของปกติให 
 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดแกไขใหผูออมตองจายสะสมขั้นต่ําเดือนละ 50 บาท แต

ไมเกินจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง และไดกําหนดการจายเงินสมทบของรัฐบาลใหม โดยใหเปน
อัตราสวนกับจํานวนเงินสะสม สูงสุดไมเกินอัตราที่กําหนดไวในกฎกระทรวง แตจะตองไมเกินจํานวนเงิน
สมทบสูงสุดที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติน้ี ดังน้ี 

1. กรณีสมาชิกอายุไมเกิน 30 ป  ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 50 แตตองไม
เกิน 3,000 บาทตอป 

2. กรณีสมาชิกอายุเกิน 30 ป แตไมเกิน 50 ป ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 
80 แตตองไมเกิน 4,800 บาทตอป 

3. กรณีสมาชิกอายุเกิน 50 ป ใหจายในอัตราเงินสมทบตอเงินสะสม รอยละ 100 แตตองไม
เกิน 6,000 บาทตอป 
 

ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร มิไดแกไขในสวนของจํานวนเงินขั้นต่ําของผู
ออม และอัตราเงินสมทบของรัฐบาล เพียงแตเพ่ิมเติมวา จะตองมีการทบทวนกฎกระทรวงที่กําหนด
อัตราเงินสมทบสูงสุดทุก 5 ป และที่ประชุมใหญสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา 
และที่ประชุมใหญวุฒิสภาก็มิไดแกไขในสวนนี้เพ่ิมเติมอีก 
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3.3 การจายเงินออกจากกองทุน 
 
รางของกระทรวงการคลังกําหนดใหจายเงินกองทุนแกสมาชิกหรือทายาทในกรณีตางๆ 

ดังตอไปน้ี 
1) กรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะอายุครบ 60 ปบริบูรณ ใหสมาชิกมีสิทธิไดรับบํานาญจากเงิน

สะสม เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบ ไปตลอดอายุขัย และคืนเงิน
ใหกับผูมีสิทธิรับผลประโยชน หากเสียชีวิตกอนอายุ 80 ป 

2) กรณีที่สมาชิกทุพพลภาพกอนอายุครบ 60 ปบริบูรณ และไมมีความสามารถในการจายเงิน
สะสมเขากองทุน สมาชิกอาจเลือกรับบําเหน็จไมเกินจํานวนเงินสะสม และผลประโยชนเงิน
สะสม ณ เวลาที่เกิดเหตุทุพพลภาพ หรือสมาชิกอาจเลือกที่ไมรับบําเหน็จ และใหคงเงิน
สะสมในบัญชีไว โดยรัฐบาลจะจายสมทบฝายเดียวจํานวนกึ่งหน่ึงของกรณีปกติ เพ่ือเปนเงิน
สําหรับจายบํานาญเมื่ออายุครบ 60 ป 

3) กรณีที่สมาชิกมีอายุครบ 50 ป และมีเหตุจําเปนตามประกาศของคณะกรรมการ สมาชิก
สามารถรับเงินจากกองทุนในอัตราไมเกินรอยละ 40 ของเงินสะสมและผลประโยชนของเงิน
สะสม 

4) กรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะถึงแกความตายกอนอายุครบ 60 ปบริบูรณ ใหจายเงินสะสม 
เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบใหแกทายาท ตามหลักเกณฑที่
กําหนด 

 
รางของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) ไดมีการแกไขใหมบางสวน โดยยกเลิกกรณีที่

สมาชิกมีอายุครบ 50 ป ตามขอสามขางตน และทดแทนดวยกรณีที่สมาชิกสิ้นสภาพเพราะลาออกจาก
กองทุน ใหสมาชิกมีสิทธิไดรับเงินสะสมและผลประโยชนของเงินสะสมจากกองทุน สวนเงินสมทบและ
ผลประโยชนของเงินสมทบใหตกเปนของกองทุน ในขณะที่กรณีสมาชิกทุพพลภาพกอนอายุครบ 60 ป
บริบูรณ ตามขอสองขางตน ไดแกไขใหม ใหสมาชิกสามารถขอรับเงินสะสมและผลประโยชนของเงิน
สะสมทั้งหมดหรือบางสวนจากกองทุนก็ได โดยใหขอรับไดเพียงครั้งเดียว 

 
ประเด็นที่มีการถกเถียงกันในคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแก การจายเงิน

สะสม เงินสมทบ และผลประโยชนจากเงินสะสมและเงินสมทบใหแกทายาท ในกรณีที่สมาชิกถึงแกความ
ตายกอนอายุ 60 ป เน่ืองจากมีกรรมาธิการบางทานเห็นวาควรเปดชองใหสมาชิกมีสิทธิแสดงเจตนาที่จะ
มอบเงินบํานาญจากกองทุนใหกับคนอื่นที่ไมใชทายาท ดวยเหตุที่วาทายาทที่มีอยูอาจไมไดดูแลสมาชิก
ตามสมควร  จึงปรารถนาที่ จะมอบเงินบํานาญใหกับผู อ่ืนมากกวาหากตนเองเสียชีวิต  แต
คณะกรรมาธิการเห็นวาควรยึดตามประเพณีปฏิบัติ คือทายาทตามลําดับที่มีในกฎหมายเสียกอน ไดแก 
บุตร สามีหรือภรรยา และบิดามารดา หากไมมีทายาทจึงคอยจายใหแกบุคคลอื่นตามที่ไดแสดงเจตนาไว 
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ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขในกรณีที่สมาชิกถึงแก
ความตายกอนอายุ 60 ป ใหจายเงินสะสม เงินสมทบ และผลประโยชนแกบุคคลซึ่งสมาชิกไดแสดง
เจตนาไวตอกองทุน หากไมไดแสดงเจตนาจึงคอยจายใหทายาทตามลําดับ 

 
สําหรับเงินบํานาญโดยประมาณ ตัวแทนจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลังไดชี้แจงตัวเลข

ประมาณการเงินบํานาญที่สมาชิกจะไดรับในแตละเดือน อาทิเชน ถาสมาชิกจายสะสมเดือนละ 50 จะ
ไดรับบํานาญเดือนละ 625.96 บาท ถาจายสะสมเดือน 400 บาท จะไดรับบํานาญเดือนละ 3,471.24 
บาท และถาจายสะสมเดือนละ 1,100 บาท จะไดเงินบํานาญเดือนละ 8,649.63 บาท ภายใตสมมติฐาน
วาสมาชิกสงเงินสะสมเทากันทุกเดือน ตั้งแตอายุ 20 ปจนถึง 60 ป โดยมีอัตราผลตอบแทนจากการ
ลงทุนรอยละ 4.6 ตอป 

 
3.4 คณะกรรมการ 

 
ในรางของกระทรวงการคลังและรางที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 12) 

กําหนดใหคณะกรรมการประกอบไปดวย ปลัดกระทรวงการคลังเปนประธาน ปลัดกระทรวงแรงงาน 
ผูอํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เลขาธิการสํานักงานประกันสังคม กรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย ดานบัญชี และดานการเงิน ดานละ 1 คน จํานวน 3 คน ผูแทนสมาชิกจํานวน 
5 คน และใหเลขาธิการสํานักงานกองทุนเปนกรรมการและเลขานุการ มีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบาย 
บริหารกิจการกองทุน และกําหนดระเบียบ หลักเกณฑตางๆ 

 
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดมีการแกไของคประกอบ

ของคณะกรรมการ โดยไดเพ่ิมกรรมการจากฝายราชการ 3 ตําแหนง ไดแก ปลัดกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงมหาดไทย เพ่ิม
กรรมการผูทรงคุณวุฒิดานสวัสดิการชุมชนอีกหนึ่งคน และเพ่ิมกรรมการที่มาจากผูรับบํานาญจํานวน
หน่ึงคน เพ่ือใหมีตัวแทนจากผูที่ผานกระบวนการของกองทุนนี้มาทั้งหมด จึงนาจะเขาใจขอดีขอเสียที่
เกิดขึ้นกับกองทุน 

 
ประเด็นที่กรรมาธิการและสภาผูแทนราษฎรใหความสนใจอภิปรายถึงกันมาก คือเร่ืองการ

กําหนดคุณสมบัตขิองกรรมการวาจะตองไมเคยเปนบุคคลลมละลายหรือบุคคลลมละลายทุจริต เน่ืองจาก
การกําหนดเชนนี้อาจเปนการจํากัดสิทธิที่เขมงวดมากเกินไปเม่ือเทียบกับกรรมการรูปแบบอ่ืนๆ อีก
ประเด็นหน่ึงคือเร่ืองการไมกําหนดระยะเวลาเวนวรรคใหกับคนที่เคยดํารงตําแหนงทางการเมือง เปน
ขาราชการการเมือง หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น กอนเขามาดํารงตําแหนงกรรมการ ซ่ึง
ในประการแรกกรรมาธิการชี้แจงในสภาวาตองการใหประชาชนมีความเชื่อม่ันในการบริหารกองทุน 
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กรรมการจึงไมควรเปนผูประสบความลมเหลวทางการเงินมากอน สวนประการหลังกรรมาธิการยอมตาม
ผูอภิปรายในที่ประชุมสภา โดยแกไขใหผูที่เคยดํารงตําแหนงทางการเมืองตองเวนวรรคกอนเปนเวลา
หน่ึงปกอนมาเปนกรรมการ 

 
ตอมาในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดมีการแกไขชวงเวลาเปนสามป 

และไมมีการแกไขในสวนนี้อีกในการพิจารณาลําดับตอมา 
 

3.5 การบริหารกองทุน 
 
รางกฎหมายของกระทรวงการคลังกําหนดใหคณะกรรมการกองทุนตองลงทุนในหลักทรัพยที่มี

ความมั่นคงสูงไมต่ํากวารอยละ 60 ของเงินทุน ผลประโยชนตอบแทนที่ไดจากการลงทุนจะเปนไปตาม
สภาวะเศรษฐกิจแตละชวง แตรัฐบาลก็ไดมีหลักประกันวาถาผลประโยชนของเงินสะสมและเงินสมทบที่
ไดรับตลอดชวงอายุการเปนสมาชิกวาจะไดไมนอยไปกวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝากประจําประเภท 12 
เดือนโดยเฉลี่ยของธนาคารออมสิน ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร และธนาคารพาณิชย
ขนาดใหญ 5 แหง ถาผลตอบแทนต่ํากวานี้กองทุนจะตองจายเงินชดเชยใหแกสมาชิก 

 
ในสวนนี้ไมมีการแกไขจนกระทั่งถึงการพิจารณาของวุฒิสภา ไดมีความพยายามเสนอแกไข

สัดสวนเงินลงทุนในหลักทรัพยที่มีความมั่นคงสูง จากรอยละ 60 เปนรอยละ 80 แตคณะกรรมาธิการไม
เห็นดวย สุดทายจึงคงไวที่รอยละ 60 เชนเดิม 

 
4. ขอสังเกต 

 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติ พ.ศ. .... ผูวิจัย

มีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางพระราชบญัญัติน้ีเกิดขึน้ฝายราชการ คือสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ตามความ

ตองการของรัฐบาลที่ตองการจัดตั้งระบบการออมสําหรับผูสูงอายุ 
2) เม่ือพิจารณาการเสนอแกไขตลอดทั้งกระบวนการ ผูวจัิยพบวารางพระราชบัญญัติน้ีมีการ

แกไขไมมากนัก โดยในสวนสําคัญของรางกฎหมาย คือเรื่องการจายเงินสะสม และเงินสมทบ ไมมีการ
แกไขโดยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเลย 

3) การจัดตั้งระบบการออมเพื่อการดํารงชีพในยามชรา เปนหนึ่งในนโยบายตามคําแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรตีอรัฐสภา ของนายกรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ เวชชาชวีะ เม่ือวันที่ 29 ธันวาคม 2551 
ในสวนของนโยบายสวสัดิการสังคมและความมั่นคงของมนุษย ดังปรากฏในคําแถลงวารัฐบาลดงัน้ี 
“สรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมในกลุมผูสูงอายุ  โดยเนนบทบาทของสถาบันทางสังคม ชุมชน 
และเปนเครือขายในการคุมครองทางสังคมและการจัดสวัสดิการสังคมสําหรับผูสูงอายุ  รวมทั้งสงเสริม
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การนําศักยภาพผูสูงอายุมาใชในการพฒันาประเทศ  การถายทอดความรูภูมิปญญาสูสังคม  สงเสริมการ
ออม และสรางระบบประกนัชราภาพ เพ่ือเตรียมความพรอมเขาสูวัยสูงอายุอยางม่ันคง” 

4) เน้ือหาการเสนอแกไขสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญ เปนไปในทางที่เพ่ิมเติมหรือ
คุมครองสิทธขิองสมาชิก และขยายขอบเขตของกรรมการกองทุนใหครอบคลุมภาคประชาชนมากยิ่งขึ้น 
ขณะที่วุฒิสภามีแนวโนมแกไขไปในทางเพิ่มการควบคุมและกํากับตรวจสอบใหเขมงวดยิ่งขึ้น 

5) ทิศทางการอภิปราย และผลการลงคะแนนเสียงของสภาผูแทนราษฎร ฝายรัฐบาลและฝาย
คานเปนไปในทางเดียวกัน คือสนับสนุนรางกฎหมายดังกลาว ดวยคะแนนสนับสนนุ 324 เสียง จาก
จํานวนผูอยูในหองประชุมทั้งหมด 334 คน 

 
  



172 

พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2554 

 
1. ลําดับเวลาการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ

 
หนวยงานเจาของเรื่อง     คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
รางเขาสูวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร  18 มิถุนายน 2551 
สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ    29 เมษายน 2552 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ  13 สิงหาคม 2552 
สภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบ    23 กันยายน 2552 
วุฒิสภารับหลกัการ     5 ตุลาคม 2552 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณาแลวเสร็จ  18 พฤศจิกายน 2552 
วุฒิสภาลงมตใิหแกไขเพ่ิมเติม    24 พฤศจิกายน 2552 
สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบและ   29 กันยายน 2553 
ตั้งคณะกรรมาธิการรวมกัน    
ทั้งสองสภาใหความเห็นชอบ    22 พฤศจิกายน 2553 
วันที่ศาลรฐัธรรมนูญพิจารณา    5 มกราคม 2554 
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   18 เมษายน 2554 
 

2. หลักการและเหตุผล 
 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใชตอไป และใหผูรักษา
การตามพระราชบัญญัติฯ คือประธานกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการปรับปรุงพระราชบัญญัติฯ ใหเปนไป
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญภายในหนึ่งปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ สาระสําคัญคือการแกไข
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ใน 4 
ประเด็น ไดแก การปรับปรุงบทบัญญัติใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
เชน การปรับปรุงนิยาม “เจาหนาที่รัฐ” และการเพิ่มบทบัญญัติเกี่ยวกับกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด, 
การปรับปรุงกลไกและเพื่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน, การสงเสริมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต, และการบริหารจัดการองคกร 
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3. ประเด็นสําคญั 
 
a. การปรับปรุงนิยาม “เจาหนาที่รัฐ” 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดปรับปรุงแกไขนิยามของ “เจาหนาที่ของรัฐ” และนิยามของ “ผู

ดํารงตําแหนงระดับสูง” เสียใหม โดยในสวนของเจาหนาที่รัฐ ไดแกไขเพ่ิมเติมตําแหนงของผูบริหาร
ทองถิ่น สมาชิกสภาทองถิ่น ใหสอดคลองและครอบคลุมถึงตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ปจจุบัน และในสวนของผูดํารงตําแหนงระดับสูง ไดเพ่ิมเติมตําแหนงปลัดกระทรวงกลาโหม รวมถึง
กรรมการและผูบริหารสูงสุดของหนวยงานอื่นของรัฐตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด นอกจากนี้ยัง
ไดเพ่ิมเติมบทนิยามขึ้นใหมวาดวย “ผูบริหารระดับสูง” และ “ผูอํานวยการกอง” เพ่ือใหสอดคลองกับ
มาตรา 250(3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 
ในสวนนี้ไมมีการแกไขอีกในสาระสําคัญขั้นตอนตอมา 
 
b. การแกไขเพ่ิมเติมกระบวนการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดแกไขเพิ่มเติมกระบวนการสรรหาและการเลือกคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ใหเปนไปตามมาตรา 206 และมาตรา 246 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
โดยกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอีกแปดคน 
ซ่ึงพระมหากษัตริยแตงตั้งตามคําแนะนําของวุฒิสภา การสรรหากรรมการ ป.ป.ช. ใหมีคณะกรรมการ
สรรหาจํานวนหาคน ประกอบดวยประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด 
ประธานสภาผูแทนราษฎร และผูนําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร เปนผูสรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อ
เสนอตอประธานวุฒิสภาจํานวนเกาคน เพ่ือใหความเห็นชอบ หากวุฒิสภาไมเห็นชอบในรายชื่อบางสวน
หรือทั้งหมด ใหสงรายชื่อกลับไปเพ่ือดําเนินการสรรใหม เวนแตคณะกรรมการสรรหาทั้งหมดจะมีมติเปน
เอกฉันทยืนยันบัญชีรายชื่อดังกลาว 

 
ในสวนของคุณสมบัติของกรรมการ จะตองเคยเปนรัฐมนตรี ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการ

การเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดิน กรรมการตรวจเงินแผนดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือเคย
รับราชการในตําแหนงไมต่ํากวารองอัยการสูงสุด อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงทางบริหารในหนวยราชการ
ที่มีอํานาจบริหารเทียบเทาอธิบดี หรือดํารงตําแหนงไมต่ํากวาศาสตราจารย หรือเคยเปนทนายความ 
หรือผูแทนองคกรพัฒนาเอกชน หรือผูประกอบวิชาชีพที่มีองคกรวิชาชีพตามกฎหมาย และจะตองไมมี
ลักษณะตองหามตามรัฐธรรมนูญมาตรา 102 และ 205 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดมีการแกไขสวนนี้อีกเล็กนอย สวนใหญเปนประเด็นเรื่อง

ถอยคํา และปรับแกลักษณะตองหาม โดยยกเลิกเงื่อนไขระยะเวลาการพนกําหนดหาปที่วุฒิสภามีมติให
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ถอดถอนออกจากตําแหนง กลาวคือ ถาบุคคลใดเคยถูกวุฒิสภามีมติใหถอดถอนออกจากตําแหนงแลว 
แมวาจะเกินหาปไปแลว ก็ยังตองหามการเปนกรรมการ ป.ป.ช. 
 
3.3 การยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของกรรมการ 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาที่ตองยื่นบัญชีแสดง

รายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะ ตอประธานวุฒิสภาเมื่อเขา
รับตําแหนงและพนจากตําแหนงและพนจากตําแหนง และเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสินนั้นดวย ... ไดมีการแกไขใหหมายรวมถึงทรัพยสินที่มอบหมายใหอยูในความครอบครองหรือดูแล
ของบุคคลอื่นไมวาทางตรงหรือทางออมดวย 

 
3.4 การแกไขเพิ่มเติมอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเพ่ิมเติมอํานาจหนาที่ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถ

มอบหมายใหพนักงานไตสวนผูรับผิดชอบสํานวนดําเนินการแทนได โดยพนักงานไตสวนจะแตงตั้งจาก
พนักงานเจาหนาที่ซ่ึงดํารงตําแหนงระดับ 6 หรือเทียบเทาขึ้นไป แตคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภา
ผูแทนราษฎร (นายนิพิฏฐ อินทรสมบัติ เปนประธานกรรมาธิการ) ไดมีการแกไขนิยามของพนักงานไต
สวนใหม โดยกําหนดใหแตงตั้งจากเจาหนาที่ซ่ึงดํารงตําแหนงระดับชํานาญการหรือเทียบเทาขึ้นไป ใน
สวนนี้ไมมีการแกไขอีกในขั้นตอมา 

 
นอกจากนี้ รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ

มอบหมายใหพนักงานไตสวนที่มีวุฒิการศึกษาทางกฎหมายในระดับเนติบัณฑิต สามารถยื่นคํารองตอ
ศาลหรือมีอํานาจฟองคดีเองได และพนักงานไตสวนที่ไดรับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในศาลได
เชนเดียวกับทนายความ ตอมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎรไดเพ่ิมเติมใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีอํานาจมอบหมายใหพนักงานไตสวนที่สําเร็จปริญญาตรีทางกฎหมายและมีประสบการณ
ทํางานเพียงพอ โดยไมจําเปนตองมีวุฒิระดับเนตบิัณฑิตก็ได 

 
ประเด็นน้ีกลายเปนขอขัดแยงขึ้น เม่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภาแกไขถอยคําใหมวา 

“คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจมอบหมายใหพนักงานไตสวนที่มีวุฒิการศึกษาในระดับเนติบัณฑิตหรือ
มีวุฒิการศึกษาปริญญาตรีทางกฎหมาย...” และยังไดแกไขถอยคําในอีกวรรคหนึ่งวา “พนักงานไตสวนที่
ไดรับมอบอํานาจมีอํานาจดําเนินการในศาลไดเชนเดียวกับพนักงานอัยการ” ประเด็นนี้เปนหนึ่งในการตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกันขึ้น 
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คณะกรรมาธิการรวมกัน (นายนิพิฏฐ อินทรสมบัติ เปนประธานกรรมาธิการ) ไดพิจารณาถึง
ประเด็นเรื่องวุฒิการศึกษาของพนักงานไตสวน และถอยคําที่ยังไมมีความชัดเจนวาพนักงานไตสวนที่
ไดรับมอบหมายนั้นจะสามารถวาความในศาลไดหรือไม โดยคณะกรรมาธิการลงมติวาโดยยึดถอยคํา
ของวุฒิสภาเปนหลัก และเพ่ิมเติมขอความวา “จะพิจารณาแตงตั้งทนายความเพื่อดําเนินคดีแทนก็ได...” 

 
3.5 การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
การปฏิบัติหนาที่ในสวนวิธีดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานหรือการไต

สวนขอเท็จจริง รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหประธานกรรมการ กรรมการ อนุกรรมการ และ
พนักงานไตสวน เปนพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจชั้นผูใหญ และมีอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนดวย แตอํานาจในการจับกุมคุมขังบุคคล ใหแจงเจา
พนักงานตํารวจเปนผูดําเนินการ 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมในกรณีการไดมาซึ่งตัวผูถูกกลาวหามา

ดําเนินคดีในกรณีที่ผูถูกกลาวหาหลบหนี ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. แจงใหเจาพนักงานตํารวจหรือ
พนักงานสอบสวนเปนผูดําเนินการ หรือมอบหมายใหพนักงานไตสวนหรือพนักงานเจาหนาที่รวม
ดําเนินการกับเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวนได 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา แกไขถอยคําใหม โดยตัดขอความที่วา “อํานาจในการจับกุม

คุมขังบุคคล ใหแจงเจาพนักงานตํารวจเปนผูดําเนินการ” ออกไปโดยไมไดบัญญัติขอความใหมเพ่ิมเติม 
ประเด็นนี้เปนหนึ่งในการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันขึ้น 

 
คณะกรรมาธิการรวมกันลงมติใหแกถอยคําใหมเปน “อํานาจในการจับและคุมขังบุคคล 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือผูที่ไดรับมอบหมาย อาจรวมกับเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวน 
หรือแจงใหเจาพนักงานตํารวจหรือพนักงานสอบสวนดําเนินการก็ได” 

 
3.6 การเขาถึงขอมูลเก่ียวกับผูถูกกลาวหา 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถแจงหนวยงานหรือ

สถาบันการเงินใหดําเนินการจัดใหเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับผูถูกกลาวหา เพ่ือแสวงหาพยานหลักฐานอันจะ
เปนประโยชนตอการไตสวนขอเท็จจริง ในกรณีที่กรรมการหรืออนุกรรมการไตสวนไมสามารถเขาถึง
ขอมูลได คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถยื่น
คํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งใหเขาถึงขอมูลได 
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3.7 อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีการตรวจสอบความเปลี่ยนแปลงของทรัพยสิน 
 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดแกไขเพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีการ

ตรวจสอบความเปลี่ยนแปลงของทรัพยสินหากมีพฤติการณปรากฏ หรือมีเหตุใหควรสงสัยเกี่ยวกับการ
ไดมาซึ่งทรัพยสินและหน้ีสินรายการใดโดยไมชอบ หรือมีพฤติการณอันควรเชื่อไดวาจะมีการโอน ยัก
ยาย แปรสภาพ หรือซุกซอนทรัพยสิน หรือปรากฏพฤติการณวามีการถือครองทรัพยสินแทน อันเปน
ลักษณะการมีทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน 
หรือการไดมาซึ่งทรัพยสินและหนี้สินน้ันได เพ่ือรองขอใหทรัพยสินน้ันตกเปนของแผนดิน 

 
นอกจากนี้ ยังไดเพ่ิมเติมอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหมีอํานาจออกคําสั่งยึดหรืออายัด

ทรัพยสินที่เพ่ิมขึ้นผิดปกติไวชั่วคราวได ในระหวางที่ยังไมมีคําสั่งของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู
ดํารงตําแหนงทางการเมือง 

 
3.8 การควบคุมตัวผูถูกกลาวหา 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหในกรณีที่มีการควบคุมตัวผูถูกกลาวหาไวในอํานาจ

ของศาลเนื่องจากมีการจับผูถูกกลาวหาไวระหวางดําเนินคดี ใหพนักงานสอบสวนมีอํานาจขอใหศาล
ควบคุมตัวผูตองหาไวไดตอไป และดําเนินคดีตอไปไดเลย โดยไมตองสงเรื่องมาใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการ จากนั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมวา การดําเนินการ
ของพนักงานสอบสวนขางตนนั้น ไมถือเปนการตัดอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่จะดําเนินการไต
สวนขอเท็จจริงดวยตนเอง และในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมเห็นดวยกับความเห็นของพนักงาน
สอบสวน อาจเรียกสํานวนจากพนักงานสอบสวนมาดําเนินการใหม 

 
3.9 เขตอํานาจและวิธีพิจารณาคดีของศาล 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนดใหในกรณีที่มีการฟองผูถูกกลาวหาเปนคดีอาญาตอศาลที่

มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี ใหศาลที่มีอํานาจพิจารณายึดรายงานและสํานวนคดีของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เปนหลักในการพิจารณาและอาจไตสวนหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได กระบวนการพิจารณาคดีของ
ศาลใหเปนไปโดยใชระบบไตสวน คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมวา ใหนําวิธี
พิจารณาคดีขางตน มาใชในกรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจของศาลทหารดวย 
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3.10 การคุมครองผูกลาวหา ผูเสียหาย ผูใหถอยคําหรือเบาะแส 
 
สิ่งใหมในรางพระราชบัญญัติฉบับน้ีคือ การใหมีมาตรการคุมครองชวยเหลือแกผูกลาวหา 

ผูเสียหาย ผูทําคํารอง ผูรองทุกขกลาวโทษ ผูใหถอยคําหรือเบาะแสเกี่ยวกัยการทุจริตตอหนาที่ หรือการ
รํ่ารวยผิดปกติ โดยเมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาคดีใดสมควรจัดใหมีมาตรการคุมครอง จะแจงให
หนวยงานที่เกี่ยวของดําเนินการใหมีมาตรการคุมครองบุคคลดังกลาว โดยใหถือวาบุคคลดังกลาวเปน
พยานที่มีสิทธิไดรับความคุมครองตามกฎหมายวาดวยการคุมครองพยานในคดีอาญา ซ่ึงเนื้อหาในสวน
มิไดมีการแกไขในขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภา 

 
3.11 กองทุนปองกันและปราบปรามการทุจริต 

 
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดเพ่ิมเติมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติขึ้นใหม 

โดยกําหนดใหมีการจัดตั้งกองทุนขึ้น คือ “กองทุนปองกันและปราบปรามการทุจริต” มีวัตถุประสงค
หลักๆ เพ่ือสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริต และสนับสนุนการมี
สวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และใชสําหรับเปนเงินรางวัลและสินบนนําจับ 
ซ่ึงคณะกรรมาธิการอธิบายวาที่ผานมา สํานักงาน ป.ป.ช. ไมมีเงินจากกองทุนหรือเงินงบประมาณ
แผนดินมาจายในสวนนี้ได แตกตางจาก ปปง. ที่สามารถหักเปอรเซ็นตจากการยึดทรัพยสินได 

 
อยางไรก็ตาม ที่ประชุมใหญสภาผูแทนราษฎร ไมเห็นชอบกับการแกไขดังกลาว โดยใหเหตุผล

วา เปนการเพิ่มเติมที่อยูเหนือหลักการของรางพระราชบัญญัติ และเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการเงินที่
รัฐบาลเองก็ยังมิไดยืนยันวาจะสามารถจัดสรรแหลงรายไดมาใหได 

 
3.12 กรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด 

 
รางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ิมเติมใหมีกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด ตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัดประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่ง
คนและกรรมการอื่นอีกไมเกินหกคน ซึ่งไดรับการแตงตั้งโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร ไดแกไขใหเหลือกรรมการจํานวนสามคน และเพ่ิมเติมกระบวนการสรรหา
แตงตั้ง โดยใหมีคณะกรรมการสรรหาจํานวนเกาคนจากภาคสวนตางๆ เชน สมาคมครู  สภาทนายความ 
สภาแรงงาน สภาหอการคา เปนผูคัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับแตงตั้ง 

 
ตอมา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ วุฒิสภา ไดแกไขใหกรรมการ ป.ป.ช. ประจําจังหวัด มีจํานวน

ไมนอยกวาสามคน แตไมเกินหาคน ตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
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4. ขอสังเกต 
 
จากการศึกษากระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยการปองกัน

และปราบปรามการทุจริต (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ผูวิจัยมีขอสังเกตดังตอไปน้ี 
1) รางกฎหมายนี้เสนอโดยองคกรอิสระ คือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 สามารถเสนอกฎหมายเขาสูรัฐสภาไดโดยตรง 
2) เน้ือหาในรางกฎหมายสวนหนึ่งเปนการอนุวัตติามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 ขณะทีอี่กสวนหนึ่งเปนการเพิ่มเตมิอํานาจหนาที่ “ใหม” ใหกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่ไมเคย
ปรากฏมากอนใน 

3) การแกไขในเนื้อหาสาระสวนใหญเกิดขึ้นในสภาผูแทนราษฎร เชน ในสวนของอํานาจหนาที่
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวิธีการพิจารณาดําเนินคดี 
ขณะที่การแกไขของวุฒิสภาจะเปนการแกไขระดับรอง เชน ถอยคาํ หรือเง่ือนไข รายละเอียดปลกียอย 
อยางไรก็ตามโครงสรางและหลักการใหญของกฎหมายยังคงเปนไปตามรางของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

4) ผลการลงมตใินสภาผูแทนราษฎร จํานวนผูเขาประชุมทัง้สิ้น 283 คน เห็นดวย 268 คน ไม
เห็นดวย 7 คน 



179 

บทที่ 4  บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติบัญญัติของไทย 

 
 
4.1 ความนํา 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทสําคัญในกระบวนการ

ยกรางและตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหาร เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในหลักการ
ของรางพระราชบัญญัติที่สวนราชการ กระทรวง หรือกรมตางๆ จัดทําขึ้นแลว จักสงใหคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาทั้งในแงเน้ือหาและแบบของกฎหมายตอไป โดยมีสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีการับผิดชอบในงานธุรการและงานวิชาการของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
เน้ือหาในบทน้ีจะกลาวถึงวิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ตั้งแต

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เปนตนมา โดยเฉพาะในประเด็นวาดวยอํานาจ
หนาที่ ที่มา คุณสมบัติ และวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกฤษฎีกา รวมถึงในประเด็นที่เกี่ยวของ
กับการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา นอกจากนั้น 
คณะผูวิจัยจะนําเสนอขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน อายุ ภูมิหลังดาน
การศึกษา ภูมิหลังดานอาชีพ และระยะเวลาในการดํารงตําแหนง รวมถึงขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ เชน ระยะเวลาที่ใช และ
บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา ในสวนสุดทาย คณะผูวิจัยจะกลาวถึงขอสังเกตบางประการและ
ขอเสนอแนะ 

 
อน่ึง ในงานวิจัยน้ี คณะผูวิจัยจํากัดขอบเขตของการศึกษาบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา

และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเฉพาะหนาที่ ในการจัดทํารางกฎหมายตามคําสั่งของ
นายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเทานั้น 
 
4.2 วิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 เพ่ือจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้น ตามแนวทางของสถาบัน
ที่ปฤกษาราชการแผนดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซ่ึงมีอํานาจหนาที่คลายคลึง
กับ Conseil d’Etat หรือ Council of State ของกลุมประเทศภาคพื้นยุโรป  คณะกรรมการกฤษฎีกาทํา
หนาที่รางกฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมายแกรัฐบาลและหนวยงานของรัฐแทนกรมรางกฎหมาย 
ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2466 ภายใตสังกัดกระทรวงยุติธรรม อีกทั้งยังมีอํานาจพิจารณาเรื่องที่ราษฎร
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ไดรับความเสียหายจากการกระทําตามหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐดวย โดยมีสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาทําหนาที่เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการกฤษฎีกา1 

 
  ตอมาในป พ.ศ. 2522 ไดมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ขึ้น เพ่ือ
ปรับปรุงการจัดองคกร อํานาจหนาที่ และกลไกการทํางานใหมีความทันสมัยสมควรแกกาล และไดรวม
คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกขเขากับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีหมวดวาดวยกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขเพ่ิมเติมเปนการเฉพาะ จวบจนกระทั่งไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในป พ.ศ. 2542 
งานในสวนของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงถูกโอนไปยังศาลปกครอง  
 
 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดรับการแกไขเพิ่มเติมอีก 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 การแกไขในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มี
ความสําคัญคือการแกไขเพ่ิมเติมในป พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) และ พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) วิวัฒนาการ
ของเนื้อหาในพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นที่เกี่ยวเน่ืองกับงานพิจารณาราง
กฎหมายที่สําคัญมีดังน้ี  
 
4.2.1 อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แยกคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปน 2 
ประเภท คือ กรรมการรางกฎหมาย และกรรมการวินิจฉัยรองทุกข (มาตรา 6 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2522) กลาวเฉพาะในสวนของกรรมการรางกฎหมาย มีอํานาจหนาที่ในการ (1) จัดทํารางกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี (2) รับปรึกษาให
ความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี และ (3) เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือ
แกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย (มาตรา 7)    

 
ตอมา เม่ือมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในป พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการ

โอนงานวินิจฉัยรองทุกขไปยังศาลปกครอง จึงมีการแกคํานิยามของ “กรรมการกฤษฎีกา” เสียใหม โดย
ให “กรรมการกฤษฎีกา” หมายความถึง “กรรมการรางกฎหมาย” เทานั้น และยกเลิก “กรรมการวินิจฉัย
รองทุกข” ที่เคยถูกนับรวมเปน “กรรมการกฤษฎีกา” ดวย (มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2542) 
สวนอํานาจหนาที่ 3 ประการในงานรางกฎหมายยังคงดํารงอยูเรื่อยมาจนถึงปจจุบันโดยไมมีการแกไข
ปรับปรุง  

                                                        
1 รายงานประจําป 2551 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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4.2.2 กรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดที่มาของกรรมการรางกฎหมายให
มาจากการโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี โดยมีวาระดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป 
(มาตรา 11 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2522) ทั้งนี้ ใหนายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยตําแหนง (มาตรา 6) และใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการโดยตําแหนง 
(มาตรา 11)  

 
กรรมการรางกฎหมาย (กรรมการกฤษฎีกา) ตองเปนผูเชี่ยวชาญดานนิติศาสตร รัฐศาสตร 

สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน และตองมีคุณสมบัติอยางใดอยางหนึ่ง ดังน้ี (1) รับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา (2) รับราชการหรือเคยรับราชการใน
ตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกาหรือเทียบเทา หรือตุลาการพระธรรมนูญศาลทหารสูงสุด (3) เปน
หรือเคยเปนอาจารยสอนกฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไมนอยกวา 5 
ป (4) เคยเปนกรรมการรางกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 (5) 
มีความรูและเคยทํางานในการรางกฎหมายมาแลวไมนอยกวา 10 ป และมีความชํานาญและ
ความสามารถเปนประโยชนแกงานของกรรมการรางกฎหมาย (มาตรา 13 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2522) 

