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ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔ เมษายน – พฤษภาคม ๒5๖๒

•	 เร่ืองชวนคิด:	หรือกฎหมาย	
(ควร)	กำาหนดทิศทางของ	
การพัฒนาเทคโนโลยี	?

•	 สาระสำาคัญเก่ียวกับร่างพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมาย	
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย	
พ.ศ.	.\.	

•	 AI	กับการร่างกฎหมายในประเทศไทย	
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 ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา จัดการสมัมนา เร่ือง การแลกเปล่ียนความคิดเหน็และถ่ายทอดประสบการณ์เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการตรวจพจิารณาร่างกฎหมายและการให้ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการพัฒนา 
กฎหมาย คณะกรรมการประมวลกฎหมาย และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เมื่อวันที่ ๑๓ มีนาคม ๒๕๖๒  
ณ ห้องบอลรูม ชั้น ๘ โรงแรมโซ โซฟิเทล แบงคอก วิทยากรประกอบด้วย นายมีชัย ฤชุพันธุ์ ประธานกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑  
และประธานกรรมการพัฒนากฎหมาย นายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรีและประธานกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี ๒ และ 
นายพนัส สิมะเสถียร ประธานกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี ๑๒ การจัดสัมมนาฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
และถ่ายทอดประสบการณ์ระหว่างคณะกรรมการของสำานักงานฯ เพ่ือเพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 
และให้ความเห็นทางกฎหมายเป็นการสร้างความรับรู้ความเข้าใจร่วมกัน รวมทั้งเสนอแนะรูปแบบแนวทางการดำาเนินงานที่ต้อง 
ปรบัเปล่ียนให้สอดคล้องตามมาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซ่ึงมกีระบวนการขัน้ตอนท่ีเพิม่มากขึน้ ท้ังนีไ้ด้มีการ
ถ่ายทอดประสบการณ์ ปัญหา อุปสรรคในการดำาเนนิงานท่ีผ่านมา ตลอดจนให้ข้อคดิเห็นข้อเสนอแนะทีเ่ป็นประโยชน์ในการปรับปรุง  
ให้การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและให้ความเห็นทางกฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วมากยิ่งขึ้น



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๑ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 กฤษฎีกาสารฉบับนี้มีเร่ืองท่ีน่าสนใจให้ติดตามหลายเร่ือง เร่ิมจาก
สกู๊ปพิเศษ “เร่ืองชวนคิด: หรือกฎหมาย (ควร) กำาหนดทิศทางของการ
พัฒนาเทคโนโลยี ?” ด้วยปัจจุบันเทคโนโลยีมีการพัฒนาไปอย่างรวดเร็ว 
และได้รับการยอมรับจากภาคสังคม ธุรกิจ และประชาชนในวงกว้าง จน
ทำาให้รัฐจำาเป็นต้องออกมาตรการบางอย่างเพ่ือป้องกันผลกระทบท่ีอาจเกิด
จากการใช้เทคโนโลยีนั้นอย่างผิดวิธี แต่ปัญหาคือการที่ระบบกฎหมายขาด
ความยืดหยุ่นและยังไม่สามารถพัฒนาระบบกฎหมายให้ทันกับนวัตกรรม
ท่ีเปลี่ยนแปลงสังคม เราจะมีวิธีแก้ปัญหานี้อย่างไร ติดตามอ่านได้ และ
เพื่อความต่อเนื่องจากสกู๊ปพิเศษ เรื่องน่ารู้ฉบับนี้นำาเสนอ “เทคนิคการร่าง
กฎหมาย Sunset Clauses และ Experimental regulations” ซึง่ดเูหมือน
จะเป็นการตอบโจทย์ของการร่างกฎหมายทีเ่ก่ียวข้องกับเทคโนโลย ีคำาสอง
คำานี้มีความหมายอย่างไร จะเป็นประโยชน์ในการช่วยแก้ไขไม่ให้กฎหมาย
ล้าสมัยได้อย่างไร น่าติดตามเป็นอย่างยิ่ง บทความทางกฎหมายเสนอเรื่อง 
“สาระสำาคัญเกีย่วกับร่างพระราชบัญญตัหิลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมาย 
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. ....” ซ่ึงเกีย่วข้องกับทกุหน่วยงาน 
ท่ีต้องเสนอยกร่างกฎหมาย รวมท้ังประชาชนทั่วไปผู้ได้รับผลกระทบจาก
กฎหมายด้วย และคาดว่ากฎหมายฉบบัน้ีจะมผีลบังคับใช้ปลายปี พ.ศ. ๒๕๖๒  
นี ้และเนือ่งจากบทความยาวมากจงึขอแบ่งเป็น ๒ ตอน ในตอนแรกเป็นเร่ือง 
เกี่ยวกับความเป็นมา สาระสำาคัญ อาทิ การตรวจสอบความจำาเป็นในการ 
ตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง การวิเคราะห์ 
ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึน้จากกฎหมาย การตรวจสอบและควบคุมเนือ้หาของ
ร่างกฎหมาย ฯลฯ  คอลมัน์เทคโนโลยสีารสนเทศเสนอเร่ือง “AI กบัการร่าง
กฎหมายในประเทศไทย” โดยปัจจุบันเร่ิมมีหลายประเทศที่นำาเทคโนโลยี 
AI เข้ามาช่วยในการร่างกฎหมาย อาทิ เกาหลีใต้ ญ่ีปุ่น ฝร่ังเศส สำาหรับ
ประเทศไทยยังไม่มีการดำาเนนิการในเร่ืองนี ้แต่คาดว่าในอนาคตอาจจะต้อง
ใช้ในบางข้ันตอนของการร่างกฎหมาย เช่น อาจใช้ในข้ันตอนของการรวบรวม
ข้อมูลเพ่ือนำามาวิเคราะห์ผลกระทบท้ังก่อนและหลังการบังคับใช้กฎหมาย  
บทความต่างประเทศเสนอเร่ือง “การแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของ
ญ่ีปุ่น” โดยท่ีญ่ีปุ่นประสบปัญหาการขาดแคลนแรงงานเป็นอย่างมากจาก
การมอัีตราการเพ่ิมของประชากรลดลง ญ่ีปุน่ได้แก้ไขเร่ืองน้ีโดยการปรบัปรงุ
แก้ไขกฎหมายทีเ่ก่ียวข้องมาอย่างต่อเนือ่ง ในอนาคตประเทศไทยจะประสบ
ปัญหานี้เช่นเดียวกัน จึงสมควรศึกษาแนวทางแก้ไขกฎหมายของประเทศ
ญ่ีปุ่นไว้เป็นข้อมูล ปิดท้ายด้วย ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากร่าง 
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....

      บรรณาธิการ

 ที่ปรึกษา
 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
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 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 และกรรมการร่างกฎหมายประจำาทุกท่าน
 บรรณาธิการ
 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
 นายวิชิต  จรัสสุขสวัสดิ์ นายอรรถสิทธิ์  กันมล
 นายสุชัย  งามจิตต์เอื้อ  นางสาวนุชนาถ  เกษมพิบูลย์ไชย
 นางสาวธำารงลักษณ์  ลาพินี 
 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
 นางสาวรัชนี  สังข์ทองงาม  นางเกสินี  แสงสุวรรณ   
 นางชุติมา  ใหญ่น้อย  นายนพดล  เปลินเสวี
 นายคมสันต์  อินทร์รุ่ง
 จัดท�าโดย
 ส่วนช่วยอำานวยการและประชาสัมพันธ์ สำานักงานเลขาธิการ
 สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th

บทบรรณาธกิารสารบัญ
  เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒ AI กับการร่างกฎหมายในประเทศไทย

  ความเห็นทางกฎหมาย
 ๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีน่าสนใจ
 ๗  ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)

  บทความทางกฎหมาย กองกฎหมายต่างประเทศ
 ๙ การแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของญ่ีปุ่น

  สกู๊ปพิเศษ
 ๑๓ เร่ืองชวนคิด: หรือกฎหมาย (ควร) กำาหนดทิศทางของการพัฒนา 
  เทคโนโลยี ?

  บทความทางกฎหมาย 
 ๑๖ สาระสำาคัญเกีย่วกับร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมาย 
  และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. ....

  เรื่องน่ารู้
 ๒๖ เทคนิคการร่างกฎหมาย : Sunset clauses และ Experimental  
  regulations 

  ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....

คณะผู้จัดท�า

บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดที่ปรากฏ 
ในกฤษฎีกาสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน  

ซึ่งสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการ 
ไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย



๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
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บทความในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา หลายท่านคงคุ้นหู

กับคำาว่า AI (Artificial Intelligence)  
ท่ีปรากฏตามสือ่ต่าง ๆ  ซึง่มีอยู่หลายรูปแบบ ได้แก่ ROBOT  
ระบบผู้เช่ียวชาญการผ่าตัด รถยนต์ไร้คนขับ แม้แต่
ระบบการคิดวิเคราะห์ด้านอุตสาหกรรมการขายสินค้า 
ในห้างสรรพสินค้า กล่าวโดยสรุป AI หมายถึง โปรแกรม 
ที่ถูกออกแบบให้สามารถคิด วิเคราะห์ วางแผน ตัดสินใจ 
เรียนรู้ และพัฒนาในงานเฉพาะด้านต่าง ๆ ได้แทนมนุษย์  
เช่น ร้าน McDonald’s ในเทลอาวีฟ กำาลงัซือ้ปัญญาประดิษฐ์  
(AI) มูลค่า ๓๐๐ ล้าน US $ เพื่อช่วยลูกค้าในการเลือก 
รับประทานอาหาร ผ่าน Application และการส่ังซ้ือท่ี 
ซุม้อาหารภายในร้านโดยตรง โดยมฐีานข้อมลูจำานวน ๖๘ ล้าน 
คนโดยการจดจำาจากเลขทะเบยีนรถ โดยพิจารณาจากการซ้ือ 
ในอดีต และคาดการณ์การซื้อต่อ ๆ ไป ร่วมกับความชอบ  
สภาพอากาศ โปรโมชั่น ฯลฯ ซึ่งจะไปสัมพันธ์กับระบบ
การผลิตของบริษัท

ในกลุ ่มประเทศอาเซียนยังได ้นำา AI มาใช ้แทน
แรงงานมนุษย์เพ่ือลดต้นทุนด้านค่าจ้าง ซึ่งสามารถลดต้นทุน 
ได้มากถึง ๒.๙ หมื่นล้านบาทต่อปีเลยทีเดียว นอกจากจะใช้ AI 
ในเชิงธรุกจิแล้ว ยงัสามารถนำา AI มาใช้ในอกีหลายด้านด้วยกัน 
เช่น ผู้ประกาศข่าว พนักงานเสิร์ฟอาหาร พนักงานดูแลผู้ป่วย
ติดเตยีง ใช้ติดตามคนร้ายท่ีก่ออาชญากรรม การตรวจวเิคราะห์
โรค รวมถึงการเป็นที่ปรึกษาด้านกฎหมาย

AI
ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ

๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

กับการร่างกฎหมาย 
ในประเทศไทย



๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

แล้ว AI จะสามารถนำามาใช้ในการร่างกฎหมายได้อย่างไร? 
เพราะงานร่างกฎหมายของประเทศไทย จะต้องดำาเนินการ  
โดยผูม้คีวามรู้ความสามารถเฉพาะทาง มคีวามละเอยีดรอบคอบ  
มีประสบการณ์สูง ท้ังยังต้องพิจารณาถึงผลกระทบในการ 
ตรากฎหมายออกมาบังคับใช้

ในบางประเทศมีการนำา AI มาใช้ในการช่วยร่างกฎหมาย  
เช่น เกาหลีใต้ ญี่ปุ ่น หรือฝร่ังเศส และก็ได้ผลลัพธ์ท่ีดี   
สำาหรบัการนำา AI มาใช้กบังานร่างกฎหมายของประเทศไทยนัน้ 
ควรเร่ิมจากการศึกษาวิจัย โดยรัฐบาลควรสนบัสนนุทุนศึกษาวิจัย  
แก่หน่วยงาน หรือสถาบันการศึกษาที่มีการเรียนการสอน 
เกี่ยวกับกฎหมายและเทคโนโลยี AI เพื่อร่วมกันทำาการวิจัย 
และศึกษาข้อดี ข้อเสีย หรือผลกระทบจากการร่างกฎหมาย
ด้วยเทคโนโลย ีAI เมือ่ได้ข้อสรุปแล้วจึงนำามาดำาเนนิการพัฒนา
ให้สามารถนำาเทคโนโลยี AI มาใช้ในการร่างกฎหมายได้ต่อไป  
แต่เน่ืองจากเทคโนโลยี AI นั้นจำาเป็นจะต้องมีกระบวนการ 
เรียนรูเ้พ่ือพฒันาตนเอง จึงต้องมีการทำาให้ AI สะสมความรู้ก่อน  
โดยในช่วงแรกอาจจะใช้ AI ในการช่วยร่างกฎหมายในบาง
ขั้นตอน ยกตัวอย่างเช่น การใช้ AI ในการรวบรวมข้อมูลหรือ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องท่ีจะใช้ในการร่างกฎหมายแล้วเสนอหรือ
แนะนำาเมื่อกฎหมายฉบับที่กำาลังร่างขัดกับกฎหมายอื่น หรือ
การใช้ AI ในการเก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อนำามาวิเคราะห์ถึง 
ผลกระทบท้ังก่อนทีจ่ะเร่ิมขัน้ตอนการร่างกฎหมาย หรือหลงัจาก
ท่ีกฎหมายถูกบงัคับใช้ไปแล้วว่าเหมาะสมทีจ่ะใช้บงัคับต่อหรอืไม่  
โดยการใช้ AI วิเคราะห์จากระบบที่จะสามารถให้ประชาชน
แสดงความคิดเห็นเกีย่วกบัร่างกฎหมาย เช่น ระบบกลางท่ีกำาลัง 

จะเกิดข้ึนในอนาคต แล้วให้ AI นำามาสรุปเป็นแผนภูมิ 
เชิงเปรียบเทียบแล้วให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเสนอผู้รับผิดชอบ 
เพ่ือพิจารณาถึงผลกระทบของการมีกฎหมายฉบับนั้นต่อไป 
เป็นต้น เม่ือ AI มีการเรียนรู้และสะสมข้อมูลเพียงพอที่จะ
สามารถร่างกฎหมายได้แล้ว จึงค่อยพัฒนาเทคโนโลยี AI ให้นำา
มาใช้ในการร่างกฎหมายให้ได้อย่างสมบูรณ์ โดยทีใ่นอนาคตอาจ
จะไม่ต้องพึ่งพามนุษย์ในการร่างกฎหมายอีกต่อไป

ในอนาคตกฎหมายอาจจะเป็นเพียง embedded 
system ท่ีกฎ กติกา จะถูกฝังหรือบรรจุเอาไว้ใน Multi- 
microprocessor เพียงแค่เลือกติดตั้ง Update หรือทำาการ 
Upgrade เป็น version ต่าง ๆ ตามลักษณะการใช้งาน 

    

อ้างอิง

๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)



๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) 5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

ความเห็นทางกฎหมาย 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ

ในการพิจารณาคำาขอจดทะเบียนตามมาตรา ๑๘๗ วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำากัด พ.ศ. ๒๕๓๕ นายทะเบียนมีอำานาจ
ตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วนของคำาขอจดทะเบียน รวมถึงเอกสารต่าง ๆ 
ท่ีเก่ียวข้องกับคำาขอจดทะเบียน โดยจะต้องพิจารณาว่าคำาขอจดทะเบียนของ
บริษัทมีรายการครบถ้วน มีการแนบเอกสารครบถ้วน หรือมีข้อความที่ไม่ขัด
ต่อกฎหมายหรือไม่ ไม่ว่าจะมีผู้ยื่นคำาคัดค้านข้อบกพร่องดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม  
ซึ่งนายทะเบียนต้องใช้ดุลพินิจพิจารณาตามข้อเท็จจริงเป็นแต่ละกรณีไป  
โดยการตรวจสอบดังกล่าวนายทะเบียนมีอำานาจในการสอบถามข้อเท็จจริง  
และเรียกให้ผู้ขอจดทะเบียนส่งเอกสารหลักฐานท่ีเกี่ยวข้องหรือนำาบุคคลซ่ึง
เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยคำาได้ตามความจำาเป็น 

(เร่ืองเสร็จท่ี ๖๕๐/๒๕๖๑ บันทึกสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ือง อำานาจในการพิจารณาคำาขอจดทะเบียนของนายทะเบียนตามมาตรา 
๑๘๗ แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจำากัด พ.ศ. ๒๕๓๕, คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๓))

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
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ทางกฎหมาย
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ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
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เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

 

๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 การท่ีจะกำาหนดให้สัตว์ป่าชนิดใดตามพระราชบัญญัติสงวน
และคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นสัตว์ที่อาศัยอยู่ในธรรมชาติตาม 
นยิามคำาว่า “สัตว์” ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญติัป้องกนัการทารณุกรรม 
และการจัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๗ อยู่ในอำานาจของรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ีจะต้องพิจารณาว่าสัตว์ป่าชนิดนัน้ 
ได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าฯ 

อ�ำนำจในกำรพิจำรณำค�ำขอจดทะเบียนของนำยทะเบียนตำมมำตรำ ๑๘๗ แห่งพระรำชบัญญัติ
บริษัทมหำชนจ�ำกัด พ.ศ. ๒๕๓๕ 

กำรก�ำหนดสัตว์ทีอ่ำศยัอยู่ในธรรมชำติตำมบทนิยำมค�ำว่ำ “สัตว์” ในมำตรำ ๓  แห่งพระรำชบัญญติั
ป้องกันกำรทำรุณกรรมและกำรจัดสวัสดิภำพสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๗ 

กองกฎหมายไทย



๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) 5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

กรณีท่ีมีคำาสั่งกระทรวงศึกษาธิการกำาหนดให้ผู้ดำารง
ตำาแหน่งอธกิารบดหีรอืผู้รักษาราชการแทนอธกิารบด ีและรอง
อธิการบดีมหาวทิยาลยัเทคโนโลยีราชมงคลตะวนัออก ท่ีปฏิบัติ
หน้าที่อยู่ในวันท่ีคำาส่ังน้ีใช้บังคับ พ้นจากตำาแหน่งหน้าท่ี และ
กำาหนดตัวบุคคลให้ปฏบัิติหน้าท่ีอธกิารบดีไว้ สภามหาวทิยาลัย
ย่อมมอีำานาจและหน้าทีต่ามมาตรา ๑๗ (๙) แห่งพระราชบัญญติั
มหาวิทยาลยัเทคโนโลยรีาชมงคล พ.ศ. ๒๕๔๘ ในการพิจารณา
เสนอเร่ืองเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งอธิการบด ี
คนใหม่ นอกจากน้ี คำาส่ังกระทรวงศึกษาธิการดงักล่าว ได้กำาหนด 
ให้นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัย

ท่ีปฏิบัติหน้าที่อยู่ในวันท่ีคำาสั่งน้ีใช้บังคับ พ้นจากตำาแหน่ง
หน้าที่ และกำาหนดให้แต่งตั้งคณะบุคคลปฏิบัติหน้าที่แทน 
สภามหาวิทยาลัยฯ โดยให้คณะบุคคลดังกล่าวปฏิบัติหน้าท่ี 
สภามหาวิทยาลัยฯ ตามพระราชบัญญติัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยี 
ราชมงคลฯ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง คณะกรรมการ 
ปฏิบัติหน้าที่แทนสภามหาวิทยาลัยฯ จึงย่อมมีอำานาจและ
หน้าที่ในการเสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
อธิการบดีคนใหม่ต่อไป เม่ือคณะกรรมการปฏิบัติหน้าที่แทน
สภามหาวทิยาลัยฯ ได้ดำาเนนิการสรรหาผูส้มควรดำารงตำาแหน่ง
อธิการบดีเสร็จส้ินแล้ว โดยไม่ปรากฏว่ามีการร้องเรียนหรือมี
การฟ้องคดีโต้แย้งเร่ืองกระบวนการสรรหาและการเสนอชื่อ
บุคคลซ่ึงสมควรดำารงตำาแหน่งอธิการบดีแต่อย่างใดจึงไม่มีเหตุ
ท่ีคณะกรรมการปฏิบัติหน้าที่แทนสภามหาวิทยาลัยฯ จะไม่
เสนอช่ือบุคคลซ่ึงได้รับการสรรหาเพ่ือเสนอให้ทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ดำารงตำาแหน่งอธิการบดีคนใหม่ต่อไปได้

(เร่ืองเสร็จท่ี ๗๐๖/๒๕๖๑ บนัทึกสำานกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกา เร่ือง การเสนอเร่ืองเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  
แต่งต้ังและถอดถอนอธกิารบดมีหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล 
ตะวันออก, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘))

มาตรา ๖๐ แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญูว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐ บญัญตัใิห้
ประธานกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาติและกรรมการสทิธมินุษยชนแห่งชาติซึง่ดำารงตำาแหน่งอยู่ในวันก่อนวันท่ีพระราชบญัญัติ
ประกอบรฐัธรรมนูญน้ีใช้บังคบัพ้นจากตำาแหน่งนบัแต่วนัทีพ่ระราชบัญญติัประกอบรฐัธรรมนูญน้ีใช้บังคบั แต่ให้ยงัคงปฏบัิติหน้าที่
ต่อไปจนกว่าประธานฯ และกรรมการฯ ที่แต่งตั้งขึ้นใหม่จะเข้ารับหน้าที่

 

5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

อย่างเหมาะสมและเพียงพอแล้วหรือไม่ หากเห็นว่ายังไม่ได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมายอย่างเหมาะสมและเพียงพอกส็ามารถประกาศกำาหนดให้สตัว์ป่าชนดินัน้ 
เป็นสัตว์ทีอ่าศยัอยูใ่นธรรมชาตติามนิยามคำาว่า “สัตว์” ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ 
ป้องกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว์ฯ ได้

(เรื่องเสร็จที่ ๖๖๒/๒๕๖๑ บันทึกสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง 
การกำาหนดสัตว์ท่ีอาศัยอยู่ในธรรมชาติตามบทนิยามคำาว่า “สัตว์” ในมาตรา ๓  
แห่งพระราชบญัญติัป้องกันการทารณุกรรมและการจัดสวสัดิภาพสตัว์ พ.ศ. ๒๕๕๗, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))

กำรเสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณำโปรดเกล้ำฯ แต่งต้ังและถอดถอนอธิกำรบดีมหำวิทยำลัย
เทคโนโลยีรำชมงคลตะวันออก

หน้ำท่ีและอ�ำนำจของคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติตำมบทเฉพำะกำลของพระรำชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติ พ.ศ. ๒๕๖๐ 



๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๗ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

การท่ีมาตรา ๖๐ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ดังกล่าวบญัญัติให้คณะกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาตทิีพ้่นจากตำาแหน่ง
ยังคงปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปได้โดยมิได้กำาหนดเงื่อนไขหรือข้อจำากัดใด ๆ ไว ้ 
ดังนั้น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติชุดเดิมซ่ึงยังคงอยู่ปฏิบัติ
หน้าท่ีต่อไปจึงมหีน้าทีแ่ละอำานาจทัง้หมดทีค่ณะกรรมการสิทธมินุษยชน
แห่งชาติมีอยู่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว

เม่ือปรากฏตามหนังสือหารือของสำานักงานคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติได้ความว่า คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
ท้ังสองฝ่ายต่างมีความเห็นว่าสามารถใช้อำานาจดำาเนินการเลือกสรรและ
บรรจุแต่งตั้งข้าราชการสำานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ตามมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวได ้ 
เพียงแต่มีข้อโต้แย้งระหว่างกันว่าสมควรใช้อำานาจนั้นหรือไม่ ซึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๑) พิจารณาแล้วเห็นว่า การจะสมควรใช้อำานาจน้ันหรือไม่ เพียงใด ย่อมอยู่ในดุลพินิจของ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติโดยแท้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ไม่สามารถพิจารณาแทนได้