 
ตอมา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 4) ไดมีการแกไขปรับปรุง

คุณสมบัติอยางใดอยางหนึ่งของกรรมการกฤษฎีกา โดยเพิ่มเติมวา กรรมการกฤษฎีกาตองรับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการศาลปกครองสูงสุด (มาตรา 7 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 
2542) และยังกําหนดดวยวากรรมการกฤษฎีกาจะดํารงตําแหนงตุลาการศาลปกครองในขณะเดียวกัน
ไมได (มาตรา 5 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2542) แตขอหามดํารงตําแหนงขณะเดียวกันดังกลาวนี้ถูก
ยกเลิกไปเมื่อมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายในป พ.ศ. 2551 (มาตรา 3 ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551)  

 
บทบัญญัติเกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับการแกไขเพ่ิมเติมอยางมีนัยสําคัญใน

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) ซ่ึงบังคับใชอยูในปจจุบัน โดยลดทอน
อํานาจของฝายบริหารในการคัดเลือกคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
ที่มาของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปลี่ยนจากการไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามคําแนะนําของ

คณะรัฐมนตรี เปนการไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากกระบวนการดําเนินการคัดเลือกของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเอง กระบวนการคัดเลือกเริ่มตนจากใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ดําเนินการคัดเลือกรายชื่อผูมีคุณสมบัติ (ตามมาตรา 13) ในจํานวนที่เหมาะสม เสนอตอคณะกรรมการ 
ซ่ึงประกอบดวย ประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ โดยมีเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปน
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กรรมการและเลขานุการ เม่ือไดผลการคัดเลือกจึงแจงผลใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือ
ทรงแตงตั้งตอไปเทานั้น (มาตรา 13/1) 

 
นอกจากนั้น ในประเด็นเรื่องวาระการดํารงตําแหนงของคณะกรรมการกฤษฎีกา แมวายังคง

กําหนดวาระไวที่คราวละ 3 ปดังเดิม แตไดกําหนดเพิ่มเติมดวยวา ไมใหบังคับใชกับผูดํารงตําแหนง
ประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ (มาตรา 12) ซ่ึงหมายความวา ผูดํารงตําแหนงประธานกรรมการ
กฤษฎีกาแตละคณะสามารถดํารงตําแหนงไดตอเน่ืองไปตลอดชีวิต จนกวาจะตาย ลาออก หรือมี
คุณสมบัติตองหามอ่ืนๆ ตามมาตรา 14 

 
ตอมา ไดมีการออกประกาศสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง หลักเกณฑการคัดเลือกและ

การพิจารณาใหความเห็นชอบผูที่สมควรเปนกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2552 โดยกําหนดหลักเกณฑการ
คัดเลือกบุคคลเปนกรรมการกฤษฎีกาไวดังน้ี  

(1) เปนบุคคลที่มีคุณสมบัติตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(2) สําหรับผูที่ไดรับแตงตั้งเนื่องจากดํารงตําแหนงที่สําคัญในทางกฎหมายหรือการบริหาร

ราชการแผนดินขณะไดรับการแตงตั้ง จะมีการพิจารณาสับเปลี่ยนเพ่ือใหบุคคลอ่ืนที่ดํารง
ตําแหนงเดียวกันในภายหลังหรือตําแหนงอ่ืนที่จําเปนมาดํารงตําแหนงแทน เวนแตไดแสดง
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่จําเปนในการทําหนาที่  

(3) ใหคํานึงถึงการเฉลี่ยประสบการณตามสายงานดานตางๆ เพ่ือใหองคประกอบของ
คณะกรรมการกฤษฎีกามีผูเชี่ยวชาญแตละดานในสัดสวนที่เหมาะสม  

(4)  ใหคํานึงถึงการเฉลี่ยประสบการณในอดีตกับปจจุบัน ระหวางผูที่เปนขาราชการบํานาญและ
ผูทรงคุณวุฒิที่มีอาวุโส กับขาราชการประจํา 

(5) ใหพิจารณาคัดเลือกบุคคลที่เปนกลางและปฏิบัติงานไดอยางอิสระโดยไมอยูในระหวางการ
ดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือมีอาชีพที่ขัดแยงตอการใหความเห็นทางกฎหมายในฐานะที่
เปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล ยกเวนเปนผูที่เคยเปนกรรมการกฤษฎีกามากอนเขา
ดํารงตําแหนงทางการเมือง และเปนการแตงตั้งตอเน่ืองกัน 

(6) ใหคํานึงถึงความรูความสามารถและประโยชนที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับ 
และการมาประชุมโดยสม่ําเสมอ  
 

ทั้งน้ี ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาคัดเลือกผูมีคุณสมบัติดังกลาวในจํานวนที่เหมาะสมไม
เกินคณะละ 10 คน เพ่ือเสนอรายชื่อตอคณะกรรมการคัดเลือกพรอมขอมูลที่เกี่ยวของ การพิจารณา
คัดเลือกของคณะกรรมการใชหลักเสียงขางมาก และเมื่อพิจารณาแลวเสร็จ ใหเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีการายงานผลการพิจารณาคัดเลือกใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแตงตั้งตอไป  
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4.2.3 การปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดใหกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ทํางานแบบประชุมปรึกษาหารือกันเปนคณะ แตละคณะมีกรรมการไมนอยกวา 3 
คน และในกรณีที่มีปญหาสําคัญใหประชุมปรึกษาหารือกันโดยที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ซ่ึงมีองคประชุมไมนอยกวากึ่งหน่ึง ทั้งนี้ การลงมติวินิจฉัยขอปรึกษาใหถือเสียง
ขางมาก  

 
ตอมา พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติ

สําคัญที่เกี่ยวของกับรายละเอียดของกระบวนการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (มาตรา 15 
ทวิ) โดยมีประเด็นหลัก ดังตอไปน้ี 

 
หน่ึง มีการกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจนขึ้น โดยใหกรรมการ

กฤษฎีกาคํานึงถึงความจําเปน ความเปนไปไดและขอบเขตที่จะตองมีกฎหมายดังกลาว ความสอดคลอง
กับหลักกฎหมายและบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น ความมีประสิทธิภาพของการจัดองคกร
และกลไกเพื่อการบังคับใชกฎหมาย ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับการบริหารราชการ และภาระหรือความ
ยุงยากของประชาชนหรือผูที่อยูในบังคับแหงกฎหมายนั้นดวย  

 
สอง ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวารางกฎหมายใดมีปญหาเกี่ยวกับสาระสําคัญของ

หลักการ หรือมีความเห็นขัดแยงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนซึ่งมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
กรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นเพ่ือขอใหมีการทบทวนในหลักการเสียกอน หรือจะปรับปรุงแกไข
ใหเหมาะสมตามหลักเกณฑในการพิจารณารางกฎหมาย และรายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย
ตอไปได  

 
บทบัญญัติในประเด็นหลังเปดโอกาสใหกรรมการกฤษฎีกาสามารถเสนอความคิดเห็นใหมีการ

ทบทวนหลักการของรางกฎหมายได กระทั่งสามารถใชดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
ปรับปรุงแกไขหลักการของรางกฎหมายไดอีกดวย แมวาจะตองรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัยตอไป   
 
4.2.4 การปองกันปญหาผลประโยชนทบัซอนของกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กําหนดหามมิใหกรรมการรางกฎหมาย 
(กรรมการกฤษฎีกา) ผูมีสวนไดเสียเปนการสวนตัวในเรื่องที่ปรึกษาหารือ เขารวมปรึกษาหารือในเรื่อง
น้ัน โดยใหประธานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจวางระเบียบใหกรรมการรางกฎหมาย (กรรมการ
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กฤษฎีกา) ที่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพอันเปนการขัดตอการปฏิบัติหนาที่เขารวมปรึกษาหารือในกิจการ
ของกรรมการรางกฎหมายเปนการชั่วคราวตลอดระยะเวลาที่ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพน้ันอยูได 
(มาตรา 17)  

 
บทบัญญัติในสวนนี้ยังใชตอเน่ืองมา โดยไมมีการปรับปรุงแกไขจนถึงปจจุบัน  
 

4.2.5 คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2534 (ฉบับที่ 3) ไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติหมวด 2 
ทวิ วาดวยคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ขึ้นเพ่ือจัดทําแผนการหรือโครงการพัฒนากฎหมาย ตามที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นมา ในกรณีที่เห็นวา (1) ควรปรับปรุงแกไขกฎหมายที่
ใชบังคับอยูในปจจุบัน เม่ือกฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมีบทบัญญัติที่จํากัดเสรีภาพในรางกาย ทรัพยสิน 
หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมสมควรหรือกอใหเกิดภาระแกการประกอบอาชีพหรือธุรกิจ
ของบุคคลโดยไมจําเปน หรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง หรือการบริหารราชการ หรือ (2) ควรมีการจัดทํารางกฎหมายขึ้นมาใหม เพ่ือคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนใหสมบูรณยิ่งขึ้น หรือเพ่ือประโยชนแกการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือ
การบริหารราชการ  

 
เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็น และคณะกรรมการพัฒนากฎหมายจัดทํา

แผนการหรือโครงการพัฒนากฎหมายแลว จักนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ โดยอาจขอ
งบประมาณเพิ่มเติมได เม่ือไดรับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี คณะกรรมการพัฒนากฎหมายมีหนาที่
ดําเนินการศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพรอมทั้งรางกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาตอไป ทั้งน้ี ในระหวางการดําเนินการตามขั้นตอนตางๆ ที่ไดกลาวมา อาจจัดใหมีการวิจัย การ
สัมมนา หรือการรับฟงความคิดเห็นจากหนวยงานหรือบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและภาคเอกชนได 
(มาตรา 17 ตรี จัตวา และเบญจ) 

 
ทั้ง น้ี คณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกอบดวย กรรมการกฤษฎีกา และกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิจากมหาวิทยาลัยหรือหนวยงานของรัฐหรือของเอกชน ซ่ึงประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เปนผูแตงตั้ง จํานวน 9-15 คน โดยใหกรรมการกฤษฎีกาคนหนึ่งเปนประธาน มีกรรมการกฤษฎีกาอื่น
เปนกรรมการจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่ง และใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการโดย
ตําแหนง นอกจากนั้น ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาแตงตั้งขาราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ (มาตรา 17 ทวิ) นอกจากนี้ คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายอาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการได ทั้งคณะกรรมการพัฒนากฎหมายและคณะอนุกรรมการ
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มีอํานาจเชิญผูแทนหนวยงานและบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและเอกชนมาใหขอเท็จจริงหรือแสดง
ความคิดเห็นได และไดรับคาตอบแทนเชนเดียวกับกรรมการกฤษฎีกา (มาตรา 17 ฉ สัตต และอัฏฐ) 
 
4.2.6 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาฉบับปจจุบัน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี
อํานาจหนาที่ ดังน้ี (มาตรา 62)   

(1) รับผิดชอบในงานธรุการของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และ
ศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ ที่เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนา
กฎหมาย 

(2) พิจารณาและจัดทํารางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอ
ความเห็นเกี่ยวกับการใหมีหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย 

(3) ชวยเหลือและใหคําแนะนําเกี่ยวกับการรางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ 
(4) ใหความเห็นหรือปฏิบัติงานอ่ืนอันเกี่ยวกับกฎหมายใหแกหนวยงานของรัฐหรือตามที่รัฐบาล

ตางประเทศหรือสถาบันระหวางประเทศรองขอ 
(5) ฝกอบรมและพัฒนาขาราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและเจาหนาที่ของรัฐในดาน

กฎหมายและการรางกฎหมาย รวมทั้งการเผยแพรทําความเขาใจในดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป 
(6) ประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายและการบริหารราชการ

แผนดิน 
(7) จัดพิมพความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเผยแพร เวนแตเรื่องที่เปนความลับ 
(8) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการดําเนินงานของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
(9) ศึกษาและรวบรวมขอมูล รวมทั้งจัดใหไดมาซึ่งขอมูลเกี่ยวกับระบบกฎหมายไทยและระบบ

กฎหมายตางประเทศ และงานวิจัยกฎหมายหรือวิชาอ่ืนที่เกี่ยวกับกฎหมายทั้งของไทยและตางประเทศ 
เพ่ือประโยชนแกการปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 

 
อํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดังที่เปนอยูในปจจุบันมาจากบทบัญญัติตาม

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 4) ซ่ึงไดยกเลิกอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของกับ
การวินิจฉัยรองทุกข เน่ืองจากไดโอนงานสวนดังกลาวไปยังศาลปกครอง และไดเพ่ิมเติมอํานาจหนาที่
บางประการจากพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ในสวนที่เกี่ยวของกับการฝกอบรม
และพัฒนาขาราชการ การเผยแพรความเขาใจดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป การประสานหนวยงานที่
เกี่ยวของเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายและการบริหารราชการแผนดิน การจัดพิมพความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อเผยแพร การจัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการ
ดําเนินงาน และการศึกษาวิจัย  
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4.2.7 เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่ควบคุมดูแลโดยทั่วไปในราชการของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา รับผิดชอบขึ้นตอประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเปนผูบังคับบัญชาของ
ขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนขาราชการพลเรือนซ่ึงไดรับการโปรดเกลาฯ แตงตั้งจาก

บุคคลซึ่งมีความเชี่ยวชาญในทางนิติศาสตร การรางกฎหมาย และการบริหารราชการแผนดินตาม
คําแนะนําของคณะรัฐมนตรีและไดรับความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามลําดับ 
(มาตรา 63)  
 
4.2.8 การปฏิบัติหนาที่ของขาราชการในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2551 (ฉบับที่ 5) กําหนดใหขาราชการสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวากรรมการรางกฎหมายประจํามีสิทธิเขารวมประชุม
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะได โดยสามารถแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่พิจารณาหรือเสนอราง
กฎหมายใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาได ทั้งนี้ ในการเขารวมประชุมดังกลาว ใหนับเปนองค
ประชุมและไดรับคาตอบแทนเชนเดียวกับกรรมการกฤษฎีกา แตไมมีสิทธิลงมติ (มาตรา 11)  

 
นอกจากนั้น ในกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551 ยังกําหนดตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา เพ่ือ

ปฏิบัติหนาที่ในงานดานกฎหมายตามความรับผิดชอบของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยให
ไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงในอัตราที่คํานวณแลวไมต่ํากวาคาตอบแทนของขาราชการอัยการ (มาตรา 
63/1) ทั้งน้ีใหผูดํารงตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกาตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ซ่ึง
ดํารงตําแหนงอยู ณ ขณะนั้นเปนนักกฎหมายกฤษฎีกาตามกฎหมายที่แกไขปรับปรุงใหม (มาตรา 10 
ของกฎหมายฉบับป พ.ศ. 2551) และยังเปดโอกาสใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งใหผูดํารงตําแหนงที่
ปรึกษากฎหมาย นิติกร หรือเจาหนาที่อ่ืนของหนวยงานรัฐที่เสนอรางกฎหมาย มาปฏิบัติหนาที่เต็มเวลา
ในฐานะผูชวยเลขานุการคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ตรวจพิจารณารางกฎหมายจนกวาจะแลวเสร็จ 
เพ่ือใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนไปดวยความรวดเร็ว (มาตรา 63/2)  

 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ตั้งแตฉบับป พ.ศ. 2522 จนถึงปจจุบัน ยังเปดโอกาสให

ขาราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งๆ และขาราชการสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สามารถสลับการดํารงตําแหนงกันเปนระยะเวลา 1-3 ปได เพ่ือประโยชนในการประสานงาน แลกเปลี่ยน
ประสบการณและพัฒนาขาราชการ (มาตรา 66)  
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4.3 ใครคือคณะกรรมการกฤษฎีกา? 
4.3.1 คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ 
 
  กรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบันมีจํานวนทั้งสิ้น 108 คน เริ่มปฏิบัติหนาที่ตั้งแตวันที่ 16 ตุลาคม 
พ.ศ. 2552 โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 3 ป (ยกเวนประธานกรรมการกฤษฎีกาของแตละคณะที่ไมมี
วาระการดํารงตําแหนง) กรรมการกฤษฎีกาที่ไดรับแตงตั้งจะแยกกันไปปฏิบัติหนาที่ในแตละคณะตาม
ความเหมาะสม  
 
  ตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวยการแบงกรรมการกฤษฎีกาออกเปนคณะและการ
แตงตั้งประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ พ.ศ. 2551 กําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาโดยคํานึงถึงกลุมกฎหมายที่มีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน ความเหมาะสมของการเฉลี่ยการ
ปฏิบัติหนาที่ตามปริมาณงานของแตละกลุมกฎหมาย และการเฉลี่ยความรูความสามารถในแตละดาน
ของกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือใหเกิดองคประกอบที่เหมาะสมในการปฏิบัติหนาที่อยางมีประสิทธิภาพ  
 
  ระเบียบฉบับดังกลาวยังกําหนดใหประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะที่ดํารงตําแหนงอยู
ขณะที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งกรรมการกฤษฎีกา เปนประธานกรรมการกฤษฎีกา
ตอไป แตในกรณีที่ตองมีการแตงตั้งประธานกรรมการกฤษฎีกาคนใหม ใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสนอรายชื่ อจากกรรมการกฤษฎีกาคนหนึ่ ง ใหประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(นายกรัฐมนตรี) แตงตั้ง ทั้งน้ี ระเบียบฯ กําหนดหลักเกณฑวาใหพิจารณาโดยคํานึงถึงความรู
ความสามารถในการทําหนาที่ประธานกรรมการกฤษฎีกาของคณะที่จะไดรับการแตงตั้ง ความมี
ประสบการณสูงในการปฏิบัติหนาที่เปนกรรมการกฤษฎีกาอยางตอเน่ือง ผลงานปฏิบัติหนาที่ที่แสดงให
เห็นถึงการเสนอความคิดเห็นเปนที่ยุติของงานรางกฎหมายและงานใหความเห็นทางกฎหมายอยาง
เหมาะสม และการดํารงตําแหนงในระดับสูงของการบริหารราชการแผนดินหรือกระบวนการยุติธรรมซึ่ง
เปนที่ยอมรับทั่วไป 
 
  ตอมา ไดมีการออกประกาศคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 2/2552 เร่ืองการแบงคณะกรรมการ
ออกเปนคณะ จํานวน 12 คณะ ดังรายละเอียดตอไปน้ี 
 คณะที่ 1 (กฎหมายการเมืองการปกครอง) - นายมีชัย ฤชุพันธุ เปนประธาน 
 คณะที่ 2 (กฎหมายการบริหารราชการแผนดิน) - ศาสตราจารยกิตตคิุณ ดร.วิษณุ เครืองาม 
เปนประธาน 
 คณะที่ 3 (กฎหมายการเงิน) - นายปลั่ง มีจุล เปนประธาน 
 คณะที่ 4 (กฎหมายคมนาคม) - ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ เปนประธาน 
 คณะที่ 5 (กฎหมายการคาและอุตสาหกรรม) - นายวฒันา รัตนวิจิตร เปนประธาน 
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กฤษฎีกา 
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ฤษฎีกาทั้ง 4

ปจจุบัน มีผูด
ด และมีผูดํา
หนงมาแลว 2

ฎีกาชุดปจจุบ

1 ว
26

ระ
%

ระ

วาระแร
7%

ว

 

4 ชุดตามจาํ

ดํารงตําแหน
ารงตําแหนงม
2 วาระ รอยล

บันตามจําน

วาระ
6%

2 วาระ
18%

รก
วาระที่ 2

19%

วาระที่ 3
26%

นวนวาระก

นงอยางตอเนื
มาแลว 4 วา
ละ 19 และดํา

นวนวาระกา

ารดํารงตําแ

น่ืองมาตั้งแต
าระ รอยละ 1
ารงตําแหนง

รดํารงตําแห

แหนง 

 
ตครั้งเปน
15 ดํารง
เปนวาระ

หนง 
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4.4 บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติบัญญัติ (ข้ันฝายบริหาร) 
4.4.1 ระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบญัญตั ิ
 

งานวิจัยน้ีศึกษาระยะเวลาในการพิจารณารางพระราชบัญญัติจํานวนทั้งสิ้น 335 ฉบับ ที่
ประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาตั้งแตป พ.ศ. 2548 ถึงป พ.ศ. 2553 โดยแบงระยะเวลาออกเปน 3 ชวง
ตามขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก (1) ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเริ่มตั้งแต
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการแลว 
จนกระทั่งสงรางฉบับที่พิจารณาแลวเสร็จกลับไปยังคณะรัฐมนตรี (2) ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร 
ตั้งแตรับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนมีมติเห็นชอบในวาระที่ 3 และ (3) ขั้นตอนของ
วุฒิสภา ตั้งแตรับรางพระราชบัญญัติไวในระเบียบวาระ จนมีมติเห็นชอบในวาระที่ 3  

 
งานศึกษาพบวา ในภาพรวม คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติบัญญัติ นับตั้งแต

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติจนถึงการประกาศใชพระราชบัญญัติน้ันในราช
กิจจานุเบกษา อยูที่ประมาณ 26 เดือน 2 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานเทากับ 27 เดือน 24 วัน (เฉพาะ
ขอมูลของพระราชบัญญัติ 153 ฉบับที่มีขอมูลครบถวนสมบูรณ จากจํานวนพระราชบัญญัติซ่ึงประกาศ
บังคับใชระหวางป พ.ศ. 2548 ถึงป พ.ศ. 2553 รวมทั้งสิ้น 335 ฉบับ) 

 
หากกลาวเฉพาะระยะเวลาในขั้นตอนของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จากขอมูลของ

พระราชบัญญัติจํานวน 213 ฉบับในชวงเวลาที่ศึกษา พบวา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในขั้นตอนของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูที่ประมาณ 8 เดือน 22 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 8 
เดือน 16 วัน ในขณะที่ขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร จากกลุมตัวอยาง 119 ฉบับ มีคาเฉลี่ย 4 เดือน 5 
วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 3 เดือน 17 วัน และขั้นตอนของวุฒิสภา จากกลุมตัวอยาง 117 
ฉบับ มีคาเฉลี่ย 1 เดือน 12 วัน สวนเบี่ยงเบนมาตรฐานประมาณ 1 เดือน 14 วัน 

 
อน่ึง ขอมูลเฉลี่ยที่แสดงนี้นับเฉพาะระยะเวลาที่ใชในการจัดทํารางกฎหมายที่ผานกระบวนการ

นิติบัญญัติจนแลวเสร็จ สามารถประกาศบังคับใชเปนกฎหมายโดยสมบูรณเทานั้น ไมไดนับรางกฎหมาย
ที่ยังคงคางอยูในกระบวนการนิติบัญญัติ หรือตกหลนพนไปจากกระบวนการนิติบัญญัติแลว 
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ภาพที่ 4.7 แสดงจํานวนพระราชบญัญัตติามระยะเวลาที่ใชในข้ันตอนของกฤษฎีกา  

 
4.4.2 บทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
 

คณะผูวิจัยไดเลือกพระราชบัญญัติจํานวน 21 ฉบับมาศึกษาวิเคราะหโดยละเอียดถึงการ
เปลี่ยนแปลงของหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายเมื่อผานการพิจารณาในกระบวนการนิติ
บัญญัติขั้นตอนตางๆ ผลการศึกษาวิเคราะหในชั้นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพบวา บทบาท
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมายอาจแบงออกไดเปน 4 แนวทาง ดังน้ี 

 
แนวทางที่ 1 การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน 
การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน ทั้งในดานโครงสราง เน้ือหา และการ

ใชถอยคําในรางกฎหมาย เปนแนวทางการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่พบ
เห็นไดอยูบอยคร้ัง ทั้งนี้ เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติที่หนวยงานเจาของเรื่องยกรางมานั้นมักมีรูปแบบ
ที่ไมไดมาตรฐาน และไมมีความรัดกุมจนอาจกอใหเกิดปญหาเมื่อมีการบังคับใชได 

 
จากพระราชบัญญัติที่เลือกมาศึกษาจํานวน 21 ฉบับพบวา คณะกรรมการกฤษฎีกามีการ

ปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย ทั้งในดานโครงสรางของรางพระราชบัญญัติ เชน รางพระราชบัญญัติ
คุมครองผูรับงานไปทําที่บาน โดยเปลี่ยนแปลงการจัดหมวดและการเรียงลําดับโครงสรางรางกฎหมาย
เสียใหม ในดานเน้ือหา เชน รางพระราชบัญญัติกองทุนการออม โดยแกไขประเด็นเงินที่รัฐบาลจะตอง
จายสมทบจากการกําหนดเปนมูลคาคงที่เปนรอยละของจํานวนเงินที่สมาชิกจายสมทบ และในดานการ
ใชถอยคําในกฎหมาย เชน รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน โดยแกคําวา “งบดุลและบัญชีกําไร
ขาดทุน” เปน “งบการเงิน” เพ่ือใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 เปนตน 
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แนวทางการปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติใหอยูในรูปแบบมาตรฐานนี้ เปนคุณลักษณะเดน
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบใหมีความรัดกุมและชัดเจนขึ้น 

 
แนวทางที่ 2 การแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย 
นอกเหนือไปจากการปรับรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐานแลว คณะกรรมการกฤษฎีกา

ยังมีการแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย ซ่ึงมีทั้งกรณีที่เปนการแกไขตามการรับฟงความ
คิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ การแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือหนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไข
เพ่ิมเติม และการแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเอง 

 
การแกไขรางพระราชบัญญัติตามการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ มักเปนไป

ตามขอสังเกตจากมติคณะรัฐมนตรีที่ใหมีการรับฟงความเห็นจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ตัวอยางการ
แกไข เชน รางพระราชบัญญัติสถาบันคุมครองครองเงินฝาก โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาตัดอํานาจของ
กระทรวงการคลังในการค้ําประกันการกูยืมเงินของสถาบันคุมครองเงินฝาก เพ่ือมิใหเปนภาระทางการ
คลังของรัฐบาล ซ่ึงการแกไขดังกลาวเปนไปตามความเห็นของสํานักงบประมาณ 

 
ตัวอยางการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือหนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไขเพ่ิมเติม เชน 

การแกไขประเด็นที่มาของผูวาการธนาคารแหงประเทศไทยในรางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ
ไทย ซ่ึงเดิมรางพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกําหนดใหผูวาการธนาคารแหงประเทศ
ไทยมาจากการสรรหาและคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก ดวยวิธีการลงมติ จากนั้นจึงแจงไปยัง
ประธานวุฒิสภาเพื่อใหพระมหากษัตริยโปรดเกลาแตงตั้งฯ แตตอมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และมีการทบทวนหลักการใหม คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงแกไขราง
พระราชบัญญัติดังกลาวโดยยกเลิกกระบวนการคัดเลือกโดยคณะกรรมการคัดเลือก และกําหนดให
พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งผูวาการโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี ตามที่คณะรัฐมนตรีโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังคนใหมตองการ 

 
ขณะที่การแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเองเปนกรณีที่แตกตางไปจากการ

แกไขตามการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ หรือการแกไขตามที่คณะรัฐมนตรีหรือ
หนวยงานเจาของเรื่องตองการแกไขเพิ่มเติม เพราะการแกไขทั้งสองกรณีแรกนั้น คณะรัฐมนตรีมักให
ความเห็นชอบรางที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว แตการแกไขโดยดุลยพินิจของ
คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น หนวยงานเจาของเร่ืองหรือคณะรัฐมนตรีอาจไมเห็นชอบกับการแกไขของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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ตัวอยางในกรณีน้ี คือ การแกไขรางพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ ฉบับที่ 2 ซ่ึง
คณะกรรมการกฤษฎีกาแกไขหลักการและสาระสําคัญในประเด็นกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับ
โครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ทําใหกระทรวงการคลังในฐานะเจาของ
เร่ืองขอแกไขรางพระราชบัญญัติฉบับที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวเสร็จอีกครั้ง เพ่ือให
เปนไปตามรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบไปกอนหนานี้ 

 
แนวทางที่ 3 การเสนอทางเลือกในการแกไข 
ในบางกรณี คณะกรรมการกฤษฎีกาใชแนวทางการเสนอทางเลือกในการแกไขรางกฎหมาย

แทนที่จะเสนอการแกไขโดยดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาเพียงอยางเดียว ตัวอยางเชน ราง
พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา การยกราง
พระราชบัญญัติฉบับใหมจะทําใหการแบงแยกงานสืบสวนสอบสวนระหวางหนวยงานรัฐมีความซับซอน
ยิ่งขึ้น แตคณะกรรมการกฤษฎีกาก็มิไดเลือกที่จะคัดคานรางฉบับที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ 
หากแตเสนอทางเลือกใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยจัดทํารางออกเปนสองแบบ แบบแรก คือการแกไข 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และยกรางพระราชบัญญัติใหมเฉพาะสวนที่จําเปน แบบที่สอง 
คือ คงรางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษที่คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเอาไว แตแกไขใน
รายละเอียดใหคลายกับแบบแรก ในทายที่สุด คณะรัฐมนตรีมิไดเห็นชอบทางเลือกที่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสนอเพิ่ม แตมีมติเห็นชอบรางแบบที่สอง ซ่ึงเปนการแกไขเพ่ิมเติมรางฉบับที่คณะรัฐมนตรี
เห็นชอบในหลักการ 

 
แนวทางที่ 4 การคางการพิจารณา 
คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจเลือกวิธีคางการพิจารณาในกระบวนการตรวจพิจารณาราง

พระราชบัญญัติ ซ่ึงมีผลทําใหการตรวจพิจารณาใชระยะเวลายาวนาน การคางการพิจารณาดังกลาวอาจ
เกิดขึ้นจากหลายเหตุผล ทั้งจากความเห็นที่ขัดแยงกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของจนหาขอสรุปมิได 
หรือจากการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล เชน รางพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ใชเวลาตรวจพิจารณา 934 
วัน) หรือจากการที่รัฐบาลขาดเจตจํานงทางการเมืองที่จะผลักดันรางพระราชบัญญัติใหลุลวง เชน ราง
พระราชบัญญัติสถาบันคุมครองเงินฝาก (ใชเวลาตรวจพิจารณา 943 วัน) เปนตน 
 
4.5 ขอสังเกตและขอเสนอแนะ  

 
  จากการวิเคราะหวิวัฒนาการของกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาและขอมูลเชิงประจักษ
เกี่ยวกับคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน อายุ ภูมิหลังดานการศึกษา ภูมิหลังดานอาชีพ และระยะเวลาใน
การดํารงตําแหนง รวมถึงขอมูลเชิงประจักษเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการ
ตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ เชน ระยะเวลาที่ใช และบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
คณะผูวิจัยมีขอสังเกตและขอเสนอแนะ ดังน้ี 
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  หน่ึง กรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนอดีตขาราชการเกษียณและเปนนักกฎหมาย   
  กรรมการกฤษฎีกาเกือบทั้งหมดลวนเปนขาราชการหรืออดีตขาราชการ ไมวาจะเปนขาราชการ
พลเรือน เจาหนาที่รัฐในกระบวนการยุติธรรม ทหาร/ตํารวจ หรืออาจารยมหาวิทยาลัย โดยไมมี
กรรมการที่มีภูมิหลังเปนนักธุรกิจ นักกฎหมายเอกชน หรือนักพัฒนาสังคมในองคกรพัฒนาเอกชนเลย 
เหตุผลหลักเนื่องมาจากกฎหมายกําหนดใหผูที่จะไดรับแตงตั้งเปนกรรมการกฤษฎีกาตองรับราชการ
หรือเคยรับราชการในตําแหนงในระดับสูง กลาวคือ เคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดี ผูพิพากษาศาล
ฎีกา ผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุด เปนตน มิเชนน้ันก็ตองเคยเปนอาจารยสอนวิชากฎหมายใน
มหาวิทยาลัยไมนอยกวา 5 ป หรือมีประสบการณในการรางกฎหมายไมนอยกวา 10 ป  
 
  ในแงของอายุ กรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปนผูอาวุโสในระบบราชการไทย กรรมการกฤษฎีกา
ที่มีอายุเกิน 60 ป และ 70 ป มีสัดสวนสูงถึงรอยละ 85 และรอยละ 36 ตามลําดับ โดยอายุเฉลี่ยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบันอยูที่ 68.5 ป   
 
  นอกจากนั้น แมวากฎหมายจะกําหนดใหกรรมการกฤษฎีกาตองเปนผูเชี่ยวชาญดานนิติศาสตร 
รัฐศาสตร สังคมศาสตรหรือการบริหารราชการแผนดิน แตในความเปนจริง คณะกรรมกฤษฎีกาสวน
ใหญจบการศึกษาในสาขานิติศาสตร คิดเปนรอยละ 63 สวนผูจบการศึกษาในสาขาเศรษฐศาสตร/บัญชี/
บริหารธุรกิจ และรัฐศาสตร คิดเปนรอยละ 12 และรอยละ 8 เทานั้น  
 
  บทบัญญัติตามกฎหมายเชนนี้ทําใหคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนศูนยรวมของอดีตขาราชการ
เกษียณและเปนนักกฎหมายเปนหลัก กรรมการกฤษฎีกาที่พึงปรารถนาตามกฎหมายคืออดีตขาราชการ
ที่มีประสบการณในการบริหารราชการแผนดิน ผูพิพากษาศาลสูง นักวิชาการดานกฎหมาย และนักยก
รางกฎหมาย ดวยการที่องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนเชนนี้ จึงมีโอกาสสูงที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีระดับความเปนอนุรักษนิยมสูง คิดแบบราชการ ยึดติดแบบวิถีของราชการ 
และมีขอจํากัดในการทําความเขาใจการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกและสังคมไทยรวมสมัย ที่สําคัญอีก
ประการหนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจมีความรูความเขาใจในสาขาวิชาอ่ืนนอกเหนือจากสาขา
กฎหมายอยางจํากัด ทั้งที่องคความรูดานอ่ืน เชน เศรษฐศาสตรหรือรัฐศาสตร มีความจําเปนในการ
พิจารณารางกฎหมาย ยกรางกฎหมาย หรือใหความเห็นดานกฎหมาย  
 
  ในประเด็นนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอแนะวา ควรมีการจํากัดอายุของคณะกรรมการกฤษฎีกาไมให
เกินกวา 70 ป และควรปรับองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหมีความหลากหลายขึ้น ทั้งในแง
ภูมิหลังดานการศึกษาและดานวิชาชีพ  เม่ือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีกรรมการรางกฎหมาย
ประจําและนักกฎหมายกฤษฎีกาในกลุมงานรางกฎหมายและใหความเห็นทางกฎหมาย ทําหนาที่เปน
นักเทคนิคทางกฎหมายและคอยใหความชวยเหลือดานธุรการและดานศึกษารวบรวมขอมูลอยูแลว 
องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงนาจะมีความหลากหลายไดมากขึ้น โดยมีผูเชี่ยวชาญใน
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สาขาวิชาตางๆ หลากหลายขึ้น ซ่ึงจะชวยใหมุมมองในการตรวจพิจารณารางกฎหมายและใหความเห็น
ทางกฎหมายกวางขวางและลึกซึ้งขึ้นดวย  
 
  สอง กรรมการกฤษฎีกาดํารงตําแหนงกันอยางตอเน่ืองยาวนาน 
  ตามกฎหมาย กรรมการกฤษฎีกาสามารถดํารงตําแหนงไดอยางตอเน่ืองยาวนานโดยไมจํากัด
อายุและไมจํากัดจํานวนวาระ (กฎหมายกําหนดวาระการดํารงตําแหนงของกรรมการกฤษฎีกาไววาระละ 
3 ป แตไมไดกําหนดวาเปนไดกี่วาระติดตอกัน) ตราบเทาที่ไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้ง ยิ่งไปกวานั้น 
สําหรับตําแหนงประธานกรรมการกฤษฎีกาสามารถดํารงตําแหนงไดอยางตอเน่ืองจนกวาจะเสียชีวิต
หรือลาออกหรือมีคุณสมบัติตองหามอยางใดอยางหนึ่ง   
 
  จากขอมูลเชิงประจักษของคณะกรรมการกฤษฎีกา 4 ชุดที่ผานมา ชี้ใหเห็นวา มีผูดํารงตําแหนง
อยางตอเน่ืองครบทั้ง 4 วาระ รอยละ 32 ดํารงตําแหนง 3 วาระ รอยละ 24  และดํารงตําแหนง 2 วาระ 
รอยละ 18  สวนผูที่ดํารงตําแหนงวาระเดียวมีเพียงรอยละ 26 เทานั้น ในแงหน่ึง การดํารงตําแหนงอยาง
ตอเน่ืองยาวนานกอใหเกิดความเชี่ยวชาญชํานาญการและความแนนอนในการรางกฎหมาย แตในอีกแง
หน่ึง ก็เปนการปดชองไมใหผูมีความรูความสามารถคนอื่นๆ ที่มาพรอมกับแนวคิดใหมไดมีโอกาสเขามา
ทําหนาที่ และทําใหเกิดสภาพผูกขาดในการทําหนาที่ อันนํามาซ่ึงการขาดพัฒนาการ ขาดการ
สรางสรรคสิ่งใหม และประสิทธิภาพที่ถดถอยลง 
 
  คณะผูวิจัยเสนอใหมีการจํากัดวาระของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั่วไปไมใหเกิน 2 วาระ และ
ประธานกรรมการกฤษฎีกาไมใหเกิน 3 วาระ  
 
  สาม คณะกรรมการกฤษฎีกามีแนวโนมที่จะมีระดับความเปนอิสระจากฝายบริหารมากขึ้น  
  การแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ครั้งสําคัญคือ การแกไข
เพ่ิมเติมเม่ือป พ.ศ. 2534 ในสมัยรัฐบาลอานันท ปนยารชุน และ พ.ศ. 2551 ในสมัยรัฐบาลพลเอก สุร
ยุทธ จุลานนท ซ่ึงเปนรัฐบาลที่เกิดขึ้นภายหลังจากรัฐประหารและฝายขาราชการประจํากลับมามีอํานาจ
กํากับควบคุมรัฐเหนือฝายการเมือง การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายทั้งสองครั้งสงผลในเชิงเพ่ิมอํานาจใหแก
คณะกรรมการกฤษฎีกาอยางสําคัญในทางที่เพ่ิมระดับความเปนอิสระจากฝายบริหารใหมากขึ้น 
 

ในการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2534 ไดเปดชองใหคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถ
เสนอความคิดเห็นใหมีการทบทวนหลักการของรางกฎหมายได กระทั่งสามารถใชดุลยพินิจในการ
ปรับปรุงแกไขหลักการของรางกฎหมายไดเองดวย แมวาจะตองรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา
วินิจฉัยตอไป (มาตรา 15 ทวิ) ในแงหน่ึง คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีอํานาจในการใชดุลยพินิจในการ
พิจารณารางกฎหมายเพิ่มมากขึ้น จนกาวลวงไปสูการกําหนดนโยบายผานการปรับปรุงแกไขหลักการ
และสาระสําคัญของกฎหมาย แมวาคณะรัฐมนตรีจะยังคงอํานาจตัดสินใจในขั้นสุดทายวาจะยอมรับราง
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กฎหมายที่ผานการแกไขของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือไมก็ตาม แตหากคณะกรรมการกฤษฎีกาได
แกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายมากเสียจนตนทุนในการแกไขปรับปรุงใหมสูงมากหรือ
คณะรัฐมนตรีเองไมมีความตองการที่ชัดเจนและเปนเอกภาพ ภายใตเง่ือนไขเชนน้ี ดุลยพินิจของ
คณะรัฐมนตรีจะมีนอย สวนคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจมาก 

 
นอกจากนั้น ในการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2534 ยังมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับ

คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ซ่ึงมีอํานาจเสนอขอแกไขกฎหมายที่มีความจําเปนตองไดรับการแกไข
ปรับปรุง เชน มีลักษณะจํากัดเสรีภาพของบุคคลหรือไมสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล เปนตน และมี
อํานาจเสนอรางกฎหมายใหมที่จําเปนตองมี เชน กฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือ
เปนประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและการบริหารราชการ เปนตน โดยคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายสามารถดําเนินการศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพรอมรางกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตอไปได  ในแงน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไมไดมีบทบาทเพียง ‘ตั้งรับ’ หรือ
เฝารอการพิจารณารางกฎหมายที่สงมาจากฝายบริหารเทานั้น แตคณะกรรมการกฤษฎีกาสามารถมี
บทบาทเชิง ‘รุก’ ในการเสนอขอแกไขกฎหมายหรือเสนอรางกฎหมายที่คิดวามีความจําเปนได  

 
จากการพิจารณาบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางกฎหมายจํานวน 

21 ฉบับ ซ่ึงไดประกาศใชเปนกฎหมายในภายหลัง คณะผูวิจัยพบวา คณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาท
ในกระบวนการดังกลาว 4 แนวทาง ไดแก การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายใหอยูในรูปแบบมาตรฐาน การ
แกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมาย การเสนอทางเลือกในการแกไข และการคางการ
พิจารณา 

 
สําหรับกฎหมายหลายฉบับ คณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทในการชวยพัฒนาคุณภาพ

กฎหมายใหดีขึ้นทั้งในแงเน้ือหาและรูปแบบภายใตหลักการและสาระสําคัญที่กําหนดมาจากฝายบริหาร 
แตสําหรับกฎหมายหลายฉบับ คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ใชดุลยพินิจในการแกไขหลักการและ
สาระสําคัญของกฎหมายจนแตกตางไปจากรางเดิมที่ผานการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรี ซ่ึงบางฉบับ
ฝายบริหารก็ไมยอมรับการแกไขของคณะกรรมการกฤษฎีกาและใหกลับไปใชรางเดิมของคณะรัฐมนตรี 
ในบางกรณี คณะกรรมการกฤษฎีกาเลือกที่จะจํากัดการใชดุลยพินิจของตน โดยเสนอทางเลือกในการ
แกไขปรับปรุงรางกฎหมายเปนสองแนวทางใหคณะรัฐมนตรีเปนผูเลือกเอง ซ่ึงมีการยกรางกฎหมาย
รองรับไวสําหรับทั้งสองแนวทาง นอกจากนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจเลือกใชดุลยพินิจผานชองทาง
การคางพิจารณารางกฎหมายในกรณีที่ไมเห็นดวยกับหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายอยางยิ่ง
หรือในกรณีที่ไมมีความชัดเจนในเชิงนโยบายจากฝายบริหารจนยากที่จะทํางานตอจนแลวเสร็จ     

 
  สวนการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2551 น้ัน มีความสําคัญในแงการเปลี่ยนแปลงที่มา
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา จากเดิมที่คณะรัฐมนตรีใหคําแนะนําเพื่อใหพระมหากษัตริยทรงแตงตั้ง มา
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เปนการคัดเลือกจากกระบวนการภายในของคณะกรรมการกฤษฎีกาเอง ความสัมพันธกับฝายบริหาร
เหลือเพียงการแจงผลการคัดเลือกเพ่ือใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแตงตั้งตอไป อีก
ประเด็นหนึ่งที่สําคัญคือการกําหนดใหประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะไมมีวาระการดํารงตําแหนง 
จากเดิมที่มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป  
   
  นอกจากนั้น ในการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในป พ.ศ. 2551 ยังกําหนดตําแหนงนักกฎหมาย
กฤษฎีกาโดยใหไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงในอัตราที่ไมต่ํากวาคาตอบแทนของขาราชการอัยการอีก
ดวย 
 
  ในประเด็นนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอแนะวา คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีความสัมพันธเชื่อมโยง
กับองคกรที่ใชอํานาจอธิปไตยอยางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในระดับหน่ึง โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือ
การใชดุลยพินิจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในหลายครั้งสงผลกระทบในเชิงนโยบายของฝายบริหาร 
เชน การแกไขหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายบางฉบับอาจทําใหการดําเนินนโยบายบางประการ
ของรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปหรือรัฐบาลไมสามารถดําเนินนโยบายบางประการได   
 
  ตัวอยางของการเชื่อมโยงเชิงอํานาจระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับฝายบริหารและฝายนิติ
บัญญัติ ไดแก ฝายบริหารอาจมีสวนรวมในการพิจารณาคัดเลือกคณะกรรมการกฤษฎีกาดวยในบาง
ระดับเพ่ือยกระดับระบบความรับผิดชอบ (accountability) ของคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน ใหที่ประชุม
ประธานกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการคัดเลือกกรรมการกฤษฎีกาจากบัญชีรายชื่อผูมีคุณสมบัติ
เหมาะสมตามกฎหมายที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอมาในจํานวนเปน 2 เทาของจํานวน
กรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด แลวใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาคัดเลือกใหเหลือเทากับจํานวนกรรมการ
กฤษฎีกาทั้งหมด หรือใหนายกรัฐมนตรีในฐานะประธานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาทใน
คณะกรรมการคัดเลือกรวมกับประธานกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ หรือใหกรรมการกฤษฎีกาไดรับ
การรับรองจากรัฐสภาเชนเดียวกับตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาดวย เพ่ือใหมี
ความสัมพันธเชื่อมโยงกับฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงมีที่มาจากอํานาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรง   
 
    สี่ คณะกรรมการกฤษฎีกามีความสัมพันธกับภาคประชาสังคมนอยมาก  
  กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในปจจุบันมีบทบัญญัติที่กลาวถึงความสัมพันธระหวาง
คณะกรรมการกฤษฎีกากับภาคประชาสังคมโดยตรงในหมวดคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเทานั้น โดย
ระบุวา เพ่ือประโยชนในการดําเนินการในขั้นตอนตางๆ ที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะจัดใหมีการวิจัย การสัมมนา หรือการรับฟงความคิดเห็นจาก
หนวยงานหรือบุคคลตางๆ ทั้งในภาครัฐบาลและภาคเอกชนตามความเหมาะสมแกกรณีได (มาตรา 17 
เบญจ) แตในหมวดที่วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงกลาวถึงอํานาจหนาที่และกระบวนการในการ
จัดทํารางกฎหมายและการรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ และภาคที่วาดวย
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สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไมมีเน้ือความตอนใดที่กลาวถึงความสัมพันธระหวางคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกากับภาคประชาสังคมเลย เวนแตในมาตรา 62(5) ซ่ึง
กําหนดอํานาจหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตอนหนึ่งวา “... รวมทั้งเผยแพรทําความ
เขาใจในดานกฎหมายแกบุคคลทั่วไป” แตน่ันก็มิไดสะทอนบทบาทเชิงรุกของภาคประชาสังคมในการมี
สวนรวมในการกํากับตรวจสอบหรือแสดงความคิดเห็นตอกระบวนการพิจารณารางกฎหมายในชั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกา  
 

โดยทั่วไป การพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะเชิญผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นมาชี้แจงประกอบการพิจารณา แตผูแทน
ของผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืนๆ ที่ไมใชหนวยงานราชการ เชน ตัวแทนภาคประชาชน แทบจะไมมีโอกาสได
เขาชี้แจงในชั้นนี้ ทําใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายภายในของรัฐบาลมีอคติคลอยตามภาคราชการ
เปนหลัก และมีลักษณะอนุรักษนิยมสูง โดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกา
สวนใหญเปนอดีตขาราชการประจําระดับสูง ผูมีประสบการณในการบริหารราชการแผนดินภาครัฐ 
ขณะที่ภาคประชาชนสาขาตางๆ ไมมีตัวแทนอยูในคณะกรรมการกฤษฎีกาเลย จะมีบางก็เพียงอาจารย
คณะนิติศาสตรจากมหาวิทยาลัยจํานวนไมมาก ปญหาอคติคลอยตามภาคราชการในกระบวนการ
พิจารณารางกฎหมายในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกายิ่งมากขึ้น  

 
  หากคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเปนอิสระจากฝายบริหารเชนในปจจุบัน จําเปนตองมีการ
ออกแบบระบบความผิดชอบที่เหมาะสม ใหองคกรอิสระอ่ืนๆ และสาธารณชนสามารถรวมตรวจสอบและ
กํากับการทํางานของคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมากขึ้น เชน การมีขอกําหนดใหมีกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(ไมใชเฉพาะในขั้นตอนที่เกี่ยวของกับคณะกรรมการพัฒนากฎหมายเทานั้น) การเปดโอกาสใหมีตัวแทน
ภาคประชาสังคมที่มีคุณสมบัติเหมาะสมอันเปนประโยชนแกการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนตน  
 
  ทางออกที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ การเพิ่มระดับความโปรงใส (transparency) ในการทํา
หนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เชน การเปดเผยขอมูลขาวสาร
เกี่ยวกับรางกฎหมายที่อยูระหวางการพิจารณา รวมถึงรายงานการประชุมของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ทุกชุด ใหสามารถสืบคนไดโดยงายผานทางเว็บไซต เปนตน    
 
  หา คณะกรรมการกฤษฎีกาใชเวลาในการปฏิบัติภารกิจคอนขางลาชา  

งานศึกษาเชิงประจักษที่แสดงไวในสวนตนชี้วา คาเฉลี่ยของระยะเวลาที่ใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติ นับตั้งแตคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติจนถึงการประกาศใช
พระราชบัญญัติน้ันในราชกิจจานุเบกษา อยูที่ประมาณ 26 เดือน โดยขั้นตอนของสํานักงาน
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คณะกรรมการกฤษฎีกา (คาเฉลี่ยประมาณ 8 เดือน) ใชเวลายาวนานกวาขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร 
(คาเฉลี่ยประมาณ 4 เดือน) และขั้นตอนของวุฒิสภา (คาเฉลี่ยประมาณ 1 เดือน)  

 
เหตุผลประการสําคัญของความลาชาคือการที่คณะกรรมการกฤษฎีกามีกลไกการทํางานแบบ

ประชุมปรึกษาหารือกันเปนคณะ หรือเปน ‘องคกรประชุม’ ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาสวนใหญเปน
ขาราชการประจําหรือเปนอดีตขาราชการประจําที่เกษียณอายุราชการแลว ซ่ึงไมไดทํางานประจําใน
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แตอํานาจในการตัดสินใจหลักทั้งในงานพิจารณารางกฎหมายและให
ความเห็นทางกฎหมายกลับรวมศูนยอยูที่คณะกรรมการกฤษฎีกา  

 
ในทางปฏิบัติ คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะจะประชุมกันประมาณสัปดาหละ 2 ครั้ง โดยมี

ขาราชการประจําในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาที่ใหความชวยเหลือดานธุรการและ
ดานศึกษาและรวบรวมขอมูล การทํางานดวยการประชุมสัปดาหละ 2 ครั้ง (โดยทั่วไปเปนการพิจารณา
รางกฎหมาย 1 ครั้ง และการใหความเห็นทางกฎหมาย 1 ครั้ง) เปนขอจํากัดในการบรรลุประสิทธิผลของ
การทํางานโดยตัวของมันเอง และผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติงานยังขึ้นอยูกับวิถีการทํางานของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ ซ่ึงอาจมีแนวปฏิบัติภายในคณะหรือมีวัฒนธรรมการทํางานภายใน
คณะที่แตกตางกัน ทําใหบางคณะมีแนวโนมที่จะทํางานชา ในขณะที่บางคณะมีแนวโนมที่จะทํางานเสร็จ
เร็ว 

 
กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาฉบับปจจุบันพยายามจะเพิ่มประสิทธิภาพใน

กระบวนการพิจารณารางกฎหมายดวยการเปดโอกาสใหนายกรัฐมนตรีสั่งใหผูดํารงตําแหนงที่ปรึกษา
กฎหมายหรือนิติกรของหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูเสนอรางกฎหมายมาปฏิบัติหนาที่เต็มเวลาในฐานะ
ผูชวยเลขานุการคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ตรวจพิจารณารางกฎหมายไดจนกวาจะแลวเสร็จ ซ่ึง
หากใชประโยชนจากชองทางนี้คงมีสวนชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็วขึ้นในระดับหน่ึง แตที่ผาน
มาไมแนชัดวามีการใชประโยชนจากชองทางนี้มากนอยเพียงใด   

 
กระนั้น ความลาชาในการทําหนาที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาไมสามารถกลาวโทษไปยัง

คณะกรรมการกฤษฎีกาเพียงฝายเดียวได เพราะรางกฎหมายที่มาถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มีคุณภาพแตกตางกัน บอยคร้ังที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับรางกฎหมายที่มีคุณภาพไมถึง
เกณฑของการเปนกฎหมายที่ดี ทั้งในระดับเน้ือหาสาระและรูปแบบ สาเหตุอาจเนื่องมาจากไมไดมีการ
กลั่นกรองรางกฎหมายในขั้นตอนของการประชุมคณะรัฐมนตรีโดยสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
อยางมีคุณภาพเพียงพอ เชน ไมไดตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายตามบทตรวจสอบ 10 
ประการ ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 25473 หรือหนวยงานเจาของรางกฎหมาย

                                                        
3 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 เห็นชอบใหสวนราชการที่มีความจําเปนในการตรากฎหมายตองดําเนินการ
ตรวจสอบ (checklist) ตามบทตรวจสอบ 10 ประการ ในการเสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ดังน้ี (1) วัตถุประสงคและ
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ยังไมมีความชัดเจนในเชิงนโยบายเกี่ยวกับเนื้อหาสาระหลักของรางกฎหมายฉบับน้ันๆ หรือหนวยงาน
ราชการที่เกี่ยวของแตละหนวยงานยังมีความเห็นขัดแยงกันและกันอยูโดยยังไมมีขอสรุปที่ชัดเจนของ
ฝายบริหาร   

 
เม่ือเกิดกรณีเชนนี้ กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเปดชองใหคณะกรรมการกฤษฎีกา

สามารถแกไขปรับปรุงใหถูกตองเหมาะสม กระทั่งแกไขหลักการและสาระสําคัญของรางกฎหมายไดดวย 
(มาตรา 15 ทวิ) หากรางกฎหมายที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดรับไมมีคุณภาพและไมมีความชัดเจนใน
เชิงนโยบายจากฝายบริหารมากเทาใด คณะกรรมการกฤษฎีกายอมมีโอกาสที่จะใชดุลยพินิจในการ
แกไขปรับปรุงหรือ ‘ลงมือทําใหม’ ไดมากเทานั้น ระยะเวลาที่ใชในการพิจารณารางกฎหมายก็ยาวนาน
ขึ้นดวย    

 
  นอกจากนั้น ในทางปฏิบัติ หนวยราชการบางแหงมอบหมายใหขาราชการระดับลางมาเปนผู
ชี้แจงในขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา ทําใหไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 
หรือไมทราบขอมูลที่จําเปนมากเพียงพอ ซ่ึงสงผลใหกระบวนการพิจารณามีความลาชา เน่ืองจากไม
สามารถใหคําตอบหรือตัดสินใจเชิงนโยบายดวยตัวเองไดทันที  
 
  คณะผูวิจัยมีความเห็นวา คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีการกําหนดระบบหรือแนวปฏิบัติ
เกี่ยวกับการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจน เพ่ือไมใหผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติหนาที่ผูกติดกับ ‘ตัว
บุคคล’ หรือ ‘คณะบุคคล’ มากจนเกินไป การพิจารณารางกฎหมายใหแลวเสร็จในเวลาที่เหมาะสมควรจะ
เปนตัวชี้วัดคุณภาพการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่สําคัญอันหนึ่ง นอกจากนั้น ควรมี
การปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาในทางที่เพ่ิมบทบาทหนาที่และอํานาจการ
ตัดสินใจใหขาราชการประจําในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามากขึ้น โดยเฉพาะตั้งแตชั้น
กรรมการรางกฎหมายประจําขึ้นไป เพราะเปนผูมีความรูความสามารถและประสบการณในการราง
กฎหมายมายาวนานเพียงพอ   
 
  นอกจากการเพิ่มบทบาทหนาที่และอํานาจการตัดสินใจใหกรรมการรางกฎหมายประจํามากขึ้น
แลว อาจพิจารณาถึงการเพิ่มจํานวนของกรรมการรางกฎหมายประจําจากปจจุบันที่มีอยูเพียง 8 คนดวย 
การเปดโอกาสใหอดีตขาราชการที่เคยสังกัดสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือหนวยงานราชการอื่น
ที่มีประสบการณสูงในการรางกฎหมาย (แตปจจุบันเกษียณอายุราชการแลว) มาดํารงตําแหนงกรรมการ
รางกฎหมายประจําสมทบ โดยทํางานประจําแบบรับเงินเดือน ไมใชเบี้ยประชุม อาจเปนอีกชองทางหนึ่ง
ในการเพิ่มจํานวนบุคลากรเพื่อทําใหกระบวนการพิจารณารางกฎหมายรวดเร็วขึ้นได รวมถึงการเพิ่ม

                                                                                                                                                                            
เปาหมายของภารกิจ (2) ใครควรเปนผูนําภารกิจ (3) ความจําเปนในการตรากฎหมาย (4) ความซ้ําซอนของกฎหมาย (5) ภาระตอบุคคล
และความคุมคา (6) ความพรอมของรัฐ (7) หนวยงานที่รับผิดชอบ (8) วิธีการทํางานและการตรวจสอบ (9) อํานาจในการตราอนุบัญญัติ 
และ (10) การรับฟงความคิดเห็น ทั้งน้ีเพื่อใหกฎหมายที่ตราออกมาใชบังคับมีความคุมคาในเชิงของภารกิจแหงรัฐ    
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จํานวนของเลขานุการประจําคณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ จากปจจุบันที่มีอยูคณะละ 1 คน เปน 2 
คน เพ่ือกระจายความรับผิดชอบในการทํางานดานธุรการและศึกษาขอมูลของแตละคณะใหกวางขวาง
ขึ้น ดวยหวังวาจะทําใหงานแลวเสร็จเร็วขึ้น    
 
  ในระยะยาว ควรมีการพิจารณาถึงการจัดทําบัญชีรายชื่อผูทรงคุณวุฒิสาขาตางๆ เพ่ือแตงตั้ง
เปนคณะอนุกรรมการตรวจพิจารณารางกฎหมายเปนรายฉบับตามความเหมาะสม รวมถึงการพิจารณา
ถึงการแยกภารกิจในการจัดทํารางกฎหมายและภารกิจในการรับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแก
หนวยงานของรัฐออกจากกันโดยเด็ดขาด เชน แกกฎหมายเพื่อกําหนดใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
ประกอบดวยกรรมการรางกฎหมาย ซ่ึงทําหนาที่จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ
ตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเพียงอยางเดียว (อาจจะรวมถึงหนาที่ในการเสนอ
ความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมายดวย) และกรรมการใหความเห็นทางกฎหมาย ซ่ึงทําหนาที่รับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมาย
แกหนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีเพียง
อยางเดียว จากเดิมที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตองทําหนาที่ทั้งสองอยางไปพรอมกัน ทั้งน้ีเพ่ือให
คณะกรรมการกฤษฎีกา(สวนที่จะรับหนาที่พิจารณารางกฎหมาย)แตละคณะสามารถใหความสําคัญกับ
หนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายไดอยางเต็มที่ โดยไมถูกกระทบจากการตองไปทําหนาที่ในการ
ใหความเห็นทางกฎหมายซึ่งเรียกรองใหตองดําเนินการอยางเรงดวนมากกวา  
 
 ขอเสนอแนะที่สําคัญอีกประการหนึ่ง ซ่ึงสงผลตอประสิทธิภาพในการทํางานของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาอยางยิ่ง คือ การปรับปรุงกลไกการจัดทํารางพระราชบัญญัติของสวนราชการในระดับกระทรวง 
ทบวง กรมตางๆ ใหมีคุณภาพมากขึ้น โดยควรจะมีการบังคับใชแนวทางตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 
23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 อยางเครงครัด กลาวคือ สวนราชการที่มีความจําเปนในการตรากฎหมาย
ตองดําเนินการตรวจสอบตามบทตรวจสอบ 10 ประการกอนที่จะเสนอรางกฎหมายใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณา ทั้งนี้ เพ่ือยกระดับคุณภาพของรางกฎหมายใหคํานึงถึงวัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจ 
ความพรอมของกลไกรัฐ ความเหมาะสมและคุมคาของกฎหมาย รวมถึงเปดโอกาสใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูที่อาจไดรับผลกระทบจากกฎหมาย หรือในกรณีที่สวนราชการไม
ดําเนินการตามบทตรวจสอบ 10 ประการ คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจไมรับพิจารณารางกฎหมาย
ดังกลาวและสงกลับคืนใหหนวยราชการไปดําเนินการตามบทตรวจสอบ 10 ประการเสียกอน  
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 นอกจากการใหความสําคัญกับการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายแลว ฝายบริหาร
ควรใหความสําคัญกับการจัดทําแผนนิติบัญญัติตามบทบัญญัติมาตรา 76 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับ
ป พ.ศ. 25504 รวมถึงการใชบังคับและการปฏิบัติตามแผนดังกลาวดวย เพ่ือใหการดําเนินการจัดทําราง
กฎหมายในชั้นของฝายบริหารเปนไปอยางมีเอกภาพ มีประสิทธิภาพ มีระเบียบแบบแผน และมีความคง
เสนคงวา   

                                                        
4 มาตรา 76 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติวา “ในการบริหารราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีตองจัดให
มีแผนการตรากฎหมายที่จําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดิน”  
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ภาคผนวกบทที่ 4: รายชื่อคณะกรรมการกฤษฎีกาชุดปจจุบัน 

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 แกวเจริญ 5 

นายเคียง บุญเพ่ิม 7 

นางจริยา เจียมวิจิตร 10 

นายจเร อํานวยวัฒนา 7 

นายจักรมณฑ ผาสุกวนิช 5 

หมอมราชวงศจัตุมงคล โสณกุล 3 

นายเฉลิมศักดิ์ วานิชสมบตั ิ 7 

นางโฉมศรี อารยะศิริ 2 

พลเรือเอก ชลินทร สาครสนิธุ 4 

นายชัยเกษม นิติสิริ 3 

นายชัยวัฒน วงศวัฒนศานต 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 

นายปญญา ถนอมรอด 12 

นายปนทิพย สุจริตกุล 3 

นายปยะพันธ จัมปาสุต 4 

นายปยะสกล สกลสัตยาทร 10 

นายปติพงศ 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 วศิิษฏสรอรรถ 11 

นายวิษณุ เครอืงาม 2 

นายวิสุทธิ์ ศรสีุพรรณ 5 

นายวุฒิพันธุ วิชัยรตัน 12 

นายศรีราชา เจริญพานิช 8 

นายศิริ เกวลนิสฤษดิ ์ 7 

นายศุภรัตน ควัฒนกุล 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 เจตนาการณกุล 6 

นายสุนทร มณีสวัสดิ ์ 9 

นายสุประดิษฐ หุตะสิงห 10 

พลตํารวจเอก สุพาสน จีระพันธ ุ 11 

นายสุรชัย ภูประเสริฐ 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 วงศอารยะ 1 

นายอาษา เมฆสวรรค 1 

นายอํานัคฆ คลายสังข 5 

นายอําพน กิตติอําพน 7 
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บทที่ 5  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ:  
บทสํารวจสภาพปญหาและขอเสนอ 

 
 

5.1 ความนํา 
 
เน้ือหาในบทนี้เปนบทสํารวจเบื้องตนวาดวยสภาพปญหาของการมีสวนรวมของภาคประชาชน

ในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย และขอเสนอสําหรับการปฏิรูปเชิงสถาบันเพ่ือยกระดับการมี
สวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ  

 
งานศึกษาพบวา กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยเปดพื้นที่ใหภาคประชาชนมีสวนรวม

ในระดับต่ํามากในทุกขั้นตอน ทั้งในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร และกระบวนการ
พิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา นอกจากนั้น แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับป พ.ศ. 
2540 และฉบับป พ.ศ. 2550 ไดรับรองสิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง แตในทางปฏิบัติ ภาคประชาชนยังไมสามารถใชประโยชนจากชองทางดังกลาวไดอยางเต็มที่ 
เน่ืองจาก ภาระตนทุนของการเสนอรางกฎหมายอยูในระดับสูง โดยภาคประชาชนเปนผูแบกรับภาระ
ดังกลาว ทั้งยังเผชิญกับปญหาทางเทคนิคบางประการซึ่งสงผลกีดขวางการมีสวนรวม  

 
เน้ือหาของรายงานแบงเปนสามหัวขอหลัก หัวขอแรก เปนความนํา หัวขอที่สอง กลาวถึงบท

สํารวจวาดวยสภาพปญหาของการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของ
ฝายบริหารและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา รวมถึงขอเสนอเพื่อการปฏิรูป หัวขอที่
สาม กลาวถึงบทสํารวจสภาพปญหาของกระบวนการจัดทําและผลักดันรางกฎหมายของภาคประชาชน
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบับป พ.ศ. 2550 รวมถึงขอเสนอเพื่อการปฏิรูป 
 
5.2  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจดัทํารางกฎหมายของฝายบริหารและ

กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
 
  ภาคประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหารและการพิจารณาราง
กฎหมายของรัฐสภาในระดับต่ํามากในทุกขั้นตอน ตัวอยางของปญหา ไดแก การขาดกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ที่เกี่ยวเน่ืองกับรางกฎหมาย การขาดการ
ประเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม การขาดขอมูลที่จําเปน
สําหรับการติดตามและตรวจสอบรางกฎหมายที่จัดทําโดยฝายบริหาร การขาดการมีสวนรวมของภาค
ประชาชนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวมถึงใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภาดวย 
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5.2.1 ปญหาในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของฝายบริหาร 
 
1) กระบวนการจัดทํารางกฎหมายไมไดถูกกําหนดใหตองมีการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวน

ไดสวนเสียที่เกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมายนั้น  
 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจากอดีตจนถึงปจจุบัน ไมไดบัญญัติใหมีกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวเน่ืองกับรางกฎหมายอยางเปนทางการในกระบวนการตรา
พระราชบัญญัติ1 กลาวในสวนของฝายบริหาร แมวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มีผลใชบังคับ แตระเบียบดังกลาวบังคับใหมีการรับฟงความคิดเห็น
เกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบตอประชาชนอยางรุนแรงเทานั้น ไมไดบังคับใหมีการรับฟง
ความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียประกอบจัดทํารางพระราชบัญญัติภายในฝายบริหาร 
 
 นอกจากนั้น พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.
2546 ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐ และตอมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันที่ 23 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 อนุมัติ “คูมือ
ตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย” ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงทําใหหนวยงานรัฐ
ตองใหความสําคัญกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะมากขึ้นในกระบวนการจัดทําราง
กฎหมาย แตกฎกติกาทั้งสองก็ไมไดถูกใชบังคับอยางจริงจัง และไมไดมีการกําหนดรูปแบบและวิธีการ
ในการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะหรือผูมีสวนไดสวนเสียอยางชัดเจน รวมทั้ง กฎกติกาทั้งสองเปด
ชองใหหนวยงานรัฐเปนผูใชดุลยพินิจวาจะดําเนินการรับฟงความคิดเห็นตอรางกฎหมายหรือไมก็ได  
 
 ปกรณและคณะ (2551) ชี้วา แมวาหนวยงานรัฐผูจัดทํารางกฎหมายอาจจัดใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นจากสาธารณะมากขึ้นในชวงเวลาไมกี่ปที่ผานมา แตกระบวนการดังกลาวยังขึ้นอยูกับดุลยพินิจ
ของหนวยงานเปนสําคัญ ซ่ึงสวนมากไมตองการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็น เพราะมีทัศนคติในการปฏิบัติ
ราชการในลักษณะปกปดมากกวาเปดเผย อีกทั้งในการรับฟงความคิดเห็นโดยทั่วไปจะนําเสนอราง
พระราชบัญญัติโดยไมมีการสรุปหลักการ สาระสําคัญ หรือขอมูลพ้ืนฐานของรางกฎหมาย ทําใหภาค
ประชาชนสามารถทําความเขาใจและมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นไดอยางจํากัด บอยครั้ง
ความคิดเห็นเปนไปในทางเกี่ยวกับการใชถอยคําอันเปนเรื่องทางเทคนิคกฎหมาย มากกวาจะแสดง
ความคิดเห็นวาดวยสาระสําคัญของรางกฎหมาย  

                                                        
1 กระนั้น บทบัญญัติมาตรา 81(3) ของรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 กําหนดให “จัดใหมีกฎหมายเพื่อจัดตั้งองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมาย
ที่ดําเนินการเปนอิสระ เพื่อปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ รวมท้ัง การปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญโดยตองรับฟง
ความคิดเห็นของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบดวย” บทบัญญัติดังกลาวอาจสะทอนเจตนารมณใหเกิดการรับฟงความเห็น
ของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายในบางระดับ โดยมุงเนนการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่บังคับใชอยูในปจจุบัน แตไมไดกลาวถึงการรับ
ฟงความคิดเห็นในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายของหนวยงานราชการ    
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 จากประสบการณของคณะผูวิจัยพบวา การรับฟงความคิดเห็นตอรางกฎหมายบางครั้งเปนไป
เพ่ือแกปญหาเฉพาะหนาและลดระดับความขัดแยง โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่การตอตานรางกฎหมาย
จากผูที่ไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายกลายเปนประเด็นสาธารณะ มากกวาจะเปนการรับฟงความ
คิดเห็นเพ่ือมุงหวังการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายใหดีขึ้น การรับฟงความคิดเห็นบางครั้งถูกจัดขึ้นใน
เวลากระชั้นชิดและกระทํากันในวงแคบ อีกทั้ง เม่ือรับฟงความคิดเห็นแลว กลับมีการเดินหนาผลักดัน
รางกฎหมายเขาสูกระบวนการขั้นตอไปอยางรวดเร็ว โดยไมไดพิจารณาถึงผลของการรับฟงความ
คิดเห็นอยางรอบดานและจริงจัง  
 

2) กระบวนการจัดทํารางกฎหมายไมไดถูกกําหนดใหตองมีการประเมินผลกระทบของราง
กฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม 

  
 นอกจากการขาดบทบัญญัติวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียตอราง
กฎหมายในกระบวนการตราพระราชบัญญัติ (ซ่ึงรวมถึงการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารดวย) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมมีบทบัญญัติบังคับใหตองมีการประเมินผลกระทบของรางกฎหมาย
ตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม  
 
 การนําเสนอรางกฎหมายจึงเปนเรื่องของนโยบายของฝายบริหารเปนสําคัญ บอยครั้งไมมี
เหตุผลรองรับ ที่สําคัญ โดยสวนใหญไมไดมีการทําวิจัยประเมินผลกระทบตอผูมีสวนไดสวนเสียอยาง
เปนระบบ รอบดาน และเปนไปตามหลักวิชาการ รวมถึงการศึกษาทางเลือกอ่ืนนอกเหนือจากมาตรการ
ทางกฎหมายที่เสนอ  
 

3) ภาคประชาชนขาดขอมูลเกี่ยวกับรางกฎหมายที่อยูในกระบวนการจัดทํา รวมถึงขอมูลที่
จําเปนเกี่ยวกับหลักการและเนื้อหาสาระของรางกฎหมายที่ถูกนําเสนอหรือผานการแกไข
ปรับปรุงในขั้นตอนตางๆ  
 

 ปญหาสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติคือ ภาคประชาชนไมมีขอมูลวารัฐบาลกําลังผลักดันราง
กฎหมายหรือมีแผนการยกรางกฎหมายฉบับใดอยูบาง รางกฎหมายที่ถูกนําเสนอมีหลักการและเนื้อหา
สาระอยางไร หลักการและเนื้อหาสาระเปลี่ยนแปลงไปอยางไรเม่ือผานขั้นตอนตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ภายในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหาร เชน การปรับปรุงแกไขรางกฎหมายในขั้นตอน
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนเสมือนองคกรที่ปรึกษาดานกฎหมายของฝายบริหาร  
 
 ปญหาในสวนนี้เกิดขึ้นในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารมากกวาใน
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา ซ่ึงมีการเปดเผยขอมูลของรางกฎหมายที่อยูระหวางการ
พิจารณาในแตละขั้นตอนของรัฐสภาทางเว็บไซตอยางโปรงใส เน่ืองจาก รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 
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(มาตรา 142) บัญญัติให “รางพระราชบัญญัติที่เสนอตอรัฐสภาตองเปดเผยใหประชาชนทราบ และให
ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลรายละเอียดของรางพระราชบัญญัติน้ันไดโดยสะดวก”   แตในสวนของ
กระบวนการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหารไมมีบทบัญญัติทํานองนี้ดวย จึงยากจะเขาถึงขอมูลใน
ระดับหนวยราชการ คณะรัฐมนตรี และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เม่ือไมมีขอมูลที่จําเปนเหลานี้ 
ภาคประชาชน รวมถึงสื่อสารมวลชน ยอมไมสามารถมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น รวม
ประเมินผลกระทบ และตรวจสอบฝายบริหารไดอยางเต็มที่  
 

4) การขาดการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา2 
 

การพิจารณารางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
โดยทั่วไปจะเชิญผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นมาชี้แจงประกอบการพิจารณา แต
ผูแทนของผูมีสวนไดสวนเสียอ่ืนๆ ที่ไมใชหนวยงานราชการ เชน ตัวแทนภาคประชาชน แทบจะไมมี
โอกาสเขาชี้แจงในชั้นนี้ ทําใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายภายในของรัฐบาลมีอคติคลอยตามภาค
ราชการเปนหลัก และมีลักษณะอนุรักษนิยมสูง   

 
มิพักตองกลาวถึงดวยวา องคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกามาจากผูมีประสบการณใน

การบริหารราชการแผนดินภาครัฐเปนสวนใหญ เชน ขาราชการประจําระดับสูงในกระทรวง ทบวง กรม 
และอดีตขาราชการประจําระดับสูง เชน อดีตปลัดกระทรวง อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เปนตน ขณะที่ภาคประชาชน
สาขาตางๆ ไมมีตัวแทนอยูในคณะกรรมการกฤษฎีกาเลย จะมีบางก็เพียงอาจารยคณะนิติศาสตรจาก
มหาวิทยาลัยจํานวนนอยเทานั้น 

 
งานศึกษาของ มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย (2549) ชี้วา คณะกรรมการกฤษฎีกาชุดที่ดํารง

ตําแหนงในขณะที่ทําการศึกษาประกอบดวยขาราชการประจําระดับสูงจํานวน 40 คน จาก 108 คน คิด
เปนรอยละ 37 ของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งหมด  

 
5.2.2  ปญหาในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 
 

เม่ือสภาผูแทนราษฎรมีมติรับหลักการรางกฎหมายที่จัดทําโดยฝายบริหาร (ซ่ึงอาจมีการ
พิจารณารางกฎหมายทํานองเดียวกันที่ถูกนําเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือโดยภาคประชาชน
รวมดวยพรอมกัน) ในวาระที่หน่ึง ก็จะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาพิจารณารายละเอียดเรียง

                                                        
2 โปรดดูเนื้อหาในบทที่ 5 ของรายงานวจิัยฉบับนี้ประกอบ  
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ตามลําดับมาตรา (กรณีของวุฒิสภาก็เชนเดียวกัน) ในทางปฏิบัติทั่วไปจะพบวา ภาคประชาชนมีโอกาส
เขาไปมีสวนรวมในชั้นกรรมาธิการนอยมาก เน่ืองจาก คณะกรรมาธิการเกือบทั้งหมดจะประกอบดวย
ตัวแทนจากฝายรัฐบาล เชน ตัวแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตัวแทนจากกระทรวง ทบวง 
กรมที่เกี่ยวของทั้งขาราชการประจําและขาราชการการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาลและ
ฝายคาน มีเพียงกรณีสวนนอยเทานั้นที่สภาผูแทนราษฎรแตงตั้งตัวแทนภาคประชาชนเขาไปรวมเปน
กรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายโดยตรง   

 
โดยทั่วไป การมีสวนรวมของภาคประชาชนในชั้นกรรมาธิการทําไดเพียงการยื่นขอเรียกรองตอ

คณะกรรมาธิการพิจารณารางกฎหมาย การขออนุญาตเขารวมสังเกตการณหรือรวมรับฟงการถายทอด
การประชุมคณะกรรมาธิการ หรือการเคลื่อนไหวทางสังคมเพื่อเรียกรองใหมีการพิจารณาแกไขราง
กฎหมาย ซ่ึงหากการเคลื่อนไหวกลายเปนประเด็นสาธารณะอาจสงผลใหคณะกรรมาธิการเชิญเขาชี้แจง
ในที่ประชุมกรรมาธิการเพื่อรับฟงขอเรียกรอง   

 
5.2.3 ขอเสนอเบื้องตนเพือ่ยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทําราง
กฎหมายของฝายบริหารและกระบวนการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา 

 
1) การรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียอยางกวางขวาง 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหการจัดทํารางกฎหมายหรือการแกไขกฎหมาย (ตั้งแตในขั้นตอนของ
ฝายบริหาร) ตองผานการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้นๆ 
อยางรอบดาน โดยมีการกําหนดรูปแบบ วิธีการ และระยะเวลาที่เหมาะสมใหชัดเจน รวมถึงการ
ออกแบบกฎกติกาเพื่อใหเกิดการพิจารณาผลของการรับฟงความคิดเห็นอยางจริงจัง เชน การกําหนดให
ตองมีการบันทึกและเผยแพรผลของการรับฟงความคิดเห็น การจัดทํารายงานการรับฟงความคิดเห็น
ประกอบแนบทายการนําเสนอรางกฎหมาย ในรายงานควรนําเสนอความเห็นตอบ (response) ของ
หนวยงานผูยกรางกฎหมายตอผลการรับฟงความคิดเห็นในแตละประเด็นดวย 
 
 กระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากสาธารณะควรเริ่มตนตั้งแตชั้นของการจัดทํารางกฎหมาย
ของหนวยงานรัฐ กอนหนาที่จะนําเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีเพ่ืออนุมัติหลักการ เน่ืองจาก 
ผลลัพธของการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบจักชวยใหผูกําหนด
นโยบายเขาใจขอเท็จจริงของปญหา มีโอกาสไดศึกษาวิเคราะหขอมูลจากภาคสวนตางๆ อยางรอบดาน
และรอบคอบมากขึ้น ตระหนักถึงผลกระทบอันเกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมายนั้น ซ่ึงจะชวยยกระดับคุณภาพ
ของการจัดทํารางกฎหมายตั้งแตตนทาง  
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 งานวิจัยของปกรณและคณะ (2551) ทําการศึกษาดานกฎหมายเปรียบเทียบ (สหราชอาณาจักร 
ฝรั่งเศส และเยอรมนี) พบวา แตละประเทศกําหนดหลักเกณฑกลางหรือแนวปฏิบัติกลางใหแตละ
หนวยงานยึดถือปฏิบัติแบบเดียวกันในการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับ
ผลกระทบ โดยกระบวนการรับฟงความคิดเห็นมีองคประกอบหลักรวมกัน ดังน้ี 

• กําหนดกลุมผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูไดรับผลกระทบอยางกวางขวางที่สุด ทั้งผูมีสวนได
สวนเสียและผูไดรับผลกระทบโดยตรงและโดยออม ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐหรือ
เอกชน รวมถึงประชาชนทั่วไป 

• เปดเผยขอมูลแกผูมีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบอยางสมบูรณ ไดแก สภาพ
และสาเหตุของปญหา แนวทางที่เปนไปไดตางๆ ในการแกปญหานั้น มาตรการที่
หนวยงานรัฐเสนอใหตราขึ้นเปนกฎหมาย และสาระสําคัญของรางกฎหมายดังกลาว 

• ใชวิธีการรับฟงความคิดเห็นหลายแนวทางพรอมกัน เชน ทางไปรษณีย ทาง
อินเทอรเน็ต การจัดประชุมสัมมนา เปนตน  

• หนวยงานของรัฐตองมีการแสดงความคิดเห็นตอบตอความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวน
เสียและผูไดรับผลกระทบอยางเปดเผย พรอมแสดงเหตุผลสนับสนุนหรือคัดคานความ
คิดเห็นที่ไดรับตามแตละประเด็น รวมถึงแนวทางปองกัน แกไข หรือเยียวยาผูไดรับ
ผลกระทบจากรางกฎหมาย 

 
2) การประเมินผลกระทบของรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสีย 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหกระบวนการจัดทํารางกฎหมายหรือกระบวนการแกไขกฎหมายตอง
ผานการประเมินผลกระทบของกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทุกกลุม (legislative impact assessment 
หรือ regulatory impact analysis - RIA) ทั้งผลที่เกิดขึ้นโดยตรงทันที และผลคาดวาจะเกิดขึ้นในอนาคต 
ผานการวิเคราะหผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจตอการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผูที่ไดรับ
ผลกระทบจากกฎหมายอีกทอดหนึ่ง เพ่ือใหเราสามารถชั่งนํ้าหนักและประเมินคุณคาของการ
เปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมายในมิติของประสิทธิภาพ (ผลกระทบตอสวัสดิการของสังคมสวนรวม) ได  
 

ตั้งแตป ค.ศ.1995 OECD รณรงคใหประเทศตางๆ ทําการวิเคราะหประสิทธิภาพของกฎหมาย
อยางเปนระบบ (efficiency test) เชน การกําหนดใหการวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน (cost-benefit 
analysis) เปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎหมาย และตั้งแตป ค.ศ.2001 สหภาพยุโรปกําหนดใหมี
การทําการวิเคราะหผลกระทบของกฎหมายสําหรับกฎกติกาที่สําคัญ ดังเชนในกรณีของประเทศ
สวิตเซอรแลนด ตั้งแตป ค.ศ.1999 กฎหมายใหมทุกฉบับตองผานการวิเคราะหผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
(economic impact analysis) กอนประกาศใช โดยตองมีการวิเคราะหประเด็นพ้ืนฐาน ดังน้ี   

• ความจําเปนและโอกาสความนาจะเปนของการออกกฎหมายนั้น 

• ผลกระทบตอกลุมผลประโยชนตางๆ 
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• ผลกระทบตอเศรษฐกิจสวนรวม 

• กฎกติกาทางเลือกนอกเหนือจากการออกกฎหมายนั้น 

• ความสามารถในการบังคับใชกฎหมายนั้น  
 
นอกจากนี้ สําหรับกฎหมายที่มีความสําคัญมากและสงผลกระทบในวงกวางตองดําเนินการ

วิเคราะหตนทุน-ผลประโยชนดวย กระบวนการเหลานี้ชวยวาดผังของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจ
ของตัวละครตางๆ ที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมาย ในบางกรณีอาจมีการวิเคราะหผลกระทบตอการ
กระจายรายไดดวย ทั้งหมดนี้ชวยใหการตัดสินใจเชิงนโยบายและการออกแบบเชิงสถาบันเปนไปอยางมี
คุณภาพมากขึ้น  

 
3) การเปดเผยขอมูลขาวสารอยางโปรงใส 

 
 รัฐธรรมนูญควรกําหนดใหภาครัฐเปดเผยขอมูลขาวสารที่เกี่ยวเนื่องกับกระบวนการนิติบัญญัติ
อยางเปดเผยและโปรงใส เพ่ือใหสาธารณชนสามารถเขาถึงขอมูลดังกลาวไดงายและสะดวก โดยเฉพาะ
อยางยิ่งขอมูลที่เกี่ยวเน่ืองกับการจัดทํารางกฎหมายภายในฝายบริหาร ตัวอยางของขอมูลเชน บัญชี
รายช่ือและเน้ือหาสาระของรางพระราชบัญญัติที่แตละหนวยงานกําลังจัดทําและเตรียมผลักดันเขาสู
กระบวนการนิติบัญญัติ สถานะของรางพระราชบัญญัติแตละฉบับในขั้นตอนตางๆ และรายละเอียดการ
ปรับปรุงแกไขในแตละขั้นตอน ตั้งแตการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี การพิจารณาในชั้นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ความคิดเห็นของคณะรัฐมนตรีและหนวยงานที่เกี่ยวของ เปนตน  
 

4) การปฏิรูปเชิงสถาบันของคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 อํานาจหนาที่ โครงสราง และกลไกการทํางานในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาควรมีการปฏิรูป ประเด็นสําคัญคือ การทบทวนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อปรับบทบาทใหเปนที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล
อยางแทจริง การปรับสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหหลากหลายขึ้น โดยเพิ่ม
ตัวแทนจากภาคประชาชนและนักวิชาการมากขึ้น ลดความเปนตัวแทนของราชการลง และการปฏิรูป
กลไกการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใหทํางานไดอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น และเปดพื้นที่ใหกับการมีสวนรวมของภาคประชาชนไดมากขึ้น  
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5) การมีสวนรวมของภาคประชาชนในชั้นกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภา 
 

 ควรออกแบบระบบที่เปดโอกาสใหมีตัวแทนภาคประชาชนที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายที่กําลัง
พิจารณาในชั้นกรรมาธิการเขารวมเปนกรรมาธิการมากขึ้น  
 
5.3  การมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจดัทําและผลกัดันรางกฎหมายของภาค

ประชาชนตามบทบัญญัตแิหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 และฉบบัป พ.ศ. 2550 
   

สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนเปนสิทธิที่ถูกใหความสําคัญและพัฒนามาโดย
ตลอด ดวยเหตุผลเชิงหลักการในอุดมคติและความจําเปนของสถานการณ  ในบรรดาสิทธิการมีสวนรวม
ตางๆ สิทธิการเขาชื่อเสนอกฎหมายถือเปนพัฒนาการสําคัญของกระบวนการนิติบัญญัติ เน้ือหาในสวน
น้ีจะเปนการสํารวจสภาพปญหาของกระบวนการการมีสวนรวมของภาคประชาชนผานการจัดทําและ
ผลักดันรางกฎหมายของภาคประชาชนในประเทศไทยและขอเสนอเพื่อการปฏิรูป  
 
5.3.1  หลักการและบทบญัญตัิเก่ียวกบัสิทธิการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชน 
   
  กระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยภาคประชาชน คือการที่รัฐธรรมนูญรับรองใหประชาชน
สามารถมีสวนรวมในการใชอํานาจนิติบัญญัติเพ่ือออกกฎหมายไดโดยตรง โดยใหประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งรวมกันเขาชื่อเพ่ือเสนอรางกฎหมายที่ตนจัดทํา สงเขาสูกระบวนการตามที่บัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 และฉบับป พ.ศ.2550  
 
  หลักที่มาของกระบวนการเกิดขึ้นจากแนวคิด “ประชาธิปไตยทางตรง” หรือ “ประชาธิปไตยแบบ
มีสวนรวม” (participatory democracy) ซ่ึงถูกนําเสนอขึ้นมาเปนทางเลือกหนึ่งทามกลางกระแสเรียกรอง
การปฏิรูปการเมืองภายหลังวิกฤตการเมือง พ.ศ. 2535 โดยมีเปาหมายเพื่อชดเชยจุดออนของระบบ 
“ประชาธิปไตยตัวแทน” (representative democracy) ซ่ึงถูกวิพากษวิจารณวาเปนการมอบอํานาจใหแก 
“นักเลือกตั้ง” ซ่ึงสัมพันธโยงใยกับปญหาการซื้อสิทธิ์ขายเสียง การคอรรัปชั่น และความลมเหลวในการ
บริหารประเทศจนนําไปสูวิกฤตการเมืองซํ้าซาก ทามกลางสภาพการณดังกลาวไดมีการเสนอแนวคิดวา
จําเปนตองมีการเปดพื้นที่ใหประชาชนในฐานะพลเมืองเจาของประเทศสามารถมีสวนรวมใชอํานาจ
อธิปไตยไดดวยตนเองโดยตรง เพ่ือเปนการถวงดุลและตรวจสอบกระบวนการใชอํานาจของผูแทนจาก
การเลือกตั้ง รวมถึงนําเสนอผลักดันในประเด็นที่ลําพังระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนไมมีศักยภาพจะ
สรางผลลัพธเหลานั้นขึ้นมาไดเอง สุดทายเม่ือรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 อันเปนผลสําเร็จรูปธรรม
ของกระแสเรียกรองการปฏิรูปการเมืองถูกผลักดันออกมา แนวคิด “กฎหมายภาคประชาชน” ก็ถูกบรรจุ
เขาไปเปนสวนหนึ่งในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 รวมถึงมีการพัฒนาตอยอดใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 โดยรัฐธรรมนูญฉบับหลังนี้ไดเพ่ิมเติมสิทธิเขาชื่อเสนอญัตติขอแกไข
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เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนการเพิ่มเติมนอกเหนือไปจากสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายในรูปแบบ
พระราชบัญญัติที่มีมาตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 
 

1) สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหการรับรองสิทธิในการเขาชื่อเสนอราง
กฎหมายของประชาชนเปนครั้งแรก โดยมีบทบัญญัติดังน้ี   
 
  “มาตรา 170 ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา
เพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่กําหนดในหมวด 33 และหมวด 54 แหงรัฐธรรมนูญน้ี 
  คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 
  หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
 
  ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการเขาชอง การตรวจสอบรายชื่อ ชองทางในการเสนอรางกฎหมาย และหลักปฏิบัติ
ตางๆ โดยกําหนดใหประชาชนที่ตองการนําเสนอรางกฎหมายตองจัดทํารางกฎหมายพรอมสรุป
สาระสําคัญ และหลักการกํากับในแตละมาตราโดยสังเขป รวมถึงตองมีเน้ือหาวาดวยหลักเกณฑวิธีการที่
จะนําไปสูการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายนั้น ในสวนของการสงรางกฎหมายเขาสูกระบวนการ
สามารถดําเนินการไดสองชองทาง ดังตอไปน้ี  
 
  ชองทางที่หน่ึง การระดมรายชื่อ โดยการลงนามลายมือชื่อพรอมสําเนาบัตรประชาชนและสําเนา
ทะเบียนบาน ไมต่ํากวาหาหม่ืนชื่อ เสนอใหประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองกอนจะสงไปปด
ประกาศรายชื่อในพื้นที่ที่เจาของชื่ออาศัยอยู และเปดใหผูที่มีชื่อในรายชื่อคัดคานภายในยี่สิบวัน หากไม
มีการคัดคานหรือคัดคานแตรายชื่อยังคงเกินเกณฑหาหม่ืนชื่อใหสงรางกฎหมายเขาที่ประชุมสภาฯ แต
หากในขั้นตอนตรวจสอบหรือคัดคานรายชื่อสงผลใหรายชื่อไมถึงเกณฑขั้นต่ําแลว ใหประธานรัฐสภาแจง
ตอผูแทนการเสนอรางกฎหมาย (ภาคประชาชน) ใหหารายชื่อเพ่ิมเติมภายในสามสิบวัน หากครบ
กําหนดยังคงมีรายชื่อไมครบใหจําหนายเร่ือง แตหากสามารถผานขั้นตอนเหลานี้ไดใหสงเรื่องเขาสูการ
พิจารณาโดยกระบวนการรัฐสภา  
 
  ชองทางที่สอง การเสนอรางกฎหมายผานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) โดยประชาชน
ตั้งแตหน่ึงรอยคนขึ้นไปเขาชื่อนําเสนอรางกฎหมายใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปน “เจาภาพ” ในการ
ประชาสัมพันธ ระดมรายชื่อ โดยคณะกรรมการดังกลาวจะตองสงรางกฎหมายใหกับคณะกรรมการ

                                                        
3 หมวด 3 ไดแก หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
4 หมวด 5 ไดแก หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
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เลือกตั้งประจําจังหวัดหรือตัวแทนที่คณะกรรมการเลือกตั้งประจําจังหวัดแตงตั้ง และใหคณะกรรมการ
เหลานี้กําหนดกฎระเบียบวิธีปฏิบัติ ชวยประชาสัมพันธใหผูมีสิทธิ์เลือกตั้งภายในจังหวัดทราบ รวมถึง
กําหนดสถานที่และระยะเวลาที่แนนอนสําหรับใหประชาชน (พรอมบัตรประชาชน และสําเนาทะเบียน
บาน) มาลงชื่อภายในจังหวัดที่ตนมีสิทธิ์เลือกตั้ง เวนแตจะรองขอตอคณะกรรมการเพื่อใชสิทธิลงชื่อนอก
เขตจังหวัดนั้นๆ ซ่ึงขั้นตอนเปดใหลงชื่อน้ีตองดําเนินการไมต่ํากวาเกาสิบวัน เม่ือครบกําหนดเวลาและ
ไดรายชื่อเกินเกณฑขั้นต่ํา ใหคณะกรรมการเลือกตั้งรับรายชื่อทั้งหมดไปตรวจสอบ หากรายชื่อไม
บกพรองหรือบกพรองแตยังคงไมต่ํากวาเกณฑขั้นต่ํา ใหคณะกรรมการสงเรื่องตอไปยังประธานรัฐสภา  
หากประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองใหสงรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาโดยกระบวนการรัฐสภา 
 
  นอกจากขั้นตอน วิธีการขางตนแลว พ.ร.บ. ฉบับดังกลาวยังไดกําหนดโทษตอผูที่กระทําการ
โดยไมมีอํานาจโดยชอบตามกฎหมาย หรือขัดขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยกําหนดให
มีโทษจําคุกหนึ่งถึงหาป หรือปรับหนึ่งหม่ืนบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 
 

2) สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 
 

  รัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 สงผลใหรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ.2540 ถูก “ฉีก
ทิ้ง” และนํามาสูการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมคือ รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 ซ่ึงถูกรางขึ้น
ทามกลางกระแสความคิดที่มุงหมายถวงดุลและลดทอนอํานาจของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงผูรางฯ 
เห็นวาเปนสาเหตุของความวุนวายและวิกฤตการเมือง ดังน้ัน กระบวนการจัดทําและผลักดันราง
กฎหมายโดยภาคประชาชนซึ่งถือเปนกลไกหนึ่งที่มีนัยยะของการโอนถายอํานาจนิติบัญญัติจาก “นัก
เลือกตั้ง” มาสูประชาชนโดยตรง จึงไดรับการสงเสริมและตอยอดอยางสอดคลองไปกับทิศทางกระแสคิด
ดังกลาว โดยมีการบัญญัติเรื่อง “กฎหมายภาคประชาชน” ไวในหมวด 7 การมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชน มาตรา 163 ดังตอไปน้ี 
 
  “มาตรา 163 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ 
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหง
รัฐธรรมนูญน้ี 
  คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 
  หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันชี้แจงหลักการของรางพระราชบัญญัติ 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวน
กรรมาธิการทั้งหมดดวย” 
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 จะสังเกตไดวาบทบัญญัติขางตน มีประเด็นสําคัญซ่ึงถูกปรับแกอยูดวยกันสองประเด็น ประเด็น
แรกคือมีการลดจํานวนรายชื่อขั้นต่ําของผูรวมเขาชื่อจากหาหม่ืนรายชื่อเหลือเพียงหนึ่งหม่ืนรายชื่อ และ
ประเด็นที่สองคือการเพิ่มพ้ืนที่ใหกับการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการพิจารณากฎหมาย
โดยรัฐสภา ทั้งการเปดใหประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายเขาชี้แจงหลักการของพระราชบัญญัติ และ
การบังคับใหในคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายจะตองประกอบดวยผูแทนของ
ประชาชนที่เขาชื่อไมต่ํากวาหนึ่งในสาม  
 
  ในเรื่องของกฎหมายบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ัน จวบจนปจจุบันยังไมมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนของการเสนอรางกฎหมายฉบับประชาชน การดําเนินการ
ตามกระบวนการดังกลาวจึงใหนํา พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาบังคับใชโดยอนุโลม 
 
5.3.2 สถิติการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของประชาชนที่ผานมา  
   

จวบจนปจจุบันเปนเวลาเกือบ 15 ปที่รัฐธรรมนูญเปดชองทางใหกับกระบวนการ “กฎหมายภาค
ประชาชน” ในหัวขอน้ีจะเปนการรวบรวมขอมูลและสรุปสถิติเพ่ือตอบคําถามสําคัญคือ กระบวนการ
นําเสนอกฎหมายโดยประชาชนนี้ประสบความสําเร็จตามเจตนารมณตั้งตนมากนอยเพียงใด เพ่ือทําการ
ประเมินดังกลาวในที่น้ีจึงสรุปเจตนารมณของกระบวนการ โดยจัดแบงเปนหัวขอได 3 ประเด็น ไดแก 

(1) เจตนารมณที่มุงพัฒนาพื้นที่การมีสวนรวมทางการเมืองของภาคประชาชน โดยเจตนารมณ
ดังกลาวประเมินไดจากปริมาณรางกฎหมายที่ถูกนําเสนอเขาสูกระบวนการดังกลาววามี
จํานวนมากนอยเพียงใด 

(2) เจตนารมณที่มุงชดเชยจุดออนของระบอบประชาธิปไตยตวัแทน โดยเจตนารมณดังกลาว
ประเมินไดจากเนื้อหาของรางกฎหมายวาสาระสําคัญของรางกฎหมายที่ภาคประชาชน
นําเสนอนั้นผูกพันกับผลประโยชนที่เปนรปูธรรมจับตองไดของกลุมผลประโยชนตางๆ ใน
สังคม และมีกรณีตัวอยางทีส่ะทอนถึงใหเห็นถึงผลลัพธที่กระบวนการในชั้นรัฐสภาไมมี
ศักยภาพจะทาํได 

(3) เจตนารมณดานประสิทธิภาพและประสทิธิผลของกระบวนการเสนอรางกฎหมายฉบับ
ประชาชน เจตนารมณดังกลาวประเมินไดจากการพิจารณา “วงจรชีวติ” ของกฎหมาย วา
รางกฎหมายของภาคประชาชนนั้นประสบผลสําเร็จคอืผานกระบวนการนิติบัญญัติออกมา
บังคับใชไดมากนอยเพียงใด และรางกฎหมายฉบับประชาชนทีต่กไปนั้น เกิดขึ้นในกระบวน
ใดและดวยเหตุผลใด 
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1) การประเมินการมีสวนรวมของภาคประชาชน  
 

กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกออกแบบมาเพ่ือใหประชาชนใชเปนกลไกเขาไป
มีสวนรวมทางการเมืองไดโดยตรง ดังน้ัน การพิจารณาความสําเร็จของกระบวนการในเบื้องตนจึงควร
พิจารณาจากจํานวนของรางกฎหมายของภาคประชาชนนับแตกระบวนการดังกลาวถูกรับรองโดย
รัฐธรรมนูญ 

 
จากขอมูลภาพรวม (โปรดดู ตารางที่ 5.1ก ในภาคผนวก) พบวาในระยะเวลาประมาณ 10 ป 

(ไมนับระหวาง พ.ศ.2540-2542 ที่ พ.ร.บ.เขาชื่อเสนอกฎหมายยังไมบังคับใช และ พ.ศ.2549-2550 ซ่ึง
รัฐธรรมนูญถูกประกาศยกเลิก) มีกฎหมายภาคประชาชนที่สามารถระดมรายชื่อผูสนับสนุนผานเกณฑ
ขั้นต่ํา (หาหม่ืนรายชื่อตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และหนึ่งหม่ืนรายชื่อตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) 
ทั้งสิ้น 37 ฉบับ ประกอบดวยรางพระราชบัญญัติ 36 ฉบับ และรางรัฐธรรมนูญ 1 ฉบับ เฉลี่ยแลวตกปละ
ประมาณ 4 ฉบับ ซ่ึงหากพิจารณาประกอบกับขอมูลอยางไมเปนทางการเทาที่รวบรวมได มีราง
กฎหมายอีกกวา 10 ฉบับที่อยูระหวางระดมรายชื่อ และอีกจํานวนมากที่เร่ิมทําการยกราง ทั้งหมดนี้ชี้วา
การมีสวนรวมของภาคประชาชนจัดอยูในระดับ “คึกคัก” เปนไปตามความคาดหวังตอกระบวนการ
ดังกลาว ดังน้ันประเด็นเรื่องความพรอมและตื่นตัวของภาคประชาชนจึงไมใชปญหาหลักสําหรับ
กระบวนการเสนอกฎหมายนี้ 

 
ภาพที่ 5.1 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามชวงเวลาภายใตรัฐธรรมนูญฉบบัป พ.ศ.

2540 และฉบบัป พ.ศ.2550 (ซาย) และจําแนกตามชองทางการใชสิทธิ (ขวา) 
 

 
 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
 

16
21

2540 2550

31

6

เสนอโดยตรง ผานกกต.
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หากพิจารณาตามชวงเวลาการใชสิทธิจะพบวา จากรางกฎหมายทั้งสิ้น 37 ฉบับ มีทั้งสิ้น 16 
ฉบับที่เปนการใชสิทธิระหวางบังคับใชรัฐธรรมนูญ 2540 คือระหวางป พ.ศ.2542-2548 (พ.ศ.2542 เปน
ปแรกที่มีการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542) ในขณะที่ในเวลาเพียง
ประมาณ 4 ป หลังการประกาศบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 มีการนําเสนอกฎหมายโดยใช
สิทธิดังกลาวถึง 21 ฉบับ สถิติดังกลาวนี้สามารถสะทอนถึงพัฒนาการ “ความตื่นตัว” ของภาคประชาชน
ที่เพ่ิมมากขึ้นตามระยะเวลา ซ่ึงปจจัยสําคัญมาจากการปรับลดเกณฑขั้นต่ําของจํานวนรายชื่อประชาชน
ผูสนับสนุนกฎหมายจากหาหม่ืนรายชื่อลดเหลือหน่ึงหม่ืนรายชื่อ ทําใหตนทุนที่ภาคประชาชนตองแบก
รับลดลง จึงสรุปไดวาการปรับลดขางตนนี้สงดีตอกระบวนการ  

 
หากพิจารณาในแงของชองทางการใชสิทธิจะพบวา รางกฎหมาย 31 ฉบับมีตัวแทนภาค

ประชาชนเปนผูดําเนินการระดมรายชื่อดวยตนเอง ในขณะที่มีเพียง 6 ฉบับที่เปนการใชสิทธิเขาชื่อให
คณะกรรมการการเลือกตั้งมาเปนผูดําเนินการระดมรายชื่อ และทั้ง 6 ฉบับน้ี เกิดขึ้นระหวางการบังคับใช
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 ทั้งสิ้น ซ่ึงสะทอนวาชองทางการนําเสนอรางกฎหมายผานคณะกรรมการ
การเลือกตั้งยังไมเปนที่นิยมของภาคประชาชน  

 
2) การประเมินเนื้อหาของรางกฎหมายภาคประชาชน 

 
กระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนถือเปน “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” ที่ถูกนํามาใช

เพ่ือถวงดุลกับ “ประชาธิปไตยตัวแทน” ซ่ึงถูกมองวาถูกครอบงําโดยอํานาจ “รัฐ” และ “ทุน” ดังน้ันการ
พิจารณาความสําเร็จของกระบวนการดังกลาวสวนหนึ่งจึงควรมาจากการพิจารณาเนื้อหาของราง
กฎหมายภาคประชาชนวาสามารถชดเชยจุดออนของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนไดหรือไม ดังน้ันเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการประเมิน เราจึงควรตั้งตนจากการทําความเขาใจถึงจุดออนของเนื้อหากฎหมาย
ที่ออกโดยกระบวนการแบบรัฐสภาทั่วไป 

 
หากยึดเอามุมมองตามเจตนารมณของ “ประชาธิปไตยทางตรง” จะพบวา ในระบบ

ประชาธิปไตยตัวแทนที่อางอิงสิทธิอํานาจจากการเปนตัวแทนของทั้งประเทศผานกลไกการเลือกตั้งและ
หลักเกณฑเสียงขางมาก อํานาจรัฐที่ไดมาจากสภาพดังกลาวมักถูกครอบงําจากขาราชการ อํานาจนอก
ระบบ และนายทุนทั้งในและนอกประเทศ ในทางปฏิบัติอํานาจรัฐจึงไมไดเชื่อมโยงกับประชาชนอยาง
แทจริง อยางไรก็ตามเพื่อกลบเกลื่อนสภาพการณดังกลาว สิ่งที่เกิดขึ้นคือกระบวนการออกและบังคับใช
กฎหมายตามปกติน้ัน มักจะอางอิง “ผลประโยชนแหงชาติ” อยางเลื่อนลอย นอกจากนี้ อํานาจรัฐยังมุง
ใชวาทกรรมดังกลาวในการบังคับใชกฎหมายและลงโทษผูเห็นตาง (เสกสรรค ประเสริฐกุล, 2552: น. 
104-118) ดังน้ัน กระบวนการภาคประชาชนซึ่งเปนปฏิกิริยาตอบโตสภาพการณดังกลาว จึงยืนอยูบน
ฐานคิดที่วา “ชาติ” น้ันประกอบดวยกลุมผลประโยชนที่หลากหลายไมอาจกลาวอยางเหมารวมเปน
เอกภาพในนามผลประโยชนแหงชาติได ทุกกลุมตางมีประเด็นนําเสนอของตนเอง ดังน้ันเนื้อหา
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กฎหมายที่ภาคประชาชนนําเสนอนั้นก็ควรจะมีลักษณะสําคัญคือ นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนที่มี
ตัวตนอยูจริงในสังคมและมีผลประโยชนที่เปนรูปธรรมจับตองได กรอบแนวคิดดังกลาวคือเกณฑประเมิน
หลักที่จะใชตรวจทานเนื้อหาของรางกฎหมายภาคประชาชน  

 
จากขอมูลการใชสิทธิผานกระบวนการดังกลาวพบวาจากรางกฎหมายทั้งสิ้น 37 ฉบับ (โปรดดู 

ตารางที่ 5.2ก ในภาคผนวก) เปนกฎหมายที่นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนตางๆ ในสังคม รวม 24 ฉบับ 
ไดแก ประชาชนทั่วไป 10 ฉบับ ชุมชน 6 ฉบับ เอกชน 3 ฉบับ แรงงาน 2 ฉบับ เกษตรกร 2 ฉบับ และ
แพทยแผนไทย 1 ฉบับ นอกจากนั้นเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการแผนดินและ
ขาราชการ 12 ฉบับ และกฎหมายรัฐธรรมนูญ 1 ฉบับ  

 
ในแงของประเด็นผลักดัน กฎหมายที่นําเสนอโดยกลุมผลประโยชนประกอบดวยประเด็น

ผลักดันตางๆ ไดแก สิทธิประชาชนโดยทั่วไป 9 ฉบับ สิทธิชุมชน 5 ฉบับ จัดตั้งองคกร 4 ฉบับ 
สวัสดิการแรงงาน 2 ฉบับ สาธารณสุขชุมชน 1 ฉบับ สิทธิเอกชน 1 ฉบับ พาณิชย 1 ฉบับ การเงิน 1 
ฉบับและสิ่งแวดลอม 1 ฉบับ ซ่ึงเนื้อหาโดยสรุปของรางกฎหมายแทบทั้งหมดนี้สะทอนถึงเจตนารมณที่
ผูกพันกับกลุมผลประโยชนของตน  

 
แมวาหากพิจารณาในทางปฏิบัติหรือวิเคราะหในเชิงลึกอาจพบวาบางฉบับอาจลมเหลวในทาง

ปฏิบัติหรือมีเจตนาแอบแฝง แตงานวิจัยฉบับนี้มุงพิจารณาที่เจตนารมณเบื้องตนของผูเสนอกฎหมาย
เปนสําคัญ จึงสรุปไดอยางคราวๆ วาจากรางกฎหมายทั้งหมดนี้ มีกวารอยละ 65 ที่ผานเกณฑทาง
เน้ือหาตามที่กลาวไป โดยยังไมนับรวมรางกฎหมายอีก 12 ฉบับที่สวนใหญเปนเรื่องของการจัด
โครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงในทํานองเดียวกัน หากวิเคราะหลงลึกอาจพบวาประเด็นของ
รางกฎหมายบางฉบับอาจจะแฝงไวดวยเจตนารมณของกลุมผลประโยชนไมมากก็นอย เชน ราง พ.ร.บ. 
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่..) พ.ศ. .... หากพิจารณาโดยเนื้อหาจะพบวาเปน
กฎหมายที่มุงสนใจในประเด็นเรื่องสิทธิสตรีกับการมีสวนรวมทางการเมืองมากกวาจะเปนเพียงกฎหมาย
การจัดโครงสรางบริหารราชการแผนดินทั่วไป 
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ภาพที่ 5.2 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามเนื้อหาของรางกฎหมาย 

 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
นอกจากขอมูลขางตน สิ่งที่นาสนใจคือรางกฎหมายหลายฉบับไดรับการยอมรับวาเปนราง