(เร่ืองเสรจ็ท่ี ๗๘๙/๒๕๖๑ บนัทกึสำานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง หน้าทีแ่ละอำานาจของคณะกรรมการสิทธิมนษุยชน 
แห่งชาติตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้กำาหนดว่า เม่ือ
บริษัทจะได้เลกิกันแล้วก็ให้พึงถือว่าบรษัิทยงัคงต้ังอยูต่ราบเท่า
เวลาทีจ่ำาเป็นเพือ่การชำาระบัญชี และในกรณขีองบริษทัทีเ่ลกิกนั 
เพราะเหตุอื่นนอกจากล้มละลาย ให้กรรมการของบริษัท 
เข้าเป็นผู้ชำาระบญัช ีโดยผู้ชำาระบญัชีมหีน้าทีช่ำาระสะสางการงาน 
ของบริษัทให้เสร็จไป กับจัดการใช้หนี้เงินและแจกจำาหน่าย
สินทรัพย์ของบริษัทนั้น

กรณีที่คณะกรรมการบริษัท เวสเทิร์น ยู จำากัด มีมติ
ให้โอนใบอนุญาตจัดต้ังมหาวิทยาลัยเวสเทิร์น ให้แก่บริษัท 
เวสเทิร์น ยู เอ็ดดูเคชั่น โดยสภามหาวิทยาลัยเวสเทิร์นได้มีมติ
เห็นชอบการโอนใบอนุญาตดังกล่าวแล้ว แต่ต่อมาได้มีการจด
ทะเบียนเลิกบริษัท เวสเทิร์น ยู จำากัด และมีการแต่งตั้งนาย จ. 
กรรมการบรหิารบริษัทคนหน่ึงให้เป็นผู้ชำาระบัญชี หลงัจากนัน้ 
บริษัท เวสเทิร์น ยู จำากัด จึงได้ทำาหนังสือแจ้งความประสงค์ 
ท่ีจะโอนใบอนุญาตจัดต้ังมหาวิทยาลัย โดยหนังสือดังกล่าวมี
นาย จ. เป็นผูล้งนาม เมือ่การลงนามดงักล่าวได้กระทำาภายหลัง
จากที่เลิกบริษัทไปแล้ว ดังนั้น นาย จ. จึงไม่มีอำานาจลงนาม 
ในฐานะกรรมการบริหารบริษัท 

แต่โดยที่สภามหาวิทยาลัยฯ ได้มีมติเห็นชอบกับ
การโอนใบอนุญาตดังกล่าวแล้ว การโอนใบอนุญาตจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยจึงถือเป็นภารกิจที่ผู้ชำาระบัญชีต้องดำาเนินการ
เพื่อสานต่อภารกิจเดิมของบริษัทที่ได้ทำาค้างไว้ให้แล้วเสร็จ 
นาย จ. ย่อมมีอำานาจลงนามในหนังสือแจ้งความประสงค์ที่
จะโอนใบอนุญาตจัดตั้งมหาวิทยาลัยในฐานะผู้ชำาระบัญชีได้ 
และนาย จ. ในฐานะผู้ชำาระบัญชี มีหน้าที่ต้องแจ้งเป็นหนังสือ
พร้อมทั้งเหตุผลและรายละเอียดเกี่ยวกับการโอนใบอนุญาต
และรายละเอียดเกี่ยวกับผู้รับโอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา เพื่อให้กระบวนการแจ้งความประสงค์ที่จะโอน
ใบอนุญาตดังกล่าวครบถ้วนสมบูรณ์ตามมาตรา ๑๐๑ แห่ง 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. ๒๕๔๖

(เร่ืองเสร็จที่ ๗๙๐/๒๕๖๑ บันทึกสำานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การโอนใบอนุญาตจัดต้ังสถาบัน
อุดมศึกษาเอกชนของบริษัทที่ได้จดทะเบียนเลิกไปแล้วและ 
อยู่ในระหว่างการชำาระบัญชี (กรณีมหาวิทยาลัยเวสเทิร์น),  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘)) 

๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

กำรโอนใบอนุญำตจัดต้ังสถำบันอุดมศึกษำเอกชนของบริษัทที่ได้จดทะเบียนเลิกไปแล้วและอยู่ใน
ระหว่ำงกำรช�ำระบัญชี (กรณีมหำวิทยำลัยเวสเทิร์น) 



๖กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๗ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

ความเห็นทางกฎหมาย 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(คณะพิเศษ)

กองกฎหมายปกครอง
เรื่อง  แนวทำงกำรปฏิบัติของส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดเกีย่วกับควำมรบัผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำท่ี 

ในกรณีเจ้ำหน้ำที่กระท�ำละเมิดต่อบุคคลภำยนอก

๗ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

ในกรณทีีบุ่คคลภายนอกได้รบัความเสยีหายจากการกระทำาละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีท่ีจะต้องดำาเนินการ
ตามขั้นตอนและกระบวนการที่กำาหนดไว้ในหมวด ๒ แห่งระเบียบสำานักนายก 
รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยหากผูเ้สียหายเลือกท่ีจะยืน่คำาขอให้หน่วยงานของรฐั 
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพื่อให้ทราบว่าการกระทำาของเจ้าหน้าที่
เป็นการกระทำาละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีหรือไม่ และจะต้องมีความรับผิด 
มากน้อยเพยีงใด  แต่หากผูเ้สียหายใช้สทิธิฟ้องคดีต่อศาลเพือ่เรียกให้หน่วยงาน 
ของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน นอกจากหน่วยงานของรัฐจะต้องแต่งต้ัง 
คณะกรรมการฯ แล้ว ข้อ ๓๕ ยงักำาหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องประสานงานกับ 
สำานกังานอยัการสูงสุดเพือ่เตรียมการต่อสูค้ดต่ีอไป พร้อมทัง้รายงานให้กระทรวง
การคลังทราบและปฏิบัติตามที่ได้รับคำาแนะนำาจากกระทรวงการคลังด้วย

อย่างไรก็ดี ในการปฏิบัติตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 
หลกัเกณฑ์การปฏบัิติเกีย่วกับความรบัผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ นัน้  
ยงัมีปัญหาอยูบ่างประการเกีย่วกับการนำาหมวด ๒ มาใช้บังคับกบัหน่วยงานของ
รัฐทุกแห่ง ดังจะเห็นได้จากข้อ ๓๐ ได้กำาหนดความหมายของคำาว่า “หน่วยงาน
ของรัฐ” ไว้เป็นพิเศษโดยให้หมายความเฉพาะแต่กระทรวง ทบวง กรม หรอืส่วน
ราชการทีเ่รียกชือ่อย่างอ่ืนและมฐีานะเป็นกรม และราชการส่วนภมิูภาคเท่าน้ัน 
ทำาให้ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ มิได้อยู่ภายใต ้
บังคับของหมวด ๒ แห่งระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ ์
การปฏบัิตเิก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วยเหตุนี้ 
คณะรฐัมนตรจีงึมมีติเมือ่วันท่ี ๑๒ พฤศจกิายน ๒๕๓๙ กำาหนดให้ผูบ้งัคบับัญชา
หรือผู้กำากับดูแลหรือผู้ควบคุมราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจซึ่งจัดต้ังโดย 
พระราชบัญญตัหิรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอืน่ของรัฐ ดแูลให้หน่วยงาน 

ของรัฐมีระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การปฏิบัติ 
เกีย่วกบัความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ีสำาหรบั
หน่วยงานของตน หากในกรณทีีร่าชการส่วนท้องถิน่  
รัฐวสิาหกิจซ่ึงจัดต้ังโดยพระราชบัญญัตหิรือพระราช 
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐยังไม่สามารถ
จัดให้มีระเบียบได้ ให้ผู้รับผิดชอบจัดให้มีระเบียบ
ของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวมีคำาส่ังให้หน่วยงาน
ของตนปฏิบัติตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด 
ทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอนโุลม โดย 
ในกรณีตามหมวด ๒ ของระเบียบนั้น คณะรัฐมนตรี
เห็นชอบให้รัฐมนตรีท่ีเป็นผู้บงัคับบญัชาหรือผู้กำากับ
ดแูลหรือผู้ควบคมุหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทำาหน้าที่
แทนกระทรวงการคลัง

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ
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สำานักงานอัยการสูงสุดถือเป็นหน่วยงานอื่นของรัฐตามมาตรา ๓ (๔๘) 
แห่งพระราชกฤษฎกีากำาหนดหน่วยงานของรฐัตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิ
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กรณีจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับของหมวด ๒  
แห่งระเบยีบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบตัเิกีย่วกบัความรับผดิ 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  และเมื่อสำานักงานอัยการสูงสุดมิได้
มีระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าทีส่ำาหรับหน่วยงานของตนไว้โดยเฉพาะ สำานักงานอัยการสูงสดุจงึต้องนำา 
หมวด ๒ แห่งระเบยีบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏบิตัเิก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับโดยอนุโลมตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๓๙  แต่สำานักงานอัยการสูงสุด
ประสบปัญหาในการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าวบางประการ เนื่องจากในการ
ปฏิบัติตามหมวด ๒ ของระเบียบนั้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้ผู้บังคับ
บัญชาหรือผู้กำากับดูแลหรือผู้ควบคุมหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทำาหน้าที่แทน
กระทรวงการคลัง ซ่ึงสำานักงานอัยการสูงสุดไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 
การกำากับดูแล หรือการควบคุมของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใด ๆ สำานักงาน
อัยการสูงสุดจึงมีประเด็นปัญหาว่า การปฏิบัติตามข้อ ๓๕ ข้อ ๓๖ และข้อ ๓๘  
จะต้องรายงานให้กระทรวงการคลังทราบหรือปฏิบัติตามคำาแนะนำาหรือ 
ผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังหรือไม่ อย่างไร

ปัญหาในทำานองเดียวกันน้ีก็อาจเกิดข้ึนกับหน่วยงานอ่ืนของรัฐใน
ลักษณะเดียวกับสำานักงานอัยการสูงสุดได้เช่นกัน อาทิ สำานักงานศาลปกครอง 
สำานักงานศาลยุติธรรม สำานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง หรือสำานักงาน
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ ดังนั้น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องนี ้
จึงสามารถนำาไปใช้ประโยชน์กับหน่วยงานของรัฐท่ีประสบปัญหาในทำานอง
เดียวกันนี้ได้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) พิจารณาข้อเท็จจริงข้างต้นแล้ว 
มีความเห็นโดยสรุปว่า บทบัญญัติในหมวด ๒ เป็นบทบัญญัตท่ีิใช้บงัคบัแก่ราชการ 
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมภิาค แต่ไม่รวมถงึราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวสิาหกจิ 
หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ตามที่กำาหนดในข้อ ๓๐ แห่งระเบียบดังกล่าว โดย 
การที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๓๙ ก็เพื่อที่จะได้ให ้
หน่วยงานของรัฐมรีะเบียบทีเ่หมาะสมกับลกัษณะการปฏบิติังานภายในหน่วยงาน 
นั้น แต่กรณีที่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวยังไม่สามารถจัดให้มีระเบียบได้ ก็ต้อง
ปฏิบัติตามระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอนุโลม โดยกรณีตาม 
หมวด ๒ แห่งระเบียบดังกล่าว การดำาเนินการใด ๆ  ที่กำาหนดให้เป็นหน้าที่ของ
กระทรวงการคลัง ให้รัฐมนตรีท่ีเป็นผูบั้งคับบัญชาหรอืผูก้ำากับดูแลหรอืผู้ควบคุม
หน่วยงานของรฐัแห่งนัน้ทำาหน้าท่ีแทนกระทรวงการคลงั ซ่ึงการดำาเนนิการตาม
หมวด ๒ ทีเ่กีย่วข้องกบักระทรวงการคลงัมอียูห่ลายประการ เป็นต้นว่า การส่ง
สำานวนการสอบข้อเทจ็จริงให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ตามข้อ ๓๑ ประกอบ
กับข้อ ๑๗ หรือกรณีการรายงานให้กระทรวงการคลังทราบ รวมทั้งปฏิบัติตาม
ทีไ่ด้รบัคำาแนะนำาจากกระทรวงการคลังตามข้อ ๓๕ หรอืการไล่เบ้ียให้เจ้าหน้าที่
ชดใช้เงินตามผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังตามข้อ ๓๘

สำาหรับสำานักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยงาน 
อื่นของรัฐตามพระราชกฤษฎีกากำาหนดหน่วยงาน
ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับ 
บทบัญญัติในหมวด ๒ สำานักงานอัยการสูงสุด 
จึงไม่ต้องรายงานกระทรวงการคลังและปฏิบัติตาม
คำาแนะนำาหรือผลการพิจารณาของกระทรวงการคลงั 
หรือรายงานหน่วยงานอื่นแต่อย่างใด

ด ้ วย เห ตุผลตามความเ ห็นของคณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเร่ืองดังกล่าว 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพเิศษ) จงึมข้ีอสงัเกต
ถึงสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีว่า สมควรท่ีจะได้
เสนอคณะรฐัมนตรีเพือ่มีมตมิอบหมายให้สำานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกรมบัญชีกลางดำาเนิน
การแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบฯ ให้สามารถนำาไปใช้
บังคับกับการดำาเนินการของหน่วยงานของรัฐตาม 
พระราชบัญญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ทุกหน่วยงานโดยเสมอกันด้วย การที ่
ข้อ ๓๐ กำาหนดให้ใช้บังคับบทบัญญัติในหมวด ๒ 
กับหน่วยงานของรัฐบางประเภท จึงเป็นเร่ืองท่ี
ไม่เหมาะสม เพราะทำาให้การดำาเนินการเกี่ยวกับ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงาน
ของรฐัทัง้ระบบไม่มีมาตรฐานเดียวกัน ความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องนี้จึงมี
ความสำาคัญทีส่่งผลต่อการแก้ไขระเบยีบฯ ให้มคีวาม
สมบรูณ์ย่ิงข้ึน ซึง่ในขณะน้ีสำานกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎกีาก็ได้นำาข้อสังเกตดงักล่าวมาพิจารณาร่วมกับ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือที่จะได้หาข้อยุติสำาหรับ 
นำามาปรับปรุงระเบียบฯ ให้สามารถบังคับใช้ได้กับ
ทุกหน่วยงานโดยเสมอกัน  

(บันทึกสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ือง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมดิของเจ้าหน้าทีข่องสำานักงานอัยการสงูสดุ 
กรณีเจ้าหน้าท่ีกระทำาละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
(เรื่องเสร็จที่ ๑๗๐๓/๒๕๖๑)) 
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บทบรรณ
าธิการ 

@Foreign Law Divisio
n

การแก้ไขกฎหมาย
แรงงานต่างด้าวของญี่ปุ่น

ปิยวรรณ  ซอน*

ในช่วงเดือนเมษายน ๒๕๖๒ ถึงแม้จะเป็นเดือนแห่งวันหยุดยาวตามเทศกาลปีใหม่ไทย กองกฎหมายต่างประเทศ 
ยังคงท�าหน้าที่ในการจัดโครงการประชุมต่างประเทศเพื่อพัฒนาศักยภาพบุคลากรของส�านักงานฯ โดยการประชุมต่างประเทศ
ที่ส�าคัญต้อนรับเทศกาลสงกรานต์ ได้แก่ โครงการประชุมเชิงปฏิบัติการด้านการประเมินผลกระทบของกฎหมาย ณ สถาบัน
รัฐประศาสนศาสตร์แห่งเกาหลี (Korea Institute of Public Administration) หรือที่เรียกกันว่า KIPA ซ่ึงต้ังอยู่ท่ีกรุงโซล
สาธารณรัฐเกาหลี โดย KIPA เป็นหน่วยงานที่ส�านักงานฯ ได้จัดท�าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือ เมื่อวันที่ ๒๔ มกราคม 
๒๕๖๑ และมีความสัมพันธ์ที่ดีตลอดมา 

ส�าหรับการประชุมน้ีมีรูปแบบเป็นการอภิปรายแลกเปล่ียนความรู้ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ กับผู้เช่ียวชาญของ 
KIPA รวมถึงเจ้าหน้าท่ีหน่วยงานอื่น ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงได้มีการจัดขึ้นคร้ังแรกในปีงบประมาณ ๒๕๖๑ และมีเจ้าหน้าที่เข้าร่วม 
๑๕ คน ส�าหรับในปีนี้การประชุมฯ จะจัดขึ้นรวม ๒ รุ่น รุ่นแรก ระหว่างวันที่ ๘ - ๑๒ เมษายน ๒๕๖๒ และรุ่นที่สอง ระหว่างวันที่ 
๒๒ - ๒๖ เมษายน ๒๕๖๒ โดยมีผู้เข้าร่วมรุ่นละ ๑๖ คน ส�าหรับเจ้าหน้าที่คนอื่น ๆ ที่ยังไม่มีโอกาสเข้าร่วมการอบรมดังกล่าว 
อดใจรอกันอีกนิด กองกฎหมายต่างประเทศจะจัดการอบรมในหัวข้อดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ  
ได้แลกเปลี่ยนความรู้กับผู้เชี่ยวชาญของ KIPA ให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ 

นอกจากนี้ ในช่วงเดือนพฤษภาคม ๒๕๖๒ กองกฎหมายต่างประเทศได้จัดให้มีโครงการประชุมด้านกฎหมายและ 
การพัฒนากฎหมายเพื่อรองรับการเป็นประชาคมอาเซียนและแผนการปฏิรูปประเทศ เร่ือง แนวนโยบายและกฎหมายเก่ียวกับ 
การจัดการมลพิษ การก�าจัดขยะ และการจัดวางผังเมืองเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน ระหว่างวันที่ ๑๘ - ๒๖ พฤษภาคม ๒๕๖๒ 
ณ ประเทศออสเตรเลีย มีผู้เข้าร่วมโครงการฯ ประมาณ ๑๔ คน ทั้งน้ี ส�าหรับเจ้าหน้าท่ีส�านักงานฯ สามารถค้นหารายงาน 
การประชุมฯ ได้ในระบบห้องสมุดกฎหมาย (Digital Library) ตู้ที ่๑๗ ซ่ึงจะมีการรวบรวมรายงานการประชุมฯ ทีไ่ด้จัดส่งมาต่อไป

ส�าหรับบทความในฉบับนี้เป็นเร่ืองการแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของญี่ปุ่น ซ่ึงหลายท่านอาจได้รับทราบจากข่าว 
มาบ้างแล้ว ส่วนรายละเอียดจะเป็นอย่างไร โปรดติดตามได้ ณ บัดนี้ค่ะ

* นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการ ฝ่ายแปลและให้ความเห็น กองกฎหมายต่างประเทศ สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย
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ในส่วนของปัญหาแรงงานต่างด้าวในญี่ปุ่นน้ัน ในช่วง
ปี ๒๔๘๘ ถึงปี ๒๔๙๘ ญี่ปุ ่นประสบกับปัญหาคนเข้าเมือง 
ผิดกฎหมายมาอย่างต่อเน่ือง โดยในช่วงแรกแรงงานต่างด้าว 
ผิดกฎหมายส่วนใหญ่จะเป็นคนเกาหลท่ีีหลบหนีเข้าประเทศญีปุ่น่
เพื่อชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น แต่ในช่วงปี ๒๕๐๘ เป็นต้นมา เริ่มมี
คนจากประเทศในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เข้าประเทศญี่ปุ่น 
อย่างผิดกฎหมาย และตั้งแต่ปี ๒๕๒๘ ในยุคเศรษฐกิจฟองสบู่ 
ทีญ่ีปุ่น่มกีารขึน้ค่าแรงสงูกว่าประเทศใกล้เคียง ทำาให้มีคนต่างด้าว
ที่ต้องการทำางานในญี่ปุ่นเพิ่มขึ้นเป็นจำานวนมาก และมีแรงงาน
ที่เข้ามาทำางานในญี่ปุ ่นอย่างต่อเน่ืองจวบจนปัจจุบันแม้ญี่ปุ ่น
จะประสบปัญหาเศรษฐกิจอยู่ก็ตาม ปัญหาแรงงานผิดกฎหมาย
เป็นปัญหาสำาคัญที่รัฐบาลญ่ีปุ่นพยายามแก้ไขมาโดยตลอด ใน
ขณะเดียวกัน ในส่วนของแรงงานต่างด้าวถูกกฎหมายในญ่ีปุ่น
ก็พบปัญหาเช่นเดียวกัน ได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับการบังคับให้
ทำางานเกินเวลาซึ่งทำาให้เกิดปัญหาสุขภาพ การไม่จ่ายเงินค่าจ้าง  
การไม่อนุญาตให้ลางาน รวมถึงการกลั่นแกล้งต่าง ๆ นอกจากนี้  
ในส่วนของบริษทัเอกชนทีไ่ด้มาตรฐานก็ยนิยอมทีจ่ะจ้างนักศกึษา
ต่างชาติจบใหม่เพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน เน่ืองจากกระบวนการ 
จ้างงานท่ีค่อนข้างยุง่ยาก ปัญหาการสือ่สารภาษาญีปุ่น่ และปัญหา
สภาพแวดล้อมในการทำางานท่ียังไม่พร้อมในการรองรับแรงงาน
ต่างด้าว เป็นต้น ซึง่ล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาแรงงานต่างด้าวท่ีรัฐบาล 
ญี่ปุ่นจะต้องแก้ไขอย่างเป็นระบบ อย่างไรก็ดี แม้ว่าญี่ปุ่นจะมี 
นโยบายการใช้ปัญญาประดิษฐ์ (Artificial Intelligence - AI) 
ทดแทนแรงงานมนุษย์ แต่ถือได้ว่าการพัฒนาการใช้ AI ในญี่ปุ่น
ค่อนข้างล้าหลังกว่าประเทศในทวีปยุโรปและเอเชียบางประเทศ
อยู่พอสมควรซ่ึงจะต้องได้รับการส่งเสรมิต่อไป๔ การพึง่พาแรงงาน
ต่างด้าวจึงยังคงเป็นนโยบายสำาคัญของญี่ปุ่นในขณะนี้  

๑  Nikkei Online, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก https://www.nikkei.com/article/DGXMZO 31269800R00C 18A6EA4000/
๒  National Institute of population and Social Security Research, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก http://www.ipss.go.jp/syoushika/tohkei/

Popular/Popular2018.asp?chap=0
๓  Ministry of Internal Affairs and Communications, Year 2016 Whitepaper, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก http://www.soumu.go.jp/

johotsusintokei/whitepaper/ja/h28/pdf/index.html
๔  Asahi newspaper online, สืบค้นเมื่อ ๑๙ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก http://www.asahi.com/business/reuters/CRBKCN1P30AT.html

   ควำมเป็นมำ 
ญีปุ่่นเป็นหนึง่ในประเทศทีป่ระสบกบัปัญหาการขาดแคลน 

แรงงานมาอย่างต่อเน่ืองเช่นเดียวกับประเทศพัฒนาแล้วอ่ืน ๆ 
โดยมีสาเหตุหลักมาจากการท่ีญ่ีปุ่นมีการเพิ่มข้ึนของประชากร
ในอัตราที่น้อยมาก จากการสำารวจของ Ministry of Health,  
Labor and Welfare พบว่า ในปี ๒๕๖๑ ญีปุ่่นมีจำานวนเดก็แรกเกิด 
เพียงประมาณ ๙ แสนคนเท่าน้ัน๑ คิดเป็นสัดส่วนที่น้อยเม่ือ
เทียบกับจำานวนประชากรทั้งหมดที่มีอยู่ประมาณ ๑๒๗ ล้านคน๒ 
โดยจำานวนเด็กแรกเกิดลดลงจากปีที่แล้วกว่า ๓ หม่ืนคน ทำาให้
ประชากรวัยแรงงานของญีปุ่่น ซ่ึงได้แก่ ประชากรวัย ๑๕ - ๖๔ ปี๓ 
ลดลงอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี ๒๕๕๑ โดยจากข้อมูลของ Ministry  
of Internal Affairs and Communications พบว่า ในช่วง
ปี ๒๕๓๕ ญี่ปุ่นมีประชากรวัยแรงงาน ๘๗ ล้านคน แต่ลดลงมา
อย่างต่อเนื่องจนเหลือเพียง ๗๖ ล้านคน ในปี ๒๕๕๙ เป็นการ 
ลดลงประมาณ ๑๐ ล้านคนในช่วง ๒๕ ปีทีผ่่านมา ก่อให้เกดิปัญหา
การขาดแคลนแรงงานในหลายพ้ืนท่ีในจังหวัดต่าง ๆ ของญี่ปุ่น 
จนทำาให้ผู้ประกอบการหลายรายจำาเป็นต้องปิดกิจการลง