กฎหมายที่ “กาวหนา” มีคุณภาพ และคาดการณไดวากระบวนการนิติบัญญัติตามปกติไมมีศักยภาพจะ
นําเสนอประเด็นเหลานี้ไดดวยตนเอง เชน ราง พ.ร.บ.ปาชุมชนที่มีการทํางานวิจัยสนับสนุนและ
เคลื่อนไหวรณรงคมากวา 10 ป และมุงชดเชยจุดออนของรางกฎหมายในหัวเรื่องเดียวกันที่เสนอโดย
ภาครัฐ (ธีรพรรณ ใจม่ัน, 2542: น. 132), ราง พ.ร.บ.แรงงานทั้ง 2 ฉบับที่นําเสนอการจัดสวัสดิการอยาง
ครอบคุลมเปนระบบ หรือแมกระทั่งราง พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย 2 ฉบับที่ภาคประชาชนนําเสนอก็
เกิดจากการทําวิจัย รวบรวมขอมูล เพ่ือมุงชดเชยจุดออนของ พ.ร.บ ในเรื่องเดียวกันฉบับกอนหนา  

 
ที่กลาวมาทั้งหมดนี้ลวนแตสะทอนวาในแงของเนื้อหาแลวสวนใหญถือวามีคุณภาพผานเกณฑ มี

เพียงฉบับเดียวที่ถูกวิจารณวาเปนรางกฎหมายที่ไมเหมาะสมคือ พ.ร.บ.เงินเดือนขาราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพียงเพ่ือเพ่ิมเงินเดือนใหกับขาราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาเปนหลัก ดังน้ันจึงอาจมีผูกลาวอางวาควรมีการกําหนดเกณฑไวคัดกรองกฎหมายภาคประชาชน
เพ่ือปองกันรางกฎหมาย “ไรคุณภาพ” หรือเกินเลยขอบเขตจนเกินไป อยางไรก็ตามจากขอเท็จจริงที่
เกิดขึ้นนาจะสรุปไดวากระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนมีแนวโนมที่จะสรางกฎหมาย “นํ้าดี” 
มากกวาจะสรางอันตรายใหแกสวนรวม ดังนั้น การกําหนดกรอบเพื่อกํากับกระบวนการเสนอราง
กฎหมายฉบับประชาชนจึงควรตั้งอยูบนฐานคิดที่วาจะกําหนดอยางไรจึงจะไมเปนการลวงเกินเสรีภาพ
ของประชาชน รวมถึงไมเปนการปดโอกาสลองผิดลองถูก ซ่ึงเปนกระบวนการเรียนรูที่จะนําไปสูการ
ยกระดับคุณภาพสวนรวมทางการเมืองในระยะยาว  

 
 

12

10

6

3

2

2
1 1

การบริหารราชการ

สิทธิทั่วไปของประชาชน

ชุมชน

เอกชน

แรงงาน

เกษตรกร

แพทยแผนไทย

กฎหมายรัฐธรรมนูญ



224 

3) การประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระบวนการ 
 

จากขอมูลสถิติเกี่ยวกับ “วงจรชีวิตของกฎหมาย” (โปรดดูตารางที่ 5.3ก ในภาคผนวก) หากแบง
กระบวนการทั้งหมดเปน 3 ขั้นตอน ไดแก ขั้นตอนที่หน่ึง กระบวนการตรวจสอบรายชื่อ หลักเกณฑ
หมวด 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ และการพิจารณาใหคํารับรองรางกฎหมายเกี่ยวของกับการเงินโดย
นายกรัฐมนตรี ขั้นตอนที่สอง กระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎร และขั้นตอนที่
สาม กระบวนการพิจารณารางกฎหมายโดยวุฒิสภา จะพบวา  

• ในขั้นตอนที่หน่ึง รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 17 ฉบับ คิดเปนรอยละ 46 โดยมีสาเหตุ
มาจากจํานวนรายชื่อหลังผานกระบวนการตรวจสอบนั้นมีไมถึงเกณฑขั้นต่ํา (รัฐธรรมนูญ
ฉบับป พ.ศ. 2540 กําหนดไวหาหม่ืนคน และรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 กําหนดไวหน่ึง
หม่ืนคน) รายช่ือไมถึงเกณฑขั้นต่ําตั้งแตตนในกรณีที่ใชสิทธิเขาชื่อรองขอใหคณะกรรมการ
การเลือกตั้งดําเนินการระดมรายชื่อแทนภาคประชาชน และนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํา
รับรองในกรณีที่เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน  

• ในขั้นตอนที่สอง รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 5 ฉบับ คิดเปนรอยละ 14 โดยมีสาเหตุมา
จากการสิ้นสุดอายุของสภาผูแทนราษฎร การประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ และการลงมติไม
รับหลักการ 

• ในขั้นตอนที่สาม รางกฎหมาย “ตาย” รวมทั้งสิ้น 1 ฉบับ คิดเปนรอยละ 2 มีสาเหตุมาจาก
วุฒิสภาลงมติไมรับหลักการ 

• รางกฎหมายคางอยูในกระบวนการนิติบัญญัติ 11 ฉบับ คิดเปนรอยละ 30 โดยอยูในระหวาง
ตรวจสอบรายชื่อ 1 ฉบับ อยูในระหวางขั้นตอนพิจารณาโดยสภาฯ เน่ืองจากอายุสภาฯ 
สิ้นสุดอายุลง 8 ฉบับ และอยูระหวางการพิจารณาโดยวุฒิสภา 1 ฉบับ 

• รางกฎหมายที่ผานกระบวนการทั้งหมดจนถึงขั้นประกาศบังคับใชมี 3 ฉบับ คิดเปนรอยละ 
8 โดยในที่น้ีควรหมายเหตุเพ่ิมเติมวา สภาผูแทนราษฎรลงมติรับหลักการรางกฎหมายฉบับ
ประชาชนเหลานั้นเพ่ือใชพิจารณาประกอบรางกฎหมายหลักในหัวเรื่องเดียวกันซ่ึงเสนอโดย
รัฐบาล  
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ภาพที่ 5.3 จํานวนกฎหมายภาคประชาชน จําแนกตามวงจรชวีติของกฎหมาย 

 
ที่มา: ประมวลผลโดยคณะผูวิจัย 

 
จากขอมูลสถิติขางตนสรุปไดวากระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นลมเหลวหากวัดใน

เชิงประสิทธิผล เพราะมีเพียงกฎหมาย 3 ฉบับเทานั้นที่ผานกระบวนการทั้งหมดจนถึงขั้นประกาศบังคับ
ใช ซ่ึงโดยแทจริงแลวเปนการใชรางกฎหมายภาคประชาชนเพื่อประกอบการพิจารณารางกฎหมายหลัก
ในหัวเรื่องเดียวกันที่นําเสนอโดยรัฐบาล  

 
ในสวนนี้มีประเด็นคาบเกี่ยวที่ควรกลาวถึงคือ รางกฎหมายสําคัญเชนรางกฎหมายปาชุมชน 

รางกฎหมายหลักประกันสุขภาพแหงชาติ หรือรางกฎหมายสุขภาพแหงชาติ โดยทั่วไปมักจะเขาใจกันวา
เปนผลสําเร็จของกระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชน แตแทจริงแลวรางกฎหมายฉบับที่ผานการ
พิจารณาโดยรัฐสภาเปนรางกฎหมายที่นําเสนอโดยรัฐบาล ซ่ึงจากขอเท็จจริงเกี่ยวกับรางกฎหมายทั้ง 3 
ฉบับน้ี สะทอนถึงประเด็นตางๆ ตางกันออกไป ในสวนของฉบับแรกคือราง พ.ร.บ.ปาชุมชน พบวา
เน้ือหาของรางกฎหมายที่ออกมาใน พ.ศ. 2550 น้ัน มีเน้ือหา “กลับหัวกลับหาง” จากเจตนารมณของ
ภาคประชาชนซึ่งสะทอนถึงการที่ภาคประชาชนไมสามารถตอรองผลประโยชนในรัฐสภาไดตาม
เจตนารมณของกระบวนการ (สวนหนึ่งเปนเพราะรางกฎหมายถูกพิจารณาในชวงที่สภาฯ ไมไดมาจาก
การเลือกตั้ง รวมทั้งภาคประชาชนไมมีตัวแทนอยูในชั้นกรรมาธิการ) ในขณะที่ พ.ร.บ.หลักประกัน
สุขภาพแหงชาติน้ันกลับเปนตัวอยางที่สะทอนถึงอํานาจตอรองที่เพ่ิมขึ้นของภาคประชาชนอันเนื่องจาก
กระบวนการดังกลาว เพราะแมวารางกฎหมายฉบับภาคประชาชนจะเขาสภาฯ ไมทัน แตก็เปนตัวเรงให
พรรคการเมืองนําเสนอรางกฎหมายที่มีหลักการคลายคลึงกันเขาสูสภาผูแทนราษฎร นอกจากนั้น 
จํานวนรายชื่อที่ระดมไดกวาหาหม่ืนคนก็มีสวนชวยใหภาคประชาชนสามารถเจรจาตอรองรับโควตา

17

5

1

11

3

1.รายชื่อไมถึง/นายกฯไมรับรอง

2.สภาไมรับหลักการ/อายุสภาสิ้นสุด/
ยกเลิกรธน.

3.วุฒิสภาไมรับหลักการ/ไมเห็นชอบ

4.คางอยูในกระบวนการ

5.ประกาศบังคับใชแลว
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ตัวแทนในชั้นกรรมาธิการวิสามัญทั้งในขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยไดรับโควตาจาก
พรรคการเมืองตางๆ และในสวนของราง พ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติน้ัน ถือไดวาผานออกมาบังคับใชโดยมี
เน้ือหาตรงตามเจตนารมณของภาคประชาชนผูผลักดัน อยางไรก็ตามยังไมอาจถือไดวารางกฎหมาย
ฉบับน้ีเปนผลสําเร็จของกระบวนการ เพราะการพิจารณารางกฎหมายกระทําโดยรัฐบาล และสภาฯ ที่ไม
ไดมาจากการเลือกตั้ง ประสิทธิผลที่เกิดขึ้นจึงนาจะมาจากความสามารถหรือความใกลชิดสวนบุคคล
มากกวา ทั้งนี้เน่ืองจาก ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายฉบับดังกลาวไดรับแตงตั้งใหเปนสมาชิก
สภานิติบัญญัติแหงชาติ  

 
ในแงของประสิทธิภาพ ประเมินโดยการพิจารณาเวลาที่ใชในแตละขัน้ตอนพบวา  

• ในขั้นตอนที่หน่ึงมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 30 ฉบับ เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 343 วัน 

• ในขั้นตอนที่สองมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 10 ฉบับ เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 359 วัน 

• ในขั้นตอนที่สามมีรางกฎหมายเขาสูกระบวนการจนแลวเสร็จ 4 ฉบบั เฉลี่ยแลวใชเวลาใน
การพิจารณาตอหน่ึงฉบับประมาณ 468 วัน 

 
รวมแลวรางกฎหมายภาคประชาชนหนึ่งฉบับเม่ือเขาสูกระบวนการจวบจนแลวเสร็จ จะใชเวลา

รวม 1,170 วัน หรือประมาณ 3 ป โดยหากเปรียบเทียบกับอายุสภาฯ โดยเฉลี่ยนับแตประกาศใช
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 พบวา สภาฯ สมัยหน่ึงมีอายุเพียง 1,187 วันเทานั้น ทําใหอนุมานไดวา
แทบจะเปนไปไมไดที่รางกฎหมายภาคประชาชนฉบับหน่ึงจะสามารถผานกระบวนการตางๆ ไดแลว
เสร็จทันในสภาฯ แตละสมัย สะทอนถึงความไรประสิทธิภาพของกระบวนการนิติบัญญัติอยางชัดเจน 

 
4) สรุปผลการประเมิน 

 
จากการประเมินตามหลักเกณฑสามประการที่กลาวไปตั้งแตตน ในที่น้ีสามารถสรุปไดวา

กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นไมประสบปญหาในเรื่องความตื่นตัวกระตือรือรนที่จะมี
สวนรวมของภาคประชาชน หรือเร่ืองคุณภาพของรางกฎหมาย แตในแงของประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของกระบวนการกลับลมเหลวอยางชัดเจน ดังนั้นในหัวขอตอไปซ่ึงเปนการสํารวจสภาพ
ปญหาจึงจะมุงพิจารณาไปที่ตัวชองทางกระบวนการเปนหลัก วามีประเด็นใดบางที่เปนอุปสรรคหรือ
ปญหาตอกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชน 
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5.3.3 การสํารวจสภาพปญหา 
 

ปญหาสําคัญเกี่ยวกับกระบวนการนําเสนอกฎหมายของภาคประชาชนที่ควรหยิบยกมา
พิจารณาเปนหลักนั้นไดแกตัวกระบวนการของการจัดทําและเสนอรางกฎหมายซึ่งสงผลใหการนําเสนอ
รางกฎหมายโดยภาคประชาชนขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในหัวขอน้ีจึงจะเปนการสํารวจสภาพ
ปญหาในแตละขั้นตอนของกระบวนการเปนหลัก โดยจะนําเสนอปญหาที่พบเรียงตามลําดับขั้นตอน
ดังตอไปน้ี 
 

1) ปญหาในขั้นตอนการจัดทํารางกฎหมายและการระดมรายชื่อ 
 

ปญหาที่เกิดขึ้นในขั้นตอนการจัดทํารางกฎหมายและการระดมรายชื่อ ไดแก  
 
ก.) กระบวนการ “กฎหมายภาคประชาชน” ไมไดรับความสนใจจากสังคม 

 
ในกระบวนการนําเสนอรางกฎหมายโดยทั่วไป ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติมีสิทธิอันชอบ

ธรรมที่จะผลักดันรางกฎหมายที่ตองการนําเสนอเขาสูการพิจารณาโดยรัฐสภาไดโดยตรง ในขณะที่ราง
กฎหมายภาคประชาชนนั้นจําเปนตองอางอิงความชอบธรรมจากการสนับสนุนของพลังสังคม ดังน้ัน
ความเปนไปไดของการผลักดันรางกฎหมายภาคประชาชนใหเกิดขึ้นยอมสัมพันธโดยตรงกับการผลักดัน
ประเด็นนั้นๆ ใหเปนที่รับรูของสังคมในวงกวาง หากรางกฎหมายที่ภาคประชาชนนําเสนอเปนที่รับรูใน
วงกวางก็จะชวยอํานวยความสะดวกในการระดมความรวมมือจากฝายตางๆ ในสังคม หรือฝายวิชาการ
ที่จะชวยสรางองคความรูสนับสนุน รวมถึงงายตอการการระดมรายชื่อในลําดับตอไป นอกจากนี้ การ
นําเสนอและอภิปรายถกเถียงประเด็นผลักดันในพื้นที่สาธารณะยังเทากับเปนการระดมความชอบธรรม
ใหกับรางกฎหมายนั้นๆ ในทางออม กลาวคือหากกระแสสังคมมีทาทีขานรับก็จะสงผลใหเกิดแรงจูงใจที่
ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจะตอบรับรางกฎหมายภาคประชาชนไปดวยโดยปริยาย ในขณะที่หาก
รางกฎหมายนั้นๆ มีผูมีสวนไดสวนเสียในวงกวางก็จะทําใหเกิดการสะทอนความคิดเห็นตางๆ อยาง
กวางขวาง บรรยากาศเหลานี้ลวนสอดคลองกับเจตนารมณของแนวคิด “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” 
ซ่ึงเปนฐานคิดของกระบวนการดังกลาว 

 
อยางไรก็ตาม จากขอเท็จจริงพบวา “กฎหมายภาคประชาชน” น้ัน ยังไมไดรับความสนใจจาก

สังคมในภาพรวมตามที่คาดหวังไว กลาวคือประชาชนสวนใหญไมไดรับรูเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว ไมวาจะ
ในแงการมีอยูของกระบวนการ หรือเน้ือหาของรางกฎหมายตางๆ ที่นําเสนอผานกระบวนการดังกลาว 
จากประเด็นปญหาขางตนน้ีทําใหกฎหมายภาคประชาชนขาดพลังสนับสนุนจากพลังทางสังคมซึ่งจะทํา
ใหกระบวนการในขั้นตอๆ ไปดําเนินการไดยากลําบากขึ้นไปโดยปริยาย จากปญหาดังกลาวประเด็น
เรื่องการประชาสัมพันธเผยแพรความรูจึงเปนสิ่งที่ควรใหความสําคัญ (สารี อองสมหวัง, 2545: น. 23) 
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ข.) ภาคประชาชนขาดความเชีย่วชาญในการทํางานทางวชิาการและจัดทํารางกฎหมาย  
 

โดยทั่วไป ในการนําเสนอประเด็นเพ่ือนําไปสูการผลักดันรางกฎหมายเขาสูกระบวนการที่เปน
ทางการนั้น ประเด็นตางๆ ที่ตองการนําเสนอจะถูกเขียนขึ้นใหมดวย “ภาษากฎหมาย” เพ่ือปองกันความ
คลาดเคลื่อนทางความหมาย ซ่ึงอาจนําไปสูปญหาในการทําความเขาใจ หรือการตีความที่ไมตรงกัน 
(นภดล เฮงเจริญ, 2545) รวมทั้งตองมีการแปลเจตนารมณของตนไปสูรางกฎหมายที่ถูกตองตาม
รูปแบบ มีการวางกลไก และวิธีบังคับใชในทางปฏิบัติ นอกจากนี้แลวในการจัดทํารางกฎหมายหนึ่งๆ ยัง
ตองอาศัยองคความรูคาบเกี่ยวกับประเด็นที่ตนมุงนําเสนอ ซ่ึงตองการการศึกษาวิจัยทางวิชาการ
ประกอบ ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายนี้สงผลอยางสําคัญตอความเปนไปไดของกระบวนการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายโดยภาคประชาชน  

 
เชนน้ีแลว นอกจากการรวมกลุมของภาคประชาชนเพื่อผลักดันรางกฎหมายตามเจตนารมณ

แลว ในกระบวนการจัดทํารางกฎหมายยังหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองอาศัยความเชี่ยวชาญทาง “ภาษา
กฎหมาย” และองคความรูคาบเกี่ยว สภาพการณเหลานี้ทําใหในทางปฏิบัติ กระบวนการจัดทําราง
กฎหมายโดยภาคประชาชนประสบความยากลําบากกวาการจัดทํารางกฎหมายโดยฝายบริหารหรือฝาย
นิติบัญญัติ ทั้งนี้เน่ืองจากภาคประชาชนไมไดมีบุคลากร หรือองคกรที่มีความเชี่ยวชาญดานกฎหมายให
คําปรึกษา หรือจัดทํารางกฎหมายตามคําเรียกรอง การประสานงานหาผูเชี่ยวชาญในประเด็นตางๆ มา
สนับสนุนกระบวนการยกรางเปนเรื่องยากลําบาก หรือในบางกรณีไมสามารถจัดหาได สุดทายแลว
ปญหาดังกลาวสงผลใหชองทางการนําเสนอรางกฎหมายภาคประชาชนนั้นถูกลดทอนความเปนไปได 
รวมถึงทําใหกระบวนการมีตนทุนทั้งในแงระยะเวลาและตัวเงินที่สูงขึ้นโดยภาคประชาชนตองเปนผูแบก
รับตนทุนเหลานั้นไวเอง  

 
ในปจจุบันเทาที่รวบรวมไดพบวามีการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนประมาณ 8 ประเด็นที่ยัง

อยูระหวางการสรุปเจตนารมณและจัดทําออกมาในรูปแบบราง พ.ร.บ. ไดแกประเด็นเรื่องการปองกัน
และตอตานการทรมาน เรื่องภาพยนตรและวีดิทัศน เร่ืองการแกไขรางพระราชบัญญัติวาดวยการกระทํา
ผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอรฉบับใหม เรื่องความเสมอภาคระหวางเพศ เร่ืองการคุมครองวิชาชีพสื่อ เร่ือง
ระเบียบบริหารราชการเชียงใหมมหานคร ginjv’การกระทําอันเปนการลมลางระบอบประชาธิปไตย และ
เรื่องสัญชาติ ตัวอยางที่จะชวยสะทอนปญหาในประเด็นที่กลาวมาทั้งหมดไดดีคือกรณีจัดทําราง พ.ร.บ. 
ภาพยนตรและวีดีทัศน ของเครือขายคนดูหนัง ซ่ึงเริ่มขึ้นในป พ.ศ. 2551 โดยเปนการรวมกลุมของผูที่
ไมเห็นดวยกับมาตรการการเซ็นเซอรของรัฐ จากการดําเนินการพบวาแมที่ประชุมจะสามารถสรุปเจตนา
รวมของกลุมออกมาได และนาจะระดมความรวมมือจากสังคมไดไมยากแตกลับประสบปญหาในเรื่อง
ของการจัดทํารางกฎหมายออกมาอยางเปนทางการ ทําใหจวบจนปจจุบันยังคงไมมีการเคลื่อนไหวใช
สิทธิตามกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมาย (“ชวยกันตัด เฉือน ห่ัน พ.ร.บ. ภาพยนตร”, 2553) หรือใน
กรณีราง พ.ร.บ. ปาชุมชนนั้นพบวา ในขั้นตอนจัดทํารางกฎหมายใชเวลาในการจัดทําประมาณ 10 ป 



229 

(พ.ศ. 2534-2542) (ธีรพรรณ ใจม่ัน, 2542: น. 133) เหลานี้ลวนสะทอนถึงอุปสรรคในขั้นตอนดังกลาว
ทั้งสิ้น 

 
ค.) ตนทุนการประชาสัมพันธสาระของรางกฎหมายและการระดมรายชื่อ 

 
เพ่ือเปนการยืนยันวารางกฎหมายภาคประชาชนที่เสนอขึ้นนั้นเกิดขึ้นเปนเจตนารมณที่มี

นํ้าหนัก และไมไดเปนการโยนอํานาจใหแกเสียงขางนอยนอกสภาอยางฉาบฉวย ขั้นตอนตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จึงระบุไววา การจะผลักดันรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาโดยสภาจําเปนตอง
อาศัยการระดมรายชื่อสนับสนุนเกินเกณฑขั้นต่ําคือหน่ึงหม่ืนชื่อ (แกไขจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึง
กําหนดไวหาหมื่นรายชื่อ) อยางไรก็ตาม กฎหมายยกใหเปนหนาที่ของภาคประชาชนในการเคลื่อนไหว
ประชาสัมพันธ และระดมรายชื่อดวยตนเอง  

 
ที่ผานมา เพ่ือประชาสัมพันธและระดมรายชื่อ ภาคประชาชนจําเปนตองระดมทรัพยากรจาก

เครือขายจัดตั้งหรือผูสนับสนุน รวมถึงตองสรรหาวิธีการสรางสรรคตางๆ เพ่ือใหบรรลุเปาหมาย เชนการ
จัดกิจกรรม การแสดงนอกสถานที่เพ่ือประชาสัมพันธสาระของรางกฎหมาย และเปดใหประชาชนผูสนใจ
มารวมลงชื่อในงาน การจัดเวทีเสวนาตางๆ หรือการสรรหาวิธีการเพื่อแยงชิงพ้ืนที่ใหสื่อสาธารณะ
นําเสนอประเด็นของตน ซ่ึงเหลานี้ลวนแตซํ้าเติมใหตนทุนในการเคลื่อนไหวสูงขึ้นไปโดยปริยาย สุดทาย
แลวภาคประชาชนประสบปญหาทั้งเรื่องระยะเวลาและเงินทุน แมวา พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 จะกําหนดใหประชาชนหนึ่งรอยคนขึ้นไปสามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปน “เจาภาพ” อยางไรก็ตาม กระบวนการดังกลาวยังไมอาจกลาวไดวาสามารถแบงเบาภาระของภาค
ประชาชนได ซ่ึงจะกลาวถึงปญหาดังกลาวในลําดับตอไป 

 
ดังตัวอยางในกรณีรางกฎหมายปาชุมชนโดยเครือขายปาชุมชนทั่วประเทศ อิสริยะ (2552) ได

ศึกษาและพบปญหาในทางปฏิบัติ ไดแก การปฏิบัติจริงตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดมีตนทุนสูง 
ตนทุนที่ชัดแจง ไดแก ตนทุนในกระบวนการรางพระราชบัญญัติประมาณ 450,000 บาท และตนทุนใน
กระบวนการรวบรวมรายชื่อหาหม่ืนรายชื่อประมาณ 1,223,960 บาท รวมตนทุนที่ชัดแจงทั้งสิ้น
ประมาณ 1,673,960 บาท ซ่ึงเครือขายภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายตองเปนผูรับภาระตนทุน
ดังกลาว นอกจากนั้น การรวบรวมรายชื่อและหลักฐานเปนไปดวยความยากลําบากและใชเวลานานกวา 
1 ป การตรวจสอบรายชื่อผูเขาชื่อเสนอรางกฎหมายโดยหนวยงานก็เปนไปดวยความลาชา ใชเวลานาน
มากกวา 1 ป อีกทั้งยังมีการขมขูใหผูรวมลงชื่อถอนชื่อออก เชนเดียวกับงานของ สมเกียรติและคณะ 
(2550) ที่ศึกษาสภาพปญหาในทางปฏิบัติของการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายของภาคประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540 ไววา การรวบรวมรายชื่อประชาชนจํานวนมาก
ทําไดยากและมีตนทุนสูง และประชาชนเปนผูแบกรับภาระ (burden) ในภาคปฏิบัติ 
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ตัวอยางของรางกฎหมายที่อยูในขั้นตอนของการประชาสัมพันธและระดมรายชื่อ เชน ราง 
พ.ร.บ. องคกรอิสระดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ ราง พ.ร.บ. สิทธิบัตร (ฉบับที่…) ราง พ.ร.บ. ยา ราง 
พ.ร.บ. ยกเลิกกฎหมายดานความมั่นคงที่ขัดตอสิทธิเสรีภาพตามระบอบประชาธิปไตย ราง พ.ร.บ. การ
เขาถึงยา ซ่ึงทุกฉบับที่กลาวมานี้ลวนแตใชเวลาดําเนินการระดมรายชื่อเกิน 1 ปแลวทั้งสิ้น (สืบคนขอมูล
ตางๆ เหลานี้ไดใน http://ilaw.or.th ซ่ึงเปนเว็บไซตรวบรวมเรื่องราวเกี่ยวกับกฎหมายภาคประชาชน) 

 
ง.) ปญหาเรื่องเง่ือนไขการเปน “ผูใชสิทธิเลือกตั้ง” 

 
การลงชื่อเพ่ือสนับสนุนรางกฎหมายภาคประชาชนนั้น รัฐธรรมนูญไดกําหนดไววาประชาชนที่มี

สิทธิลงชื่อไดตองเปนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง และไดใชสิทธิน้ันในการเลือกตั้งครั้งลาสุด ทั้งน้ีเพราะ
การเลือกตั้งถูกกําหนดใหเปนหนาที่พลเมือง ดังน้ันการไมไปเลือกตั้งจึงตองเสียสิทธิตามที่ระบุไวใน 
พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ หน่ึงในสิทธิเหลานั้นคือสิทธิการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

 
นอกจากประเด็นถกเถียงในทางหลักการที่วาสมควรกําหนดใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ที่พลเมือง

ตองรับผิดชอบหรือไมแลว ในทางปฏิบัติคุณสารี อองหวัง (สารี อองสมหวัง, 2545: น. 23) ไดตั้ง
ขอสังเกตที่นาสนใจไวใน “เอกสารสรุปบทเรียน: การรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อเสนอกฎหมาย” วา 
หากการระดมรายชื่อสนับสนุนกฎหมายภาคประชาชนเกิดขึ้นในชวงที่มีการเลือกตั้งติดตอกันหลายครั้ง 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งบางคนอาจจะลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมายในขณะที่ไดไปใชสิทธิ์เลือกตั้งครั้งกอนหนาที่
จะลงชื่อ แตในชวงระยะเวลาระหวางที่รางกฎหมายจะเขาสูกระบวนการตรวจสอบรายชื่อ หากมีการ
เลือกตั้งเกิดขึ้นอีก และผูมีสิทธิเลือกตั้งคนนั้นๆ ไมไดไปใชสิทธิก็จะทําใหรายชื่อของผูมีสิทธิคนดังกลาว
ตกไป เน่ืองจากกระบวนการตรวจสอบพิจารณาจากการเลือกตั้งครั้งสุดทายเปนสําคัญ ปญหาดังกลาว
ทําใหการระดมรายชื่อมีอุปสรรคเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะการที่ภาคประชาชนผูเสนอรางกฎหมายไมสามารถ
ประเมินไดวารางกฎหมายนั้นมีรายชื่อสนับสนุนเพียงพอหรือไม เพราะสามารถตรวจสอบไดวามีผูรวม
ลงชื่อจํานวนเทาใดที่จะถูกคัดทิ้งเนื่องจากเงื่อนไขดังกลาว 

 
จ.) ปญหาการนําเสนอกฎหมายผานชองทางขอวคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

 
พ.ร.บ. เขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิ์เลือกตั้งหน่ึงรอยคนขึ้น

ไปมีสิทธิเขาชื่อรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมาเปน “เจาภาพ” รับเอารางกฎหมายที่ประชาชนผู
เขาชื่อเสนอมาดําเนินการประชาสัมพันธระดมรายชื่อ โดยกําหนดใหตองทําการระดมรายชื่อไมต่ํากวา 
90 วัน (ระบุใน “ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542” พิจารณาหมวด 2 
ขอ 9) ซ่ึงนับแตป พ.ศ. 2540 เปนตนมาพบวามีรางกฎหมายที่ใชชองทางดังกลาวเพียง 6 ฉบับ ซ่ึง
ทั้งหมดเปนการใชสิทธิ์กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดย พ.ร.บ. 6 ฉบับน้ีไดแกราง พ.ร.บ. 
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พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. จดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบานฉบับประชาชน พ.ศ. ... ราง พ.ร.บ. ตั้ง
จังหวัดชุมแพ พ.ศ. ... และรางพ.ร.บ. ตั้งจังหวัดภูเวียง พ.ศ. .... แตมีเพียง 2 ฉบับที่เม่ือเสร็จสิ้นการ
ระดมรายชื่อแลวมีรายชื่อถึงเกณฑขั้นตอตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดแก รางพ.ร.บ. สภาการเกษตร
แหงชาติ พ.ศ. ... และรางพ.ร.บ. ตั้งจังหวัดภูเวียง พ.ศ. .... ในขณะที่อีก 4 ฉบับตกไปเนื่องจากเมื่อครบ
กรอบระยะเวลาที่เปดใหมีการระดมรายชื่อพบวามีผูมาลงรายชื่อสนับสนุนไมเพียงพอ 

 
หากพิจารณาบทบัญญัติ ตามระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้งวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น 

ไดระบุไววาใหทําการระดมรายชื่ออยางต่ําเกาสิบวัน และมีการกําหนดใหการระดมรายชื่อน้ันตองมีการ
กําหนดระยะเวลาสิ้นสุด (หมวด 2 ขอ 10) ซ่ึงกฎเกณฑดังกลาวนี้เองที่เปนเหตุใหรางกฎหมายหลาย
ฉบับตกไป จึงควรพิจารณาวาจําเปนหรือไมที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตองระบุระยะเวลาสิ้นสุดของ
กระบวนการ หรือหากมีการระบุระยะเวลาสิ้นสุดจําเปนหรือไมที่จะตองใหรางกฎหมายฉบับน้ันๆ ตกไป
โดยปริยาย 

 
ปญหาอีกประการหนึ่งของชองทางดังกลาว คือหากพิจารณาวิธีการประชาสัมพันธเพ่ือทําการ

ระดมรายชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งน้ัน จะสังเกตไดวาเปนการ “ประชาสัมพันธเชิงรับ” กลาวคือ
เปนการปดประกาศไวที่สถานที่ราชการ เชน ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ ดังนั้นขาวสารเกี่ยวกับ
รางกฎหมายจึงไมเปนที่ทราบกันในวงกวาง 

 
2) ปญหาในขั้นตอนการตรวจสอบรางกฎหมายโดยรัฐสภา 

 
กระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้น จะเริ่มเปนทางการเมื่อมีการยื่นรางกฎหมาย 

และรายชื่อผูสนับสนุนแกประธานรัฐสภา ขั้นตอนในชั้นนี้ประกอบดวย การตรวจสอบรายชื่อผูสนับสนุน 
และการตรวจสอบวารางกฎหมายตรงตามหมวด 3 และ 5 ของรัฐธรรมนูญหรือไม จากการสํารวจพบวา
ในขั้นตอนนี้มีประเด็นปญหาดังตอไปน้ี 

 
ก.) ปญหาเกี่ยวกับเอกสาร  

 
พ.ร.บ. วาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไววา การลงชื่อของประชาชน

เพ่ือสนับสนุนรางกฎหมายตองใชทั้งสําเนาบัตรประชาชนและสําเนาทะเบียนบาน เพ่ือเปนการยืนยัน
ตัวตนของผูลงชื่อวาเปนพลเมืองผูมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญ   

 
ในทางปฏิบัติ เม่ือภาคประชาชนเคลื่อนไหวลารายชื่อ ทะเบียนบานกลายเปนปญหาสําคัญที่ทํา

ใหการระดมรายชื่อเปนไปอยางยากลําบากเพราะประชาชนสวนใหญไมไดพกเอกสารดังกลาวติดตัว 
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รวมถึงทําใหในขั้นกระบวนการตรวจสอบรายชื่อหลังจากนําเสนอกฎหมายแกประธานรัฐสภาไปแลวน้ัน 
ตองใชระยะเวลายาวนาน และยุงยากขึ้นโดยไมจําเปน  

 
นอกจากปญหาเรื่องสําเนาทะเบียนบานแลว ยังพบวาในขั้นตอนตรวจสอบรายชื่อน้ันเปนไปใน

ลักษณะเครงครัด กลาวคือหากมีความคลาดเคลื่อนทางตัวอักษร ตัวเลขเพียงเล็กนอยรายชื่อจะถูกคัดทิ้ง
ทันที (ปทมา, 2552: น. 5) จากขอเท็จจริงพบวา จากรางกฎหมายภาคประชาชนทั้ง 31 ฉบับที่เปนการ
ระดมรายชื่อโดยภาคประชาชนกันเอง (อีก 6 ฉบับดําเนินการผานคณะกรรมการเลือกตั้ง) มีถึง 4 ฉบับที่
เม่ือกระบวนการตรวจสอบเอกสารแลวเสร็จ เหลือรายชื่อผูลงชื่อสนับสนุนไมถึงเกณฑขั้นต่ํา ไดแก ราง
พ.ร.บ. จัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอม พ.ศ. .... ราง พ.ร.บ. สภา
เกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. .... ราง พ.ร.บ.กองทุนหมูบานแหงชาติ พ.ศ. .... และ รางพ.ร.บ. ปองกันการ
ทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว พ.ศ. .... 

 
ในกรณีของราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ก็มีรายชื่อที่ถูกคัดทิ้งเนื่องจาก

ปญหาเรื่องเอกสารกวา 5,504 รายชื่อ จาก ทั้งหมด 62,412 ที่สงตอรัฐสภา หรือเกือบหน่ึงในสิบ (สารี, 
2545: 17) เหลานี้สะทอนใหเห็นวาขอจํากัดดานเอกสารไดกลายเปนสาเหตุใหเจตจํานงของประชาชน
จํานวนมากถูกคัดทิ้ง และกลายเปนอุปสรรคสําคัญอุปสรรคหนึ่งของกระบวนการนําเสนอรางกฎหมาย
โดยภาคประชาชน 

 
ข.) การตีความและขอจํากัดของขั้นตอนตรวจสอบหลักเกณฑวาสอดคลองกับหมวด 3 และ 5 

ของรัฐธรรมนูญหรือไม 
 

ตามที่ทั้งรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติไววาเนื้อหาของรางกฎหมาย
ภาคประชาชนนั้นตองสอดคลองกับ หมวด 3 เรื่องสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และ หมวด 5 เรื่อง
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ โดยในเรื่องหลักเกณฑปฏิบัติ รัฐธรรมนูญกําหนดใหประธานรัฐสภาเปนผู
พิจารณาแตเพียงผูเดียว  

 
จากหลักการและขอกําหนดขางตนกอใหเกิดปญหาสองประการ ประการแรกคือการตีกรอบใน

รูปแบบดังกลาวและยกอํานาจการพิจารณาใหแกประธานรัฐสภาแตเพียงผูเดียวเทากับเปนการนําเอา
เจตจํานงของประชาชน (ผูสนับสนุนกฎหมาย) ไปอยูภายใตอํานาจและวิจารณญาณของประธานรัฐสภา
ซ่ึงเปนตัวบุคคล จึงอาจนําไปสูการบั่นทอนเสรีภาพของประชาชน และประการที่สอง ดวยขอจํากัดของ
กฎเกณฑดังกลาวทําใหปดโอกาสความเปนไปไดที่จะเกิดรางกฎหมาย “นํ้าดี” ในเนื้อหาประเด็นตางๆ ที่
นอกเหนือไปจากเนื้อหาหมวด 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงโดยออมแลวเทากับวาเจตนารมณของ
กระบวนการที่มุงจะเติมเต็มจุดออนของระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนยอมถูกลดทอนลงไป 
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จากขอมูลสถิติพบวามีรางพ.ร.บ. อยูสองฉบับดวยกันที่ตกไปในกระบวนการตรวจสอบ
หลักเกณฑหมวด 3 และ 5 คือ ราง พ.ร.บ. เงินเดือนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ... 
และ ราง พ.ร.บ. การจัดทําหนังสือสัญญาระหวางประเทศ พ.ศ. ... กรณีหลังน้ีชวยสะทอนถึงปญหาใน
กระบวนการดังกลาวไดดี เหตุการณที่เกิดขึ้นคือกลุมศึกษาขอตกลงเขตการคาเสรีภาคประชาชน หรือ 
FTA watch ซ่ึงเปนผูผลักดันรางกฎหมายไดยื่นฟองตอศาลปกครอง เน่ืองจาก ราง พ.ร.บ. การจัดทํา
หนังสือสัญญาระหวางประเทศ พ.ศ. ... ถูกนายชัย ชิดชอบ ประธานรัฐสภาในขณะนั้นตีความวาเปน
เรื่องที่บัญญัติอยูในหมวด 9 ของรัฐธรรมนูญ (คณะรัฐมนตรี) ในขณะที่ภาคประชาชนผูนําเสนอยืนยันวา 
เน้ือหารางกฎหมายที่วาดวยสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูล การใหรัฐบาลชี้แจงถึงหลักการและ
สาระสําคัญ รวมถึงสิทธิในนําเสนอความเห็นของประชาชนตอรัฐบาลและรัฐสภาเกี่ยวกับการจัดทํา
หนังสือสัญญาระหวางประเทศ เปนเรื่องของสิทธิเสรีภาพ และแนวนโยบายแหงรัฐ โดยภาคประชาชน
เห็นวาประธานรัฐสภาจงใจตีความอยางเครงครัดตางจากกรณีอ่ืนๆ กอนหนา 
 

ค.) กระบวนการตรวจสอบรายชื่อเปนไปอยางลาชาและขาดประสิทธิภาพ 
 

กอนที่จะนํารางกฎหมายภาคประชาชนเขาสูขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา เพ่ือตรวจสอบ
ความเปนพลเมือง และสิทธิของผูลงชื่อ รวมถึงเพ่ือเปนการปองกันการแอบอางรายชื่อโดยเจาตัวไม
ยินยอม จึงไดกําหนดใหมีขั้นตอนการตรวจสอบรายชื่อขึ้น  

 
จากขอเท็จจริงพบวา กระบวนการตรวจสอบดังกลาวไดกลายเปนอุปสรรคสําคัญของภาค

ประชาชนทั้งน้ีเพราะกระบวนการมักเปนไปอยางลาชา ในแงของระยะเวลาโดยเฉลี่ย รางกฎหมาย 1 
ฉบับ ใชเวลาพิจารณาในขั้นตอนนี้ประมาณ 343 วัน หรือเกือบหนึ่งป (ในที่น้ีรวมระยะเวลาพิจารณาให
คํารับรองโดยนายกรัฐมนตรีในกรณีที่เปนรางกฎหมายเกี่ยวกับการเงินดวย) กรณีที่ใชระยะเวลา
ตรวจสอบนานที่สุดคือ กรณี ราง พ.ร.บ. วิชาชีพแพทยแผนไทย โดยใชเวลา 953 วัน หรือเกือบ 3 ป 
สวนในแงของประสิทธิผลพบวามีรางกฎหมายถึง 17 ฉบับที่ตกไปในขั้นตอนนี้ซ่ึงสวนใหญเปนเพราะ
เหตุผลเรื่องเอกสารไมครบหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรอง  

 
นอกจากเร่ืองระยะเวลาแลว กรณีศึกษาราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ยัง

สะทอนใหเห็นถึงปญหาการทํางานที่ไมเปนระบบ ซํ้าซอน ขาดประสิทธิภาพและความไมใสใจของระบบ
ราชการ โดยหลังจากที่ภาคประชาชนนําสงรายชื่อตอประธานรัฐสภา รายชื่อเหลานั้นถูกสงไปตรวจสอบ
สิทธิ ซ่ึงทั้งรัฐสภา และคณะกรมการเลือกตั้งตางรับผิดชอบหนาที่ดังกลาวซ้ําซอนกันโดยไมจําเปน โดย
ทั้งสองหนวยงานใชฐานขอมูลคนละชุดและระบบประมวลคนละแบบ ทําใหการโอนถายขอมูลระหวาง
หนวยงานทั้งสองประสบปญหาความลาชา และเม่ือดําเนินการไปไดระยะหนึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ก็ตองถายโอนภารกิจดังกลาวไปใหกรมการปกครองอีกทอดหนึ่ง เน่ืองจากตองไปรับผิดชอบภารกิจ
เลือกตั้งซอม โดยระหวางขั้นตอนการตรวจสอบและโอนถายขอมูลน้ันมีรายชื่อตกหายไปอีกดวย สรุป
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รวมแลวขั้นตอนการตรวจสอบนี้ใชเวลาไปทั้งสิ้น 229 วัน (26 มี.ค. - 9 พ.ย. 2544) นอกจากนี้ยังตองนํา
รายชื่อดังกลาวไปปดประกาศเพื่อใหประชาชนมารองคัดคานรายชื่อของตนอีก 20 วัน (26 พ.ย.-15 ธ.ค. 
2544) กวาประธานรัฐสภาจะไดรับแจงผลการดําเนินการตรวจสอบรายชื่อใชเวลาอีก 45 วัน (29 ม.ค. 
2545) รวมแลวใชเวลาทั้งสิ้น 294 วัน สุดทายรางกฎหมายดังกลาวเขาสูรัฐสภาไมทันรางพระราชบัญญัติ
เรื่องเดียวกันที่รัฐบาลเปนผูนําเสนอ จากกรณีศึกษานี้จะเห็นไดวากระบวนการในขั้นตอนนี้ทั้งลาชาและ
ขาดประสิทธิภาพ 
 

3) ปญหาในขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา 
 

ขั้นตอนในชั้นน้ีประกอบดวย ขั้นตอนการพิจารณารางกฎหมายโดยสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภาตามลําดับ ซ่ึงขั้นตอนรายละเอียดตางๆ มีหลักเกณฑปฏิบัติเชนเดียวกับกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายโดยทั่วไปที่เสนอโดยรัฐบาลหรือ ส.ส. จากการสํารวจพบวามีประเด็นปญหาดังตอไปน้ี 

 
ก.) รางกฎหมายภาคประชาชนสิ้นสุดตามอายุสภาฯ  

 
โดยทั่วไปแลวรางกฎหมายใดๆ ที่เสนอโดยรัฐบาลหรือฝายนิติบัญญัติ (ส.ส. เขาชื่อกันมากกวา 

20 คน) เม่ือเขาสูกระบวนการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรแลว หากอายุของสภาฯ หมดลง หรือมีการ
ประกาศยุบสภาผูแทนราษฎร  มาตรา 163 ตามรัฐธรรมนูญ ระบุไววารางกฎหมายตางๆ เหลานั้นจะคาง
พิจารณาไวเพ่ือรอรัฐบาลจากการเลือกตั้งครั้งตอไปมารองขอใหดําเนินการพิจารณาตอภายในหกสิบวัน 
สิ่งที่นาสนใจคือรางกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชนนั้นใชกฎเกณฑเดียวกับขางตน กลาวคือหากมี
การยุบสภาฯ หรือสภาฯ หมดวาระ รางกฎหมายของภาคประชาชนที่อยูในขั้นตอนตรวจสอบรายชื่อหรือ
ขั้นตอนการพิจารณาโดยสภาฯ ก็จะคางพิจารณาไวเชนกัน กฎเกณฑดังกลาวเม่ือนํามาใชกับราง
กฎหมายภาคประชาชนเชนน้ีแลวถือไดวามีปญหาทั้งทางหลักการและทางปฏิบัติ ในทางหลักการคือราง
กฎหมายภาคประชาชนนั้นไมไดมีที่มาจากเจตจํานงของฝายรัฐบาล หรือ ส.ส. จึงไมควรยุติลงตามอายุ
รัฐบาลหรือสภาฯ ในลักษณะเชนเดียวกับรางกฎหมายโดยทั่วไปที่จําเปนตองตกไปเพื่อเปดโอกาสให
รัฐบาลและ ส.ส. ที่จะไดรับเลือกตั้งเขามาในครั้งตอไปไดดําเนินการตามเจตจํานงของตน ทั้งน้ีอาจกลาว
ไดวาการที่รางกฎหมายภาคประชาชนตองรอใหรัฐบาลจากการเลือกตั้งครั้งตอไปมาเปนผูรองขอให
ดําเนินการตอถือไดวาเปนการยกเอาเจตจํานงของรัฐบาลมาอยูเหนือเจตจํานงของประชาชนผูสนับสนุน
รางกฎหมาย ซ่ึงขัดตอเจตนารมณตั้งตนของกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชน 

 
ในทางปฏิบัติ หลักเกณฑดังกลาวถือไดวาอาจเปนการเปดโอกาสใหประธานรัฐสภาซึ่งเปนผู

ตรวจสอบจัดกรองรางกฎหมาย หรือสภาฯ ในฐานะผูพิจารณา ดําเนินการเกี่ยวรางกฎหมายภาค
ประชาชนอยางลาชาเพื่อดึงเวลาไวจนกวาอายุสภาจะหมดลง ในกรณีที่ไมเห็นดวยหรือไมตองการใหราง
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กฎหมายนั้นๆ ผานขั้นตอนไป ยังไมนับวาโดยทั่วไปรางกฎหมายของภาคประชาชนก็ไมคอยไดรับความ
ใสใจจากสมาชิกสภาฯ เปนทุนเดิมอยูแลว (สารี อองสมหวัง, 2545: 23)  

 
นอกจากนี้ขอมูลระยะเวลาโดยเฉลี่ยยังแสดงใหเห็นถึงความไมเอาใจใสหรือเจตนาแอบแฝงที่จะ

ทําใหการพิจารณารางกฎหมายตองสิ้นสุดไปตามแนวทางดังกลาว โดยขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา
น้ัน รางกฎหมายหนึ่งฉบับใชเวลาพิจารณาโดยเฉลี่ย 827 วัน หรือ 2 ปกวา ในขณะที่ตั้งแต พ.ศ. 2540 
เปนตนมาสภาฯ ชุดหนึ่งมีอายุเฉลี่ย 1,187 วันเทานั้น หรือประมาณ 3 ปเทานั้น จะเห็นไดวาใน
สภาพการณดังกลาว หากใหรางกฎหมายภาคประชาชนผูกพันกับอายุสภา ก็โอกาสที่รางกฎหมายจะตก
ไปสูงมาก 

 
ข.) ภาคประชาชนไมมีพ้ืนที่ในรัฐสภา (กอนประกาศใชรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2550)  

 
กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เม่ือรางกฎหมายภาคประชาชนเขาสูขั้นตอนการ

พิจารณาโดยรัฐสภาแลว กระบวนการไมไดกําหนดกลไกที่เปดพื้นที่ใหภาคประชาชนมีสวนรวมอีก (มี
เพียงใหภาคประชาชนจัดทําหลักการและคําอธิบายชี้แจงประกอบรางกฎหมายที่ตนผลักดันเขาไป) ซ่ึง
หากพิจารณาในทางหลักการ กระบวนการเสนอกฎหมายภาคประชาชนนั้นเกิดขึ้นบนกระแสคิดที่มองวา
รัฐสภานั้นถูกครอบงําโดย “รัฐ” และ “ทุน” จึงจําเปนตองเปดชองทางใหภาคประชาชนไดใชอํานาจ
อธิปไตยโดยตรงดวยตนเองเพื่อถวงดุล หรือนําเสนอประเด็นที่กระบวนการตามปกติไมมีศักยภาพพอจะ
นําเสนอไดเอง ดังนั้นการที่ภาคประชาชนถูกกีดกันพ้ืนที่ภายในรัฐสภายอมเทากับเปนการผิด
เจตนารมณโดยพื้นฐานของกระบวนการ เพราะเปนการปดพื้นที่ภาคประชาชนออกจากการมีสวนรวม
ตรวจสอบถวงดุล และคืนอํานาจการตัดสินใจสูโครงสรางอํานาจเดิม 

 
จากสภาพขางตนทําใหภาคประชาชนไมมีโอกาสไดสื่อสารกับสมาชิกรัฐสภาเพื่อสรางความ

เขาใจระหวางกัน รวมถึงในกระบวนการแปรญัตติตางๆ อาจทําใหหลักการและสาระสําคัญที่ภาค
ประชาชนตองการนําเสนอถูกบิดเบือน จากขอเท็จจริงที่ผานมาพบวา เพ่ือยืนยันในหลักการและสาระ
ของรางกฎหมาย ภาคประชาชนมักจะอาศัยการเคลื่อนไหวกดดันและตอรองเพ่ือขอพื้นที่ในรัฐสภา เชน
ขอเขาไปชี้แจงหลักการในขั้นลงมติรับ-ไมรับหลักการ หรือขอโควตากรรมาธิการจากพรรคการเมือง
ตางๆ เพ่ือเขารวมเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา (ราง) พ.ร.บ. ซ่ึงวิธีการเหลานี้ถือไดวาลวนแต
เปนวิธีการ “นอกระบบ” อันเนื่องมาจากระบบไมไดเปดพื้นที่ให ดังน้ันจะสําเร็จมากนอยแคไหนจึงเปน
เรื่องของการตอรองทางการเมืองซึ่งขึ้นกับความสามารถและความเขมแข็งของภาคประชาชนเปนสําคัญ  

 
จากขอมูลพบวาในระหวางที่รัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 บังคับใชน้ัน มีเพียง 2 กรณีคือ ราง

พ.ร.บ. ปาชุมชน พ.ศ. ... และราง พ.ร.บ. สุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ที่มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางกฎหมาย โดยกรณีแรกมีภาคประชาชนผูผลักดันเขาไปเปนตัวแทนจํานวน 8 คน จาก
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ทั้งหมด 35 คน ในขณะที่กรณีหลังมีตัวแทนรวม 8 คน จากทั้งหมด 47 คน ซ่ึงเปนที่ทราบกันดีวาการที่
ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายทั้งสองฉบับน้ีไดรับพ้ืนที่ในรัฐสภาเกิดขึ้นจากความเขมแข็งของตัว
บุคคลและองคกรผูผลักดันจึงไมอาจถือไดวาเปนพัฒนาการของกระบวนการเอง เพราะในกรณีอ่ืนๆ 
พบวาภาคประชาชนไมไดรับพ้ืนที่ในรัฐสภา  

 
อยางไรก็ตาม ปญหาดังกลาวไดรับการแกไขในระดับหน่ึงแลวเม่ือรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 

2550 กําหนดใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอ
รางพระราชบัญญัติน้ันชี้แจงหลักการของรางพระราชบัญญัติ และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณา
รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอราง
พระราชบัญญัติน้ันจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด 

 
ค.) รางกฎหมายภาคประชาชนถูกแกไขสาระสําคัญโดยรางกฎหมายที่นําเสนอโดยรัฐบาล 
 
ปญหาเรื่องรางกฎหมายภาคประชาชนมักจะถูกปรับแกสาระสําคัญน้ัน สวนหนึ่งเปนผลมาจาก

การไมมีตัวแทนภาคประชาชนเขาไปเปนคณะกรรมการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายในชั้นสภาฯ 
อยางไรก็ตาม ยังมีปญหาในอีกลักษณะหนึ่งดวย น่ันคือกรณีที่รัฐบาลจัดทําและผลักดันรางกฎหมายใหม
อีกฉบับหน่ึงของตนเองเขาสูสภากอนที่รางกฎหมายภาคประชาชนจะผานขั้นตอนตางๆ เขาสูสภาฯ ใน
กรณีดังกลาวรางกฎหมายของภาคประชาชนที่สุดทายสามารถเขามาสูขั้นตอนพิจารณาโดยรัฐสภา (เชน
ผลักดันผาน ส.ส. ใหชวยรับเรื่อง หรือเรงดําเนินการขั้นตอนตางๆ จนเสร็จสิ้น) มักจะถูกใชเปนราง
พิจารณาประกอบรางกฎหมายหลักที่นําเสนอโดยฝายรัฐบาล ซ่ึงอาจเกิดกรณีที่หลักการและสาระสําคัญ
ของรางกฎหมายฉบับรัฐบาลไมตรงกับเจตนารมณของรางกฎหมายภาคประชาชนได  

 
นอกจากกรณี ราง พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ซ่ึงภาคประชาชนไมสามารถ

นําเสนอกฎหมายเขาสภาฯ ไดทันการนําเสนอรางกฎหมายในเรื่องเดียวกันโดยรัฐบาล กรณีราง พ.ร.บ. 
คุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. ... นาจะชวยสะทอนปญหาดังกลาวไดดี โดยกรณี
ดังกลาวถือไดวาเปนประเด็นที่ออนไหวและสงผลสะเทือนอยางกวางขวาง เน่ืองจากมีเน้ือหาคาบ
เกี่ยวกับผูมีสวนไดสวนเสียในวงกวาง โดยเฉพาะแพทยและพยาบาลที่รูสึกวาตนตกเปนเหยื่อของเน้ือหา
รางกฎหมาย ความรูสึกดังกลาวนํามาสูการเคลื่อนไหวคัดคานของบุคลากรทางการแพทยทั่วประเทศ 
ตอมาการเคลื่อนไหวคัดคานสงผลใหกระบวนการนําเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกดึงเวลาใหยืดเยื้อ
ออกไป สุดทายรัฐบาลไดนําเสนอรางกฎหมายในหัวเรื่องเดียวกันโดยผานการพิจารณาจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกา ภาคประชาชนผูผลักดันรางกฎหมายมีความเห็นวารางกฎหมายของรัฐบาลนั้น
มีหลักการและสาระสําคัญถูกแกดวยกันหลายสวน โดยมีประเด็นสําคัญหาประเด็น (“คานแกกม. จาก 
“คุมครองผูเสียหาย” เปน “สงเสริมความสัมพันธอันดี”, 2553) ดังน้ี 
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ตารางที่ 5.1 เปรียบเทียบรางพระราชบัญญตัิคุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข 
พ.ศ. ... ระหวางภาครัฐและภาคประชาชน 

ประเด็น รางพ.ร.บ. ภาคประชาชน ราง พ.ร.บ. รัฐบาล สรุปความแตกตาง 

 
ชื่อกฎหมาย 

“รางพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูเสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุข พ.ศ. ...” 

“รางพระราชบัญญัติสราง
เสริมความสัมพันธที่ดีใน
ระบบบริการสาธารณสุข พ.ศ. 
...” 

ลดทอนความสําคัญของการ
ชดเชยความเสียหายลงไป 

 
เพิ่มข้ันตอนการ

ไกลเกลี่ย 

เนนการชดเชยความเสียหาย
ที่รวดเร็วเปนธรรมโดยไมตอง
พิสูจนความผิด 

เพ่ิมขั้นตอนกระบวนการไกล
เกล่ียขอพิพาท 

หลักการดําเนินการเดิม
มุงเนนการชดเชยความ
เสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุขอยางรวดเร็ว และ
เปนธรรมโดยไมตองพิสูจน
ความรับผิด 

 
การจัดโครงสราง

สํานักงาน 

ใหมีสํานักงานคุมครอง
ผูเสียหายจากการรับบริการ
สาธารณสุข ภายใตการกํากับ
ดูแลของรัฐมนตรี 

ใหกรมสนับสนุนบริการ
สุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข
เปนสํานักงานเลขานุการ 

เดิมเสนอใหมีสํานักงาน
คุมครองผูเสียหายจากการรับ
บริการสาธารณสุขซึ่งจะมี
ความคลองตัวในการบริหาร
จัดการ 

 
องคประกอบของ
คณะกรรมการ
จายเงินชดเชย
ความเสียหาย 

ผูทรงคุณวุฒิจํานวนหกคน 
ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผู
ที่มีความเชี่ยวชาญดาน
นิติศาสตร เศรษฐศาสตร
สังคมศาสตร ส่ือสารมวลชน
การแพทยและสาธารณสุข 
และดานสิทธิมนุษยชน 

ปรับแกองคประกอบใหมี
สัดสวนของผูประกอบวิชาชีพ
เพ่ิมขึ้น 

ปรับแกองคประกอบใหมี
สัดสวนของผูประกอบวิชาชีพ
เพ่ิมขึ้น ซึ่งในปจจุบัน
คณะกรรมการควบคุม
คุณภาพและมาตรฐานบริการ
สาธารณสุขที่มีผูประกอบ
วิชาชีพจํานวนมาก 

สิทธิการฟองคดี
ของผูเสียหาย 

หากผูเสียหายหรือทายาท
ฟองคดีตอศาล ใหชะลอการ
พิจารณาคํารอง และหากเปน
การฟองรองภายหลังไดรับ
เงินชดเชยไปแลวและมีการ
ตัดสินใหผูใหบริการจาย
คาเสียหายใหถือเอาเงิน
ชดเชยของกองทุนเปนสวน
หนึ่งของเงินคาสินไหม
ทดแทน 

หากผูเสียหายหรือทายาท
ฟองคดีตอศาล ใหใหยุติการ
ดําเนินการและตัดสิทธิที่จะ
ย่ืนคํารอง ในกรณีที่ศาลมีคํา
พิพากษาใหผูใหบริการ
สาธารณสุขชดใชคาสินไหม
ทดแทน ใหพิจารณาวาจะ
จายเงินจากกองทุนตาม
พระราชบัญญัตินี้แทนผูถูก
ฟองคดีหรือไม 
 

เทากับเปนการบังคับให
ผูเสียหายเลือกระหวางจะ
ยอมรับงดชดเชย หรือจะนํา
เรื่องเขาสูกระบวนการ
ยุติธรรม 

ที่มา: โครงการอินเทอรเน็ตเพ่ือกฎหมายประชาชน (http://ilaw.or.th) 
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อีกกรณีศึกษาหนึ่งที่ควรกลาวถึงในที่น้ีคือกรณีผลักดันราง พ.ร.บ. กองทุนสินไหมทดแทน
ผูประสบภัยจากรถยนต พ.ศ. ... ซ่ึงภาคประชาชนนําเสนอใหมีการปฏิรูประบบจายเงินชดเชยจากเดิมที่
กําหนดใหรถยนตทุกคันตองทําประกันภัยกับบริษัทเอกชน โดยรัฐชวยสนับสนุนเงินทุน แตพบวา
งบประมาณกวาครึ่งถูกนําไปใชในการจายเปนคาบริหารจัดการใหแกบริษัทเอกชน และข้ันตอนการเบิก
จายเงินยุงยากไมเปนธรรมทําใหผูเสียหายเลือกใชสิทธิตาม พ.ร.บ. ฉบับน้ีไมถึงครึ่ง จากสภาพการณ
เหลานี้ ภาคประชาชนจึงเสนอใหยกเลิกคาใชจายเหลานี้ใหประชาชนไปใชสิทธิหลักประกันสุขภาพทั่ว
หนาแทน และใหมีการจัดตั้งกองทุนสินไหมสําหรับกรณีทุพลภาพหรือเสียชีวิต รวมถึงกําหนดกรอบ
คาใชจายในการบริหารจัดการ สิ่งที่นาสนใจคือภายหลังภาคประชาชนเริ่มผลักดันรางกฎหมายพบวา
ภาครัฐคือคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) มีแนวโนมที่จะรวมกับ
บริษัทประกันภัยเอกชนไมยอมเปดเผยขอเท็จจริง และรับเอาขอเสนอจากบริษัทเหลานั้นคือการ
ประนีประนอมดวยการเพิ่มขอบเขตการชดเชยเยียวยาตามระบบเดิมแทนมาเปนประเด็นหลักในการ
พิจารณาเบี่ยงเบนไปจากแนวทางที่ภาคประชาชนตองการ 

 
อยางไรก็ตาม แมวาการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนจะมีอุปสรรค และไมอาจไปถึงฝงฝน

ที่ตองการไดทุกฉบับ แตชองทางการนําเสนอรางกฎหมายโดยภาคประชาชนก็เปนแรงกระตุนและ
ผลักดันใหรัฐบาลตองเสนอรางของฝายบริหารเขาสูรัฐสภา เพ่ือประกบรางกฎหมายของภาคประชาชน 
แมวาตอมาจะใชรางของรัฐบาลเปนหลักในการพิจารณาแตทายที่สุดกฎหมายก็ออกมาใชบังคับ 
ตัวอยางเชน กรณีของรางพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ (ประกาศใชแลวเม่ือป 2545)  
และรางพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน (ประกาศใชแลวเม่ือป 2553)   
 

4) ปญหาอ่ืนๆ ที่ควรพิจารณา 
 

นอกจากปญหาอุปสรรคที่เกิดจากตัวกระบวนการเองแลว ปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําให
รางกฎหมายภาคประชาชนจํานวนมากตองตกไปไดแกปญหาเสถียรภาพทางการเมือง  จากขอเท็จจริง
พบวามีรางกฎหมายภาคประชาชนถึง 5 ฉบับจาก 37 ฉบับที่ตกไปเนื่องจากการประกาศยกเลิก
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงสงผลใหกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายภาคประชาชนถูกยกเลิกไปดวยใน
ขณะน้ัน 
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5.3.4 ขอเสนอเพื่อยกระดบัการมีสวนรวมของภาคประชาชนในกระบวนการจัดทําและผลักดัน
รางกฎหมายโดยภาคประชาชน  

 
1) ขอเสนอเพื่อยกระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชน 

 
สมเกียรติและคณะ (2550) ไดเสนอขอเสนอวาดวยการปฏิรูปกระบวนการเสนอรางกฎหมาย

โดยภาคประชาชน โดยมีหลักการเพื่อการลดภาระตนทุนของภาคประชาชนในการเสนอรางกฎหมาย 
และสรางหลักประกันในการคุมครองการมีสวนรวมทางการเมืองของภาคประชาชน โดยมีขอเสนอดังน้ี  

(1) ใหปรับลดจํานวนขั้นต่ําของผูมีสิทธิเลือกตั้งในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ
ฉบับป พ.ศ.2550 ไดปรับลดลงจากหาหม่ืนคนเหลือหน่ึงหม่ืนคนแลว)   

(2) ใหรัฐอํานวยความสะดวกแกประชาชนใหกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยภาคประชาชน 
โดยจัดหาพื้นที่ศูนยกลางในการรวบรวมรายชื่อ เชน ที่วาการอําเภอ หากประชาชนไปรวมลงชื่อในพื้นที่
ศูนยกลางที่รัฐจัดหาให ใหรัฐอํานวยความสะดวกเปนผูถายเอกสารใหโดยไมคิดมูลคา  

ในกรณีของการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน อาจริเร่ิมจากบุคคลหรือกลุมบุคคลจํานวนหนึ่ง 
เม่ือยื่นรางกฎหมายเขาสูรัฐสภา ใหรัฐสภานํารางกฎหมายดังกลาวประกาศใหทราบโดยทั่วกันทาง
เว็บไซตรัฐสภา และใหผูมีสิทธิเลือกตั้งที่สนับสนุนรางกฎหมายดังกลาวมาลงชื่อสนับสนุนเพ่ิมเติมไดที่
รัฐสภาในเงื่อนเวลาที่กําหนด  

(3)  กําหนดใหรัฐธรรมนูญบัญญัติใหรางกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชน ตองไดรับการ
พิจารณาจากที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร ตามระยะเวลาที่กําหนด โดยมิชักชา เชน ภายใน 3 เดือน  

(4)  กําหนดใหในการพิจารณาปรับปรุงแกไขรางกฎหมายในชั้นกรรมาธิการตองมีตัวแทนจาก
ภาคประชาชนผูรวมลงนามเสนอรางกฎหมายเขารวมเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
กฎหมายดังกลาวดวยในสัดสวนที่เหมาะสม  (รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550 ไดแกไขปญหาดังกลาว โดย
ใหมีผูแทนประชาชนผูเสนอรางกฎหมายเขารวมชี้แจงหลักการของรางกฎหมายและเขารวมเปน
กรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางกฎหมายดังกลาวในรัฐสภาในสัดสวน 1 ใน 3 ของคณะกรรมาธิการ
ทั้งหมด)   

(5)  หากรัฐสภาไมเห็นชอบรางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอ ใหมีการทําประชามติ หากราง
กฎหมายผานการทําประชามติ ใหถือวารัฐสภาเห็นชอบรางกฎหมายดังกลาว   

(6)  นอกจากสิทธิในการเสนอรางกฎหมายของผูมีสิทธิเลือกตั้งแลว ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน
เดียวกับที่มีสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย มีสิทธิในการเขาชื่อเพ่ือยับยั้งรางกฎหมายได และนําราง
กฎหมายเขาสูกระบวนการจัดทําประชามติ 

(7)  ใหภาระในการพิสูจนสิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ยื่นเสนอรางกฎหมาย (หรือยื่นคัดคานราง
กฎหมายตามขอ (6) ) ตกเปนของรัฐ โดยใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบ
รายชื่อ   
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(8)  หากตรวจสอบพบวา มีรายชื่อที่ไมถูกตอง เชน ใชชื่อปลอม เปนผูไมมีสิทธิเลือกตั้ง ใหมี
บทลงโทษทางกฎหมาย แตรายชื่อที่ไมถูกตองไมถือเปนเหตุใหกระบวนการยื่นเสนอหรือคัดคานราง
กฎหมายเปนโมฆะ ตราบเทาที่รายชื่อที่เหลือมีจํานวนขั้นต่ําเทากับจํานวนรายชื่อที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญ  

 
นอกจากขอเสนอของ สมเกียรติและคณะ (2550) แลว ตัวอยางของขอเสนออ่ืนๆ ของภาค

ประชาชน ซ่ึงคณะผูวิจัยเห็นวามีความนาสนใจ ไดแก  
(1) การยกเลิกการใชทะเบียนบานเปนหลักฐานประกอบการเสนอรางกฎหมาย  
(2) การยกเลิกขอกําหนดใหภาคประชาชนตองนําเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งฉบับ โดยอาจ

กําหนดใหเสนอเพียงสาระสําคัญของรางกฎหมายที่พึงปรารถนา แลวใหองคกรใหบริการรางกฎหมาย
ของภาครัฐ (ซ่ึงอาจเปนสวนหนึ่งของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา องคกรวาดวยการปฏิรูป
กฎหมาย ฝายวิชาการของรัฐสภา หรือองคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม) เปนผูยกรางใหเปนกฎหมายตามความ
ตองการของภาคประชาชน  

(3) การเพิ่มบทบาทของภาครัฐในการชวยประชาสัมพันธรางกฎหมายที่ภาคประชาชนกําลัง
รวบรวมรายชื่อ  

(4) การเปดโอกาสใหภาคประชาชนเสนอรางกฎหมายนอกเหนือจากรางกฎหมายตามหมวด 3 
และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ หรือหากจะจํากัดใหภาคประชาชนเสนอรางกฎหมายที่สอดคลองกับบาง
หมวดของรัฐธรรมนูญ ก็ไมควรใหอํานาจในการชี้ขาดวารางกฎหมายที่ภาคประชาชนเสนอสอดคลองกับ
หมวดนั้นๆ หรือไมเปนอํานาจของประธานรัฐสภาแตเพียงผูเดียวดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน   

(5) การแกปญหาเรื่องการพิจารณาตีความคําวา “ผูมีสิทธิเลือกตั้ง” ดวยการพิจารณาการใชสิทธิ
เลือกตั้งครั้งสุดทายกอนลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมาย ในหลายกรณี ประชาชนไดไปใชสิทธิเลือกตั้งครั้ง
ลาสุดกอนที่จะลงชื่อสนับสนุนรางกฎหมาย แตหลังจากนั้น เม่ือรางกฎหมายดังกลาวอยูระหวางระดม
รายชื่อ หากเกิดการเลือกตั้งขึ้นอีกแลวประชาชนคนนั้นๆ ไมไดไปใชสิทธิ กระบวนการตรวจสอบรายชื่อ
ก็จะพิจารณาคัดรายชื่อเหลานี้ใหตกไป เน่ืองจากพิจารณาโดยยึดเอาการเลือกตั้งครั้งลาสุดเปนสําคัญ ใน
ที่น้ีทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติเน่ืองจากภาคประชาชนผูเคลื่อนไหวไมสามารถประเมินไดวารายชื่อที่
ระดมไดมานั้นเพียงพอหรือไม เพราะรายชื่อจํานวนมากอาจถูกคัดทิ้งเนื่องจากเกณฑการพิจารณาใน
ลักษณะดังกลาว  

(6) ในกรณีของการระดมรายชื่อผานการจัดการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ใหยกเลิกการ
จํากัดระยะเวลาสิ้นสุดการเขาชื่อสนับสนุน (90 วัน)  

(7) กําหนดใหการเขาชื่อเพ่ือรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการระดมรายชื่อ 
สามารถทําผานคณะกรรมการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อใหสะดวกตอการดําเนินการในพื้นที่ จาก
ปจจุบันที่ประชาชนผู ดําเนินการตองรองขอตอสวนกลาง ซ่ึงกอใหเกิดตนทุนธุรกรรมสูงขึ้นตอ
ผูดําเนินการที่มีภูมิลําเนาอยูในตางจังหวัด  
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(8) การเปดโอกาสใหภาคประชาชนสามารถทําการระดมรายชื่อโดยกระบวนการทั้งสองชองทาง
คูขนานพรอมกันไป กลาวคือ ภาคประชาชนดําเนินการเอง และภาคประชาชนรองขอใหคณะกรรมการ
การเลือกตั้งชวยเปน “เจาภาพ” อีกชองทางหนึ่ง 

(9) การกําหนดกรอบระยะเวลาของการตรวจสอบหลักฐานและการพิจารณารางกฎหมายในชั้น
รัฐสภาอยางชัดเจนโดยไมชักชา  

(10) หากรัฐบาลหรือสมาชิกสภาฯ นําเสนอรางกฎหมายที่มีเน้ือหาในประเด็นเดียวกับราง
กฎหมายภาคประชาชน แตภาคประชาชนยังดําเนินการไมถึงขั้นตอนการพิจารณาโดยรัฐสภา เชน 
กําลังอยูในระหวางการรวบรวมรายชื่อ ใหนํารางกฎหมายภาคประชาชนนั้นๆ เขาสูขั้นตอนการพิจารณา
โดยรัฐสภาไดทันที โดยใหประชาชนผูดําเนินการจัดทํารางกฎหมายและรวบรวมรายชื่อผูสนับสนุนแจง
ตอรัฐ เชน สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตั้งแตตนเม่ือจัดทํารางกฎหมายแลวเสร็จและจะ
เริ่มตนกระบวนการรวบรวมรายชื่อ 

(11) การออกแบบกระบวนการเพื่อมิใหรางกฎหมายของภาคประชาชนตองตกไปเมื่ออายุของ
สภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง เม่ือมีสภาผูแทนราษฎรชุดใหมใหมีการดําเนินการพิจารณารางกฎหมายของ
ภาคประชาชนตอไปในกระบวนการที่ยังคางอยูไดโดยไมตองรอการรองขอใหดําเนินการตอจากรัฐบาล
ชุดใหม  

 
2) รางกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายฉบับใหม 

 
  ในปจจุบัน มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ (มสช.) และสถาบันพระปกเกลา ไดจัดทํารางกฎหมายวา
ดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.... โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายเดิมในทางที่ลดตนทุนและอุปสรรคของการผลักดันรางกฎหมายฉบับประชาชน รางกฎหมาย
ทั้งสองฉบับถูกดําเนินการในฐานะรางกฎหมายฉบับประชาชน โดยสามารถรวบรวมรายชื่อไดครบหนึ่ง
หม่ืนรายชื่อแลว และไดยื่นตอประธานรัฐสภาเรียบรอยแลวดวย   
 
  เน้ือหาสาระของรางกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายของ มสช. และสถาบัน
พระปกเกลามีหลักการและสาระสําคัญคลายคลึงกัน หัวใจสําคัญคือการใหการสนับสนุนทางวิชาการ 
งบประมาณ และสงเสริมกระบวนการเสนอรางกฎหมายประชาชน  
 
  ในสวนของการสนับสนุนทางวิชาการ รางของสถาบันพระปกเกลากําหนดใหองคกรเพื่อการ
ปฏิรูปกฎหมาย ใหความชวยเหลือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายในการจัดทํารางกฎหมายและเอกสารประกอบ 
หรือใหความเห็นรางกฎหมายและเอกสารประกอบ และใหดําเนินการใหเสร็จภายใน 90 วันนับแตไดรับ
การรองขอ สวนรางของ มสช. บัญญัติใหผูเขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถรองขอใหสํานักเลขาธิการ
รัฐสภาหรือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนผูสนับสนุนการดําเนินการรางกฎหมาย  
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  ในสวนของการสนับสนุนดานงบประมาณ ทั้งสองรางบัญญัติใหผูเขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถ
ขอรับการสนับสนุนดานงบประมาณจากกองทุนสภาพัฒนาการเมือง (รางของ มสช.) และกองทุนพัฒนา
การเมืองภาคพลเมือง (รางของสถาบันพระปกเกลา)  
 
  และในสวนของการสงเสริมกระบวนการเสนอรางกฎหมายประชาชนอื่นๆ ทั้งสองรางมีแนวทาง
ใกลเคียงกัน โดยกําหนดเงื่อนเวลาที่ชัดเจนในการตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ เชน  ใหใชเอกสาร
ประกอบเพียงบัตรประชาชน (รางของสถาบันพระปกเกลา) หรือบัตรประชาชนหรือสําเนาทะเบียนบาน
อยางใดอยางหนึ่ง (รางของ มสช.) การตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อโดยประธานรัฐสภาใหแลว
เสร็จภายใน 45 วัน (รางของสถาบันพระปกเกลา) หรือ 30 วัน (รางของ มสช.) นอกจากนั้น ยังระบุให
ประธานสภาผูแทนราษฎรจัดระเบียบวาระการประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคํานึงถึงความ
รวดเร็วและตอเน่ืองในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ รวมทั้งการมีสวนรวมของผูที่อาจไดรับผลกระทบ
จากรางกฎหมายดังกลาวและประชาชนทั่วไป (รางของสถาบันพระปกเกลา) และแนวปฏิบัติวาดวยการ
เสนอญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย (รางของ มสช.) 
 