นอกจากน้ี อีกสาเหตุหน่ึงของปัญหาการขาดแคลน
แรงงานเกิดจากการกระจุกตวัของแรงงานในตวัเมอืง เช่น โตเกียว 
โอซาก้า ซ่ึงในขณะที่ประชากรโดยรวมของประเทศลดลง แต่
ประชากรในตัวเมืองเพิ่มขึ้นจากการย้ายเข้ามาทำางานตามเมือง
ใหญ่ ๆ  ทำาให้แรงงานในต่างจงัหวัดมไีม่เพยีงพอ โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
ในส่วนของงานดูแลผู้ป่วย ผู้สูงอายุ และงานเกษตรกรรม เป็นต้น

๑ 
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ทั้งนี้ ภายใต้กฎหมายในข้อ ๒.๑ แรงงานต่างด้าวในญี่ปุ่น 
มีเพียง ๓ ประเภท ได้แก่ ๑) การท�างานพิเศษของนักศึกษา
ต่างชาติ ซึ่งถูกจำากัดให้ทำางานได้ไม่เกินสัปดาห์ละ ๒๘ ชั่วโมง
เพื่อมิให้เป็นอุปสรรคต่อการศึกษาเล่าเรียน ๒) การท�างานของ 
ผู้ฝึกงานทักษะเฉพาะ พบในงานเกษตรกรรมและงานโรงงาน  
ซ่ึงผู้ฝึกงานทักษะเฉพาะสามารถพำานักในญ่ีปุ่นต่อเนื่อง ๕ ป ี 
แต่เมื่อครบกำาหนดเวลาก็จะต้องกลับไปทำางานท่ีประเทศของตน  
และ ๓) วิชาชีพชั้นสูง เช่น แพทย์หรืออาจารย์มหาวิทยาลัย  
โดยจากการสำารวจในปี ๒๕๖๐ พบว่า แรงงานต่างด้าวในญ่ีปุ่น 
มีประมาณ ๑๒๘,๐๐๐ คน คิดเป็นร้อยละ ๒ ของแรงงานทั้งหมด  
แต่ในจำานวนดังกล่าวมีเพียงร้อยละ ๑๘.๖ เท่านั้นที่เป็นแรงงาน 
ที่ได้รับการตรวจลงตราประเภท “ทำางาน”๕ ซ่ึงหมายความว่า  
ญี่ปุ ่นมีสัดส่วนแรงงานต่างด้าวจำานวนมากท่ีเป็นแรงงานที่มา 
พำานักระยะสัน้ ซึง่ส่วนใหญ่ก็คอืนกัศกึษาต่างชาตทิีท่ำางานพเิศษและ 
ผู้มาฝึกงานทักษะเฉพาะ ซึ่งมีลักษณะไม่ถาวรทั้งสองประเภท

๒.๒ การแก้ไขกฎหมายล่าสุด
ในปี ๒๕๖๑ ญี่ปุ่นได้มีการตรากฎหมาย The Act for  

Partial Revision of the Immigration Control 

and Refugee Recognition Act and the Act for  

Establishment of the Ministry of Justice เพ่ือแก้ไข 
เพิ่มเติม Immigration Control and Refugee Recognition 
Act และ Act for Establishment of the Ministry of Justice  
ในส่วนของแรงงานต่างด้าว โดยกฎหมายดังกล่าวประกาศใน 
official gazette เม่ือวันท่ี ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๑ และกำาหนด
ให้มีผลใช้บังคับต้ังแต่วันท่ี ๑ เมษายน ๒๕๖๒ เป็นต้นไป โดย
มีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขข้อจำากัดของสัดส่วนแรงงานต่างด้าว 
ที่ญี่ปุ่นยอมรับได้ตามกฎหมายเดิม เพ่ือให้สามารถเพ่ิมแรงงาน 
ให้เพียงพอรองรับความต้องการของภาคเอกชน รวมถึงเป็นการ 
จัดระบบแรงงานต่างด้าวที่ถูกกฎหมายและสอดคล้องกับบริบท
ของสังคมมากยิ่งขึ้น โดยกฎหมายฉบับน้ีเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติม  
Act for Establishment of the Ministry of Justice  
ในส่วนของการปรับปรุงโครงสร้างของกระทรวงยุติธรรม โดยย้าย  

จากสภาพปัญหาการขาดแคลนแรงงานและปัญหา
แรงงานต่างด้าวข้างต้นทำาให้รฐับาลญ่ีปุน่ได้ริเร่ิมนโยบายเพ่ือแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวมาโดยตลอดแต่ก็ยังไม่มีผลที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม  
จนกระทั่งในปี ๒๕๖๑ รัฐบาลได้ริเร่ิมดำาเนินการอย่างจริงจัง 
ในการแก้ไขกฎหมาย โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มแรงงานต่างด้าว
ถูกกฎหมาย อันจะเป็นการแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานและ
ปัญหาแรงงานต่างด้าวท่ีมอียู ่และจะทำาให้ญ่ีปุน่สามารถขบัเคลือ่น
เศรษฐกิจของประเทศไปได้อย่างยั่งยืนมากขึ้นด้วย ในที่น้ีจึงขอ
นำาเสนอประเด็นที่น่าสนใจเก่ียวกับการแก้ไขกฎหมายแรงงาน
ต่างด้าวของญีปุ่น่ เพ่ือให้ท่านผู้อ่านได้รบัทราบถงึรายละเอียดของ
กฎระเบียบใหม่เกี่ยวกับการทำางานของคนต่างด้าวในญี่ปุ่นต่อไป

๒.  กฎหมำยท่ีเก่ียวข้องกับแรงงำนต่ำงด้ำว 
  ในประเทศญี่ปุ่น

๒.๑ กฎหมายควบคุมคนเข้าเมืองและรับรองสถานะ 
ผู้ลี้ภัย (Immigration Control and Refugee Recognition 
Act)

ภายหลังจากที่ญี่ปุ่นได้พ่ายแพ้สงครามโลกครั้งที่ ๒ และ
ได้ยินยอมที่จะรับข้อเสนอของฝ่ายสัมพันธมิตรในสงครามโลก 
ครั้งที่ ๒ ตามปฏิญญาพ็อทซ์ดัม (Potsdam Declaration) ทำาให้
การตรวจคนเข้าเมอืงในประเทศญ่ีปุ่นต้ังแต่เดือนกนัยายน ๒๔๘๘ 
เป็นต้นมาต้องได้รับการควบคุมและกำากับดูแลจากผู้นำาทางทหาร
ของสหรฐัอเมรกิา (General Head Quarter - GHQ) และชาวต่างชาต ิ
ที่ต้องการจะเข้าประเทศญ่ีปุ่นในขณะน้ันจะต้องได้รับอนุญาต
จากหัวหน้าของ GHQ ก่อนเข้าประเทศด้วยทุกคร้ัง ต่อมา เม่ือ 
สภาพทางการเมืองและเศรษฐกิจในประเทศเร่ิมผ่อนคลายและ
รัฐบาลเร่ิมมีนโยบายผ่อนปรนความเคร่งครัดของการอนุญาต
ให้คนเข้าประเทศมากขึ้น ตั้งแต่ปี ๒๔๙๓ ประเทศญ่ีปุ่นจึงได้
เร่ิมปรับเปลี่ยนระบบการตรวจคนเข้าเมือง จากเดิมท่ีเป็นความ
รับผิดชอบหลักของหน่วยงานในส่วนของตำารวจ ไปอยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยงานภายใต้กระทรวงการต่างประเทศ เพ่ือ
ให้เป็นศูนย์กลางของการตรวจคนเข้าเมืองอย่างเป็นระบบและ
รวมอยู่ในมิติเดียว อย่างไรก็ตาม ในเดือนสิงหาคม ๒๔๙๕ ได้มี
การย้ายหน่วยงานตรวจคนเข้าเมืองเข้าไปอยู่ภายใต้กระทรวง
ยุติธรรม และได้มีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
ได้แก่ กฎหมายควบคุมคนเข้าเมืองและรับรองสถานะผู้ล้ีภัย 
(Immigration Control and Refugee Recognition Act) 
ซ่ึงเป็นกฎหมายหลักที่กำาหนดบทบัญญัติเก่ียวกับการตรวจคน 
เข้าเมือง การรับรองสถานะผู้ล้ีภยั รวมถงึการกำากับดแูลและควบคุม
เก่ียวกับการพำานักของคนต่างด้าวในญี่ปุ ่น โดยได้มีการแก้ไข 
เพ่ิมเติมหลายครัง้เพ่ือให้สามารถรองรับปัญหาและบริบททางสังคม 
ที่เปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง

๒ 

 

๑๑ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๕  Ministry of Health, Labour and Welfare, สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๘ มีนาคม 
๒๕๖๒, จาก https://www.mhlw.go.jp/stf/houdou/0000192073.
html



๑๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๑๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

แร ง ง านต ่ า ง ด ้ า ว ท่ี มี ทั ก ษ ะ เ ฉพ า ะ ท่ี ต ้ อ ง อ าศั ย 
ความเชีย่วชาญอย่างย่ิงในการปฏบิติังาน โดยมเีงือ่นไข คือ  
ต้องมีความรู้ภาษาญี่ปุ่นในระดับท่ีสนทนาได้และไม่เป็น
อุปสรรคในการใช้ชีวิต และมีความเชี่ยวชาญอย่างย่ิง 
เก่ียวกับทักษะเฉพาะ โดยสามารถให้คู่สมรสและบุตร 
มาพำานักด ้วยได ้ ซึ่งระยะเวลาในการให้พำานักไม ่ม ี
ความชัดเจนแน่นอน แต่มีแนวนโยบายที่จะให้สามารถ 
ต่ออายุไปได้ต่อเน่ือง ระยะเวลาในการพำานักจึงยาวนานกว่า 
แรงงานทักษะเฉพาะ ประเภทที่ ๑ 

สำาหรับแนวทางของรัฐบาลญี่ปุ่นได้มีความคิดที่
จะจำากัดแรงงานทักษะเฉพาะให้อยู่ในอาชีพบางประเภท
เท่านั้น เช่น งานดูแลผู้ป่วยและผู้สูงอายุ งานก่อสร้าง งาน
ผลิตรถยนต์ งานโรงแรม งานเกษตรกรรม งานประมง 
งานโรงงานผลิตภัณฑ์อาหาร งานร้านอาหาร รวมทั้งส้ิน
ประมาณ ๑๔ ประเภท ทั้งนี้ เป็นรายละเอียดที่จะกำาหนด
ในกฎหมายลำาดบัรองต่อไปซ่ึงในขณะนียั้งไม่มีความชัดเจน

 

บทสรุป
รัฐบาลญ่ีปุน่ประสบความสำาเร็จในการผลกัดัน 

ให้มีการแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับแรงงานต่างด้าว  
เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงของสังคมแม้จะมีกระแส
คัดค้านมากพอสมควร โดยกฎหมายดังกล่าวจะเพิ่ม
สถานภาพการพำานักอีก ๒ ประเภท เพื่อเพ่ิมจำานวน
แรงงานต่างด้าวท่ีมทีกัษะเฉพาะให้มาทำางานในญีปุ่น่ได้ 
มากขึน้ โดยส่วนหน่ึงอนญุาตให้ครอบครวัผู้ใช้แรงงานมา 
พำานักทีญ่ีปุ่น่ได้ด้วยอนัจะเป็นผลดีต่อชีวติความเป็นอยู่ 
ของผู้ใช้แรงงานต่างด้าวมาก อย่างไรก็ตาม ในส่วน 
ของการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนแรงงานในระยะยาว 
รัฐบาลญี่ปุ่นตระหนักดีถึงความจำาเป็นของมาตรการ
ส่งเสริมการมีบุตรของคู่สมรสวัยหนุ่มสาวเพื่อเพิ่ม
จำานวนประชากรอย่างยั่งยืน รวมถึงการให้สตรีเข้ามา
มีบทบาทในตลาดแรงงานให้ทัดเทียมนานาประเทศ
มากย่ิงขึ้น ซ่ึงรัฐบาลญ่ีปุ่นก็มีความพยายามในการ 
ส่งเสริมมาตรการเหล่าน้ีควบคู่กันไปกับมาตรการ 
ระยะส้ันเฉพาะหน้า แม้จะใช้เวลานานพอสมควร 
ในการเกิดผลเป็นรูปธรรมก็ตาม   

“Immigration Bureau” ที่เดิมเป็นหน่วยงานภายในของ Ministry of 
Justice ออกไปเป็น Immigration Agency เพื่อยกระดับหน่วยงานที่ม ี
หน้าที่รับมือกับปัญหาการเข้าเมืองผิดกฎหมายและการทำางานของ 
คนต่างด้าว และคาดว่าน่าจะทำาให้มีการจ้างงานบุคลากรเพิ่มอีกกว่า
สามร้อยคน เพ่ือรองรับงานตรวจคนเข้าเมืองที่มีคนเข้าออกประเทศ
เพิ่มมากขึ้นทุกปีด้วย

นอกจากน้ี กฎหมายกำาหนดเก่ียวกับ “องค์กรเจ้าสังกัดของ
แรงงานทักษะพิเศษ” (มาตรา ๑๙.๑๘.๑) ว่าหมายความถึง บริษัทที่ทำา
สัญญาจ้างกับแรงงานต่างชาติโดยตรง โดยกำาหนดให้องค์กรเจ้าสังกัดฯ 
จดัทำาแผนการสนับสนนุแรงงานฯ เพ่ือรับรองเก่ียวกับการจดัทำาคู่มือการ
ใช้ชวิีตในญ่ีปุ่น การให้คำาปรึกษา การให้ความช่วยเหลอืเก่ียวกับการเรียน
ภาษาญีปุ่่น การให้ข้อมูลเก่ียวกับขัน้ตอนต่าง ๆ  ทางกฎหมายท่ีจำาเป็นใน
การทำางาน การเปิดโอกาสให้มีการแลกเปล่ียนวัฒนธรรมและส่งเสริม
ความเข้าใจกับชาวญี่ปุ่น เป็นต้น ซึ่งเป็นผลดีต่อแรงงานต่างด้าวมากขึ้น
กว่าในอดีตเพราะเป็นกรอบการดำาเนินงานช่วยเหลือแรงงานต่างด้าวที่
มีความชัดเจน อย่างไรก็ตาม การดำาเนินการข้างต้นขององค์กรเจ้าสังกัด
อาจก่อให้เกิดภาระหรือความยุ่งยาก กฎหมายจึงได้มีการกำาหนดให้มี 
“องค์กรสนบัสนนุแรงงานทักษะพเิศษทีไ่ด้จดทะเบยีน” (มาตรา ๑๙.๒๓) 
ด้วย เพ่ือดำาเนินการแทนองค์กรเจ้าสงักดัฯ โดยจะต้องมีการจดทะเบยีน
และต่ออายุทุก ๆ ๕ ปี เป็นต้น ซึ่งทั้งสองส่วนนี้จะทำางานควบคู่กันเพื่อ
ให้แรงงานต่างด้าวทำางานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด

ในส่วนของมติิด้านการกำาหนดนโยบายแรงงานต่างด้าว กฎหมาย
ดังกล่าวกำาหนดให้รัฐบาลต้องกำาหนดนโยบายการดำาเนินการเก่ียวกับ
แรงงานต่างด้าวทักษะเฉพาะ เพ่ือให้ระบบแรงงานต่างด้าวทักษะเฉพาะ
มีประสิทธิภาพ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมต้องจัดทำาร่าง
นโยบายและเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบด้วย (มาตรา 
๒.๓) ซ่ึงแสดงให้เห็นถงึความจริงจงัของรฐัในการยกระดับระบบแรงงาน
ต่างด้าวในญี่ปุ่นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

นอกจากน้ี หัวใจสำาคัญของการแก้ไขกฎหมายคร้ังน้ี คือ การเพ่ิม
ประเภทของสถานภาพการพำานักของแรงงานทักษะเฉพาะในญ่ีปุ่น ซ่ึง
กฎหมายดังกล่าวตราข้ึนให้รองรับนโยบายของรัฐที่จะเพ่ิมประเภทของ
สถานภาพการพำานักเพิ่มเติมอีก ๒ ประเภท ซึ่งรายละเอียดจะออกเป็น
กฎหมายลำาดับรองต่อไป โดยมีรายละเอียดดังนี้

๑) แรงงานทักษะเฉพาะ ประเภทที่ ๑ หมายความถึง แรงงาน
ต่างด้าวท่ีมีทักษะเฉพาะที่ต้องอาศัยองค์ความรู้หรือประสบการณ์ใน
ระดับที่มากพอสมควรในการปฏิบัติงาน โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไข
ปัญหาการขาดแคลนแรงงานในภาคอตุสาหกรรม โดยมเีง่ือนไข คือ ต้อง
มีความรู้ภาษาญ่ีปุ่นในระดับที่สนทนาได้และไม่เป็นอุปสรรคในการใช้
ชีวิต และมีองค์ความรู้หรือประสบการณ์ในระดับท่ีมากพอสมควร ซึ่ง
จะสามารถพำานักอยู่ในญี่ปุ่นได้สูงสุดถึง ๕ ปี แต่ไม่สามารถให้ครอบครัว
มาพำานักด้วยได้ และตามแนวนโยบายคือต้องการจะให้ผู้ท่ีมาฝึกงาน 
นำาความรู้กลับไปปฏิบัติงานในประเทศของตน

๒) แรงงานทักษะเฉพาะ ประเภทที่ ๒ หมายความถึง

๑๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)



๑๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๑๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

ณรัณ  โพธิ์พัฒนชัย๒

การพัฒนาเทคโนโลยีในโลกปัจจุบันไม่สามารถดำาเนินการได้โดยไม่คำานึงถึงบริบททางกฎหมาย มีแนวคิดนำาเครื่องมือทาง
กฎหมายหลายอย่างมาปรับใช้เพื่อการบริหารจัดการตลอดจนกำากับดูแลเทคโนโลยีสมัยใหม่ต่าง ๆ ที่พัฒนาไปอย่างรวดเร็ว เม่ือ
เทคโนโลยีหรือนวัตกรรมใดได้รบัการยอมรับจากภาคธุรกจิ ภาคประชาชน และภาคสังคมในวงกว้าง รฐัอาจจำาเป็นตอ้งออกมาตรการ
บางอย่าง ไม่ว่าจะเป็น กฎระเบียบหรือหลักเกณฑ์เก่ียวกับการสาธารณสุข การจ้างงาน หรือการสร้างมาตรฐานการวิเคราะห์และ
ประเมินภาษีและความเส่ียงจากการดำาเนินการ เป็นต้น เพ่ือป้องกันบรรเทาผลกระทบหรือความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากการใช้
เทคโนโลยีหรือนวัตกรรมเหล่าน้ันอย่างผิดวิธี ท่ีผ่านมา มีตัวอย่างของผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อมจากการใช้
เทคโนโลยีสมัยใหม่เป็นจำานวนมาก แต่ที่สำาคัญไปกว่าการใช้กฎหมายเป็นเครื่องรับมือเทคโนโลยีคือกฎหมายยังมีส่วนสำาคัญในการ
กำาหนดกรอบการตัดสินใจและในขณะเดียวกันก็เป็นเกราะป้องกันในกรณีท่ีมีการนำานวัตกรรมและความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์ท่ี
ยังมีความไม่แน่นอนสูงมาใช้เป็นการทั่วไปในสังคม ยิ่งไปกว่านั้น ในยุคที่เทคโนโลยีเป็นใหญ่ เราอาจลืมไปว่า กฎหมายไม่ได้เป็นเพียง
เครือ่งมือของรัฐในการจดัการเทคโนโลยท่ีีเกิดข้ึนแล้วเท่าน้ัน แต่เราสามารถใช้กฎหมายเป็น “ไม้ตาย” ของสังคมในการคาดการณ์และ
การกำาหนดทิศทางของการ “เกดิ” และ “ดับไป” ขององค์ความรูต่้าง ๆ  ได้ด้วยเช่นกัน ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของกฎหมายท่ีสำาคัญประการหน่ึง
เลยทเีดยีว ด้วยเหตน้ีุเอง นอกจากผู้ยกร่างกฎหมายและหน่วยงานกำากับดแูลต้องปรับตวัให้เท่าทนักับความเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยี 
ทีเ่กิดขึน้อย่างรวดเร็วแล้ว ยงัต้องม ี“ความกล้าหาญ” และ “ความคิดสร้างสรรค์” ในการพลกิแพลงเครือ่งมือทางกฎหมายต่าง ๆ  ทีมี่อยู ่
เพื่อสนับสนุนพฤติกรรมหรือนวัตกรรมที่เป็นประโยชน์และยับยั้งการกระทำาหรือเทคโนโลยีที่อาจเป็นโทษต่อสังคมโดยรวม

๑ บทความฉบับนี้ดัดแปลงมาจากบทความเรื่อง What if law shaped technologies? โดย Mihalis Kritikos หน่วยคาดการณ์ทางวิทยาศาสตร์ (Scientific 
Foresight Unit) ฝ่ายบริการงานวิจัยของสภานิติบัญญัติแห่งสหภาพยุโรป (European Parliamentary Research Service) ประจำาเดือนมิถุนายน ๒๕๖๑ 
เผยแพร่ที่ (http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2018/614572/EPRS_ATA(2018)614572_EN.pdf)

๒ เกี่ยวกับผู้เขียน นายณรัณ โพธิ์พัฒนชัย จบการศึกษาระดับปริญญาเอกด้านนิติศาสตร์จากมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย ประเทศสหรัฐอเมริกา ปัจจุบันรับราชการ 
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เรื่องชวนคิด: หรือกฎหมาย  
(ควร) กำาหนดทิศทางของการพัฒนาเทคโนโลยี ? ๑

 แนวทำงกำรออกกฎหมำยเชิงรับ 
ทีผ่่านมา รัฐบาลใช้มาตรการทางกฎหมายเพือ่แทรกแซงการพัฒนาทางเทคโนโลยี

ด้วยวัตถุประสงค์ ๒ ประการ ประการแรก เพ่ือสนับสนุนและส่งเสริมการสร้างและคิดค้น
นวัตกรรมท่ีเกิดขึ้นแล้ว โดยการสร้างระบบการให้และกำาหนดสิทธิความเป็นเจ้าของใน
ทรัพย์สินทางปัญญาแก่บุคคลหรือองค์กรที่สร้างหรือต่อยอดการพัฒนานวัตกรรมที่มีอยู่ 
ให้ดียิ่งขึ้น ประการที่สอง วางโครงสร้างกฎเกณฑ์ในการจัดสรรการใช้ประโยชน์จาก
นวัตกรรมและเทคโนโลยีต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
ทางอ้อมต่อประชาชนหรือสังคมโดยรวม โดยเฉพาะกลุ่มท่ีอาจไม่รู้เท่าทันนวัตกรรม
หรือเทคโนโลยีเหล่าน้ัน ตัวอย่างของกฎหมายลักษณะน้ี เช่น กฎหมายคุ้มครองข้อมูล
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ทั่วไปของสหภาพยุโรป (General Data 
Protection Regulation - GDPR) ซ่ึงเป็น 
การกำาหนดมาตรฐานขั้นสูงของการคุ้มครอง 
ข้อมูลส่วนบุคคล โดยมีการกำาหนดให้การ
เก็บรวบรวม การใช้ และการเปิดเผยข้อมูล 
ส่วนบุคคลต้องได้รับการยินยอมจากเจ้าของ
ข้อมูลน้ันและสิทธิในการเรียกร้องให้ผู้บริหาร
จัดการข้อมูลลบข้อมูลส่วนบุคคล ซ่ึงในส่วน 
ของประเทศไทย คณะรัฐมนตรีได้ให้ความ 
เห็นชอบต่อร่าง พ.ร.บ. คุ้มครองข้อมลูส่วนบคุคล  
พ.ศ. .... แล้ว เม่ือวันท่ี ๒๒ พฤษภาคม 
๒๕๖๑ และอยู่ในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
ที่เกี่ยวข้อง 