  กระนั้น รางกฎหมายทั้งสองไมมีบทบัญญัติเพ่ือแกไขปญหาในกรณีที่ประธานสภาผูแทนราษฎร
ไมนํารางกฎหมายบรรจุในวาระการประชุมเพ่ือพิจารณาโดยเร็ว และการเปดโอกาสใหเสนอรางกฎหมาย
นอกเหนือจากรางกฎหมายตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ 
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บทที่ 6 บทสรุปเชิงสังเคราะหและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
 
 ในบทนี้  คณะผูวิจัยจะสรุปขอคนพบและผลการศึกษาในการวิจัยน้ีในเชิงสังเคราะห โดยใช
กรอบแนวความคิดทางเศรษฐศาสตรการเมืองที่เรียกวา “เศรษฐศาสตรการเมืองตามความเปนจริงวา
ดวยกฎหมาย” (positive political economy of law) ซ่ึงบุกเบิกโดย McNollGast (2007)  ในการ
สังเคราะห และจะนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการนิติบญัญัติของไทย 
 
6.1 ลักษณะเฉพาะของกระบวนการนติิบัญญัติในประเทศไทย  
 
 กอนอ่ืน คณะผูวิจัยขอสรุปถึงลักษณะเฉพาะของกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยที่จะมีผล
ตอการวิเคราะหและสังเคราะหในบทนี้ 3 ประการ คือประการที่หน่ึง ประเทศไทยปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (parliamentary democracy)  ซ่ึงโดยทั่วไป รัฐสภาจะประกอบดวย 2 สภา 
(bicameral parliament) คือ สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา   ทั้งน้ี วุฒิสภามักจะมีอํานาจนอยกวาสภา
ผูแทนราษฎร เชน การแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาจะมีผลก็ตอเม่ือไดรับความยินยอม
จากสภาผูแทนราษฎร  อยางไรก็ตาม ในบางชวง โดยเฉพาะหลังการรัฐประหาร ก็มักจะมีการจัดตั้ง
รัฐสภาที่มีสภาเดียว เชน สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.)  ซ่ึงตั้งขึ้นหลังการรัฐประหารเมื่อป พ.ศ. 2549 
 
 ประการที่สอง พรรคการเมืองซ่ึงไดเสียงขางมาก หรือไดเสียงมากที่สุด ในสภาผูแทนราษฎร 
มักจะเปนผูจัดตั้งคณะรัฐมนตรี   อยางไรก็ตาม การจัดตั้งคณะรัฐมนตรีสวนใหญมักตองอาศัยพรรค
การเมืองหลายพรรค ทําใหเกิดรัฐบาลผสม ซ่ึงไมมีเสถียรภาพ และมักไมอยูครบตามวาระตลอด 4 ป 
หากมีความขัดแยงในพรรคการเมืองรวมรัฐบาล   ทั้งนี้ที่ผานมา มีเพียงรัฐบาลเดียวที่สามารถอยูไดจน
ครบวาระคือ รัฐบาลทักษิณสมัยแรก (พ.ศ. 2544-2548)   การตอรองกันในกระบวนการนิติบัญญัติ
จํานวนไมนอยจึงเปนการตอรองในพรรครวมรัฐบาลดวยกันเองในเวทีตางๆ เชน ในคณะรัฐมนตรี หรือ
คณะกรรมการกฤษฎีกามากกวาการตอรองระหวางพรรครัฐบาลและพรรคฝายคานในรัฐสภา 
 

ประการที่สาม นอกจากคณะรัฐมนตรีแลว รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังกําหนดใหผูที่สามารถ
เสนอรางพระราชบัญญัติไดคือ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน  ศาลหรือองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ (เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรและกฎหมายที่ประธานศาลและประธาน
องคกรนั้นเปนผู รักษาการ)  และผู มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 1 หม่ืนคน  (เฉพาะราง
พระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเกี่ยวของกับสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเทานั้น)    อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับตางๆ รวมทั้ง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  มักแบงรางพระราชบัญญัติที่ตองผานการพิจารณาของสภาออกเปน 2 ประเภท
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คือ รางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงจะเสนอไดก็ตอเม่ือไดรับการรับรองจากนายกรัฐมนตรี 
และรางพระราชบัญญัติที่ไมเกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงสามารถเสนอไดโดยไมตองไดการรับรองจาก
นายกรัฐมนตรี      
 
6.2 ความตองการที่แตกตางกันของผูเก่ียวของฝายตางๆ  
 
 การศึกษาพบวา ฝายตางๆ ที่เขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงรวมถึงหนวยราชการ  
คณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามักมีความตองการในการออกกฎหมายที่แตกตางกัน ดังน้ี  
 
6.2.1 หนวยราชการ 
 

การยกรางพระราชบัญญัติในประเทศไทยมักริเร่ิมโดยหนวยราชการ  ซ่ึงในหลายกรณี หนวย
ราชการมักตองการรางพระราชบัญญัติใหเอ้ือตอผลประโยชนของตนมากที่สุด  เชน ใหกฎหมายมีความ
ยืดหยุน สะดวกตอการปฏิบัติงานของตน และใหตนมีอํานาจในการใชดุลยพินิจ (discretionary power) 
ในการบังคับใชกฎหมายมากที่สุด   นอกจากนี้ ยังพบวา หนวยราชการมักใชบทบัญญัติของกฎหมาย
เปนเครื่องมือในการเพิ่มทรัพยากรตางๆ ของตน ทั้งกําลังคนและงบประมาณ  

 
ตัวอยางของการที่หนวยราชการใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการเพิ่มอํานาจและทรัพยากรของ

ตน ไดแก  รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  ซ่ึงเสนอ
โดยกระทรวงพาณิชยเม่ือป พ.ศ. 2550   กฎหมายดังกลาวมีผลในการแปลงสภาพกรมการประกันภัย 
ใหเปนสํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย ซ่ึงเปนหนวยงานนอก
ระบบราชการ  อันมีผลทําใหเจาหนาที่ไดรับคาตอบแทนสูงขึ้น และองคกรมีงบประมาณมากขึ้นจากการ
กําหนดใหบริษัทประกันภัยตองสงเงินสมทบในอัตราไมเกินรอยละ 0.5 ของเบี้ยประกันภัยเปนรายได
ของสํานักงาน (คิดเปนเงินสมทบที่สามารถจัดเก็บไดสูงสุดถึง 2.1 พันลานบาทตอปในป 2553)   ทั้งน้ี 
การเรียกเก็บและการนําสงเงินสมทบนั้นจะเปนไปตามดุลยพินิจของคณะกรรมการฯ  โดยไมมี
หลักเกณฑกํากับการใชดุลยพินิจดังกลาวเลย1      
 
6.2.2 คณะรัฐมนตรี 
 

คณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมักไมมีแรงจูงใจที่จะออกพระราชบัญญัติใหม ๆ
เพราะการการบริหารราชการแผนดินโดยทั่วไป สามารถใชอํานาจของฝายบริหารตามกฎหมายที่มีอยูได
อยูแลว นอกจากนี้ การออกพระราชบัญญัติใหมยังใชเวลาคอนขางนาน เม่ือเปรียบเทียบกับอายุเฉลี่ย

                                                            
1
 อยางไรก็ตาม ตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขใหคณะกรรมการฯ กําหนดอัตราเงินสมทบโดยคํานึงถึงคาใชจายในการดําเนินงาน
ของคณะกรรมการและสํานักงาน ซ่ึงทําใหมีหลักเกณฑกํากับการใชดุลพินิจมากข้ึน 
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ของรัฐบาล จึงยากที่รัฐบาลจะใชการออกกฎหมายใหมเปนผลงานในการหาเสียงกับประชาชน การออก
พระราชบัญญัติใหมจึงมักจะเกิดขึ้นเฉพาะในกรณีที่เกิดการติดขัดจากขอกฎหมายที่มีอยู เชน ในการ
จัดตั้งกองทุนหมูบานในชวงแรก รัฐบาลทักษิณใชพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ และใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีจัดตั้งกองทุนหมูบานขึ้นมาดําเนินการกอน ตอมาเมื่อ
ตองการกําหนดใหกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติเปนนิติบุคคล ซ่ึงไมสามารถดําเนินการได
ดวยกฎหมายดังกลาว จึงไดผลักดันใหมีการออกพระราชบัญญัติ  

 
ความตองการที่แตกตางกันดังกลาวระหวางคณะรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งและหนวย

ราชการ ซ่ึงเปนฝายประจํา  ทําใหการออกพระราชบัญญัติจํานวนมาก เกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลที่ไมไดมา
จากการเลือกตั้ง เชน ในรัฐบาลสุรยุทธ  ซ่ึงรัฐมนตรีหลายคนมีภูมิหลังมาจากขาราชการประจํา      
อยางไรก็ตาม เม่ือมีการตัดสินใจที่จะออกพระราชบัญญัติ หนวยราชการและฝายการเมืองมักรวมมือกัน
ออกแบบรางพระราชบัญญัติใหเปนประโยชนแกตนมากที่สุด เชน  

• รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะหเกษตรกร ซ่ึงเสนอโดยกระทรวงเกษตรฯ และผาน
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี มีบทบัญญัติที่ขยายอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรฯ เชน ใหอํานาจกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการสงออกและนําเขารวมกับ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย   

• รางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงที่ผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ให
อํานาจแกหนวยราชการและคณะรัฐมนตรีในการออกกฎกระทรวงในการเพิ่มเติมคดี
พิเศษในบัญชีทายพระราชบัญญัติ   นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติของกระทรวง
ยุติธรรมเม่ือป พ.ศ. 2550 ก็มีแนวโนมที่จะเพ่ิมอํานาจของกระทรวงฯ ใหสามารถขยาย
ของเขตของการสอบสวนคดีพิเศษใหกวางขึ้น   

• ร างพระราชบัญญัติการบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต  ที่ เสนอโดย
กระทรวงมหาดไทยเมื่อป พ.ศ. 2552  ใหอํานาจแกกระทรวงมหาดไทยคอนขางมาก 
เชน ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูเสนอแนะรายชื่อขาราชการระดับสูงที่
จะเขาดํารงตําแหนง เลขาธิการ ศูนยอํานวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต 
(ศอ.บต.)  ตอนายกรัฐมนตรี หรือ การใหมีผูชวยเลขาธิการตามจํานวนที่รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยกําหนด ซ่ึงตอมาถูกตัดออกไปจากการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา โดยปรับใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีแลวแตกรณี  

• รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย  ยังคง
อํานาจในการออกใบอนุญาต ตลอดจนการออกกฎกระทรวงและประกาศตามกฎหมาย
ไวที่รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ทั้งที่มีการตั้งคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการ
ประกอบธุรกิจประกันภัยขึ้นเปนองคกรอิสระแลว      
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6.2.3 รัฐสภา 
 

คงไมเปนการเกินจริง หากเราจะกลาววา เปาหมายที่สําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวน
ใหญคือการไดรับเลือกตั้งกลับเขามาอีกในสมัยหนา   ในกระบวนการนิติบัญญัติ เราจึงพบวา สภา
ผูแทนราษฎร มักใหความสําคัญตอสิทธิ และการมีสวนรวมของประชาชน ตลอดจนมีความออนไหวตอ
ความรูสึกของประชาชนในพื้นที่เขตเลือกตั้งของตน เชน ในรางพระราชบัญญัติการบริหารราชการ
จังหวัดชายแดนภาคใต  สภาผูแทนราษฎรเสนอใหมีการเยียวยาผูที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ของเจาหนาที่รัฐ การอํานวยความสะดวกแกคนไทยที่เดินทางไปประกอบพิธีฮัจญ การสงเสริมและ
สนับสนุนการศึกษา การเผยแพรศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น  ในขณะที่ราง
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเนนการจัดทํายุทธศาสตร แผนปฏิบัติการ การกํากับ เรงรัดและติดตาม
การปฏิบัติงาน เปนตน  หรือในรางพระราชบัญญัติคุมครองผูรับงานไปทําที่บาน สภาผูแทนราษฎรได
แกไขใหเพ่ิมสิทธิประโยชนแกประชาชน โดยกําหนดใหนายจางตองจายคาฟนฟูสมรรถภาพในกรณีที่
ผูรับงานไปทําที่บานทุพพลภาพ และเพิ่มเติมใหนายจางรับตองผิดชอบในกรณีอุบัติเหตุอันเนื่องมาจาก
การทํางานดวย  

 
ในขณะเดียวกัน สภาผูแทนราษฎรก็มักมีความตองการที่ใกลเคียงกับความตองการของ

คณะรัฐมนตรี ซ่ึงไมเปนเรื่องที่นาแปลกใจ เน่ืองจากการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาตองอาศัย
เสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรสนับสนุน   ทั้งน้ี ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ กลไกที่เชื่อมโยง
ระหวางคณะรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรก็คือ คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (วิป
รัฐบาล)       

 
จากการศึกษา พบวา ในหลายกรณี สภาผูแทนราษฎรไดแกไขรางพระราชบัญญัติใหกลับไป

เหมือนรางของคณะรัฐมนตรี เชน สภาผูแทนราษฎรไดแกไขรางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานที่ผาน
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ใหรัฐบาลสามารถจัดสรรเงินอุดหนุนใหกองทุนหมูบานได
เหมือนรางของคณะรัฐมนตรี     ปรากฏการณดังกลาวอาจเกิดจากการที่คณะรัฐมนตรีไมไดแกไขราง
พระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีเน้ือหาไมตรงกับความตองการของ
ตน เน่ืองจากมีตนทุนตางๆ เชน ตนทุนดานเวลา ดังจะกลาวตอไป  

 
ในขณะที่ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีแนวโนมแกไขรางพระราชบัญญัติในลักษณะที่สนองความ

ตองการของคณะรัฐมนตรีและประชาชน    วุฒิสภาซึ่งไมตองกังวลกับการไดรับเลือกตั้งกลับเขามาอีก  
มักมีแนวโนมที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติใหมีความรัดกุมและสรางกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการ
ทํางานของรัฐบาล เชน ในรางพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ  วุฒิสภาพยายามจํากัดการใชดุลย
พินิจของคณะรัฐมนตรีในการกําหนดคดีพิเศษใหแคบลง    
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การศึกษายังพบวา สภานิติบัญญัติแหงชาติมีความตองการที่ใกลเคียงกับความตองการของ
หนวยราชการคอนขางมาก ซ่ึงนาจะมีเหตุผลมาจากการที่สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติจํานวนมาก
เปนขาราชการหรืออดีตขาราชการ   นอกจากนั้น ในการพิจารณารางกฎหมายหลายฉบับ โดยเฉพาะ
กฎหมายเศรษฐกิจ เชน รางพระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน  รางพระราชบัญญัติควบคุม
เครื่องด่ืมแอลกอฮอล รางพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน และรางพระราชบัญญัติสถาบันคุมครอง
เงินฝาก   คณะผูวิจัยยังพบวาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภานิติบัญญัติแหงชาติมักประกอบไปดวย
ตัวแทนของกลุมผลประโยชนในอุตสาหกรรมที่เกี่ยวของ  อยางไรก็ตาม ในหลายกรณี สภานิติบัญญัติ
แหงชาติก็แกไขรางพระราชบัญญัติใหเปนประโยชนตอสาธารณะมากขึ้น เชน แกไขรางพระราชบัญญัติ
ธนาคารแหงประเทศไทย ใหมีกลไกตรวจสอบถวงดุลที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้น  
 
6.3 กรอบความคิดในการสังเคราะห  
 

กรอบแนวคิด “เศรษฐศาสตรการเมืองตามความเปนจริงวาดวยกฎหมาย” (positive political 
economy of law) ที่จะใชในการสังเคราะหผลการศึกษานี้  อยูบนพ้ืนฐานของทฤษฎีเกม (game theory) 
อยางงาย     ทั้งน้ี ทฤษฎีเกมจะถือวา ในแตละขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติจะเกิด “เกม” (game) 
ระหวางผูเลนแตละฝายที่มีความตองการที่แตกตางกัน โดยผูเลนแตละฝายนั้น จะคิดถึงปฏิกริยาโตตอบ
ของผูเลนอ่ืนที่เกี่ยวของกอนที่จะเลือกการกระทําของตน ทั้งนี้ เพ่ือใหไดผลลัพธที่ตนตองการมากที่สุด 
เชนเดียวกับที่ผูเลนหมากรุกจะตองไตรตรองกอนวาคูแขงจะเดินหมากอยางไร กอนที่ตนจะตัดสินใจเดิน
แตละกาว    

 
เราอาจเรียกเกมระหวางฝายตางๆ ในกระบวนนิติบัญญัติวา “เกมนิติบัญญัติ” (legislative 

game)     บทสังเคราะหน้ี จะนําเสนอกรอบในการวิเคราะหเกมนิติบัญญัติ และใชกรอบดังกลาวใน
การศึกษาเกมนิติบัญญัติในประเทศไทย 6 เกมคือ2   

1. เกมระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 
2. เกมระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรี 
3. เกมระหวางคณะกรรมาธิการวิสามัญกับสภาผูแทนราษฎร 
4. เกมระหวางวุฒิสภากับสภาผูแทนราษฎร 
5. เกมระหวางคณะกรรมาธิการรวมกับสภาผูแทนราษฎร 
6. เกมระหวางประชาชนกับสภาผูแทนราษฎร 

 
กอนที่จะอธิบายถึงเกมนิติบัญญัติแตละเกม   ผูเขียนขออธิบายแนวคิดพื้นฐานซึ่งจําเปนตอการ

ทําความเขาใจเกมนิติบัญญัติโดยรวมคือ การแสดงความตองการในการออกกฎหมายในแบบจําลอง และ

                                                            
2
 ผูสนใจการใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองในการวิเคราะหการออกกฎหมายในตางประเทศ สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจาก McNollGast 

(2007) และ Cooter (2000) 
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เกมพื้นฐาน 2 รูปแบบ คือ “เกมตอรอง” (bargaining game) และ “เกมมอบหมายงาน” (delegation 
game) 

 
6.3.1 ความตองการในการออกกฎหมาย 
 

ตามแบบจําลองที่จะใชตอไปน้ี   ความตองการ (preference) ในการออกกฎหมายของผูเลนแต
ละฝาย สามารถแทนไดดวยจุดบนเสนตรง เชน ในกรณีของการออกพระราชบัญญัติเพ่ือจัดเก็บภาษีเงิน
ได  ผูที่มีฐานะร่ํารวยอาจตองการใหอัตราภาษีอยูที่ระดับต่ําเชน รอยละ 5 ในขณะที่คนชั้นกลางตองการ
ใหอัตราภาษีอยูที่ระดับสูงขึ้นเชน รอยละ 20  ในขณะที่คนยากจนตองการใหอัตราภาษีอยูที่ระดับสูงมาก
เชน รอยละ 40 เปนตน ดังสามารถแสดงไดในภาพที่ 6.1  ความตองการที่เกี่ยวของกับการกําหนดคาใน
เชิงปริมาณอื่นๆ เชน อัตราโทษในกฎหมาย ก็สามารถแสดงดวยจุดบนเสนตรงไดในลักษณะเดียวกัน  

 
ภาพที่ 6.1  อัตราภาษีเงินไดที่ตองการจัดเก็บ 

 

 
 
นอกจากจุดบนเสนตรงจะสามารถแสดงความตองการตอนโยบายในเชิงปริมาณแลว ความ

ตองการที่ไมไดอยูในรูปเชิงปริมาณ แตสามารถเปรียบเทียบกันได ก็สามารถแสดงไดในรูปแบบที่
คลายกัน  ตัวอยางเชน ในการออกพระราชบัญญัติเพ่ือควบคุมการโฆษณาสุราทางสื่อโทรทัศน ฝาย
ตางๆ อาจมีความตองการในการควบคุมการโฆษณาสุราในระดับที่แตกตางกัน เชน หามโฆษณาโดย
สิ้นเชิงทั้งวัน (ควบคุมมากที่สุด)   หามโฆษณากอน 22:00 น. (ปานกลาง) หรือใหโฆษณาไดโดยเสรี 
(เสรีมากที่สุด) เปนตน (ดูภาพที่ 6.2) 
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ภาพที่ 6.2 ความตองการในการควบคมุการโฆษณาสุราทางสื่อโทรทัศน 
 

 
 
ในทางปฏิบัติ ความตองการในการออกกฎหมายของแตละฝาย อาจไมไดอยูในรูปของจุด แตอยู

ในรูปของชวง เชน คณะรัฐมนตรีอาจตองการใหอัตราภาษีอยูที่รอยละ 5 มากที่สุด  แตก็ยอมรับไดหาก
อัตราภาษีอยูระหวางรอยละ 3-7  แตหากอัตราภาษีอยูนอกชวงดังกลาว ก็จะยอมรับไมได เพราะถือวา
แยกวาสถานภาพปจจุบัน (status quo) เชน คณะรัฐมนตรีอาจเชื่อวา หากเก็บภาษีในอัตราสูงเกินไปก็
อาจจะทําใหเกิดตลาดมืดสําหรับสินคาดังกลาว ในขณะที่หากเก็บภาษีในอัตราที่ต่ําเกินไป ก็อาจจะทําให
อัตราดังกลาวกลายเปนบรรทัดฐานจนไมสามารถปรับขึ้นไดในอนาคต  ในทํานองเดียวกัน วุฒิสภาอาจ
ตองการใหอัตราภาษีอยูที่รอยละ 3 มากที่สุด แตก็อาจยอมรับไดหากอัตราภาษีอยูระหวางรอยละ 1-5 
เปนตน     ในกรณีน้ี ความตองการของทั้งสองฝายสามารถแสดงไดตามภาพที่ 6.3  

 
ภาพที่ 6.3 ความตองการแสดงในรูปของชวงที่ยอมรับได 

 

 
 
เกมในกระบวนการนิติบัญญัติในประเทศไทยมีรูปแบบพ้ืนฐาน 2 รูปแบบ คือ หน่ึง “เกมตอรอง” 

(bargaining game) ซ่ึงเกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวของมีฐานะเสมอกัน ไมมีองคกรใดมีอํานาจที่
เหนือกวาองคกรอ่ืน  การจะออกกฎหมายใดๆ จึงตองใชการเจรจาตอรองระหวางองคกรที่เกี่ยวของ และ 
สอง “เกมมอบหมายงาน” (delegation game) ซ่ึงเกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวขององคกรหนึ่งมีอํานาจ
เหนืออีกองคกร    
 
 



250 

6.3.2 เกมตอรอง 
 

เกมตอรอง (bargaining game) เกิดขึ้นในกรณีที่องคกรที่เกี่ยวของมีฐานะเสมอกัน ไมสามารถ
สั่งการกันได จึงตองใชการเจรจาตอรอง  ทั้งน้ี หากการตอรองไมประสบความสําเร็จ ก็จะไมสามารถผาน
รางกฎหมายดังกลาวออกมาได    ตัวอยางของเกมตอรองในกระบวนการนิติบัญญัติ ไดแก การบัญญัติ
กฎหมายในสหรัฐอเมริกา จะตองผานความเห็นชอบของทั้งสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) และวุฒิสภา (Senate) ซ่ึงถูกออกแบบใหมีอํานาจใกลเคียงกัน ไมสามารถหักลางมติ 
(overrule) ของกันและกันได   นอกจากนี้ การออกกฎหมายในสหรัฐ ยังตองไดรับความยินยอมจาก
ประธานาธิบดีดวย   ซ่ึงทําใหกระบวนการนิติบัญญัติในสหรัฐเปนเกมตอรองระหวางทั้ง 3 ฝายคือ สภา
ผูแทนราษฎร วุฒิสภาและประธานาธิบดี    
 
 ภาพที่ 6.4 แสดงตัวอยางของเกมตอรองระหวางสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา   โดยที่ทั้งสอง
สภามีชวงของความตองการที่แตกตางกัน    ชวงในการตอรอง (bargaining interval) ในเกมดังกลาวคือ 
สวนที่ทับซอน (overlap) กันซ่ึงในกรณีน้ีแสดงดวย “ชวงผลลัพธ”    โดยผลลัพธของการตอรองจะตองอยู
ในชวงดังกลาว แตจะอยู ณ จุดใดนั้น จะไมสามารถบอกไดลวงหนา (indeterminate) หากไมทราบ
โครงสรางและขั้นตอนในการเจรจาตอรอง3  
  

ภาพที่ 6.4 ตัวอยางของเกมตอรอง (bargaining game) ในกระบวนการนิตบิัญญตั ิ
 

 
6.3.3 เกมมอบหมายงาน  
 
 เกมมอบหมายงานประกอบดวยผูเลน 2 ฝายคือ “นาย” (principal) และ “บาว” (agent)  โดย
นายจะมอบหมายงานใหบาวทําตามความตองการของตน4    ในกระบวนการนิติบัญญัติ การมอบหมาย

                                                            
3 ในกรณีที่รูโครงสรางการเจรจาตอรอง เราก็จะทราบผลของการเจรจาที่แนนอน เชน หากในการเจรจา สภาผูแทนราษฎรเปนฝายเสนอ 
และวุฒิสภาเปนฝายพิจารณาวาจะรับขอเสนอหรือไม โดยไมสามารถแกไขได    สภาผูแทนราษฎรก็จะเสนอจุดที่ตนชอบมากที่สุด ซ่ึง
วุฒิสภายังยอมรับขอเสนอดังกลาว 
4
 มีผูเสนอใหใชคําวา “ตัวการ” และ “ตัวแทน” แทนคําวา  principal และ agent ตามลําดับ  โดยทั้งสองคําเปนคําในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยของไทย      อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยเห็นวา คําวา “ตัวการ” และ “ตัวแทน” เปนคําที่ใชในบริบทที่มีบุคคลที่สาม (third party) 
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งานเปนสิ่งที่มักไมสามารถหลีกเลี่ยงไดเน่ืองจาก การจัดทํากฎหมายเปนกระบวนการที่ตองใชเวลามาก 
และตองการความเชี่ยวชาญพิเศษ ในขณะที่รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีมีเวลาในการประชุมและมีความ
เชี่ยวชาญที่จํากัด จึงตองมอบหมายใหคณะกรรมาธิการฯ (กรณีของรัฐสภา) และคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรณีของคณะรัฐมนตรี) ทําหนาที่ยกรางกฎหมายใหแทน       
 

ปญหาในการมอบงานก็คือ นายมักจะไมสามารถควบคุมใหบาวทําตามความตองการของตนได
อยางสมบูรณ เน่ืองจากบาวเองก็มีความตองการของตน ซ่ึงมักแตกตางไปจากนาย   ในทาง
เศรษฐศาสตร ปญหาน้ีเรียกวา “ปญหาระหวางนายและบาว” (principal-agent problem)      อยางไรก็
ตาม แมวาบาวจะไมสนองความตองการนายทั้งหมดในการจัดทํารางกฎหมาย นายก็อาจจะยอมรับราง
กฎหมายที่บาวเสนอมา  หากมีตนทุนตางๆ สูง ในการแกไขใหเปนไปตามความตองการของตน เชน   

- ตนทุนเทคนิค เชน นายไมมีความเชี่ยวชาญในการยกรางกฎหมายเอง จึงไมสามารถ
แกไขรางกฎหมายที่บาวยกรางมา   

- ตนทุนดานเวลา กลาวคือ  นายจะตองเสียเวลาในการรอคอยตอไป หากมอบหมายให
ผูอ่ืนดําเนินการแกไขรางกฎหมายที่บาวยกรางมาอีกครั้งหน่ึง  หรือ  

- ตนทุนการเมือง เชน นายอาจเกรงวา หากไมยอมรับรางกฎหมายที่บาวยกรางมาให
เลยบอยครั้ง  ตนก็อาจจะไมไดรับความรวมมือจากบาวอีกในอนาคต     

 
 ภาพที่ 6.5 แสดงตัวอยางของปญหาดังกลาว โดยชวงของ “ผูใหญมา” แสดงตําแหนงความ
ตองการของนาย (principal)  ในขณะที่ ตําแหนงของ “ไอจอย” แสดงตําแหนงความตองการที่แทจริงของ
บาว  (agent)     จากภาพจะเห็นวา นายและบาวมีความตองการที่แตกตางกัน     อยางไรก็ตาม หาก
บาวเลือกที่จะจัดทํารางกฎหมายในชวงที่ใกลความตองการของนายพอควร คือขยายชวงความตองการ
ของ “ผูใหญมา” ออกไปทั้งสองดานเล็กนอย ซ่ึงแทนดวยหัวลูกศรในภาพ   นายก็ยอมรับรางกฎหมาย
ดังกลาว เพราะไมคุมกับตนทุนที่จะปรับปรุงแกไข    แตหากบาวเลือกที่จะจัดทํารางกฎหมายตามความ
ตองการของตนโดยไมคํานึงถึงความตองการของนายอยางเพียงพอ รางกฎหมายก็จะหลุดออกจากชวง
ดังกลาว  ในกรณีน้ี นายจะไมยอมรับรางกฎหมายนั้น เพราะแตกตางจากความตองการของตนมาก
เกินไป   ดวยเหตุน้ี บาวจะมีดุลยพินิจ (discretion) เฉพาะในชวงที่เขียนวา “ดุลยพินิจ”    โดยบาวจะ
เลือกจุดในชวงดังกลาวที่ใกลเคียงกับความตองการของตนมากที่สุด ซ่ึงในกรณีน้ีคือ หัวลูกศรดาน
ขวามือ  ดังจะเห็นในสวนผลลัพธในภาพวา บาวไดปรับตําแหนงของตนมาอยูใกลกับความตองการของ
นายมากขึ้น       
 

ในกรณีที่บาวมีดุลยพินิจสูง ก็จะดูเสมือนวา บาวมีอํานาจตอรอง (bargaining power) กับนาย
มาก  อยางไรก็ตาม อํานาจตอรองที่เพ่ิมขึ้นนี้ ไมไดเปลี่ยนฐานะใหบาวกลายเปนนายหรือนายกลายเปน
บาว เน่ืองจากความเปนนายหรือบาว จะขึ้นอยูกับขอเท็จจริงที่วา ฝายใดมีอํานาจในการตัดสินใจสุดทาย    
                                                                                                                                                                                         
เกี่ยวของ  ในขณะที่คําวา “นาย” และ “บาว” เปนคําที่มุงแสดงถึงความสัมพันธระหวางทั้งสองฝายเปนหลัก จึงเหมาะสมกวาเม่ือใชในบริบท
ของเกมระหวางทั้งสองฝาย   
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ภาพที่ 6.5 เกมมอบหมายงาน (delegation game) ในกระบวนการนิติบัญญตัิ 
 

 
(จากภาพจะเห็นวา บาวไดเลือกตําแหนงที่แตกตางจากความตองการที่แทจริงของตนเขามาใกล
ความตองการของนายมากขึ้น)    

 
 

นอกจากเกมพื้นฐานทั้งสองแลว ในทางปฏิบัติ ยังมีเกมที่ผสมผสานเกมทั้งสองเขาดวยกัน เชน 
ในกรณีที่มีนายหลายราย (multiple-principal game)     ภาพที่ 6.6 แสดงกรณีที่มีนาย 2 ราย  โดยนาย
แตละคนสามารถยอมรับกฎหมายที่อยูในชวงที่แตกตางกัน    การที่มีนายหลายรายซึ่งมีความตองการที่
แตกตางกัน จะทําใหบาวมีดุลยพินิจมากนอยแตกตางกันออกไปแลวแตกรณี ดังน้ี (Cooter, 2000)  

1. ในกรณีที่นายแตละรายสามารถแกไขรางกฎหมายที่บาวนําเสนอไดโดยลําพัง โดยไม
ตองอาศัยความรวมมือของนายรายอื่น    บาวจะมีดุลยพินิจนอยกวากรณีมีนายคน
เดียว เน่ืองจากตองจัดทํารางกฎหมายใหอยูในชวงที่นายทุกรายยอมรับได มิฉะน้ันจะ
ถูกแกไข (ดูภาพที่ 6.6 (ก)) 

2. ในกรณีที่นายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายที่บาวนําเสนอไดโดยลําพัง แต
ตองอาศัยความรวมมือของนายรายอื่น  บาวจะมีดุลยพินิจมากกวากรณีมีนายคนเดียว 
โดยบาวจะสามารถเลือกจัดทํารางกฎหมายอยางไรก็ได แตตองอยูในชวงที่นายแตละ
รายไมสามารถรวมมือกันแกไขได ซ่ึงหมายความวา รางกฎหมายจะตองเปนที่ยอมรับ
ของนายอยางนอยหนึ่งราย (ดูภาพที่ 6.6 (ข)) 

  



253 

ภาพที่ 6.6 เกมมอบงานที่มีนายหลายราย ในกระบวนการนิติบญัญตั ิ
 

(ก) กรณีนายแตละรายสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพัง 
 

 
 

(ข) กรณีนายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพงั  
 

 
 
*หมายเหตุ:  ในภาพ “ผูใหญมา” และ “เฒาหยอย” แทนนาย  สวน “ไอจอย” แทนบาว   

 
 

6.4 เกมตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
 
 ในหัวขอน้ี ผูเขียนจะใชกรอบแนวความคิดที่กลาวมาขางตนในการวิเคราะหเกมตางๆ ใน
กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 
 
6.4.1 เกมนิติบัญญตัิระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 
 
 ตามทฤษฎีเกม หนวยราชการเปน “บาว” ของคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะรัฐมนตรวีาการกระทรวง
ที่หนวยราชการนั้นสังกัด อยางไรก็ตาม ผลประโยชนของหนวยราชการอาจสอดคลองหรือขัดแยงกับ
ผลประโยชนของคณะรัฐมนตรีก็ได จากกรอบแนวคดิในการวิเคราะหที่กลาวมาขางตน ความสัมพันธ
ระหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรีเปนเกมมอบงาน (delegation game)  ดังแสดงในภาพที่ 6.7 ใน
กรณีน้ี หนวยราชการมีความตองการที่จุดดานขวาดังแสดงตําแหนงของ “ไอจอย”  ซ่ึงแตกตางจากความ
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ตองการของคณะรัฐมนตรีทีแ่สดงดวยชวงของ “ผูใหญมา”   อยางไรก็ตาม เน่ืองจาก คณะรัฐมนตรีมี
ตนทุนในการแกไขรางกฎหมายที่ยกรางขึ้นโดยหนวยราชการ จึงตองยอมรับรางกฎหมายที่อยูในชวงที่
ใหญขึ้น โดยรวมถึงชวงหัวลูกศรดวย   ดังน้ัน หนวยราชการจะสามารถเสนอรางกฎหมายที่ใกลเคียงกับ
ความตองการของตนมากทีสุ่ด แตคณะรัฐมนตรียงัยอมรับ ซ่ึงแสดงดวยจุดปลายสุดของหัวลูกศร
ดานขวา ซ่ึงเปนตําแหนงที ่“ไอจอย” ดานลาง       
 

ภาพที่ 6.7 เกมนิติบัญญัตริะหวางหนวยราชการกับคณะรัฐมนตรี 

 
6.4.2 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรฐัมนตรี 
 

ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีความตองการที่ชัดเจนและเปนเอกภาพ  เกมระหวางคณะกรรมการ
กฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรีน้ัน จะเปนเกมมอบงาน (delegation game) โดยสมบูรณ ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจนอย เพราะคณะรัฐมนตรีจะยอมรับเฉพาะรางกฎหมายที่ปรับปรุงแกไขแลวดีขึ้น 
หรือมีตนทุนแกไขสูงเทานั้น เชน มีการเปลี่ยนแปลงแกไขโครงสรางหรือหมวดหมูของกฎหมายจนยาก
จะแกไขไปในรูปแบบอ่ืน      

 
ตัวอยางของการที่คณะรัฐมนตรีตองโอนออนตามทาทีของคณะกรรมการกฤษฎีกาเนื่องจากมี

ตนทุนสูงในการดําเนินการตอไป ไดแก การยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยความผิดอันเกิดจากการใชเช็ค 
พ.ศ. 2534  ในกรณีน้ี คณะรัฐมนตรีมีมติใหยกเลิกพระราชบัญญัติดังกลาว และมอบหมายใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกระทรวงยุติธรรมไปพิจารณายกรางกฎหมายใหมีมาตรการรองรับเพ่ือรักษา
ความนาเชื่อถือในการใชเช็ค  อยางไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 11) ซ่ึงมีทาทีที่คอนขางไม
เห็นดวยกับการยกเลิกพระราชบัญญัติดังกลาว กลับไมไดกําหนดมาตรการใดๆ ไวรองรับ นอกจากให
คําแนะนํากวางๆ วา ควรใชมาตรการทางการบริหารดวยการออกประกาศธนาคารแหงประเทศไทยตาม
พระราชบัญญัติการธนาคารพาณิชย พ.ศ. 2505  ทาทีดังกลาวของคณะกรรมการกฤษฎีกานาจะมีสวน
สําคัญที่ทําใหคณะรัฐมนตรีไมม่ันใจที่จะดําเนินการตอไป และมีผลทําใหความพยายามในการยกเลิก
ความผิดทางอาญาในการใชเช็คไมประสบความสําเร็จ  (ดูรายละเอียดใน สมเกียรติและคณะ, 2554) 

 
สวนตวัอยางที่คณะรัฐมนตรีขอแกไขรางพระราชบัญญัติกลบัไปเปนรางฉบับทีค่ณะรัฐมนตรใีห

ความเห็นชอบ ไดแก รางพระราชบญัญัติการบรหิารหนี้สาธารณะ (ฉบับที ่ 2) ซ่ึง คณะกรรมการ
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กฤษฎีกาแกไขสาระสําคัญในประเด็นกองทุนบริหารเงินกูเพ่ือการปรับโครงสรางหนี้สาธารณะและพัฒนา
ตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ซ่ึงกระทรวงการคลังไมเห็นดวย และขอแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวให
เปนไปตามรางฉบับทีค่ณะรฐัมนตรีใหความเห็นชอบ  

 
คณะกรรมการกฤษฎีกายังมีอํานาจดุลยพินิจสูงในกรณีที่รัฐบาลกําลังจะหมดวาระลง จากการใช

กลยุทธถวงเวลาในการพิจารณารางกฎหมายที่ตนไมเห็นดวย  ซ่ึงอาจทําใหรางกฎหมายดังกลาวไมได
รับการผลักดันตอไปเม่ือรัฐบาลหมดวาระลง   วิธีการดังกลาวเปนวิธีการขัดขวางรางกฎหมาย ซ่ึงมี
ความเสี่ยงนอยในการเผชิญหนากับคณะรัฐมนตรี  กรณีการพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
จัดซื้อจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ ในชวงปลายของรัฐบาลสุรยุทธ อาจเขาขายกรณีดังกลาว  ทั้งน้ี 
การพิจารณารางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวใชเวลานานมาก จนในปจจุบันก็ยังไมเสร็จสิ้น ซ่ึงอาจ
เกี่ยวของกับการที่กรรมการกฤษฎีกาบางคนไมตองการใหมีการออกกฎหมายดังกลาว 

 
ในกรณีที่กระทรวงตางๆ มีความตองการแตกตางกัน ซ่ึงเกิดขึ้นบอยคร้ังในรัฐบาลผสม โดย

กระทรวงหนึ่งสามารถขัดขวางรางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยกระทรวงอื่นได  เกมนิติบัญญัติระหวาง
คณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตรีจะกลายเปนเกมมอบงานที่มีนายหลายราย (multiple-principal 
delegation game)  ซ่ึงนายแตละรายไมสามารถแกไขรางกฎหมายของบาวไดโดยลําพัง  กรณีน้ี
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีดุลยพินิจมากในการรางพระราชบัญญัติ (ดูภาพที่ 6.8)  เชน สามารถเลือกที่
ลมรางกฎหมายนั้นเพ่ือรักษาสถานภาพปจจุบัน (status quo) ได หากตรงกับความตองการของตน  

 
ภาพที่ 6.8 เกมนิติบัญญัตริะหวางคณะกรรมการกฤษฎีกากับคณะรัฐมนตร ี

 
 
กรณีของรางพระราชบัญญัติมาตรการการคลังเพ่ือสิ่งแวดลอม ซ่ึงกระทรวงการคลังเปนผูเสนอ 

ในขณะท่ีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมีทาทีคัดคาน เปนตัวอยางที่อาจเขาขายที่
คณะกรรมการกฤษฎีกาเลนเกมกับนายหลายรายดังกลาวขางตน   ในกรณีน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกาสง
รางพระราชบัญญัติดังกลาวกลับคืนมายังคณะรัฐมนตรี   โดยไมไดดําเนินการยกรางใหเสร็จสิ้น โดยอาง
วารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังมีปญหาตางๆ เชน ไมมีวิธีการคิดอัตราภาษีและไมไดกําหนดวิธีการ
จัดเก็บภาษีสิ่งแวดลอมที่ชัดเจน ซ่ึงมีผลทําใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวตกไป  
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6.4.3 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร 
 
 ดังที่กลาวมาขางตนวา โดยทั่วไป ความตองการสภาผูแทนราษฎรจะสอดคลองกับความ
ตองการของคณะรัฐมนตรี  เกมนิติบัญญัติระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎรในสภาวะปรกติจึง
เปนเกมที่ไมนาสนใจนัก   อยางไรก็ตาม หากคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากเสียงขางมากในสภา เชน ใน
กรณีของรัฐบาลและรัฐสภาซึ่งแตงตั้งโดยคณะรัฐประหาร  ความตองการของรัฐสภา (สภานิติบัญญัติ
แหงชาติ) อาจแตกตางจากความตองการของคณะรัฐมนตรีอยางมีนัยสําคัญ  โดยเฉพาะในประเด็นที่
คณะรัฐประหารไมไดมีผลประโยชนโดยตรง  เพราะไมมีกลไกใดๆ ในการสรางความเชื่อมโยงระหวาง
รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเลย    ตัวอยางของความขัดแยงระหวางคณะรัฐมนตรีกับสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ ไดแก   

• ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย ในประเด็นที่มาของผูวา
การธนาคารแหงประเทศไทย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเห็นวา  คณะรัฐมนตรี
ควรมีสวนรวมในการคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงผูวาการ ธปท. เพ่ือใหสอดคลอง
กับหลักความเปนอิสระในการเลือกใชเครื่องมือดําเนินนโยบายการเงิน (instrument 
independence) แตตองสอดคลองกับเปาหมายเศรษฐกิจที่กําหนดโดยรัฐบาล (goal 
dependence)  ในขณะที่ สภานิติบัญญัติแหงชาติ ตองการใหผูวาการธนาคารแหง
ประเทศไทยมาจากการคัดเลือกของคณะกรรมการคัดเลือก  

• ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล ในประเด็นการหาม
การโฆษณาเครื่องด่ืมแอลกอฮอล หรือแสดงชื่อหรือเครื่องหมายของเครื่องด่ืม
แอลกอฮอล  ผูสนับสนุนรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีบทบัญญัติควบคุม
การโฆษณาที่เขมงวด กลายเปนเสียงขางนอยในคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  ในขณะที่
สภานิติบัญญัติแหงชาติเองก็มีความเห็นก็แตกออกเปน 3 กลุม ซ่ึงแสดงถึงการขาด
ความเชื่อมโยงระหวางคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

 
การขาดความเชื่อมโยงดังกลาวยังปรากฏอยางชัดเจนในกรณีรางพระราชบัญญัติที่สภานิติ

บัญญัติแหงชาติเปนผูเสนอ ทั้งที่คณะรัฐมนตรีไมไดใหการสนับสนุน แตสามารถผานออกมาเปน
กฎหมายไดหลายฉบับ  ปรากฏการณดังกลาวชี้วาคณะรัฐมนตรีมีฐานะเปนเสมือน “บาว” ของสภานิติ
บัญญัติแหงชาติใน “เกมมอบหมายงาน” (delegation game)  อยางไรก็ตาม ในกรณีรางพระราชบัญญัติ
ที่เกี่ยวของกับการเงิน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะตองใหความยินยอมกอนที่สภานิติบัญญัติแหงชาติจะสามารถ
เสนอได  จะเกิดการเจรจาตอรองระหวางสภานิติบัญญัติแหงชาติและคณะรัฐมนตรี ในลักษณะของ “เกม
ตอรอง” (negotiation game) ซ่ึงทําใหรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงินจะไดรับการเสนอก็
ตอเม่ือสภานิติบัญญัติแหงชาติและคณะรัฐมนตรี มีความตองการไมตางกันมากนัก โดยผลในการตอรอง
กันจะอยูใน “ชวงในการตอรอง” ซ่ึงทั้งสองฝายยอมรับไดตามภาพที่ 6.9  
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ภาพที่ 6.9 เกมนิติบัญญัตริะหวางคณะรัฐมนตรีกับสภานิติบัญญัตแิหงชาติ (สนช.) 
 

 

6.4.4 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กับสภาผูแทนราษฎร 
 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติไดรับการแตงตั้งโดยที่ประชุมใหญของ
สภาผูแทนราษฎร  ใหเปนตัวแทนไปพิจารณารางพระราชบัญญัติในรายละเอียด   เกมระหวาง
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กับสภาผูแทนราษฎรจึงเปน “เกมมอบหมายงาน” (delegation game)    
ทั้งนี้ หากคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เปนตัวแทนของสภาผูแทนราษฎรอยางแทจริง  ความตองการของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญก็นาจะใกลเคียงกับความตองการของสภาผูแทนราษฎร    อยางไรก็ตาม 
ในทางปฏิบัติ  การแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มักยึดระบบโควตา เชน แบงเปนโควตาของรัฐบาล
และฝายคาน โดยสัดสวนของแตละฝายตามโควตาดังกลาว อาจไมใกลเคียงกับสัดสวนจํานวนที่น่ังใน
สภาผูแทนราษฎร   ซ่ึงทําใหความตองการของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แตกตางจากความตองการ
ของสภาผูแทนราษฎรคอนขางมาก   

 
นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ยังอาจถูกกลุมผลประโยชนพยายามโนมนาว (lobby) ให

พิจารณารางพระราชบัญญัติในทิศทางที่เปนประโยชนแกตน  ซ่ึงอาจทําใหรางพระราชบัญญัติที่ผานการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญแตกตางจากความตองการของสภาผูแทนราษฎรมากยิ่งขึ้น      
อยางไรก็ตาม เน่ืองจากสภาผูแทนราษฎรจะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ไมแตกตางจากความ
ตองการของตนมากเกินไป  รางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จะ
ไดรับการยอมรับจากสภาผูแทนราษฎรก็ตอเม่ือ รางพระราชบัญญัติน้ันไดรับการปรับปรุงแกไขใหดีขึ้น
ในสายตาของสภาผูแทนราษฎร หรือสภาผูแทนราษฎรมีตนทุนสูงที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาว
ไปในแนวทางอื่น   

 
ตัวอยางของรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่ทําใหเกิด

ตนทุนในการแกไขสูงคือ  รางพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม ซ่ึงไดถูกคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แกไข
โครงสรางการคัดเลือกคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม
แหงชาติ (กสทช.)  จากเดิมที่มีเฉพาะวิธีการคัดเลือกกันเอง เปนวิธีการคัดเลือกกันเองรวมกับวิธีการ
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สรรหา   อยางไรก็ตาม เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรไป
อยางรวดเร็ว เพราะพรรคฝายคานมีมติไมเขารวมประชุมดวยเหตุผลความขัดแยงทางการเมืองใน
ขณะน้ัน  จึงไมมีการแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวในสภาผูแทนราษฎร   
 
6.4.5 เกมนิติบัญญตัิระหวางวุฒิสภากบัสภาผูแทนราษฎร  
 

โดยทั่วไป เรามักถือวา วุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรตางทําหนาที่อยางเปนอิสระจากกัน โดย
วุฒิสภาในฐานะ “สภาสูง” ทําหนาที่ตรวจสอบและถวงดุลสภาผูแทนราษฎรในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติ  อยางไรก็ตาม ตามกรอบการวิเคราะหทางทฤษฎีเกมนั้น วุฒิสภาทําหนาที่เสมือนหน่ึง
เปน “บาว” (agent) ของสภาผูแทนราษฎรในเกมมอบหมายงาน (delegation game) ในลักษณะที่แทบ
ไมแตกตางจากคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ คณะหนึ่งของสภาผูแทนราษฎร   กลาวคือ สภาผูแทนราษฎร
จะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่วุฒิสภาปรับปรุงใหดีขึ้นในมุมมองของตนเทานั้น  หรือจําเปนตอง
ยอมรับเพราะมีตนทุนสูงที่จะแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปในแนวทางอื่น  ทั้งนี้ ตัวอยางของ
ตนทุนที่เกี่ยวของที่สําคัญ ไดแก   

ก. เวลาที่จะตองสูญเสียไปกับการตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันระหวางทั้งสองสภา  และ
กระบวนการตอเน่ืองหลังจากนั้น ซ่ึงตองมีการเสนอรางกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติมโดย
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ตอทั้งสองสภา และหากสภาใดสภาหนึ่งไมเห็นชอบ  ก็ตอง
ยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถ
นํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเงิน    ซ่ึง
สภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที     

ข. ความขัดแยงระหวางสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีกับวุฒิสภาที่อาจเกิดขึ้น ซ่ึง
อาจทําใหคณะรัฐมนตรีไมไดรับความรวมมือจากวุฒิสภาในเรื่องอ่ืนๆ ซ่ึงไมเกี่ยวของกับ
การพิจารณารางพระราชบัญญัติในอนาคต   

 
นัยเชิงนโยบายซึ่งเกิดขึ้นจากการวิเคราะหขางตนก็คือ หากเราตองการใหวุฒิสภาทําหนาที่

อยางเต็มที่ในการกลั่นกรองรางพระราชบัญญัติ  เราก็ควรลดหนาที่อ่ืนๆ ของวุฒิสภาใหเหลือนอยที่สุด
เทาที่จําเปน เพ่ือใหสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีเกรงใจวุฒิสภานอยลง ซ่ึงจะทําใหราง
พระราชบัญญัติที่วุฒิสภาพิจารณากลั่นกรองมีคุณภาพดีขึ้น  

 
 การพิจารณารางพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับการประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม เปนกรณีศึกษาที่นาสนใจในแงที่คณะทํางาน
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎร ไดเชิญสมาชิกวุฒิสภาบางรายมาหารือถึง
แนวทางในการคัดเลือก กสทช. ลวงหนาโดยหวังวา รางกฎหมายดังกลาวจะผานการพิจารณาของ
วุฒิสภาอยางรวดเร็วและไมมีปญหาในอนาคต ทั้งที่หากวุฒิสภาไมเห็นดวย สภาผูแทนราษฎรก็ยัง
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สามารถยืนยันรางของตนได     การดําเนินการดังกลาวของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สะทอนใหเห็นถึง
ความเกรงใจของสภาผูแทนราษฎรที่มีตอวุฒิสภา  
 
6.4.6 เกมนิติบัญญตัิระหวางคณะกรรมาธิการรวมกันฯ กับสภาผูแทนราษฎร 
 
 ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับการแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา 
รัฐธรรมนูญกําหนดใหแตละสภาแตงตั้งคณะกรรมาธิการรวมกันเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติน้ัน และ
ใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ รายงานและเสนอรางพระราชบัญญัติที่พิจารณาแลวตอสภาทั้งสอง   โดย
หากสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิมหรือรางที่คณะกรรมาธิการรวมกันฯ พิจารณา ก็ใหถือวาราง
พระราชบัญญัติน้ันไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา  แตหากสภาใดสภาหนึ่ง เชน สภาผูแทนราษฎรไม
เห็นชอบดวย ก็ใหยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถ
นํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรสามารถยกขึ้น
พิจารณาใหมไดทันที     
 
 บทบัญญัติดังกลาวของรัฐธรรมนูญ มีผลทําใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีฐานะเปนเสมือน 
“บาว”  (agent) ของสภาผูแทนราษฎรในเกมมอบหมายงาน (delegation game)   กลาวคือ สภา
ผูแทนราษฎรจะยอมรับเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ไดปรับปรุงแกไขใหดีขึ้น
ตามมุมมองของสภาผูแทนราษฎร หรือสภาผูแทนราษฎรไมตองการสรางความขัดแยงกับวุฒิสภาเทานั้น 
เพราะอาจทําใหคณะรัฐมนตรีไมไดรับความรวมมือจากวุฒิสภาในเรื่องอ่ืนๆ ในอนาคต เชนเดียวกับกรณี
เกมระหวางวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรที่กลาวมาขางตน 
 
 จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นวา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และ
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ ลวนมีฐานะเปนเสมือน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร    อยางไรก็ตาม “บาว” 
แตละราย มีดุลยพินิจที่แตกตางกัน  ดังน้ี  

• คณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีดุลยพินิจมากกวาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภา
ผูแทนราษฎร  เน่ืองจาก ในกรณีของรางพระราชบัญญัติของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ 
น้ัน สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบทั้งฉบับ (take it 
or leave it) โดยไมสามารถเลือกใหความเห็นชอบเฉพาะบางมาตราได    ในขณะที่ 
สภาผูแทนราษฎรสามารถเลือกใหความเห็นชอบหรือเลือกแกไขรางพระราชบัญญัติของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไดเปนรายมาตรา   ซ่ึงทําใหคณะกรรมาธิการรวมกันฯ 
สามารถนําเอาประเด็นที่ตนมีความตองการมาก แตสภาผูแทนราษฎรไมไดคัดคาน
อยางรุนแรงรวมเขาไปในรางพระราชบัญญัติได ในขณะที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ของสภาผูแทนราษฎร สามารถทําในลักษณะเดียวกันไดนอยกวา   นอกจากนี้ หากสภา
ผูแทนราษฎรไมเห็นชอบกับรางของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ รางกฎหมายนั้นจะถูก
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ยับยั้งไวกอน จนกระทั่งครบ 180 วัน สภาผูแทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมา
พิจารณาอีกครั้ง (เวนแตเปนรางพระราชบัญญัติการเงิน)    ในขณะที่จะไมมีผลกระทบ
ใดๆ ตอสภาผูแทนราษฎร ในกรณีที่ไมเห็นชอบดวยกับรางของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ 

• คณะกรรมาธิการรวมกันฯ มีดุลยพินิจนอยกวาวุฒิสภา เน่ืองจาก การพิจารณาในชั้น
ของคณะกรรมาธิการรวมกันฯ เปนขั้นตอนสุดทายแลว  ซ่ึงทําใหสภาผูแทนราษฎรไม
ตองกังวลที่จะเสียเวลาอีก หากไมรับรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ  โดยเฉพาะกรณีของรางพระราชบัญญัติดานการเงิน ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรสามารถยกรางพระราชบัญญัติน้ันขึ้นพิจารณาใหมไดทันที    ในขณะที่ 
หากไมรับรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาของวุฒิสภา สภาผูแทนราษฎรจะยังไม
สามารถผลักดันรางพระราชบัญญัติใหมีผลเปนกฎหมายไดทันที แตตองไปตั้ง
คณะกรรมาธิการรวมกันฯ กอน  

 
ดังนั้น วุฒิสภา จึงเปน “บาว” ที่มีดุลยพินิจมากที่สุด รองลงมาคือ  คณะกรรมาธิการรวมกันฯ 

และ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎรตามลําดับ  
 
6.4.7 เกมนิติบัญญตัิระหวางประชาชนกับสภาผูแทนราษฎร 
 

รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2540 และ 2550 ใหสิทธิแกประชาชนในการเสนอรางพระราชบัญญัติ  
โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 1 หม่ืนคนมีสิทธิเขาชื่อ
เสนอรางพระราชบัญญัติ และกําหนดใหคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอโดยประชาชน จะตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนที่เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันไม
นอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด 
 
 ในทางการเมือง ผูแทนราษฎรถือวาเปน “ตัวแทน” หรือ “บาว” ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง   
อยางไรก็ตาม ในกระบวนการนิติบัญญัติตามมุมองของทฤษฎีเกมนั้น ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึง
เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติน้ัน กลับมีฐานะเสมือนเปน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร ดวยเหตุที่วา 
ในที่สุดรางพระราชบัญญัติดังกลาว จะตองไดรับความเห็นชอบโดยสภาผูแทนราษฎร  โดยสภา
ผูแทนราษฎรจะใหความเห็นชอบเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่ความตองการของประชาชน ใกลเคียงกับ
ความตองการของตนเทานั้น     ในกรณีที่ความตองการของสภาผูแทนราษฎรสะทอนความตองการของ
กลุมผลประโยชนมากกวาความตองการของประชาชน  สภาผูแทนราษฎรก็อาจขัดขวางการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอดวยวิธีการตางๆ เชน ถวงเวลาในการบรรจุเขาวาระ ถวงเวลาใน
การพิจารณา  หรือเสนอรางของคณะรัฐมนตรี หรือรางของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรขึ้นมาแขงขันดวย  
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อยางไรก็ตาม หากตัดสินใจที่จะไมรับรางพระราชบัญญัติของประชาชน สภาผูแทนราษฎร
จะตองพิจารณาถึงตนทุนทางการเมือง (political cost) ที่ตนจะตองแบกรับ ซ่ึงจะขึ้นอยูกับพลังกดดัน
ของประชาชน   ทั้งน้ี ตนทุนทางการเมืองดังกลาวจะไมสูงนัก หากประชาชนที่เขาชื่อเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวมีจํานวนไมมาก หรือไมสามารถรวมตัวกันอยางเหนียวแนน      

 
จากการวิเคราะหขางตน การที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 กําหนดใหคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือ

พิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน ตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนที่เขาชื่อเสนอ
รางพระราชบัญญัติน้ันไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด แมจะชวยใหประชาชนที่
เขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติมีโอกาสในการนําเสนอแนวคิดของตนก็ตาม  บทบัญญัติดังกลาวก็ไมได
เปลี่ยนฐานะของประชาชนใหพนจากความเปน “บาว” ของสภาผูแทนราษฎร  เพราะถึงที่สุดแลว เม่ือ
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรก็จะเปนผู
ตัดสินใจในขั้นตอนสุดทายอยูเชนเดิม  

      
แนวทางที่นาจะมีประสิทธิผลมากกวาในการเพิ่มอํานาจตอรองใหประชาชนผูเสนอราง

พระราชบัญญัติก็คือ การกําหนดใหรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงประชาชนเขาชื่อเสนอ แตไมผานการรับรอง
จากสภาผูแทนราษฎรตามเวลาที่กําหนด หรือผานการพิจารณาของรัฐสภาแตถูกแกไขในสาระสําคัญจน
ประชาชนผูเสนอกฎหมายไมยอมรับ จะตองไปสูกระบวนการประชามติของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
ทั้งหมด   ซ่ึงจะเปลี่ยนฐานะใหประชาชนเปนผูตัดสินใจในขั้นตอนสุดทาย หรือ กลายเปน “นาย” ของ
รัฐสภาไดอยางแทจริง   อยางไรก็ตาม เน่ืองจากการทําประชามติเปนกระบวนการที่มีตนทุนสูงมาก จึง
ควรจะจํากัดเฉพาะรางพระราชบัญญัติที่มีประชาชนจํานวนมากเขาชื่อเสนอ เชน เกินกวา 1 แสนคนขึ้น
ไป เปนตน โดยอาจกําหนดระยะเวลาในการทําประชามติดังกลาวพรอมกับการเลือกตั้งทั่วไป 
 
6.5 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 จากการศึกษาในบทที่ผานมา และการสังเคราะหในบทนี้ คณะผูวจัิยมีขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการปรับปรงุกระบวนการนิติบัญญัติของไทยในแตละขั้นตอน เพ่ือสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน 
ดังตอไปน้ี  
 
ขั้นตอนของฝายบริหาร 
 คณะรัฐมนตรคีวรดําเนินการ หรือควรกาํหนดใหหนวยงานรัฐที่เสนอรางพระราชบัญญัติ ตอง
ดําเนินการดังตอไปน้ี  

• คณะรัฐมนตรคีวรใหความสาํคัญกับการจดัทําแผนนิติบญัญัติตามบทบัญญัติมาตรา 76 
วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2550  รวมถึงการใชบังคบัและการปฏบิัตติาม
แผนดังกลาวอยางเครงครัด โดยไมอนุญาตใหหนวยงานรัฐเสนอกฎหมายที่ไมอยูใน
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แผนดังกลาว เวนแตเหตุจําเปนไมสามารถหลีกเลีย่งได  ทั้งน้ี เพ่ือใหการดําเนินการ
จัดทํารางกฎหมายในชั้นของฝายบริหารเปนไปอยางมีเอกภาพ และมีประสิทธิภาพ   

• คณะรัฐมนตรคีวรตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมายของหนวยงานรัฐ โดยใช
บทตรวจสอบ (checklist) 10 ประการ ตามมติคณะรฐัมนตรีเม่ือวนัที่ 23 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2547 เพ่ือลดการตรากฎหมายที่ไมจําเปนและไมเหมาะสม ซ่ึงจะชวยลดภาระของ
ฝายตางๆ ในกระบวนการนิตบิัญญัติในการออกกฎหมาย และไมเพ่ิมภาระของ
ประชาชนในการปฏิบัตติามกฎหมายที่ไมมีความจําเปน     

• หนวยงานรัฐควรประเมินผลกระทบของรางกฎหมายตอผูมีสวนไดสวนเสียทกุกลุม ทั้งผู
มีสวนไดสวนเสียและผูไดรับผลกระทบโดยตรงและโดยออม ไมวาจะเปนหนวยงานของ
รัฐหรือเอกชน รวมถึงประชาชนทั่วไป 

• หนวยงานรัฐควรรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวเนื่องกับรางกฎหมาย
น้ัน โดยในกระบวนการดังกลาวจะตองมีการนําเสนอรางพระราชบญัญัติ  สาระสําคัญ
และขอมูลพ้ืนฐานที่เกี่ยวของของกฎหมาย ตลอดจนขอมูลการประเมินผลกระทบ ให
ประชาชนสามารถทําความเขาใจและมสีวนรวมในการแสดงความคดิเห็นไดโดยงาย 
โดยมีกําหนดระยะเวลาทีเ่หมาะสม  

• หนวยงานรัฐควรแสดงความคิดเห็นตอบตอความคิดเห็นของผูมีสวนไดสวนเสียและผู
ไดรับผลกระทบอยางเปดเผย พรอมแสดงเหตุผลสนับสนุนหรือคัดคานความคดิเห็นที่
ไดรับตามแตละประเด็น รวมถึงนําเสนอแนวทางปองกัน แกไข หรือเยียวยาผูไดรับ
ผลกระทบจากรางกฎหมาย 

• ในการรับหลักการรางพระราชบัญญัติ  คณะรัฐมนตรีควรสรุปความตองการทาง
นโยบายที่ชัดเจนกอนสงรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาปรับปรุงในเชิงเทคนิค โดยในกรณีของรางพระราชบัญญัตทิี่มีความเรงดวน 
ควรกําหนดกรอบเวลาที่ชัดเจนในการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาดวย  

 
ขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
 ควรปรบัปรุงแกไขพระราชบญัญัติคณะกรรมการกฤษฎกีา หรือปรับเปลี่ยนแนวทางในการ
ดําเนินการในขั้นตอนของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังน้ี  

• ปรับสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหหลากหลายขึ้น โดยเพิ่มตัวแทน
จากภาคประชาชนและนักวิชาการมากขึน้ ลดความเปนตวัแทนของราชการลง และ
จํากัดอายุสูงสุด  

• เปดโอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสียหรือผูทีอ่าจไดรับผลกระทบจากรางกฎหมายที่อยู
ระหวางการพิจารณามีโอกาสเขาชี้แจงในที่ประชุม หรือจัดใหมีการรับฟงความคดิเห็น
ตอรางกฎหมาย  
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• เพ่ิมความโปรงใสในการพิจารณารางกฎหมาย เชน การเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ
รางกฎหมายที่อยูระหวางการพิจารณา รวมถึงรายงานการประชุมของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาทุกชุด ใหสามารถสืบคนไดโดยงายผานทางเว็บไซต เปนตน    

• กําหนดแนวปฏิบัติเกีย่วกบัการพิจารณารางกฎหมายอยางชัดเจน เพ่ือไมใหผลสัมฤทธิ์
ของการปฏิบตัิหนาที่ผูกติดกับ ‘ตวับุคคล’ หรือ ‘คณะบุคคล’ มากจนเกินไป และ
คํานึงถึงระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณารางกฎหมายใหแลวเสร็จ 

• เพ่ิมบทบาทในการรางกฎหมายใหแกเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มากขึ้น โดยเฉพาะเจาหนาที่ซ่ึงเปนกรรมการรางกฎหมายประจํา รวมถึงเพ่ิมจํานวน
ของผูปฏิบัติงานในบางตําแหนงสําคัญ เชน กรรมการรางกฎหมายประจํา และ
เลขานุการของคณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะ เปนตน 

 
ขั้นตอนของรฐัสภา 

• สงเสริมใหตวัแทนประชาชนสามารถมีสวนรวมในการพิจารณาในชั้นของ
คณะกรรมาธกิารฯ ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไดงายยิ่งขึ้น เชน กําหนดให
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติตองมีกรรมาธิการบางสวนที่ไมได
เปนสมาชิกรัฐสภาประกอบดวย  กําหนดใหเปดเผยบันทึกการประชุมทุกครั้งของ
คณะกรรมาธกิารฯ ตอสาธารณะ และใหสิทธิแกประชาชนในการเขารวมสังเกตการณ
ประชุมหรือจัดใหมีการถายทอดการประชุมคณะกรรมาธิการฯ ที่มีความสําคัญ  

 
การเสนอกฎหมายโดยประชาชน  

• กําหนดใหรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวน
มาก (เชน ตั้งแต 1 แสนคนขึ้นไป) ที่ไมผานการรับรองจากรัฐสภา หรือผานการ
พิจารณาของรัฐสภาแตถกูแกไขในสาระสําคัญจนประชาชนผูเสนอกฎหมายไมยอมรับ 
จะตองไปสูกระบวนการประชามติของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งพรอมกับการเลือกตัง้
ทั่วไปครั้งตอไป 

• อํานวยความสะดวกใหการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนทําไดงายขึ้น โดย
ดําเนินการดังน้ี  

- หนวยงานที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปกฎหมายหรือการสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชน เชน สภาพัฒนาการเมือง หรือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ควรมี
กลไกชวยเหลอืประชาชนในการยกรางกฎหมายในทางเทคนิค  

- ใหใชเฉพาะบตัรประจําตวัประชาชนและลายมือชื่อ โดยไมตองใชสําเนา
ทะเบียนบาน ในการรวมลงชื่อเสนอรางพระราชบัญญัต ิ 
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- กําหนดใหสามารถใชรายชือ่ซ่ึงประชาชนรวบรวมกันเองรวมเขากับรายชื่อที่
รวบรวมผาน กกต. ได เพ่ืออํานวยความสะดวกในการรวบรวมรายชื่อของ
ประชาชน   

- สรางกลไกอํานวยความสะดวกใหประชาชนผูเสนอกฎหมายและประชาชน
ทั่วไปสามารถตรวจสอบกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนทุกขั้นตอน 
เชน จัดทําเวบ็ไซตใหขอมูลที่เกี่ยวของในแตละขั้นตอน  

- กําหนดใหมีการทําประชาพจิารณโดยการสนับสนุนของรัฐสภาหรือองคกรที่
เกี่ยวของ และใหสิทธิแกผูเสนอรางกฎหมายสามารถเขาถึงและใชประโยชน
จากสื่อในกํากับของรัฐในการอภิปรายถกเถียงและนําเสนอสาระสําคัญตอสงัคม
ในวงกวาง 

- สงเสริมการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในระดับระดับทองถิ่น เชนเดียวกับใน
ระดับชาติ โดยปรับปรุงกฎหมายการเสนอขอบัญญัตทิองถิ่นใหสามารถปฏิบัติ
ไดจริง เชน กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อรอยละ 5 ของจํานวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งทั้งหมดในทองถิ่นนั้น สามารถเขาชื่อเสนอขอบัญญัตทิองถิ่นได เปนตน 

 
การสนับสนุนการมีสวนรวมอ่ืนๆ ของประชาชน 

ควรสงเสริมการจัดตั้งหนวยในการเฝาระวังกฎหมาย (legislative watch unit) ในภาควิชาการ 
หรือภาคประชาสังคม เพ่ือสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดมากขึ้น 
ในระยะยาว  โดยหนวยดังกลาวสามารถทําหนาที่อยางครบวงจร ดังน้ี   

• การจัดทําระบบติดตาม (tracking system) รางกฎหมายซึ่งกําลังจะเขาสูกระบวนการ
นิติบัญญัติในขั้นตอนตางๆ ซ่ึงเอ้ืออํานวยตอการติดตามของสื่อมวลชนและประชาชนที่
สนใจ    

• การจัดทํารายงานสรุปอธิบายและวเิคราะหรางกฎหมายในรูปแบบทีป่ระชาชนและ
สื่อมวลชนเขาใจไดงาย  

• การจัดกิจกรรมสมัมนา หรือประชุมระดมสมองกับภาควิชาการ หรือองคกรภาคประชา
สังคมที่สนใจ ตลอดจนการแถลงขาวเพื่อสรางความตื่นตัวใหเกิดขึ้นในสังคม  

• การชวยเหลือประชาชนในการยกรางกฎหมาย หรือการจัดทําขอเสนอแนะในการ
ปรับปรุงแกไขรางกฎหมาย ในลักษณะที่สมาชิกรฐัสภาหรือตัวแทนภาคประชาชนใน
คณะกรรมาธกิารสามารถนําไปใชในการแปรญัตติและอภิปรายได 

  



265 

เอกสารอางอิง 
 
สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย, จารีย ปนทอง, อิสรกุล อุณหเกตุ และทรงพล สงวนจิตร (2554). “นิติ

เศรษฐศาสตรวาดวยกฎหมายเช็ค”, รายงานการวิจัยในโครงการการวิเคราะหกฎหมายและ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาดวยเศรษฐศาสตร (เลมที่ 3), สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ
ไทย 

 
McNollGast (2007) “The Political Economy of Law” in Handbook of Law and Economics, edited 

by, edited by Mitchell Polinsky and Steven Shavell, North Holland 
 
Cooter, Robert D. (2000) “The Strategic Constitution”, Princeton University Press   
 