การที่รัฐเข้ามามีส่วนในการบริหาร
จัดการความเส่ียงต่าง ๆ ที่อาจเกิดข้ึนจาก
การใช้เทคโนโลยี ภายหลังจากท่ีมีการนำา
เทคโนโลยีดังกล่าวออกเสนอให้ประชาชน
ได้เข้าถึงหรือใช้งานแล้ว (ex post facto  
intervention) เป็นการดำาเนินการเชิงรับ 
(reactive role) ซ่ึงบทบาทของรฐัในลกัษณะน้ี
ไม่ได้หมายความว่ากฎหมายจะไม่มีประโยชน์
หรือมีบทบาทน้อยลงแต่อย่างใด 

๑๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 กฎหมำยเก่ำไม่ไป แต่เทคโนโลยีใหม่มำ
เมื่อกฎหมายท่ีมีอยู่แล้วเกิดความกำากวมหรือไม่ชัดเจนเพราะบริบททาง

สังคมได้เปล่ียนแปลงไปแล้ว รัฐจำาเป็นจะต้องเร่งแก้ไขหรือยกร่างกฎหมายใหม่เพ่ือ
รองรับเทคโนโลยีสมัยใหม่ (disruptive technology) โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อคำานึง
ว่า ปัจจุบันกฎหมายท่ีกำากับดูแลมีความล้าสมัยและไม่ยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลง  
อย ่างไรก็ดี ป ัญหาหลักคือ ไม ่ว ่ารัฐจะพยายามเพียงใดเพื่อออกกฎหมาย 
หรือกฎเกณฑ์ใหม่ ๆ เพ่ือให้สามารถก้าวทันความเปล่ียนแปลงของเทคโนโลยี  
แต่ด้วยเหตุที่ข้ันตอนการกลั่นกรองและตกผลึกทางนโยบาย รวมทั้งกระบวนการ
ร่างกฎหมายใช้ระยะเวลานาน เม่ือกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ดังกล่าวมีผลบังคับ 
เทคโนโลยีดังกล่าวท่ีออกกฎหมายมารองรับตั้งแต่แรกก็มักจะแซงหน้าไปทุกคร้ัง  
ทำาให้กฎหมายที่ออกใหม่ล้าสมัยเสียตั้งแต่ยังไม่ทันได้เร่ิมบังคับใช้ กรณีศึกษาที่น่า
ตดิตามพฒันาการคือ พระราชกำาหนดการประกอบธุรกจิสินทรัพย์ดิจทัิล (มผีลบังคับใช้ 
เมื่อ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๖๑) ซึ่งเป็นกฎหมายที่ยืมโครงสร้างและกลไกการควบคุม
และกำากับมาจากกฎหมายกำากับดูแลหลักทรัพย์ (ท่ีบังคับใช้มาตั้งแต่ปี ๒๕๓๕)  
ไม่ว่าจะเป็นการกำากับการออกเสนอขายโทเคนดิจิทัลต่อประชาชน (เทียบเคียง 
การกำากับดูแลการขายหลกัทรพัย์ทีอ่อกใหม่ต่อประชาชน) หรือมาตรการการลงโทษ
เจ้าหน้าที่บริษัทท่ีนำาข้อมูลลับไปใช้หากำาไรด้วยการซื้อขายสินทรัพย์ดิจิทัลไม่ว่าจะ
กระทำาเองหรือส่งต่อข้อมูลให้ผู้อื่น (คือความผิดเกี่ยวกับ insider trading นั่นเอง) 
ในฐานะที่ผู้เขียนได้รับมอบหมายให้เป็นฝ่ายเลขานุการฯ ในการยกร่างกฎหมาย  
“คริปโท” ฉบับนี้ ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า กฎหมายฉบับดังกล่าวจะสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ท่ีวางไว้ได้ กล่าวคือ เพื่อส่งเสริมและพัฒนาเทคโนโลยีทางการเงิน 
สมัยใหม่ และเพือ่ป้องกันผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนต่อระบบเศรษฐกิจและสงัคม แม้ว่า
จะมีข้อห่วงกังวลว่า การนำาโครงสร้างของกฎหมายหลักทรัพย์ซึ่งเป็นกฎหมายเก่า  
มาปรับใช้กับเทคโนโลยีทางการเงินในยุคดิจิทัล จะสามารถทำาได้มากน้อยเพียงใด  
ซึ่งก็คงต้องติดตามกันอย่างใกล้ชิดต่อไป

 ควำมท้ำทำยของโลกสมัยใหม่ต่อกระบวนคิดในกำรยก 
 ร่ำงกฎหมำยเพื่อบริหำรจัดกำรและก�ำกับดูแลเทคโนโลยี 

ตามที่กล่าวแล้วข้างต้น ปัญหาสำาคัญของการนำามาตรการทางกฎหมาย 
มาจัดการกับเทคโนโลยีรุดหน้าของโลกยุคใหม่ คือการท่ีระบบกฎหมายที่ไม่มี 
ความยดืหยุน่ ความท้าทายทีแ่ท้จรงิไม่ใช่เร่ืองการพฒันาเทคโนโลยีโดยตรง แต่กลบัอยู่ที ่
ว่า รัฐจะพัฒนาระบบกฎหมายให้ทันกับนวัตกรรมที่เปลี่ยนแปลงสังคม (disruptive 
technology) ซ่ึงเกิดข้ึนใหม่และได้รับการพัฒนาตลอดเวลาได้อย่างไร โดยรัฐจะ
ต้องชั่งนำ้าหนักเพ่ือประเมินด้วยว่า มีความจำาเป็นมากน้อยเพียงใดท่ีจะต้องเข้าไป 
ควบคุมและกำากับดแูลเทคโนโลยใีหม่ ๆ  เหล่านัน้เพ่ือป้องกนัผลกระทบหรือความเสียหาย 
ที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้เทคโนโลยีดังกล่าว ด้วยเหตุนี้เอง ความท้าทายของผู้ยกร่าง 
กฎหมายในยคุดจิทิลัคือการออกแบบมาตรการทางกฎหมายทีส่ามารถควบคุมนวตักรรม 
และความรูท้างวิทยาศาสตร์สมัยใหม่ หรือเทคโนโลยีทีม่ต้ีนทุนการคิดค้นและพัฒนา
สูงและเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ซ่ึงเป็นปัจจยัทีม่ ี“ความไม่แน่นอน (Uncertainty)” 
ทัง้น้ี โดยทีร่ฐัม ี“องค์ความรู้จำากัด (Limited knowledge)” และไม่สามารถคาดการณ์ 
อนาคตได้แน่นอนว่าการพัฒนาเทคโนโลยีจะดำาเนินไปในทิศทางใด 
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ดูแลยังต้อง “ขยัน” พูดคุยและปฏิสัมพันธ์
กับองค์กรที่อยู่ภายใต้การกำากับดูแลอย่าง
สมำ่าเสมอ ไม่ว่าจะเป็นด้วยการออกความเห็น 
คำาตัดสิน หรือแนวทางการปฏิบัติ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเมื่อมีเทคโนโลยีหรือนวัตกรรมใหม่ ๆ  
เกิดขึ้นที่อาจส่งผลให้เกิดความสับสนหรือ
ความไม่แน่ใจเกีย่วกับการปฏบิติัตามกฎหมาย  
อย่างไรก็ตาม นอกจากกฎหมายจะต้องเปิด 
ช่องแล้ว หน่วยงานกำากับดูแลจะต้องมี “ความ
กล้าหาญและกึ๋น” อย่างมากทีเดียว เพื่อเป็น 
แนวหน้าในการที่จะร่วมกำาหนดทิศทางของ 
การพัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมของ
ประเทศต่อไป 

นอกจากน้ี หลายประเทศเร่ิมใช้นวัตกรรม
ทางการกำากับดูแลท่ีเรียกว่า Regulatory  
sandbox เพ่ือเป็นสนามทดลองและวัด 
ผลกระทบของเทคโนโลยีใหม่ ๆ ที่มีต่อสังคม  
โดยเฉพาะเทคโนโลยีทางการเงิน (Financial  
technology - fintech) ในกรณีที่ยังไม่มี
กฎหมายกำากับดูแลอย่างเข้มข้น เพ่ือให้ 
ผู้ประกอบการมีโอกาสที่จะพัฒนาสินค้าและ
บริการใหม่ ๆ โดยไม่ต้องแบกรับต้นทุนหรือ 
ภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายท่ีสูงเกินไป  
ในมุมมองของผู้ยกร่างกฎหมายและหน่วยงาน 
กำากับดูแล มาตรการ Regulatory sandbox  
หรอืการสร้างสิง่แวดล้อมจำาลองสำาหรบัทดลอง 
เทคโนโลยีจึงเป็นโอกาสที่ดีในการเรียนรู้และ
ทำาความเข้าใจเก่ียวกับหลกัการของนวัตกรรม
และเทคโนโลยีดังกล่าว การประกอบธุรกิจ  
และผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้ต่อสังคม ซึง่เป็นการ 
เพ่ิมพูนองค์ความรู้ ลดความไม่แน่นอน และ
เพิม่ประสิทธิภาพของกฎหมาย การดำาเนนิการ
ในลกัษณะน้ีนบัว่าเป็นการออกกฎหมายเชงิรุก  
(Proactive approach) อย่างแท้จริง 

๑5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 กำรสร้ำงกฎหมำยท่ีมีควำมยืดหยุ่นและสำมำรถตอบสนอง 
 อย่ำงทันท่วงทีต่อกำรเปลี่ยนแปลงในยุคดิจิทัล

เราคงไม่สามารถควบคุมความไม่แน่นอนดังกล่าวด้วยองค์ความรู้ท่ีจำากัดได ้
ไม่ว่าจะออกแบบกฎหมายให้สมบูรณ์แบบเพียงใดก็ตาม เหตุผลก็เพราะว่า มนุษย์
ไม่สามารถหย่ังรู้อนาคตได้ อย่างไรก็ตาม ความไม่แน่นอนและการขาดองค์ความรู ้
ดังกล่าวน่ีเองที่บ่งช้ีว่า การร่างกฎหมายยุคใหม่ควรเน้นการสร้างความยืดหยุ่น  
(Flexibility) และการตอบสนองอย่างทันท่วงทีต่อการเปล่ียนแปลง (Responsiveness)  
เพื่อให้ก้าวทันกับยุคสมัย โดยอาจไม่ต้องออกกฎหมายเกินความจำาเป็น ทั้งน้ี  
อาจพิจารณานำาแนวทางดังต่อไปนี้ไปปรับใช้ในอนาคต 

สำาหรับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายแม่บท ผู้ยกร่างกฎหมาย
ควรพิจารณาเพิ่มบทบัญญัติที่กำาหนดการสิ้นสุดของการบังคับใช้ (Sunset clause) 
ในการออกกฎหมายทีมี่วตัถปุระสงค์เพือ่แทรกแซงหรือควบคุมการพัฒนานวตักรรม
และเทคโนโลยีสมัยใหม่ บทบัญญัติ Sunset clause จะสร้างกลไกเพื่อทบทวน 
ความจำาเป็น ความเหมาะสม และประสทิธภิาพของกฎหมายหลังจากทีเ่ร่ิมมผีลบงัคับใช้ 
ไประยะหนึ่งแล้ว (Ex post evaluation of law) ทั้งนี้ บทบัญญัตินี้ควรใช้ควบคู่กับ
การวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment - RIA) 
เพ่ือเป็นการบังคับให้องค์กรกำากับดูแลและหน่วยงานราชการคิดคำานึงถึงผลกระทบ 
จากการออกกฎหมายต่อประชาชนต้ังแต่ “ก่อนท่ีจะมีการร่างกฎหมาย” ซึ่งใน
ส่วนของประเทศไทยเก่ียวกับเร่ืองนี้ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายและสำานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ร่วมกันเสนอร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำาร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาอนุมัติ โดยขณะน้ีร่างกฎหมายได้ผ่านความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติ เม่ือวันที่ ๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ กฎหมายฉบับน้ียิ่งออกเร็วเท่าไหร่  
การพัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมอย่างไร้ขีดจำากัดของประเทศเราก็มีความหวัง
มากเท่านั้นครับ

นอกจากนี้ รัฐยังสามารถใช้ “กฎหมายอย่างอ่อน” หรือ Soft law ซึ่งอาจมี
ประสิทธิภาพมากกว่าการบังคับใช้กฎหมายดั้งเดิม (Hard law) ที่ไม่มีความยืดหยุ่น
และเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ยาก Soft law มีความยืดหยุ่นสูง ทำาให้หน่วยงานที่กำากับ
ดูแลสามารถปรับกระบวนท่าได้อย่างรวดเร็ว เช่น การใช้มาตรการทางตลาดหรือ 
วธิกีารกดดันเพ่ือชกัจงูให้ผู้ประกอบการเปลีย่นแปลงพฤติกรรม มากกว่าจะใช้มาตรการ 
ทางกฎหมายเข้าบงัคบัหรือข่มขู่เพ่ือไม่ให้มผีูก้ระทำาผิด นอกจากนัน้ หน่วยงานกำากับ
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ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

  ๑.  บทน�ำ

นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีผลใช้บังคับ๑ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีถือได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ฉบับท่ี ๒๐ ของประเทศไทย ซึ่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีเจตนารมณ์ที่สำาคัญหลายประการดังปรากฏใน 
คำาปรารภของรัฐธรรมนูญ เช่น เป็นการกำาหนดกลไกเพื่อจัดระเบียบและสร้างความเข้มแข็งแก่การปกครองประเทศขึ้นใหม่ด้วย
การจัดโครงสร้างของหน้าท่ีและอำานาจขององค์กรต่าง ๆ  ตามรัฐธรรมนญู และสมัพันธภาพระหว่างฝ่ายนติิบัญญติักับฝ่ายบริหาร
ให้เหมาะสม การรบัรอง ปกป้อง และคุม้ครองสิทธแิละเสรีภาพของปวงชนชาวไทยให้ชัดเจนและครอบคลุมอย่างกว้างขวางย่ิงข้ึน 
โดยถือว่าการมีสิทธิหรือเสรีภาพเป็นหลัก การจำากัดสิทธิหรือเสรีภาพเป็นข้อยกเว้น แต่การใช้สิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวต้องอยู่ 
ภายใต้กฎเกณฑ์เพือ่คุ้มครองส่วนรวม หรอืการกำาหนดให้รฐัมหีน้าท่ีต่อประชาชนเช่นเดยีวกบัการให้ประชาชนมหีน้าท่ีต่อรฐั รวมท้ัง 
การกำาหนดกลไกการปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศต่อไปในอนาคต ในด้านการกำาหนดกลไก
การปฏิรูปประเทศน้ัน รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กำาหนดกลไกการปฏิรูปประเทศที่สำาคัญกลไกหนึ่ง คือ “การปฏิรูปด้านกฎหมาย” 
ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้บัญญัติให้มีบทบัญญัติในหมวดต่าง ๆ รองรับไว้ในหลายมาตรา โดยมาตราที่มีความสำาคัญอย่างย่ิงและ
ได้รับการกล่าวถึงเป็นอย่างมากโดยเฉพาะในการยกร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ การตรวจพิจารณากฎหมายทั้งในองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายบริหาร ได้แก่ มาตรา ๗๗๒ ของรัฐธรรมนูญตามหมวด ๖ แนวนโยบายแห่งรัฐ โดยมาตราดังกล่าว

* กฎหมายนี้ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี ๑๓๖ ตอนท่ี ๗๒ ก วันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๖๒ และให้ใช้บังคับเมื่อพ้นกำาหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวัน 
นับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป

** นักกฎหมายกฤษฎีกาชำานาญการ กองพัฒนากฎหมาย สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ผู้เขียนปฏิบัติหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการฯ ในการพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย พ.ศ. .... ในชัน้การยกร่างกฎหมายและการตรวจพจิารณาร่างกฎหมาย 
ของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเป็นผู้แทนสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการเข้าชี้แจงร่างพระราชบัญญัติ 
ดงักล่าวในชัน้การพิจารณาของคณะกรรมาธกิารวสิามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญตัหิลกัเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
พ.ศ. .... ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ)

๑ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๔ ตอนที่ ๔๐ ก ลงวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐
๒ มาตรา ๗๗  รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จำาเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจำาเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรค

ต่อการดำารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และดำาเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวก
และสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง

  ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้าน 
และเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผยผลการรบัฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์น้ันต่อประชาชน และนำามาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทกุขัน้ตอน  
เม่ือกฎหมายมผีลใช้บงัคับแล้ว รฐัพึงจัดให้มกีารประเมนิผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาทีก่ำาหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้องประกอบด้วย 
เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป

  รฐัพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจำาเป็น พงึกำาหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพนิจิของเจ้าหน้าทีข่องรัฐและระยะเวลา
ในการดำาเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงกำาหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

อภิชัย กู้เมือง**
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ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๓ มาตรา ๒๕๘  ให้ดำาเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้
  ฯลฯ ฯลฯ
 ค. ด้านกฎหมาย
 (๑)  มีกลไกให้ดำาเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ  ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 

๗๗ และพฒันาให้สอดคล้องกบัหลักสากล โดยให้มกีารใช้ระบบอนญุาตและระบบการดำาเนนิการโดยคณะกรรมการเพยีงเท่าท่ีจำาเป็นเพ่ือให้การทำางานเกดิความ
คล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจำาเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ

 (๒) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพ่ือพัฒนาผู้ประกอบวิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นใน
คุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมาย

 (๓) พฒันาระบบฐานข้อมลูกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยต่ีาง ๆ  เพือ่ให้ประชาชนเข้าถึงข้อมลูกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเน้ือหาสาระของกฎหมาย
ได้ง่าย

 (๔) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดทำาและเสนอร่างกฎหมาย
  ฯลฯ ฯลฯ

เป็นการกำาหนดมาตรการสำาคัญเก่ียวกบัการปฏิรปูกระบวนการ
ตรากฎหมายท้ังในปัจจุบันและในอนาคตต่อไป และมาตราที่
สำาคัญอีกมาตราหนึ่ง ได้แก่ มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย๓ 
ของรฐัธรรมนูญ ตามหมวด ๑๖ การปฏิรปูประเทศ ซึง่มาตรานี้ 
จะเป็นการกำาหนดมาตรการสำาคัญในการปฏิรูปประเทศด้าน
กฎหมายในภาพรวมอย่างเป็นระบบ และเมือ่พิจารณาเกีย่วกบั 
บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแล้ว จะเห็นได้ว่า ได้มี
การกำาหนดมาตรการสำาคัญไว้ ๔ ประการ ได้แก่

(๑) มาตรการทั่วไป (General policy) โดยได้
กำาหนดให้รัฐมีแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเกี่ยวกับการตรากฎหมาย
ในลักษณะเป็นแนวนโยบายโดยทัว่ไปว่า รัฐพงึจัดให้มกีฎหมาย
เพียงเท่าที่จำาเป็น (necessity) มีการยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายที่หมดความจำาเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์
หรอืเป็นอุปสรรคต่อการประกอบอาชีพของประชาชน (repeal 
or revise laws that are outdated or unnecessary) และ
การดำาเนินการให้ประชาชนเข้าถงึตวับทกฎหมายได้โดยสะดวก
และสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่าย (accessibility to the law)

(๒) มาตรการก่อนการตรากฎหมาย (Ex ante assess-
ment) โดยได้กำาหนดกลไกก่อนการตรากฎหมายให้รฐัพึงจดัให้
มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง (Stakeholder Con-
sultation) การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
(Regulatory Impact Analysis) รวมท้ังการเปิดเผยผลการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และนำามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน

(๓) มาตรการภายหลังเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับ
แล้ว (Ex post evaluation) โดยได้กำาหนดกลไกภายหลัง
เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว ให้รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่กำาหนด โดยจะต้องมี
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องด้วย

(๔) มาตรการควบคุมเนื้อหาของร่างกฎหมาย (Con-
tent of the principle) โดยได้กำาหนดให้รัฐพึงควบคุมเนื้อหา
ของร่างกฎหมาย ได้แก่ ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ
การใช้ดลุพนิจิของเจ้าหน้าทีข่องรฐั ระยะเวลาในการดำาเนินการ
ตามขัน้ตอนต่าง ๆ  ท่ีบัญญติัไว้ในกฎหมาย และการกำาหนดโทษ
อาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง

 

๑๗ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)



๑8กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๑๙ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย 
ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะความใน (๑) จะเห็นได้ว่า เป็นการรองรับ
ถึงมาตรการภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วโดยเฉพาะในส่วนท่ี 
เกีย่วกบัการดำาเนนิการให้กฎหมาย กฎ ระเบยีบ หรือข้อบงัคับต่าง ๆ  ท่ีใช้บงัคับ 
อยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้จะต้องดำาเนินการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมายดังกล่าวเพื่อปรับปรุงให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ 
และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล รวมท้ังการกำาหนดให้มีการใช้ระบบ
อนุญาตและระบบการดำาเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าท่ีจำาเป็นเพื่อ
ให้การทำางานเกิดความคล่องตัว โดยมผู้ีรบัผดิชอบท่ีชัดเจน และไม่สร้างภาระ
แก่ประชาชนเกินความจำาเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 
และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

รัฐบาลได้ตระหนักถึงความสำาคัญและการดำาเนินการ 
ตามกลไกต่าง ๆ ที่ รัฐธรรมนูญได้บัญญัติขึ้นโดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งเกี่ยวกับการกำาหนดแนวนโยบายของรฐัเพื่อการปฏิรปู
กระบวนการตรากฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของ
รัฐธรรมนูญ และการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายตามมาตรา 
๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย ซึ่งเป็นกลไกในการดำาเนินการปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อน
วันประกาศใช้รัฐธรรมนญูน้ีให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 
๗๗ ที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นในระยะเริ่มแรกรัฐบาลจึงได้มอบหมาย
ให้สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและสำานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีการ่วมกันจัดทำามติคณะรัฐมนตรีเพื่อกำาหนดแนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดทำาและการเสนอร่างกฎหมายตาม
บทบญัญติัมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนญู ซึง่ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้

มมีตเิมือ่วนัท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐๔ เหน็ชอบการกำาหนดแนวทาง
การจัดทำาและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบญัญัติมาตรา ๗๗ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตามที่สำานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรแีละสำานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ เพ่ือ
ให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการดำาเนินการ 
ในการจัดทำาร่างกฎหมายและการเสนอร่างกฎหมาย เพ่ือให้
เป็นไปตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญ และต่อมาได้มีมติ 
คณะรัฐมนตรีเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑๕ เห็นชอบหลักเกณฑ ์
การกำาหนดโทษอาญาในกฎหมายเฉพาะกรณีความผิดร้ายแรงนัน้ 
จะมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไรให้เหมาะสม ทั้งนี้ เพื่อ 
ให้สอดคล้องกับบทบญัญัตมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู อย่างไรก็ดี  
เนือ่งจากมตคิณะรฐัมนตรทีัง้สองเร่ืองดงักล่าวมิได้มีสภาพบังคบั 
ดังเช่นกฎหมายและครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของรัฐที่อยู่ใน

๔ มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เป็นมติคณะรัฐมนตรีที่กำาหนดสาระสำาคัญใน ๓ เรื่อง ได้แก่ (๑) กำาหนดหลักเกณฑ์การร่างกฎหมายและ 
การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ  (๒) กำาหนดแนวทางการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดทำาร่างกฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และ (๓) กำาหนดหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจำาเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) ซึ่งสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ร่วมกับสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาปรบัปรงุข้ึน เพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางการจัดทำาและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญตัมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู 
และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๙ (เรื่อง นโยบายการปฏิรูปกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับฝ่ายบริหาร) โดยให้เป็นหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจำาเป็นในการตราพระราชบัญญัติท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘

๕ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ เป็นมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกำาหนดหลักเกณฑ์ในการกำาหนดโทษอาญาในกฎหมายเพื่อให้สอดคล้อง
กับมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญ โดยมีหลักเกณฑ์เพื่อเป็นกรอบแนวทางการกำาหนดโทษอาญาสำาหรับกฎหมายที่จะตราขึ้นในอนาคตไว้ ๓ ประการ ได้แก่

 (๑) เป็นการกระทำาที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรงและมีผลกระทบต่อส่วนรวม
 (๒) เป็นกรณีที่ไม่สามารถใช้มาตรการอื่นใดเพื่อบังคับใช้กฎหมายอย่างได้ผลหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะทำาให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้
 (๓) ความผิดอาญาทีมี่โทษปรบัสถานเดียวหรอืท่ีมีโทษจำาคกุและเปรียบเทียบปรบัทำาให้คดอีาญาระงับได้ หากโดยสภาพแล้วไม่ใช่ความผดิต่อความสงบเรยีบร้อย

หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง สมควรใช้โทษปรับทางปกครองแทนหรือวิธีการอื่นแทนการปรับ

๑8กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๒.  ควำมเป็นมำของร่ำงพระรำชบัญญัติหลักเกณฑ์กำรจัดท�ำร่ำงกฎหมำยและกำรประเมิน 
  ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมำย พ.ศ. .\.



๑8กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๑๙ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

ฝ่ายบริหารเพียงเท่าน้ัน ดังน้ัน คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย๖ 
สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้พิจารณาแล้วเห็นว่า 
เพ่ือให้การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายมีหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติท่ีชัดเจนย่ิงข้ึน รวมทั้ง
ครอบคลุมการดำาเนินการของหน่วยงานของรัฐท่ีมิได้อยู่ใน 
ฝ่ายบริหารด้วย จึงเห็นสมควรจัดทำาร่างพระราชบัญญัติ 
หลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. .... ข้ึน๗ เพื่อกำาหนดหลักเกณฑ์การจัดทำา 
ร่างกฎหมาย ได้แก่ การตรวจสอบความจำาเป็นในการตรากฎหมาย 
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมายการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
และการวิเคราะห์ผลกระทบน้ันต่อประชาชน และหลักเกณฑ์
การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับระบบ

๖ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายเป็นคณะกรรมการตามหมวด ๒ ทว ิแห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงมีหน้าท่ีและอำานาจประการหน่ึง
ตามมาตรา ๑๗ ตร ีในการจะเสนอให้มกีฎหมายข้ึนใหม่เพือ่คุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพของประชาชนให้สมบูรณ์ยิง่ข้ึน หรอืเพือ่ประโยชน์แก่การพฒันาเศรษฐกจิ 
สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการแผ่นดิน

๗ สามารถดาวน์โหลดร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. .... (ฉบับที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ได ้ลงมติให ้ความเห็นชอบและเห็นสมควรประกาศใช ้เป ็นกฎหมาย) ได ้ ท่ี  http://web.senate.go.th/w3c/senate/lawdraft/index.
php?kw=&page=3&orby=&orrg=ASC (สืบค้นข้อมูลเมื่อวันที่ ๑๓ เมษายน ๒๕๖๒)

๑๙ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

อนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพนิจิของเจ้าหน้าทีข่องรฐั
และระยะเวลาในการดำาเนนิการตามขัน้ตอนต่าง ๆ  ท่ีบญัญติัไว้ 
ในกฎหมายและหลักเกณฑ์การกำาหนดโทษอาญา หลักเกณฑ ์
การประเมินผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย รวมท้ังการเข้าถงึบทบญัญตัิ 
ของกฎหมาย  ทั้งนี้ ตามนัยบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ประกอบกับ 
มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) ของรัฐธรรมนูญ

๓.  สำระส�ำคัญของร่ำงพระรำชบัญญัติ 
  หลักเกณฑ์กำรจัดท�ำร่ำงกฎหมำยและ 
  กำรประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมำย  
  พ.ศ. .\.

ร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... มีสาระสำาคัญ
เป็นการกำาหนด (๑) หลักเกณฑ์การจดัทำาร่างกฎหมาย ได้แก่ การ
ตรวจสอบความจำาเป็นในการตรากฎหมาย การรบัฟังความคิดเหน็ 
ของผูเ้ก่ียวข้อง การวิเคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 
การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์น้ันต่อ
ประชาชน และการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ 
ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐและระยะเวลาในการดำาเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่ 
บัญญัติไว้ในกฎหมาย และหลักเกณฑ์การกำาหนดโทษอาญา 
(๒) หลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และ (๓) 
การเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 
มีบทบัญญัติท้ังส้ิน จำานวน ๔๐ มาตรา โดยแบ่งเป็น ๖ หมวด 
สรุปสาระสำาคัญได้ดังนี้

 ๓.๑ การก�าหนดบทนิยามเพื่อกำาหนดขอบเขตหรือ
ความหมายของคำาสำาคัญทีจ่ะใช้ในร่างพระราชบญัญตัน้ีิ (มาตรา 
๓) เช่น

  (๑) กำาหนดให้ “กฎหมาย” หมายความว่า  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และ
ประมวลกฎหมาย เพ่ือกำาหนดประเภทของกฎหมายที่ต้อง
ดำาเนินการตามพระราชบัญญัตินี้



๒0กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒๑ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

  (๒) กำาหนดให้ “กฎ” มีความหมายแคบกว่า
กฎตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมุ่ง 
ใช้บังคับเฉพาะบรรดากฎท่ีมีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชนหรือ
การไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิหรือ
กระทบต่อสถานะของบุคคลเท่านั้น

  (๓)  กำาหนดความหมายของ “หน่วยงานของรัฐ” 
ซึ่งมีหน้าที่ดำาเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ โดยให้หมายความ
ถึงหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน หรือในรูปแบบอื่นใด และไม่ว่าจะเป็นองค์กร 
ในฝ่ายบรหิาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตลุาการ หรอืเป็นองค์กรอสิระ  
หรือองค์กรอัยการ๘

  (๔)  กำาหนดลกัษณะของ “ผู้เกีย่วข้อง” ซึง่หน่วยงาน 
ของรัฐอาจรับฟังความคิดเห็นเพ่ือประกอบการจัดทำาร่าง
กฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย โดยหมายถงึ 
ผู ้ซ่ึงมีหรืออาจมีสิทธิหรือหน้าที่ หรือได้รับหรืออาจได้รับ 
ผลกระทบจากร่างกฎหมาย กฎหมาย หรือกฎ อันมีลักษณะ
อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้

   ๑)  ผู้ประกอบการ บคุคล หรือกลุ่มบุคคลซ่ึง
มหีรืออาจมสิีทธหิรือหน้าท่ี หรือได้รบัหรืออาจได้รบัผลกระทบ 
รวมทั้งองค์กรที่เกี่ยวข้อง

   ๒) กลุ ่มบุคคลหรือชุมชนซึ่งอยู ่ในพื้นท่ีที่
ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ รวมท้ังองค์กรที่เก่ียวข้องซึ่งมี
วัตถปุระสงค์กระทำาการเพือ่ประโยชน์ของกลุม่บคุคลหรือชุมชน
ดังกล่าว

   ๓) หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีภารกิจเกี่ยวข้อง 
หรือที่ดูแลรับผิดชอบพื้นที่ที่ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ

   ๔) ผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ
ในเรื่องนั้น

๓.๒  หมวด ๑ บททั่วไป (มาตรา 5 ถึงมาตรา ๑๑)
  (๑) กำาหนดหลักการสำาคัญเก่ียวกับการจัดทำา

ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายเพื่อให้
สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และมาตรา ๒๕๘ ค. 
ด้านกฎหมาย (๑) ของรัฐธรรมนูญ (มาตรา ๕)

  (๒) กำาหนดกลไกเก่ียวกบัการโต้แย้งหรือตรวจสอบ 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือ
สภาพบังคับท่ีเป็นผลร้ายอ่ืนแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามซึ่ง
ไม่สอดคล้องกับหลักการที่ว่าจะต้องมีกฎหมายเพียงเท่าที่
จำาเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจำาเป็น
หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการ
ดำารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็น 
ภาระแก่ประชาชน โดยถ้าศาลเห็นเองหรือคูค่วามโต้แย้งพร้อม
ด้วยเหตุผลและศาลเห็นว่าเป็นเหตุผลอันสมควรว่าบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายน้ันไม่สอดคล้องกับหลักการดังกล่าวข้างต้นและ
มิใช่กรณีท่ีบทบัญญัติน้ันขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญอันเป็น
อำานาจของศาลรัฐธรรมนูญและยังไม่มีคำาวินิจฉัยของที่ประชุม 
ใหญ่ศาลฎีกาในส่วนทีเ่กีย่วกบับทบัญญัตนิัน้ ให้ศาลส่งความเหน็ 
เช่นว่านั้นต่อประธานศาลฎีกาเพื่อเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ 
ศาลฎีกาเพื่อวินิจฉัย ในระหว่างนั้นให้ศาลดำาเนินการพิจารณา
ต่อไปได้ แต่ให้รอการพิพากษาคดีไว้ช่ัวคราวจนกว่าจะมีคำา

๒0กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๘ บทนิยามคำาว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามร่างพระราชบัญญัติน้ีเป็นการกำาหนดหน่วยงานของรัฐในความหมายอย่างกว้างในลักษณะทำานองเดียวกัน 
กับความหมายหน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติการจัดทำายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐ และตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติแผน 
และขั้นตอนการดำาเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. ๒๕๖๐



๒0กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒๑ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

วินิจฉัยของท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา ในกรณีท่ีท่ีประชุมใหญ ่
ศาลฎีกาวนิิจฉัยว่าบทบัญญัตแิห่งกฎหมายดงักล่าวไม่สอดคล้อง
กับหลักการดังกล่าวข้างต้น ศาลจะไม่ลงโทษหรือจะลงโทษ 
น้อยกว่าท่ีกฎหมายกำาหนด หรือจะกำาหนดสภาพบังคับที่เป็น
ผลร้ายแตกต่างจากทีก่ฎหมายกำาหนดไว้ แล้วแต่กรณก็ีได้ และ
ในการน้ีให้ผู้รักษาการตามกฎหมายดังกล่าวดำาเนินการเพ่ือให้ 
มีการแก้ไขกฎหมายนั้นโดยเร็วต่อไป (มาตรา ๖)๙

  (๓) กำาหนดบทบัญญัติเพ่ือรองรับเก่ียวกับกรณี
การจัดทำาร่างกฎหมายของหน่วยงานของรฐัทีห่ากได้ดำาเนนิการ
ตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติันีใ้นส่วนท่ีเป็นสาระสำาคัญแล้ว  
แม้จะไม่ครบถ้วนตามพระราชบัญญัตินี้ก็ไม่ทำาให้การจัดทำา 
ร่างกฎหมายนั้นเสียไป (มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง)

  (๔) กำาหนดให้ในกรณีที่กฎหมายใดกำาหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นและ 
การประเมินผลสัมฤทธ์ิไว้เป็นการเฉพาะ ให้หน่วยงานของรัฐ
ดำาเนนิการดงักล่าวตามทีก่ำาหนดไว้ในกฎหมายน้ัน๑๐ (มาตรา ๙)

  (๕) กำาหนดให้มรีะบบเทคโนโลยสีารสนเทศและ
เครือข่ายเช่ือมโยงที่จัดทำาขึ้นเพื่อเผยแพร่ข้อมูลเก่ียวกับการ 
จัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
รวมท้ังการเข้าถงึบทบัญญติัของกฎหมายของประชาชน (ระบบ
กลาง) เพื่อใช้ในการดำาเนินการ เช่น การรับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
ของกฎหมาย การเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับการรับฟังความคิดเหน็ 
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและร่าง
กฎหมายที่หน่วยงานของรัฐจัดทำาขึ้น รวมทั้งการรวบรวมและ
เผยแพร่ข้อมลูกฎหมายและกฎเกณฑ์เพ่ือเป็นฐานข้อมลูในการ 
ดำาเนินการประเมินผลสัมฤทธิ์และการเข้าถึงบทบัญญัติของ
กฎหมาย ท้ังน้ี สำานกังานพัฒนารัฐบาลดจิทิลั (องค์การมหาชน)  

จะรับผิดชอบในการจดัให้มีการบำารุงรักษาและพัฒนาระบบ และ 
สำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรับผิดชอบในการบริหาร
จัดการระบบ โดยกำาหนดให้เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐทีจ่ะ
นำาข้อมลูท่ีจำาเป็นเผยแพร่ลงในระบบกลางดงักล่าว (มาตรา ๑๑)

 ๓.๓  หมวด ๒ การตรวจสอบความจ�าเป็น การรับฟัง 
ความคิดเห็น และการวิเคราะห์ผลกระทบ (มาตรา ๑๒ ถึง
มาตรา ๒๐)

  (๑) การตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรา
กฎหมาย กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสนอให้มีการตรา
กฎหมายต้องแสดงถึงเหตุผลความจำาเป็นในการตรากฎหมาย
โดยมีข้อมลูและเอกสารหลกัฐานประกอบทีชั่ดเจน (มาตรา ๑๒)

  (๒) การรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง 
(มาตรา ๑๓ ถึงมาตรา ๑๖)

๒๑ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๙ มาตรา ๖ เป็นมาตราสำาคัญเก่ียวกับการกำาหนดกลไกการโต้แย้งหรือตรวจสอบบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นกฎหมายท่ีล้าสมัย หมดความจำาเป็น 
หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการดำารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน ซึ่งกฎหมายดังกล่าวมีโทษอาญา โทษทางปกครอง 
หรือสภาพบังคับที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เพื่อกำาหนดให้ศาลสามารถมีดุลพินิจในการพิจารณาพิพากษาคดีเพื่อเป็นช่องทางในการเยียวยา
ผลร้ายที่เกิดขึ้นกับประชาชนและเป็นกลไกในการปรับปรุงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) ของ
รัฐธรรมนูญ ประกอบกับการกำาหนดโครงสร้างของกฎหมายในมาตรา ๖ ได้พิจารณาเทียบเคียงจากมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา 
ซ่ึงกำาหนด “เหตุ” และ “ผล” กรณีที่ให้อำานาจศาลจะไม่ลงโทษหรือจะลงโทษน้อยกว่าที่กฎหมายกำาหนดก็ได้ เช่น ถ้าผู้ต้องคำาพิพากษาได้รับโทษสำาหรับ 
การกระทำาน้ันตามคำาพิพากษาของศาลในต่างประเทศมาแล้ว แต่ยังไม่พ้นโทษ ศาลจะลงโทษน้อยกว่าท่ีกฎหมายกำาหนดไว้สำาหรับความผิดนั้นเพียงใดก็ได้  
หรือจะไม่ลงโทษเลยก็ได้  ทั้งนี้ โดยคำานึงถึงโทษที่ผู้นั้นได้รับมาแล้ว ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายที่ให้อำานาจศาลในลักษณะตามที่กำาหนดไว้ในมาตรา ๖ จึงเป็น
เรื่องที่มีการดำาเนินการอยู่แล้วในปัจจุบัน และมิได้มีลักษณะเป็นการขัดต่อมาตรา ๒ และมาตรา ๓ แห่งประมวลกฎหมายอาญา เพราะเป็นการดำาเนินการใน
ลักษณะเช่นเดียวกับมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา

๑๐ เช่น มาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้กำาหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได ้
ส่วนเสีย ประชาชน และชุมชนที่เกี่ยวข้องไว้เป็นการเฉพาะ หรือมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ และมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัต ิ
การผังเมือง (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๘ ได้กำาหนดการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ เป็นต้น



๒๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

   ๑) กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสนอ
ให้มีการตรากฎหมายมีหน้าที่ในการรับฟังความคิดเห็นของ 
ผู้เกี่ยวข้อง

   ๒) การรับฟังความคิดเห็น ให้นำาหลักการ
หรือประเด็นสำาคัญของร่างกฎหมายไปรับฟังความคิดเห็น โดย 
หน่วยงานของรัฐต้องประกาศวธิกีารรับฟังความคิดเหน็ ระยะเวลา 
เร่ิมต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น พร้อมท้ังเผยแพร่
ข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็นอย่างเพียงพอ

   ๓) กำาหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพ่ือให้
ได้มาซ่ึงผู้เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายนั้นเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐ 
รับฟังความคิดเห็นผู้เกี่ยวข้องให้ครอบคลุมทุกภาคส่วน

   ๔) การรับฟังความคิดเห็นให้กระทำาผ่าน 
ระบบกลาง และจะใช้วธีิการอืน่ท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นว่าเหมาะสม 
ด้วยก็ได้

   ๕) กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐนำาผลการ 
รับฟังความคดิเหน็ไปประกอบการวเิคราะห์ผลกระทบและการ
จัดทำาร่างกฎหมาย และให้สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นเพื่อ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพร้อมร่างกฎหมาย โดยให้เปิดเผยสรปุผล 
การรับฟังความคิดเห็นให้ประชาชนทราบด้วย

   ๖) กำาหนดให ้การจัดทำาร ่างกฎหมาย 
บางลกัษณะ ได้แก่ กฎหมายเก่ียวกบัการรกัษาความม่ันคงหรอื
ความปลอดภยัของประเทศ ร่างกฎหมายทีมิ่ได้ใช้บงัคับเป็นการ 
ท่ัวไปกับประชาชน ร่างกฎหมายทีจ่ำาเป็นต้องตราขึน้โดยรีบด่วน 
เพื่อประโยชน์สำาคัญของประเทศเก่ียวกับความปลอดภัย 
สาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรอืป้องปัด 
ภัยพิบัติสาธารณะ หรือร่างกฎหมายอื่นที่ไม่มีผลกระทบต่อ
ประชาชน หน่วยงานของรัฐจะรับฟังความคดิเหน็จากหน่วยงาน
ของรฐัท่ีเก่ียวข้องตามทีเ่ห็นว่าจำาเป็นกไ็ด้ และหน่วยงานของรัฐ 
จะไม่เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงาน 
การวิเคราะห์ผลกระทบ หรือจะเปิดเผยตามที่เห็นสมควรก็ได้

  (๓) การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายกำาหนดให้หน่วยงานของรัฐทีเ่สนอให้มีการตรากฎหมาย
ดำาเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
โดยนำาผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณา 
ด้วย แล้วจัดทำารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบเพ่ือเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรีพร้อมร่างกฎหมาย ในการนี้ ให้เปิดเผยรายงาน 
ดังกล่าวให้ประชาชนทราบ ทั้งนี้ ตามแนวทางที่คณะกรรมการ 
พัฒนากฎหมายกำาหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตร ี
(มาตรา ๑๗ และมาตรา ๑๘)

  (๔) สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือที่ประชุม 

ร่วมกันของรัฐสภาอาจมีมติหรือตราข้อบังคับให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นหรอืวเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้จากกฎหมาย
ก่อนหรือในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายน้ันได้ตามท่ีเห็น
สมควร (มาตรา ๒๐)

๓.๔  หมวด ๓ การตรวจสอบและควบคุมเนือ้หาของ
ร่างกฎหมาย (มาตรา ๒๑ ถึงมาตรา ๒๔)

  (๑) กำาหนดหลักเกณฑ์ด ้านเนื้อหาของร ่าง
กฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้พิจารณาตรวจสอบในการ
จัดทำาร่างกฎหมาย เช่น กรณีที่จะมีการนำาระบบอนุญาตหรือ
ระบบคณะกรรมการมาใช้ในกฎหมาย หรือกรณีที่กำาหนดให้
เจ้าหน้าท่ีมีดุลพินิจในการออกคำาส่ังทางปกครองหรือดำาเนิน
กิจการทางปกครอง และระยะเวลาในการดำาเนินการตาม 
ขั้นตอนต่าง ๆ ไว้ในร่างกฎหมาย หรือการนำาโทษอาญามาใช ้
ในกฎหมาย (มาตรา ๒๑)

๒๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)



๒๒กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

 

  (๒) กำาหนดให้ในกรณีการจัดทำาร่างกฎหมายใด
ที่จะกำาหนดให้มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพบังคับ
ที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติ
ท่ีกำาหนดให้การขออนุญาตหรืออนุญาตหรือการปฏิบัติตาม
กฎหมายน้ันต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเงื่อนไขท่ี
จะกำาหนดไว้ในกฎซึ่งจะออกในภายหลัง ในร่างกฎหมายน้ัน
ต้องมีบทบัญญัติที่ห้ามมิให้ใช้บทบัญญัติดังกล่าวในทางที่เป็น
ผลร้ายแก่บุคคลจนกว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐพร้อมท่ีจะปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือจนกว่าจะมีการออกกฎดังกล่าวแล้ว (มาตรา ๒๒ 
วรรคหนึ่ง)

  (๓) กำาหนดให ้ ในกรณีที่กฎหมายใดท่ีมิใช ่ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ีกำาหนดให้ต้องมีการ
ออกกฎหรือกำาหนดให้รัฐต้องดำาเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด 
เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ หากมิได้มีการออกกฎดังกล่าว
หรือยังมิได้ดำาเนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันที่
กฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเร่ืองนั้นก่อภาระ
หรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นอันสิ้น

ผลบังคับ แต่ในกรณีที่บทบัญญัติในเร่ืองน้ันให้สิทธิประโยชน์
แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับได้โดยไม่ต้องมี
กฎหรือดำาเนินการดังกล่าว ท้ังนี้ ได้กำาหนดกลไกการวินิจฉัย
การสิน้ผลบงัคับของบทบัญญัตดิงักล่าว โดยกำาหนดให้ทีป่ระชมุ
ใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
เป็นผู้มอีำานาจวินจิฉยั โดยในกรณทีีม่คีำาวินจิฉยัว่าบทบญัญติัใด
ส้ินผลบังคับให้ประกาศคำาวินจิฉยัดังกล่าวในราชกิจจานเุบกษา  
และกำาหนดผลในทางกฎหมายกรณีหากมีบทบัญญัติใดที่สิ้น 
ผลใช้บังคบัตามวรรคสองไว้ด้วย (มาตรา ๒๒ วรรคสอง วรรคสาม  
วรรคสี่ และวรรคห้า)๑๑

  (๔) กำาหนดกลไกการดำาเนินการกรณีไม่มีการ
ออกกฎสำาหรบัพระราชบญัญัติประกอบรฐัธรรมนูญ โดยกำาหนด
ให้ศาลอาจไม่ใช้บังคับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้นในการพิจารณาพิพากษาคดีก็ได้ (มาตรา ๒๒ 
วรรคหก)

  (๕) กำาหนดให้นำากลไกตาม (๓) และ (๔) มาใช้
บังคับกับคดีที่อยู่ในอำานาจศาลทหารด้วยโดยอนุโลม (มาตรา 
๒๒ วรรคเจ็ด)

  (๖) ในกรณีท่ีกฎหมายใดบัญญตัใิห้มีผลใช้บังคับ
ภายหลังจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยมีระยะเวลา
ตามท่ีกำาหนดให้เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบ
การบังคับใช้กฎหมายน้ันจัดทำาร่างกฎทั้งปวงให้แล้วเสร็จ 
โดยเร็ว และในกรณีที่ต้องเสนอกฎต่อคณะรัฐมนตรีอาจเสนอ
คณะรัฐมนตรีก่อนวันที่กฎหมายนั้นจะมีผลใช้บังคับได้ ในกรณี 
เช่นน้ันให้คณะรฐัมนตรีมีอำานาจอนมัุตหิลกัการได้แม้ว่ากฎหมาย 
นั้นยังไม่มีผลใช้บังคับก็ตาม (มาตรา ๒๒ วรรคแปด)

๒๓ กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๑๑ มาตรา ๒๒ เป็นอีกมาตราหนึ่งที่มีความสำาคัญตามร่างพระราชบัญญัตินี้ เพราะเป็นการกำาหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือดำาเนินการอื่นใด 
เพือ่ให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้โดยเรว็ และเป็นการดำาเนินการทีส่อดคล้องกับมติคณะรัฐมนตรเีม่ือวนัท่ี ๑๙ เมษายน ๒๕๕๙ เรือ่ง การดำาเนินการ
จดัทำากฎหมายลำาดบัรองและแผนการเสนอกฎหมายลำาดบัรอง และเร่งรดัดำาเนนิการเสนอกฎหมายสำาคัญหรือปรบัปรงุกฎหมายสำาคญั โดยได้กำาหนดหลกัเกณฑ์ 
วธีิการ และสภาพบงัคับทางกฎหมาย รวมทัง้ให้อำานาจแก่ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ในการตรวจสอบการใช้บทบัญญัติของกฎหมายทีม่ลีกัษณะ
กำาหนดให้ต้องออกกฎหรือกำาหนดให้รัฐต้องดำาเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดแต่หน่วยงานของรัฐนั้นยังมิได้ดำาเนินการ ทั้งนี้ กลไกการดำาเนินการดังกล่าวให้เป็นไป
ตามระเบียบทีป่ระชมุใหญ่ศาลฎกีา ระเบียบของทีป่ระชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด หรอืระเบียบทีป่ระชมุใหญ่ตลุาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด  
จะกำาหนดขึ้นต่อไป



๒๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

  (๗) กำาหนดหลักเกณฑ์เพื่อใช้ในการออกกฎ 
สำาหรับกรณีท่ีร่างกฎหมายกำาหนดให้ออกกฎเพ่ือกำาหนด 
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ (มาตรา ๒๓)

  (๘) กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดทำาแนวทาง
ปฏิบัติในการใช้ดุลพินจิของเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้ทันสมัยอยู่เสมอ  
และเผยแพร่ให้ประชาชนทราบเป็นการท่ัวไป เพ่ือให้เกิด 
ความโปร่งใสและตรวจสอบได้ (มาตรา ๒๔)๑๒

๓.5 หมวด ๔ การตรวจสอบผลการรับฟังความคดิเห็น 

และการวิเคราะห์ผลกระทบ (มาตรา ๒๕ ถึงมาตรา ๒๗)
 กำาหนดเอกสารท่ีหน่วยงานของรัฐต้องเสนอเพ่ือ

ประกอบการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี และการเสนอ
ร่างกฎหมายต่อรัฐสภา และกำาหนดเร่ืองการเปิดเผยเอกสาร
ดังกล่าวไว้ในระบบกลาง รวมทั้งกำาหนดหน้าที่และอำานาจของ
สำานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจสอบผลการรบัฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย

๓.๖ หมวด 5 การประเมินผลสัมฤทธิ ์ (มาตรา ๒๘ 
ถึงมาตรา ๓๕)

  (๑) กำาหนดประเภทของกฎหมายที่ต้องจัดให้มี
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และกฎหมายที่ไม่ต้องจัด
ให้มีการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมายตามพระราชบัญญัตนิี้ 
(มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙)

  (๒) กำาหนดเป้าหมายของการประเมนิผลสัมฤทธ์ิ
ของกฎหมาย หลักเกณฑ์วิธีการในการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย และการกำากับตดิตามการดำาเนินการดังกล่าว (มาตรา 
๓๐ ถึงมาตรา ๓๓)

  (๓) กำาหนดรอบระยะเวลาหรือเหตุอื่นใดที ่
หน่วยงานของรฐัต้องจัดให้มกีารประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  
(มาตรา ๓๔)

  (๔) กำาหนดให ้การประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายให้เป ็นไปตามแนวทางท่ีคณะกรรมการพัฒนา
กฎหมายกำาหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี รวมท้ัง
กรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องดำาเนินการตามผลการประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย (มาตรา ๓๕)

 

๒๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๑๒ แม้ว่ามาตรา ๒๔ จะกำาหนดหลักการเก่ียวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐว่าจะต้องมีความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ รวมทั้งการใช้ดุลพินิจใน
ลกัษณะท่ีอาจก่อให้ผลบงัคบัในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่บคุคลจะต้องมกีารเผยแพร่แนวทางปฏิบตัใินการใช้ดุลพินจิดงักล่าวให้ประชาชนรับทราบด้วยนัน้ อย่างไรกด็ี 
หลกัการนีก็้มีข้อยกเว้นเก่ียวกับการใช้ดุลพินจิในบางประเภททีไ่ม่ตกอยูภ่ายใต้บังคับของมาตรานีเ้ช่นกนั ได้แก่ การใช้ดุลพินจิในการดำาเนนิงานตามกระบวนการ
ยุติธรรมและการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การพิจารณาส่ังคดีของพนักงานอัยการ และการดำาเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการสอบสวน ไต่สวน  
การบังคับคดี และการวางทรัพย์  ซึ่งการกำาหนดข้อยกเว้นเช่นนี้เป็นไปเพื่อรองรับกับหลักประกันความเป็นอิสระในการพิจารณาคดีของศาล และเป็นข้อยกเว้น
เกี่ยวกับการใช้อำานาจเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญาซ่ึงมิใช่การใช้อำานาจที่เป็นการกระทำาทางปกครองโดยตรง ในลักษณะเดียวกันกับมาตรา ๔ (๔)  
และ (๘) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏบิติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นอกจากน้ี คำาว่า “แนวทางปฏิบัติ” ตามมาตรา ๒๔ วรรคหนึง่และวรรคสองนัน้ มคีวาม 
มุ่งหมายเฉพาะถึงการแสดงกระบวนงานหรือขั้นตอนของการดำาเนินการในเรื่องนั้น (Process) เท่านั้น ทั้งนี้ เพื่อประกอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ให้เป็นไปอย่างโปร่งใสและสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องดังกล่าวได้ถูกขั้นตอน และเพื่อมิให้เป็นการเพิ่มภาระแก่หน่วยงานของ
รัฐในเรื่องน้ีมากเกินไป หากในกรณีที่การดำาเนินการในเรื่องใดหน่วยงานของรัฐนั้นได้ดำาเนินการจัดทำาแนวทางปฏิบัติในเรื่องนั้นและมีการแสดงขั้นตอนของ 
การดำาเนินการไว้แล้ว หน่วยงานของรัฐก็สามารถประกาศให้ทราบถึงแนวทางปฏิบัติดังกล่าว และถือได้ว่าเป็นการดำาเนินการตามมาตรา ๒๔ แล้ว



๒๔กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒) ๒5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๓.๗ หมวด ๖ การเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 
(มาตรา ๓๖) กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบบังคับใช้ 
กฎหมาย จัดให้มีและเผยแพร่ข้อมูลเก่ียวกับกฎหมายไว้ใน
ระบบกลางเพ่ือประโยชน์ในการให้ประชาชนเข้าถงึกฎหมายได้ 
อย่างทัว่ถงึ และกำาหนดข้อยกเว้นทีห่น่วยงานของรฐัอาจไม่ต้อง
เปิดเผยข้อมูลบางประเภทไว้ด้วย

 ๓.8 ก�าหนดหน้าท่ีและอ�านาจของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายในการด�าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้

  (๑) ติดตามและพัฒนาการดำาเนินการตาม 
พระราชบัญญัติน้ี โดยการเสนอแนะหรือให้ความเห็นแก่คณะ
รัฐมนตรีเก่ียวกับการออกกฎกระทรวง การกำาหนดแนวทาง 
หรือการดำาเนินการอื่นใดเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัตินี้ (มาตรา ๗ วรรคหนึ่ง)

  (๒) กำาหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการดำาเนินการ 
เกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง การวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย การตรวจสอบเนื้อหา 
ของร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
เพื่อให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตาม (มาตรา ๗ วรรคสอง และ 
มาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง)

  (๓) ให้คำาปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐเกี่ยวกับ 
การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี รวมทั้งกำาหนดแนวทาง 
การดำาเนนิการเพือ่ให้หน่วยงานของรัฐดำาเนนิการให้สอดคล้อง
หรือเป็นไปตามพระราชบัญญัติน้ี (มาตรา ๗ วรรคหน่ึง และ
มาตรา ๘ วรรคสอง)

๓.๙ บทเฉพาะกาล
  (๑) กำาหนดให้พระราชกฤษฎีกาการทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘ มีผลใช้บังคับได ้
ต่อไปเท่าท่ีไม่ขดัหรอืแย้งกบัพระราชบญัญัตนิี ้และเมือ่แนวทาง
เกี่ยวกับการประเมินผลสัมฤทธ์ิตามหมวด ๕ การประเมิน 
ผลสัมฤทธ์ิมีผลใช้บังคับแล้ว ให้พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวเป็น
อันยกเลิก (มาตรา ๓๗)

  (๒) ในกรณีท่ีพระราชบัญญัตินี้กำาหนดให้การ
ดำาเนินการในเร่ืองใดต้องกระทำาผ่านระบบกลาง ถ้าการจัดทำา
ระบบกลางยังไม่แล้วเสร็จ ให้ถือว่าการดำาเนินการผ่านระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐเป็นการดำาเนินการ
ผ่านระบบกลางตามพระราชบัญญัตินี้แล้ว (มาตรา ๓๘)

  (๓) กำาหนดระยะเวลาการดำาเนินการตามมาตรา 
๒๒ วรรคสอง และมาตรา ๓๓ โดยในวาระเร่ิมแรก สำาหรับ
กฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้มีผล 
ใช้บังคับ (มาตรา ๓๙)

  (๔) กำาหนดให้บรรดากฎ ระเบียบ หรือมติคณะ
รัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องและ
การวิเคราะห์ผลกระทบเพ่ือประกอบการจัดทำาร่างกฎหมาย 
รวมทั้งการจัดทำาร่างกฎหมาย๑๓ ซึ่งใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ ให้ใช้บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัด
หรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้ ท้ังนี้ จนกว่าจะมีกฎกระทรวง  
หลักเกณฑ์ วิธีการ หรือแนวทางท่ีออกตามความในพระราช
บัญญัตินี้ (มาตรา ๔๐) 

 

อ่านต่อฉบับหน้า ...  
๔. หน้าที่ที่หน่วยงานของรัฐจะต้องด�าเนนิการ

ตามร่างพระราชบัญญัตนิี้
 

๒5 กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

๑๓ เช่น มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ เรื่อง หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจำาเป็นในการตรากฎหมายและแบบคำาชี้แจงความจำาเป็นในการตรา
กฎหมาย  มตคิณะรัฐมนตร ีเมือ่วนัที ่๘ มนีาคม ๒๕๔๘ เรือ่ง การบูรณาด้านกฎหมาย (การรบัฟังความคิดเห็นจากประชาชนเพ่ือประกอบการจดัทำาร่างกฎหมาย)  
มตคิณะรัฐมนตรเีม่ือวันที ่๓ พฤษภาคม ๒๕๕๙ เรือ่ง นโยบายการปฏิรปูกฎหมายในส่วนท่ีเกีย่วกับฝ่ายบริหาร มตคิณะรัฐมนตร ีเมือ่วันที ่๑๙ พฤษภาคม ๒๕๕๙  
เรื่อง การดำาเนินการจัดทำากฎหมายลำาดับรองและแผนการเสนอกฎหมายลำาดับรอง และการเร่งรัดดำาเนินการเสนอกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายสำาคัญ และ 
มติคณะรฐัมนตร ีเม่ือวนัท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เรือ่ง แนวทางการจัดทำาและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
เป็นต้น
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๑  บทความนี้มาจาก Sofia RANCHORDÁS, “Sunset Clauses and Experiment Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?”, Statue Law 
Review, Volume 36 number 1 2015. Oxford University Press, p. 28 - 45.

๒  กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗

  บทน�ำ
ในยามวิกฤติ เมื่อเราต้องการให้มีการกระตุ้นการลงทุน ต้องการให้มี

การพัฒนา และต้องการนวัตกรรมทางด้านเทคโนโลยี เมื่อนั้นกฎหมายและกฎ
ระเบยีบจะถกูอ้างว่าเป็นอปุสรรคต่อธรุกิจ และมต้ีนทนุบงัคบัการสงู และมกัอ้าง
ว่ากระบวนการออกกฎหมายมีความล่าช้าและไม่ทันต่อเทคโนโลยท่ีีเปลีย่นแปลง 
เป็นอุปสรรคต่อการเสนอนวัตกรรมและบริการในตลาด

การร่างกฎหมายด้วยเทคนิคบทบัญญตักิำาหนดวนัสิน้สดุการใช้กฎหมาย 
(Sunset clauses) และกฎหมายที่ใช้ชั่วคราวเป็นการทดลอง (Experimental 
regulations) เป็นทางเลือกในการร่างกฎหมายสามารถให้คำาตอบต่อการ
เปลีย่นแปลงเช่นน้ีได้ ในต่างประเทศมีการใช้กฎหมายลกัษณะเช่นน้ีกบัการเสนอ
ร่างกฎหมายใหม่ๆ เมื่อมีปัญหาสงสัยกับต้นทุนและองค์กรทางสังคม กฎหมาย
ทั้งสองประเภทนี้อาจเรียกว่า “Temporary Legislation”

  ควำมหมำย
Sunset clause คือบทบัญญัติที่กำาหนดการสิ้นสุดการใช้ของกฎหมาย ซึ่ง  

Sunset clause มีลักษณะสำาคัญอยู่สองประการ คือ (๑) มีระยะเวลาใช้บังคับ 
อันแน่นอน และ (๒) ต้องมีการประเมินภายหลงั (ex post evaluation) โดยถ้อยคำา
แล้ว Sunset clause ไม่ต้องการความต่อเนื่อง แต่ต้องการ “sets the sun” คือ 
จบตะวัน เป็นการกำาหนดให้บทบัญญัติมาตราใดมาตราหน่ึง หรือกฎหมายฉบับ
ใดฉบับหนึ่งส้ินสุดลงในวันท่ีระบุเฉพาะ เว้นแต่ว่ามีเหตุผลหนักแน่นท่ีจะเช่ือว่า 
ผู้ร่างคนก่อนหรือกฎหมายนัน้ต้องการให้มีการใช้ต่อไป การส้ินสุดหรอืเร่ิมให้ใช้ใหม่
จะมีต่อเม่ือมีการประเมิน ex post หลักการน้ีเป็นหลักการที่สำาคัญของ Sunset 
clause ซึ่งก็ไม่ได้ทำาให้กฎหมายไม่ต่อเนื่อง หรือไม่มีกฎหมายใช้ในระหว่างนั้นตาม
ที่ถูกกล่าวหา แต่เป็นความต้องการเช่นนั้นจริง ๆ  โดยจะใช้อีกต่อเมื่อมีการประเมิน 

เทคนิคการร่างกฎหมาย  
: Sunset clauses และ Experimental regulations๑
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การประเมินนีจ้ะพจิารณาว่ากฎหมายน้ันมีประสทิธภิาพหรือไม่ 
ซึง่เป็นวธีิการหนึง่ทีจ่ะทำาให้กฎหมายทนัสมัย และการทีจ่ะให้มี
ผลใช้ต่อไปต้องมหีลกัฐานว่าทำาไมพระอาทติย์จงึต้องขึน้อกีคร้ัง 
สภาแห่งรัฐของเนเธอร์แลนด์ (The Dutch Council of State) 
ให้ความเหน็ว่า การท่ีกฎหมายมผีลใช้บงัคับขึน้มาใหม่น้ีจะต้อง
มีการประเมินก่อน

Sunset clause เกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกาเช่นกัน 
ในทศวรรษ 1970s เน่ืองมาจากมกีารเตบิโตของหน่วยงานใหม่ ๆ   
จำานวนมากและมีอำานาจมาก เม่ือมีหน่วยงานมากย่อมต้องใช้ 
งบประมาณมาก ในระหว่างปี 1976 และ 1982 หลายมลรัฐจะมี
ปรากฏการณ์ “sunset-clause boom” ท่ีจำาเป็นต้องมีการยติุ
หน่วยงานและอำานาจของหน่วยงานน้ันและโครงการทีไ่ม่จำาเป็น

Sunset clause ยังนำาไปใช้ในกฎหมายในภาวะ
สงคราม วิกฤติเศรษฐกิจ หรือสถานการณ์ไม่ปรกติอ่ืน ๆ ซึ่ง
ก็เป็นเร่ืองปรกติธรรมดาท่ีจะต้องใช้กฎหมายชั่วคราวอยู่แล้ว 
แต่ Sunset clause ก็อาจใช้ในสถานการณ์ปรกติได้เช่นกัน  
เช่น กฎหมายที่ไม่ฉุกเฉินแต่จำาเป็นต้องใช้ช่ัวคราว หรือท่ี 
เรียกว่า non-emergency (but still) temporary scenarios 
เช่น กฎหมายต่อต้านการก่อการร้าย (counter terrorism 
laws) ที่เราเห็นในสหรัฐอเมริกา คือ Patriot Act ที่มีขึ้นเพื่อ
ตอบโต้กรณี 9/11 การโจมตีของผู้ก่อการร้าย ในปี 2011 และ
ที่เยอรมนี ในปี 2002 กฎหมายต่อต้านการก่อการร้าย เช่นกัน 
Terrorismusbekampfungsgesetz เป็นการกำาหนดจำากัด
สิทธข้ัินพืน้ฐานของประชาชน (fundamental rights) ช่ัวระยะ 
เวลาหนึ่ง ในอังกฤษก็เช่นเดียวกันกฎหมายต่อต้านการก่อ 
การร้ายหลายฉบับท่ีออกมาใช้บังคับก็มีบทมาตรากำาหนดวัน 
ส้ินสุดการบงัคบัใช้ เช่น Prevention of Violence (Temporary  
Provision) Act of 1939, Prevention of Terrorism Act of 
1979 หรือ Prevention of Terrorism Act of 2005 แต่ก็ถูก
วิพากษ์วิจารณ์มาก

การท่ีนำา Sunset clause ไปใช้ในฐานะท่ีเป็นวิธีการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ ่นดินและ
ปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบให้มีประสิทธิภาพ (public  
administration and regulations) และลดอำานาจแรงกดดัน
ของกฎระเบียบน้ัน ได้มีการเสนอในปี 2002 โดย Mandelkern  
Group ของอังกฤษ (Mandelkern Group Final  
Report 2001) เกี่ยวกับการปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบ  
(Better Regulation) ว่า Sunset clause สามารถเป็นการให ้
ความแน่ใจได้ว ่าผู ้กำากับดูแลกฎระเบียบ (regulators)  
จะประเมินซำ้าปัญหาอันเกิดจากกฎระเบียบนั้น ซึ่งเป็นการ
ประเมินภายหลัง (ex post regulation) และเป็นการบังคับ
ให้หาสถานการณ์ท่ีดีกว่า ในเยอรมนีและเนเธอร์แลนด์ Sunset 
clause ใช้ในยุทธ์ศาสตร์การแก้ปัญหาการมีหน่วยงานของรัฐ 
ท่ีมากเกินไปหรือระบบราชการที่สร้างภาระ (excessive 
bureaucracy) และลดภาระทางกฎหมายและกฎระเบียบ
ท่ีเกิดกับภาคเอกชน แต่ก็มีความเห็นที่ไม่เห็นด้วย เพราะ
ความไม่แน่นอนนี้จะสร้างภาวะด้านลบต่อผลผลิต (counter- 
productive) และการลงทุน

Experimental legislation เป็นการเสนอกฎหมายใหม่
ที่ทดลองใช้หรือใช้บังคับในพื้นที่ขนาดเล็ก เพื่อทดสอบความมี
ประสิทธิภาพ เป็นการทดลองปรับกฎหมายกับสภาพแวดล้อม
และทำาให้ผู ้ทำาหน้าท่ีเป็นผู้กำากับควบคุมได้เรียนรู้ถึงผลท่ี 
เกิดขึน้ ฝรัง่เศสมกีฎหมายในลกัษณะน้ี เรียกว่า l’experiment 
legislative (la lois du 13 août 2004) ถ้าจะใช้ต้องระบุ
วัตถปุระสงค์ของการทดลองใช้ ระยะเวลาซึง่ปรกตกิไ็ม่เกนิห้าปี 
หน่วยงานหรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นเจ้าของเร่ือง ซึง่
ก็น่าจะหมายถงึพืน้ท่ีหรือขอบเขตการใช้นัน่เอง เพราะเป็นการ
ทดลองใช้ และกำาหนดเงื่อนไขในการยกเลิก

ทั้ง Sunset clause และ Experimental legislation 
แม้จะมีประโยชน์ในบางสถานการณ์ แต่ก็เผชิญกับปัญหา
หลักความแน่นอนทางกฎหมาย (legal certainty และ legal  
stability) ซึ่งเป็นหลักนิติธรรมที่สำาคัญ
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ความเหมอืนกันของกฎหมายท้ังสองประเภทนีก้ค็อืจะมี
เวลาใช้ตามกำาหนด ส่วนความแตกต่างนั้น Sunset clause ทำา
หลายหน้าทีม่ากกว่า Experimental legislation ท่ีทำาหน้าท่ีหา
กฎหมายท่ีดกีว่า หาข้อมลูทีส่มบรูณ์เม่ือมภีาวะข้อมลูไม่สมบรูณ์ 
(information asymmetries) และเพื่อสร้างกฎหมายใหม่ใน 
สิ่งแวดล้อมที่ซับซ้อนมากกว่า

ในกฎหมายไทยเท่าท่ีนึกได้เราก็เคยมีกฎหมายใน
ประเภทนี้มาแล้ว เช่น เมื่อคราวเราต้องกู้เงินจาก IMF เราต้อง 
เปิดเสรีในหลาย ๆ ด้าน ในเรื่องอาคารชุดต้องเปิดโอกาสให้แก่
คนต่างด้าวถือกรรมสทิธิใ์นห้องชดุ เมือ่ปี ๒๕๔๒ พระราชบญัญัติ 
อาคารชุด (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง  
ให้ยกเลิกสิทธิของคนต่างด้าวนี้เสียเมื่อครบกำาหนดเวลาห้าปี
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ และพระราชกฤษฎีกา
จัดต้ังสถาบันบริหารจัดการธนาคารที่ดิน (องค์การมหาชน) 
พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๔๐ ให้สถาบันนี้เป็นอันยุบเลิกเมื่อมีการ
จัดตั้งธนาคารที่ดิน หรือเม่ือพ้นกำาหนดระยะเวลาห้าปีนับแต่
วันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับ แม้จะยังมิได้มีการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินก็ตาม นอกจากนี้ยังมีคำาสั่งหัวหน้า คสช. ฉบับที่ 
๑๑/๒๕๕๘ เรื่อง มาตรการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการจำาหน่าย
สลากกินแบ่งรัฐบาลเกินราคา ให้มีการแต่ต้ังคณะกรรมการ
สลากกินแบ่งใหม่ แต่คณะกรรมการชุดนี้ก็จะยกเลิกเมื่อ คสช. 
ต้องไป แต่ตัวอย่างท่ียกมานี้ก็ไม่ปรากฏว่าให้ความสำาคัญของ
การประเมินในภายหลัง ex post เพื่อหากฎหมายที่ดีกว่า แต่
น่าจะเป็นเรื่องของ Temporary Legislation ที่รัฐบาลยังไม่มี
ความแน่ใจอะไรบางอย่างเท่านั้น

  ปัญหำที่ต้องค�ำนึงหลัก Principle of  
  Legal Certainty

เราถือหลักว่ากฎหมายนั้นเป็นการสะท้อนเจตจำานง
ของประชาชน ต้องมีความมั่นคงพอสมควร แต่ในหลายกรณีก็
ปรากฏว่ามกีารแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายในภายหลงั และในหลาย
กรณีกฎหมายช่ัวคราวก็มีความแน่นอนในทางกฎหมายมาก 
ยิง่กว่ากฎหมายถาวรเสยีอีก แต่อย่างไรกต็ามหลักความแน่นอน
ทางกฎหมายเร่ิมมมีาตัง้แต่ศตวรรษที ่๑๙ และพฒันาควบคูก่นั
มากับหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat และ l’État de droit) หรือ
หลักนิติธรรม (rule of law) ของประเทศคอมมอนลอว์และทั้ง
ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนั (German Constitution Court) และ
สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส (Conseil d’État) ต่างก็ยืนยันความสำาคัญ
ของหลักกฎหมายนี้มาตลอด

หลักการ Principle of Legal Certainty นี้ หมายถึง 
ความเป็นไปได้ท่ีประชาชนจะทราบล่วงหน้าถึงผลทางกฎหมาย
ต่อการกระทำาของเขา หลกัการนีใ้ห้หลักประกันว่ากฎหมายจะ
บญัญตัข้ึินมาด้วยหลกันิตธิรรมและไม่ได้ข้ึนอยูก่บัจิตใจของคน
ใดคนหนึง่ กฎหมายสอดคล้องกับทางปฏิบตัท่ีิมีมา และสามารถ
คาดการณ์ได้ หลักการนี้จะเป็นไปได้ก็ต่อเม่ือกฎหมายบัญญัติ
ขึ้นมาอย่างมีกระบวนการ ไม่มีความเปล่ียนแปลงหรือแก้ไข 
เพิ่มเติมอย่างกะทันหัน และต้องการเสถียรภาพ

๒8กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

แม้ว่าหลักการ Principle of Legal Certainty จะเป็นหลักการที่พึงปรารถนาในการร่างกฎหมาย แต่ความ
แน่นอนน้ีก็ไม่ได้มีความหมายท่ีสมบูรณ์ เพราะเราไม่อาจแน่ใจสถานการณ์ในอนาคต เราไม่รู้อะไรท้ังหมดและไม่มี
ข้อมูลข่าวสารที่สมบูรณ์ (complete information) และในกฎหมายถาวรนั้นก็มีความไม่ถาวรมากกว่า Sunset 
Clause และ Experiment Legislation เสียอีกเพราะสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้ เพียงแต่เหตุผลในการแก้ไขเพิ่มเติม
นั้นมีอย่างไร รับฟังได้เพียงใด Sunset Clause และ Experiment Legislation นี้จะเป็นเครื่องมือเข้ามาช่วยแก้ไข 
ไม่ให้กฎหมายล้าสมัย อาจจะเรียกได้ว่าเป็นเครื่องมือชิ้นหนึ่งในกล่องเครื่องมือ (toolbox) และทั้ง Sunset Clause 
และ Experiment Legislation มปีระโยชน์ในการประเมนิความพร้อม การหากฎหมายท่ีดกีว่าในสภาพท่ีซบัซ้อน หรือ 
การทดลองใช้กฎระเบยีบในทางสังคม (Social Regulation) เช่น ในเร่ืองส่ิงแวดล้อม ขยะ สุขภาพอนามยั แรงงาน ในบาง 
พ้ืนทีท่ีรั่ฐบาลยังไม่มีความแน่ใจว่าประชาชนมีความพร้อม แต่การใช้ Sunset Clause และ Experiment Legislation 
ต้องหาสมดุลกบัหลกั Legal Certainty เพราะมฉิะนัน้แล้วจะมีปัญหาความเหลือ่มลำา้และความไม่เป็นธรรมในสังคม
เกิดขึ้นตามมา และกรณีที่กฎหมายจะใช้รวมไปถึงการงดใช้สิทธิพื้นฐาน (fundamental rights) ชั่วคราวเหมือนกับ
ในอังกฤษและเยอรมนีนั้น คงต้องคิดให้หนักถึงสมดุลของวิกฤติสถานการณ์ในสังคม แน่นอนว่าคงจะต้องถูกวิจารณ์
อย่างมาก แต่การร่างกฎหมายทั้งสองลักษณะก็มีประโยชน์ในการพัฒนากฎหมายให้ทันสมัย 

บทสรุป
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นายมีชยั  ฤชุพันธ์ุ ประธานกรรมการพฒันากฎหมายและประธานกรรมการกฤษฎกีา คณะที ่๑ เป็นประธานในพธิเีปิด 
การสัมมนาเร่ืองการแลกเปลี่ยนความรู้และประสบการณ์เกี่ยวกับกลไกการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและ 
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย เมื่อวันที่ ๒ เมษายน ๒๕๖๒ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ซึ่งได้มีการอภิปรายแลกเปลี่ยน
ความรู้และประสบการณ์เก่ียวกบักลไกการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
โดยเจ้าหน้าที่จาก Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) และเจ้าหน้าที่คณะทำางาน
โครงการปฏิรูปกฎหมายและบูรณาการแนวปฏิบัติที่ดีในการตรากฎหมาย

นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนาเพื่อเตรียม 
ความพร้อมในการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเมื่อ 
วันที ่๒๘ มนีาคม ๒๕๖๒ ณ ห้องวอเตอร์เกท บอลรมู โรงแรม อมาร ีประตนูำา้ กรงุเทพฯ การสมัมนาฯ มวัีตถปุระสงค์เพ่ือเสริมสร้าง 
ความเข้าใจให้หน่วยงานในภาคส่วนต่าง ๆ เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การจัดทำากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย

นายวรรณชัย  บุญบ�ารุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการรับฟังความคิดเห็นร่าง 
พระราชบัญญตัว่ิาด้วยโทษปรับทางปกครอง พ.ศ. .... เม่ือวันที ่๒๖ มนีาคม ๒๕๖๒ ณ โรงแรม เดอะ เบอร์เคลย์ี ประตนูำา้ กรงุเทพฯ 
โดยมีการอภิปรายเก่ียวกับการเตรียมความพร้อมของหน่วยงานของรัฐเพ่ือรองรับการดำาเนินการตามร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย
โทษปรับทางปกครอง พ.ศ. ....



เ น่ืองจากปัจจุบันมีหลายหน่วยงานท่ีมีหน้าที่ 
จดทะเบียนประเภทต่าง ๆ ของคนไทยและคนต่างด้าว 
ยงัมข้ีอมูลไมต่รงกนั หากมีการเชือ่มโยงระหว่างกนัจะทำาให ้
การตรวจสอบความถูกต้องของฐานข้อมูลของคนไทย  
คนต่างด้าวท่ีอยู่ในประเทศไทย และผู้หลบหนีเข้าเมือง 
มีความสะดวกรวดเร็วข้ึนซ่ึงจะเป็นประโยชน์อย่างมาก รวมท้ัง 
สามารถแก้ไขปัญหาของเด็กท่ีถูกทอดทิ้ง เด็กเร่ร่อน  
เด็กท่ีไม่ปรากฏบุพการี เด็กท่ีอยู่ในสถานะของคนท่ี 
ไมมี่โอกาสพสิจูน์สถานะการเกดิ ทำาใหต้กเปน็คนไรร้ากเหง้า 
ไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการแก้ไข
ปัญหาเรื่องสถานะและสัญชาติ ตลอดจนการปฏิบัติ
ภารกิจของกรมการปกครองในด้านการทะเบียนราษฎร
มีประสิทธิภาพมากขึ้น จึงสมควรปรับปรุงวิธีปฏิบัติ
เก่ียวกับการทะเบียนราษฎร โดยกำาหนดให้ผู้อำานวยการ
ทะเบียนกลางสามารถมอบอำานาจให้ข้าราชการสังกัดกรม
การปกครองช่วยเหลือในการปฏิบัติหน้าที่ได้ กำาหนดให้
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้อนุมัติกระบวนการให้
เช่ือมโยงข้อมลูทะเบยีนอืน่นอกจากทะเบยีนบ้าน ทะเบยีน
คนเกดิ ทะเบยีนคนตาย หรือทะเบยีนประวัตสิำาหรับคนซ่ึง
ไมม่สัีญชาติไทย กำาหนดให้มหีลักเกณฑเ์กีย่วกับการกำาหนด
เลขประจำาตัวบุคคล การแจ้งเกิดเมื่อพ้นกำาหนดเวลา  
การแจ้งการย้ายท่ีอยู่ การกำาหนดเลขประจำาบ้านและการ
จัดทำาทะเบียนบ้าน การกำาหนดเลขประจำาอาคารและ

การจัดทำาทะเบียนอาคาร การจดทะเบียนคนเกิด คนตาย  
การทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึนนอกราชอาณาจักร การเพ่ิมช่ือ 
ในทะเบียนบ้าน การจัดทำาทะเบียนประวัติและการขอมี
บัตรประจำาตัวสำาหรับคนซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย การพิสูจน์
สถานะการเกิดและสัญชาติ และกำาหนดสิทธิในการย่ืน
คำาร้องขอมีสัญชาติไทยของเด็กและบุคคล นอกจากน้ี  
ได้มีการกำาหนดค่าธรรมเนียมในการแจ้งหรือการขอเมื่อ
พ้นกำาหนดระยะเวลา สำาหรับผู้ท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม 
กำาหนดโทษให้มีโทษทางปกครองและโทษอาญา อีกทั้ง  
ได้กำาหนดบทรองรับกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือคำาส่ัง 
ท่ีออกตามพระราชบัญญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 
ท่ีใช้อยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับให้มีผลบังคับใช้ 
ต่อไปจนกว่าจะมีกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือ 
คำาสั่งในเรื่องเดียวกันที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

โดยประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับจากร่างพระราช 
บัญญัติฉบับนี้คือ การมีกลไกการปฏิบัติงานด้านการ
ทะเบียนราษฎร ทั้งในเรื่องการเชื่อมโยงข้อมูล การกำาหนด
เลขประจำาตัว การแจ้งการเกิดและการตาย การแจ้งย้าย 
ท่ีอยู่ การกำาหนดเลขประจำาบ้านและเลขประจำาอาคาร  
การจดัทำาทะเบียนบ้านและทะเบียนอาคา และการทะเบียน 
ราษฎรอื่นที่มีขึ้นนอกราชอาณาจักร และสามารถอำานวย
ความสะดวกและความเปน็ธรรมให้กับประชาชนได้มากขึน้

ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก

ร่างพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร  
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
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•	 เร่ืองชวนคิด:	หรือกฎหมาย	
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 ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา จดัการสมัมนา เร่ือง การแลกเปลีย่นความคดิเหน็และถ่ายทอดประสบการณ์เพ่ือเพ่ิม
ประสทิธภิาพในการตรวจพจิารณาร่างกฎหมายและการให้ความเหน็ทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎกีา คณะกรรมการพฒันา 
กฎหมาย คณะกรรมการประมวลกฎหมาย และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เม่ือวันที่ ๑๓ มีนาคม ๒๕๖๒ 
ณ ห้องบอลรูม ชั้น ๘ โรงแรมโซ โซฟิเทล แบงคอก วิทยากรประกอบด้วย นายมีชัย ฤชุพันธุ์ ประธานกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ 
และประธานกรรมการพัฒนากฎหมาย นายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรีและประธานกรรมการกฤษฎ
                     ีกา คณะที่ ๒ และ 
นายพนัส สิมะเสถียร ประธานกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑๒ การจัดสัมมนาฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
และถ่ายทอดประสบการณ์ระหว่างคณะกรรมการของสำานักงานฯ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 
และให้ความเห็นทางกฎหมายเป็นการสร้างความรับรู้ความเข้าใจร่วมกัน รวมทั้งเสนอแนะรูปแบบแนวทางการดำาเนินงานที่ต้อง 
ปรบัเปลีย่นให้สอดคล้องตามมาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยซ่ึงมกีระบวนการขัน้ตอนทีเ่พิม่มากขึน้ ทัง้นีไ้ด้มกีาร
ถ่ายทอดประสบการณ์ ปัญหา อปุสรรคในการดำาเน
                     นิงานทีผ่่านมา ตลอดจนให้ข้อคดิเหน็ข้อเสนอแนะทีเ่ป็นประโยชน์ในการปรบัปรงุ 
ให้การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและให้ความเห็นทางกฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วมากยิ่งขึ้น
PBกฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
1 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 กฤษฎีกาสารฉบับนี้มีเรื่องที่น่าสนใจให้ติดตามหลายเรื่อง เริ่มจาก
สกู๊ปพิเศษ “เรื่องชวนคิด: หรือกฎหมาย (ควร) ก�าหนดทิศทางของการ
พัฒนาเทคโนโลยี ?” ด้วยปัจจุบันเทคโนโลยีมีการพัฒนาไปอย่างรวดเร็ว 
และได้รับการย
                     อมรับจากภาคสังคม ธุรกิจ และประชาชนในวงกว้าง จน
ท�าให้รฐัจ�าเป็นต้องออกมาตรการบางอย่างเพือ่ป้องกนัผลกระทบทีอ่าจเกดิ
จากการใช้เทคโนโลยีนั้นอย่างผิดวิธี แต่ปัญหาคือการที่ระบบกฎหมายขาด
ความยืดหยุ่นและยังไม่สามารถพัฒนาระบบกฎหมายให้ทันกับนวัตกรรม
ที่เปลี่ยนแปลงสังคม เราจะมีวิธีแก้ปัญหานี้อย่างไร ติดตามอ่านได้ และ
เพื่อความต่อเนื่องจากสกู๊ปพิเศษ เรื่องน่ารู้ฉบับนี้น�าเสนอ “เทคนิคการร่าง
กฎหมาย Sunset Clauses และ Experimental regulations” ซึง่ดเูหมอืน
จะเป็นการตอบโจทย์ของการร่างกฎหมายทีเ่กีย่วข้อ
                     งกบัเทคโนโลย ีค�าสอง
ค�านี้มีความหมายอย่างไร จะเป็นประโยชน์ในการช่วยแก้ไขไม่ให้กฎหมาย
ล้าสมัยได้อย่างไร น่าติดตามเป็นอย่างยิ่ง บทความทางกฎหมายเสนอเรื่อง 
“สาระส�าคญัเกีย่วกับร่างพระราชบญัญตัหิลกัเกณฑ์การจดัท�าร่างกฎหมาย 
และการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย พ.ศ. ....” ซ่ึงเกีย่วข้องกบัทกุหน่วยงาน 
ที่ต้องเสนอยกร่างกฎหมาย รวมทั้งประชาชนทั่วไปผู้ได้รับผลกระทบจาก
กฎหมายด้วย และคาดว่ากฎหมายฉบบันีจ้ะมผีลบงัคบัใช้ปลายปี พ.ศ. ๒๕๖๒ 
นี ้และเนือ่งจากบทความยาวมากจงึขอแบ่งเป็น ๒ ตอน ในตอนแรกเป็นเรือ่ง 

                     
เกี่ยวกับความเป็นมา สาระส�าคัญ อาทิ การตรวจสอบความจ�าเป็นในการ 
ตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้อง การวิเคราะห์ 
ผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้จากกฎหมาย การตรวจสอบและควบคมุเนือ้หาของ
ร่างกฎหมาย ฯลฯ  คอลมัน์เทคโนโลยสีารสนเทศเสนอเรือ่ง “AI กบัการร่าง
กฎหมายในประเทศไทย” โดยปัจจุบันเริ่มมีหลายประเทศที่น�าเทคโนโลยี 
AI เข้ามาช่วยในการร่างกฎหมาย อาทิ เกาหลีใต้ ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส ส�าหรับ
ประเทศไทยยงัไม่มกีารด�าเนนิการในเรือ่งนี ้แต่คาดว่าในอนาคตอาจจะต้อง
ใช้ในบางข้ันตอนของการร่างกฎหมาย เช่น อ
                     าจใช้ในขัน้ตอนของการรวบรวม
ข้อมูลเพื่อน�ามาวิเคราะห์ผลกระทบทั้งก่อนและหลังการบังคับใช้กฎหมาย 
บทความต่างประเทศเสนอเรื่อง “การแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของ
ญี่ปุ่น” โดยท่ีญี่ปุ่นประสบปัญหาการขาดแคลนแรงงานเป็นอย่างมากจาก
การมอีตัราการเพิม่ของประชากรลดลง ญีปุ่น่ได้แก้ไขเร่ืองนีโ้ดยการปรบัปรงุ
แก้ไขกฎหมายทีเ่กีย่วข้องมาอย่างต่อเนือ่ง ในอนาคตประเทศไทยจะประสบ
ปัญหานี้เช่นเดียวกัน จึงสมควรศึกษาแนวทางแก้ไขกฎหมายของประเทศ
ญ่ีปุ่นไว้เป็นข้อมูล ปิดท้ายด้วย ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากร่าง 
พระราชบั
                     ญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
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บทบรรณาธกิารสารบัญ
  เทคโนโลยีสารสนเทศ
 ๒ AI กับการร่างกฎหมายในประเทศไทย
	 	 ความเห็นทางกฎหมาย
 ๔ ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรม
                     การกฤษฎีกาท่ีน่าสนใจ
 ๗  ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)
	 	 บทความทางกฎหมาย	กองกฎหมายต่างประเทศ
 ๙ การแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของญ่ีปุ่น
  สกู๊ปพิเศษ
 1๓ เร่ืองชวนคิด: หรือกฎหมาย (ควร) ก�าหนดทิศทางของการพัฒนา 
  เทคโนโลยี ?
	 	 บทความทางกฎหมาย 
 1๖ สาระส�าคัญเกีย่วกับร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมาย 
  และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. ....
  เรื่องน่ารู้
 ๒๖ เทคนิคการร่างกฎหมาย : Sunset clauses และ Experimental  
  regulations 
	 	 ประโยชน์จากร่า
                     งกฎหมาย
 ปกหลัง ร่างพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....
คณะผู้จัดท�า
บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดที่ปรากฏ 
ในกฤษฎีกาสารเป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน  
ซึ่งสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการ 
ไม่จำาเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ปร
                     ะมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

ั
เลาะรั้ว
กฤษฎีกา
ั้
ีสกูปพิเศษู ิ
ทางกฎหมาย
บทความในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา หลายท่านคงคุ้นหู
กับค�าว่า AI (Artificial Intelligence) 
ทีป่รากฏตามสือ่ต่าง ๆ  ซ่ึงมอียูห่ลายรปูแบบ ได้แก่ ROBOT 
ระบบผู ้เชี่ยวชาญการผ่าตัด รถยนต์ไร้คนขับ แม้แต่
ระบบการคิดวิเคราะห์ด้านอุตสาหกรรมการขายสินค้า 
ในห้างสรรพสินค้า กล่าวโดยสรุป AI หมายถึง โปรแกรม 
ที่ถูกออกแบบให้สามารถคิด วิเคราะห์ วางแผน ตัดสินใจ 
เรียนรู้ และพัฒนาในงานเฉพาะด
                     ้านต่าง ๆ ได้แทนมนุษย์ 
เช่น ร้าน McDonald’s ในเทลอาวฟี ก�าลงัซือ้ปัญญาประดิษฐ์ 
(AI) มูลค่า ๓๐๐ ล้าน US $ เพื่อช่วยลูกค้าในการเลือก 
รับประทานอาหาร ผ่าน Application และการสั่งซ้ือท่ี 
ซุม้อาหารภายในร้านโดยตรง โดยมฐีานข้อมลูจ�านวน ๖๘ ล้าน 
คนโดยการจดจ�าจากเลขทะเบยีนรถ โดยพจิารณาจากการซ้ือ 
ในอดีต และคาดการณ์การซื้อต่อ ๆ ไป ร่วมกับความชอบ 
สภาพอากาศ โปรโมชั่น ฯลฯ ซึ่งจะไปสัมพันธ์กับระบบ
การผลิตของบริษัท
ในกลุ ่มประเทศอาเซียนยังได ้น�า AI มาใช ้แทน
แรงงานมนุษย์เพ่ือลดต้นทุนด้านค่าจ้าง ซึ
                     ่งสามารถลดต้นทุน 
ได้มากถึง ๒.๙ หมื่นล้านบาทต่อปีเลยทีเดียว นอกจากจะใช้ AI 
ในเชงิธรุกจิแล้ว ยงัสามารถน�า AI มาใช้ในอกีหลายด้านด้วยกนั 
เช่น ผู้ประกาศข่าว พนักงานเสิร์ฟอาหาร พนักงานดูแลผู้ป่วย
ตดิเตยีง ใช้ตดิตามคนร้ายทีก่่ออาชญากรรม การตรวจวเิคราะห์
โรค รวมถึงการเป็นที่ปรึกษาด้านกฎหมาย
AI
ส่วนสารสนเทศ ส�านักงานเลขาธิการ
ีี
ี ี่ ั ี่
กับการร่างกฎหมาย 
ในประเทศไทย
๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
แ
                     ล้ว AI จะสามารถน�ามาใช้ในการร่างกฎหมายได้อย่างไร? 
เพราะงานร่างกฎหมายของประเทศไทย จะต้องด�าเนินการ 
โดยผูม้คีวามรู้ความสามารถเฉพาะทาง มคีวามละเอยีดรอบคอบ 
มีประสบการณ์สูง ทั้งยังต้องพิจารณาถึงผลกระทบในการ 
ตรากฎหมายออกมาบังคับใช้
ในบางประเทศมกีารน�า AI มาใช้ในการช่วยร่างกฎหมาย 
เช่น เกาหลีใต้ ญี่ปุ ่น หรือฝรั่งเศส และก็ได้ผลลัพธ์ที่ดี 
ส�าหรบัการน�า AI มาใช้กบังานร่างกฎหมายของประเทศไทยนัน้ 
ควรเริม่จากการศกึษาวจิยั โดยรฐับาลควรสนบัสนนุทนุศกึษาวจิยั 
แก่หน่วยงาน หรือสถาบันการศึกษาท่ีมีกา
                     รเรียนการสอน 
เกี่ยวกับกฎหมายและเทคโนโลยี AI เพื่อร่วมกันท�าการวิจัย 
และศึกษาข้อดี ข้อเสีย หรือผลกระทบจากการร่างกฎหมาย
ด้วยเทคโนโลย ีAI เมือ่ได้ข้อสรปุแล้วจงึน�ามาด�าเนนิการพฒันา
ให้สามารถน�าเทคโนโลยี AI มาใช้ในการร่างกฎหมายได้ต่อไป 
แต่เนื่องจากเทคโนโลยี AI นั้นจ�าเป็นจะต้องมีกระบวนการ 
เรยีนรูเ้พ่ือพัฒนาตนเอง จงึต้องมกีารท�าให้ AI สะสมความรูก่้อน 
โดยในช่วงแรกอาจจะใช้ AI ในการช่วยร่างกฎหมายในบาง
ขั้นตอน ยกตัวอย่างเช่น การใช้ AI ในการรวบรวมข้อมูลหรือ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องที่จะใช้ในการร่
                     างกฎหมายแล้วเสนอหรือ
แนะน�าเมื่อกฎหมายฉบับที่ก�าลังร่างขัดกับกฎหมายอื่น หรือ
การใช้ AI ในการเก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อน�ามาวิเคราะห์ถึง 
ผลกระทบทัง้ก่อนทีจ่ะเร่ิมขัน้ตอนการร่างกฎหมาย หรอืหลงัจาก
ทีก่ฎหมายถกูบงัคบัใช้ไปแล้วว่าเหมาะสมทีจ่ะใช้บงัคับต่อหรอืไม่ 
โดยการใช้ AI วิเคราะห์จากระบบที่จะสามารถให้ประชาชน
แสดงความคดิเห็นเกีย่วกบัร่างกฎหมาย เช่น ระบบกลางทีก่�าลัง 
จะเกิดขึ้นในอนาคต แล้วให้ AI น�ามาสรุปเป็นแผนภูมิ 
เชิงเปรียบเทียบแล้วให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเสนอผู้รับผิดชอบ 
เพื่อพิจารณาถึงผ
                     ลกระทบของการมีกฎหมายฉบับน้ันต่อไป 
เป็นต้น เมื่อ AI มีการเรียนรู้และสะสมข้อมูลเพียงพอที่จะ
สามารถร่างกฎหมายได้แล้ว จึงค่อยพัฒนาเทคโนโลยี AI ให้น�า
มาใช้ในการร่างกฎหมายให้ได้อย่างสมบรูณ์ โดยทีใ่นอนาคตอาจ
จะไม่ต้องพึ่งพามนุษย์ในการร่างกฎหมายอีกต่อไป
ในอนาคตกฎหมายอาจจะเป็นเพียง embedded 
system ท่ีกฎ กติกา จะถูกฝังหรือบรรจุเอาไว้ใน Multi- 
microprocessor เพียงแค่เลือกติดตั้ง Update หรือท�าการ 
Upgrade เป็น version ต่าง ๆ ตามลักษณะการใช้งาน 
    
อ้างอิง
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๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่
                      ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
5 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
ความเห็นทางกฎหมาย 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
ในการพิจารณาค�าขอจดทะเบียนตามมาตรา ๑๘๗ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ�ากัด พ.ศ. ๒๕๓๕ นายทะเบียนมีอ�านาจ
ตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วนของค�าขอจดทะเบียน รวมถึงเอกสารต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับค�าขอจดทะเบียน โดยจะต้องพิจารณาว่าค�าขอจดทะเบียนของ
บริษัทมีรายการครบถ้วน มีการแนบเอกสารครบถ้วน หรือมีข้อความที่ไม่ขัด
ต่อกฎหมายหรือไม่ ไม่ว่าจะมีผู้ย
                     ื่นค�าคัดค้านข้อบกพร่องดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม 
ซึ่งนายทะเบียนต้องใช้ดุลพินิจพิจารณาตามข้อเท็จจริงเป็นแต่ละกรณีไป 
โดยการตรวจสอบดังกล่าวนายทะเบียนมีอ�านาจในการสอบถามข้อเท็จจริง 
และเรียกให้ผู้ขอจดทะเบียนส่งเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือน�าบุคคลซึ่ง
เกี่ยวข้องมาให้ถ้อยค�าได้ตามความจ�าเป็น 
(เรื่องเสร็จที่ ๖๕๐/๒๕๖๑ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เรื่อง อ�านาจในการพิจารณาค�าขอจดทะเบียนของนายทะเบียนตามมาตรา 
๑๘๗ แห่งพระราชบัญญัติบริษัทมหาชนจ�ากัด พ.ศ. ๒๕๓๕, คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๓))
ต
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 การที่จะก�าหนดให้สัตว์ป่าชนิดใดตามพระราชบัญญัติสงวน
และคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นสัตว์ที่อาศัยอยู่ในธรรมชาติตาม 
นยิามค�าว่า “สัตว์” ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัป้ิองกนัการทารณุกรรม 
และการจัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๗ อยู่ใ
                     นอ�านาจของรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ทีจ่ะต้องพจิารณาว่าสตัว์ป่าชนดินัน้ 
ได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าฯ 
อ�ำนำจในกำรพิจำรณำค�ำขอจดทะเบียนของนำยทะเบียนตำมมำตรำ ๑๘๗ แห่งพระรำชบัญญัติ
บริษัทมหำชนจ�ำกัด พ.ศ. ๒๕๓๕ 
กำรก�ำหนดสัตว์ทีอ่ำศยัอยู่ในธรรมชำตติำมบทนิยำมค�ำว่ำ “สัตว์” ในมำตรำ ๓  แห่งพระรำชบญัญติั
ป้องกันกำรทำรุณกรรมและกำรจัดสวัสดิภำพสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๗ 
กองกฎหมายไทย
๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
5 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบั
                     บที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
กรณีที่มีค�าสั่งกระทรวงศึกษาธิการก�าหนดให้ผู้ด�ารง
ต�าแหน่งอธกิารบดหีรอืผู้รกัษาราชการแทนอธกิารบด ีและรอง
อธกิารบดมีหาวทิยาลยัเทคโนโลยรีาชมงคลตะวนัออก ทีป่ฏบิตัิ
หน้าที่อยู่ในวันที่ค�าสั่งนี้ใช้บังคับ พ้นจากต�าแหน่งหน้าที่ และ
ก�าหนดตวับคุคลให้ปฏบิตัหิน้าทีอ่ธกิารบดไีว้ สภามหาวทิยาลยั
ย่อมมอี�านาจและหน้าทีต่ามมาตรา ๑๗ (๙) แห่งพระราชบญัญติั
มหาวทิยาลยัเทคโนโลยรีาชมงคล พ.ศ. ๒๕๔๘ ในการพจิารณา
เสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งอธิการบด ี
คนใหม่ นอก
                     จากนี ้ค�าส่ังกระทรวงศกึษาธกิารดงักล่าว ได้ก�าหนด 
ให้นายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัย
ที่ปฏิบัติหน้าที่อยู ่ในวันที่ค�าสั่งนี้ใช้บังคับ พ้นจากต�าแหน่ง
หน้าที่ และก�าหนดให้แต่งตั้งคณะบุคคลปฏิบัติหน้าที่แทน 
สภามหาวิทยาลัยฯ โดยให้คณะบุคคลดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่ 
สภามหาวทิยาลยัฯ ตามพระราชบญัญตัมิหาวทิยาลยัเทคโนโลย ี
ราชมงคลฯ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง คณะกรรมการ 
ปฏิบัติหน้าที่แทนสภามหาวิทยาลัยฯ จึงย่อมมีอ�านาจและ
หน้าที่ในการเสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
อธิการบด
                     ีคนใหม่ต่อไป เมื่อคณะกรรมการปฏิบัติหน้าที่แทน
สภามหาวทิยาลยัฯ ได้ด�าเนนิการสรรหาผู้สมควรด�ารงต�าแหน่ง
อธิการบดีเสร็จส้ินแล้ว โดยไม่ปรากฏว่ามีการร้องเรียนหรือมี
การฟ้องคดีโต้แย้งเรื่องกระบวนการสรรหาและการเสนอช่ือ
บุคคลซ่ึงสมควรด�ารงต�าแหน่งอธิการบดีแต่อย่างใดจึงไม่มีเหตุ
ที่คณะกรรมการปฏิบัติหน้าที่แทนสภามหาวิทยาลัยฯ จะไม่
เสนอชื่อบุคคลซึ่งได้รับการสรรหาเพื่อเสนอให้ทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่งอธิการบดีคนใหม่ต่อไปได้
(เรือ่งเสรจ็ที ่๗๐๖/๒๕๖๑ บนัทึกส�านกังานคณะกรรมการ 
กฤ
                     ษฎีกา เรื่อง การเสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แต่งตัง้และถอดถอนอธกิารบดมีหาวทิยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล 
ตะวันออก, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘))
มาตรา ๖๐ แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยคณะกรรมการสทิธมินุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐ บญัญตัใิห้
ประธานกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาตแิละกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาตซิึง่ด�ารงต�าแหน่งอยูใ่นวนัก่อนวันทีพ่ระราชบญัญตัิ
ประกอบรฐัธรรมนญูนีใ้ช้บงัคบัพ้นจากต�าแหน่งนบัแต่วนัทีพ่ระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูนีใ้ช้บงัคบั แต่ให้ยงัคงปฏบิตัหิน้าที่
ต่อไปจนกว
                     ่าประธานฯ และกรรมการฯ ที่แต่งตั้งขึ้นใหม่จะเข้ารับหน้าที่
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อย่างเหมาะสมและเพียงพอแล้วหรือไม่ หากเห็นว่ายังไม่ได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมายอย่างเหมาะสมและเพยีงพอกส็ามารถประกาศก�าหนดให้สตัว์ป่าชนดินัน้ 
เป็นสตัว์ทีอ่าศยัอยูใ่นธรรมชาตติามนยิามค�าว่า “สตัว์” ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัิ 
ป้องกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว์ฯ ได้
(เรื่องเสร็จที่ ๖๖๒/๒๕๖๑ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง 
การก�าหนดสัตว์ที่อาศัยอยู่ในธรรมชาติตามบทนิยามค�าว่า “สัตว์” ในมาตรา ๓ 
แห่งพระ
                     ราชบญัญตัป้ิองกนัการทารณุกรรมและการจัดสวสัดภิาพสตัว์ พ.ศ. ๒๕๕๗, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗))
กำรเสนอเรื่องเพื่อทรงพระกรุณำโปรดเกล้ำฯ แต่งต้ังและถอดถอนอธิกำรบดีมหำวิทยำลัย
เทคโนโลยีรำชมงคลตะวันออก
หน้ำท่ีและอ�ำนำจของคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติตำมบทเฉพำะกำลของพระรำชบัญญตัิ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๗ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
การที่มาตรา ๖๐ แห่งพระราชบัญญั
                     ติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ดงักล่าวบญัญตัใิห้คณะกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาตทิีพ้่นจากต�าแหน่ง
ยังคงปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปได้โดยมิได้ก�าหนดเงื่อนไขหรือข้อจ�ากัดใด ๆ ไว้ 
ดังนั้น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติชุดเดิมซ่ึงยังคงอยู่ปฏิบัติ
หน้าทีต่่อไปจงึมหีน้าทีแ่ละอ�านาจทัง้หมดทีค่ณะกรรมการสทิธมินษุยชน
แห่งชาติมีอยู่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว
เมื่อปรากฏตามหนังสือหารือของส�านักงานคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติได้ความว่า คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
ทั้งสองฝ่ายต่างมีความเห็นว่าสามารถใช
                     ้อ�านาจด�าเนินการเลือกสรรและ
บรรจุแต่งตั้งข้าราชการส�านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ตามมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ 
เพียงแต่มีข้อโต้แย้งระหว่างกันว่าสมควรใช้อ�านาจน้ันหรือไม่ ซึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) พิจารณาแล้วเห็นว่า การจะสมควรใช้อ�านาจน้ันหรือไม่ เพียงใด ย่อมอยู่ในดุลพินิจของ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติโดยแท้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ไม่สามารถพิจารณาแทนได้
(เร่ืองเสร็จที ่๗๘๙/๒๕๖๑ บนัทกึส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา เรือ่ง หน้าทีแ่ละอ�านาจข
                     องคณะกรรมการสิทธมินษุยชน 
แห่งชาติตามบทเฉพาะกาลของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ก�าหนดว่า เม่ือ
บรษิทัจะได้เลกิกันแล้วกใ็ห้พึงถือว่าบรษิทัยงัคงต้ังอยูต่ราบเท่า
เวลาทีจ่�าเป็นเพ่ือการช�าระบัญชี และในกรณขีองบริษทัทีเ่ลกิกนั 
เพราะเหตุอื่นนอกจากล้มละลาย ให้กรรมการของบริษัท 
เข้าเป็นผู้ช�าระบญัช ีโดยผู้ช�าระบญัชีมหีน้าทีช่�าระสะสางการงาน 
ของบริษัทให้เสร็จไป กับจัดการใช้หน้ีเงินและแจกจ
                     �าหน่าย
สินทรัพย์ของบริษัทนั้น
กรณีที่คณะกรรมการบริษัท เวสเทิร์น ยู จ�ากัด มีมติ
ให้โอนใบอนุญาตจัดตั้งมหาวิทยาลัยเวสเทิร์น ให้แก่บริษัท 
เวสเทิร์น ยู เอ็ดดูเคชั่น โดยสภามหาวิทยาลัยเวสเทิร์นได้มีมติ
เห็นชอบการโอนใบอนุญาตดังกล่าวแล้ว แต่ต่อมาได้มีการจด
ทะเบียนเลิกบริษัท เวสเทิร์น ยู จ�ากัด และมีการแต่งตั้งนาย จ. 
กรรมการบรหิารบรษัิทคนหนึง่ให้เป็นผูช้�าระบญัช ีหลงัจากนัน้ 
บริษัท เวสเทิร์น ยู จ�ากัด จึงได้ท�าหนังสือแจ้งความประสงค์ 
ที่จะโอนใบอนุญาตจัดตั้งมหาวิทยาลัย โดยหนังสือดังกล่าวมี
น
                     าย จ. เป็นผูล้งนาม เมือ่การลงนามดงักล่าวได้กระท�าภายหลัง
จากที่เลิกบริษัทไปแล้ว ดังน้ัน นาย จ. จึงไม่มีอ�านาจลงนาม 
ในฐานะกรรมการบริหารบริษัท 
แต่โดยที่สภามหาวิทยาลัยฯ ได้มีมติเห็นชอบกับ
การโอนใบอนุญาตดังกล่าวแล้ว การโอนใบอนุญาตจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยจึงถือเป็นภารกิจที่ผู้ช�าระบัญชีต้องด�าเนินการ
เพื่อสานต่อภารกิจเดิมของบริษัทที่ได้ท�าค้างไว้ให้แล้วเสร็จ 
นาย จ. ย่อมมีอ�านาจลงนามในหนังสือแจ้งความประสงค์ที่
จะโอนใบอนุญาตจัดตั้งมหาวิทยาลัยในฐานะผู้ช�าระบัญชีได้ 
และนาย จ. ในฐานะผู้ช�าระบัญชี 
                     มีหน้าที่ต้องแจ้งเป็นหนังสือ
พร้อมทั้งเหตุผลและรายละเอียดเกี่ยวกับการโอนใบอนุญาต
และรายละเอียดเกี่ยวกับผู้รับโอนใบอนุญาตต่อคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา เพื่อให้กระบวนการแจ้งความประสงค์ที่จะโอน
ใบอนุญาตดังกล่าวครบถ้วนสมบูรณ์ตามมาตรา ๑๐๑ แห่ง 
พระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ. ๒๕๔๖
(เรื่องเสร็จที่ ๗๙๐/๒๕๖๑ บันทึกส�านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การโอนใบอนุญาตจัดตั้งสถาบัน
อุดมศึกษาเอกชนของบริษัทที่ได้จดทะเบียนเลิกไปแล้วและ 
อยู่ในระหว่างการช�าระบัญชี (กรณีมหาวิทยาลัยเวสเทิร์น), 
คณะกรร
                     มการกฤษฎีกา (คณะที่ ๘)) 
ีี
ี ี่ ั ี่
กำรโอนใบอนุญำตจัดต้ังสถำบันอุดมศึกษำเอกชนของบริษัทที่ได้จดทะเบียนเลิกไปแล้วและอยู่ใน
ระหว่ำงกำรช�ำระบัญชี (กรณีมหำวิทยำลัยเวสเทิร์น) 
๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๗ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
ความเห็นทางกฎหมาย 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ)
กองกฎหมายปกครอง
เรื่อง  แนวทำงกำรปฏบัิติของส�ำนักงำนอัยกำรสูงสุดเกีย่วกับควำมรบัผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำท่ี 
ในกรณีเจ้ำหน้ำที่กระท�ำละเมิดต่อบุคค
                     ลภำยนอก
ีี
ี ี่ ั ี่
ในกรณทีีบ่คุคลภายนอกได้รบัความเสยีหายจากการกระท�าละเมดิของ
เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ที่จะต้องด�าเนินการ
ตามขั้นตอนและกระบวนการที่ก�าหนดไว้ในหมวด ๒ แห่งระเบียบส�านักนายก 
รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยหากผูเ้สยีหายเลอืกทีจ่ะยืน่ค�าขอให้หน่วยงานของรฐั 
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพื่อให้ทราบว่าการกระท�าของเจ้
                     าหน้าที่
เป็นการกระท�าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ และจะต้องมีความรับผิด 
มากน้อยเพยีงใด  แต่หากผูเ้สยีหายใช้สทิธฟ้ิองคดต่ีอศาลเพือ่เรียกให้หน่วยงาน 
ของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน นอกจากหน่วยงานของรัฐจะต้องแต่งต้ัง 
คณะกรรมการฯ แล้ว ข้อ ๓๕ ยงัก�าหนดให้หน่วยงานของรฐัต้องประสานงานกบั 
ส�านกังานอยัการสูงสดุเพือ่เตรียมการต่อสูค้ดต่ีอไป พร้อมทัง้รายงานให้กระทรวง
การคลังทราบและปฏิบัติตามที่ได้รับค�าแนะน�าจากกระทรวงการคลังด้วย
อย่างไรก็ดี ในการปฏิบัติตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 
หลกัเกณ
                     ฑ์การปฏบัิตเิกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ นัน้ 
ยงัมปัีญหาอยูบ่างประการเกีย่วกบัการน�าหมวด ๒ มาใช้บงัคบักบัหน่วยงานของ
รัฐทุกแห่ง ดังจะเห็นได้จากข้อ ๓๐ ได้ก�าหนดความหมายของค�าว่า “หน่วยงาน
ของรฐั” ไว้เป็นพเิศษโดยให้หมายความเฉพาะแต่กระทรวง ทบวง กรม หรอืส่วน
ราชการทีเ่รยีกชือ่อย่างอ่ืนและมฐีานะเป็นกรม และราชการส่วนภมูภิาคเท่านัน้ 
ท�าให้ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ มิได้อยู่ภายใต ้
บังคับของหมวด ๒ แห่งระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ ์

                     
การปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ ด้วยเหตน้ีุ 
คณะรฐัมนตรจีงึมีมติเม่ือวนัท่ี ๑๒ พฤศจกิายน ๒๕๓๙ ก�าหนดให้ผูบ้งัคบับัญชา
หรือผู้ก�ากับดูแลหรือผู้ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจซึ่งจัดตั้งโดย 
พระราชบัญญตัหิรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอืน่ของรฐั ดแูลให้หน่วยงาน 
ของรัฐมีระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การปฏิบัติ 
เกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีส่�าหรบั
หน่วยงานของตน หากในกรณทีีร่าชการส่วนท้องถิน่ 
รัฐวสิาหกจิซึง่จดัต้ังโดยพระราชบญัญตัหิรอืพระราช 
กฤษฎ
                     ีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐยังไม่สามารถ
จัดให้มีระเบียบได้ ให้ผู้รับผิดชอบจัดให้มีระเบียบ
ของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวมีค�าสั่งให้หน่วยงาน
ของตนปฏิบัติตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด 
ทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอนโุลม โดย 
ในกรณีตามหมวด ๒ ของระเบียบนั้น คณะรัฐมนตรี
เหน็ชอบให้รัฐมนตรีทีเ่ป็นผูบ้งัคับบญัชาหรอืผูก้�ากบั
ดแูลหรือผูค้วบคุมหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันท�าหน้าที่
แทนกระทรวงการคลัง
ตางประเทศ
กฎหมาย
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8กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๙ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
ส�านักงานอัยการสูงสุดถือเป็นหน่วยงานอื่นของรัฐตามมาตรา ๓ (๔๘) 
แห่งพระราชกฤษฎกีาก�าหนดหน่วยงานของรฐัตามพระราชบญัญติัความรบัผดิ
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กรณีจึงไม่อยู่ภ
                     ายใต้บังคับของหมวด ๒ 
แห่งระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิ 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  และเมื่อส�านักงานอัยการสูงสุดมิได้
มีระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าทีส่�าหรับหน่วยงานของตนไว้โดยเฉพาะ ส�านกังานอยัการสงูสดุจงึต้องน�า 
หมวด ๒ แห่งระเบยีบส�านักนายกรัฐมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบัิตเิก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับโดยอนุโลมตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน 
                     ๒๕๓๙  แต่ส�านักงานอัยการสูงสุด
ประสบปัญหาในการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าวบางประการ เนื่องจากในการ
ปฏิบัติตามหมวด ๒ ของระเบียบนั้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้ผู้บังคับ
บัญชาหรือผู้ก�ากับดูแลหรือผู้ควบคุมหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นท�าหน้าที่แทน
กระทรวงการคลัง ซึ่งส�านักงานอัยการสูงสุดไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 
การก�ากับดูแล หรือการควบคุมของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใด ๆ ส�านักงาน
อัยการสูงสุดจึงมีประเด็นปัญหาว่า การปฏิบัติตามข้อ ๓๕ ข้อ ๓๖ และข้อ ๓๘ 
จะต้องรายงานให้กระทรวงการคลังทราบหรือปฏิบัติตา
                     มค�าแนะน�าหรือ 
ผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังหรือไม่ อย่างไร
ปัญหาในท�านองเดียวกันนี้ก็อาจเกิดขึ้นกับหน่วยงานอื่นของรัฐใน
ลักษณะเดียวกับส�านักงานอัยการสูงสุดได้เช่นกัน อาทิ ส�านักงานศาลปกครอง 
ส�านักงานศาลยุติธรรม ส�านักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง หรือส�านักงาน
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ ดังนั้น ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องนี ้
จึงสามารถน�าไปใช้ประโยชน์กับหน่วยงานของรัฐที่ประสบปัญหาในท�านอง
เดียวกันนี้ได้
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ค
                     ณะพิเศษ) พิจารณาข้อเท็จจริงข้างต้นแล้ว 
มคีวามเห็นโดยสรปุว่า บทบญัญติัในหมวด ๒ เป็นบทบัญญตัท่ีิใช้บงัคบัแก่ราชการ 
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมภิาค แต่ไม่รวมถงึราชการส่วนท้องถิน่ รฐัวสิาหกจิ 
หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ตามที่ก�าหนดในข้อ ๓๐ แห่งระเบียบดังกล่าว โดย 
การที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๓๙ ก็เพื่อที่จะได้ให ้
หน่วยงานของรัฐมรีะเบยีบทีเ่หมาะสมกบัลกัษณะการปฏบิตังิานภายในหน่วยงาน 
นั้น แต่กรณีที่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวยังไม่สามารถจัดให้มีระเบียบได้ ก็ต้อง
ปฏิบัติตามระเบีย
                     บส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยอนุโลม โดยกรณีตาม 
หมวด ๒ แห่งระเบียบดังกล่าว การด�าเนินการใด ๆ  ที่ก�าหนดให้เป็นหน้าที่ของ
กระทรวงการคลงั ให้รัฐมนตรีทีเ่ป็นผูบ้งัคับบญัชาหรอืผูก้�ากบัดูแลหรอืผู้ควบคุม
หน่วยงานของรฐัแห่งนัน้ท�าหน้าท่ีแทนกระทรวงการคลงั ซ่ึงการด�าเนนิการตาม
หมวด ๒ ท่ีเกีย่วข้องกบักระทรวงการคลงัมอียูห่ลายประการ เป็นต้นว่า การส่ง
ส�านวนการสอบข้อเทจ็จรงิให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ ตามข้อ ๓๑ ประกอบ
กับข้อ ๑๗ หรื
                     อกรณีการรายงานให้กระทรวงการคลังทราบ รวมทั้งปฏิบัติตาม
ทีไ่ด้รบัค�าแนะน�าจากกระทรวงการคลงัตามข้อ ๓๕ หรอืการไล่เบีย้ให้เจ้าหน้าที่
ชดใช้เงินตามผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังตามข้อ ๓๘
ส�าหรบัส�านกังานอยัการสงูสดุเป็นหน่วยงาน 
อื่นของรัฐตามพระราชกฤษฎีกาก�าหนดหน่วยงาน
ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับ 
บทบัญญัติในหมวด ๒ ส�านักงานอัยการสูงสุด 
จึงไม่ต้องรายงานกระทรวงการคลังและปฏิบัติตาม
ค�าแนะน�าหรอืผลการพจิารณาของกระทรวงการคลงั 
หรือราย
                     งานหน่วยงานอื่นแต่อย่างใด
ด ้ วย เห ตุผลตามความเห็นของคณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องดังกล่าว 
คณะกรรมการกฤษฎกีา (คณะพิเศษ) จงึมข้ีอสงัเกต
ถึงส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีว่า สมควรท่ีจะได้
เสนอคณะรฐัมนตรีเพือ่มมีตมิอบหมายให้ส�านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกรมบัญชีกลางด�าเนิน
การแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบฯ ให้สามารถน�าไปใช้
บังคับกับการด�าเนินการของหน่วยงานของรัฐตาม 
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ทุกหน่วยงานโดยเสมอกันด้วย การที ่
ข้อ ๓๐ ก�าหนดให้ใช้บังคับบทบัญญ
                     ัติในหมวด ๒ 
กับหน่วยงานของรัฐบางประเภท จึงเป็นเร่ืองที่
ไม่เหมาะสม เพราะท�าให้การด�าเนินการเกี่ยวกับ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรฐัทัง้ระบบไม่มมีาตรฐานเดียวกัน ความเหน็ของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องนี้จึงมี
ความส�าคญัทีส่่งผลต่อการแก้ไขระเบยีบฯ ให้มคีวาม
สมบูรณ์ยิง่ขึน้ ซึง่ในขณะน้ีส�านกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎกีากไ็ด้น�าข้อสงัเกตดงักล่าวมาพจิารณาร่วมกบั 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือที่จะได้หาข้อยุติส�าหรับ 
น�ามาปรับปรุงระเบียบฯ ให้สามารถบังคับใช้ได้กับ
ทุ
                     กหน่วยงานโดยเสมอกัน  
(บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เร่ือง หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมดิของเจ้าหน้าทีข่องส�านักงานอยัการสงูสดุ 
กรณีเจ้าหน้าที่กระท�าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
(เรื่องเสร็จที่ ๑๗๐๓/๒๕๖๑)) 
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บทบรร
ณาธิกา
ร 
@Foreign Law Division
การแก้ไขกฎหมาย
แรงงานต่างด้าวของญี่ปุ่น
ปิยวรรณ  ซอน*
ในช่วงเดือนเมษายน ๒๕๖๒ ถึงแม้จะเป็
                     นเดือนแห่งวันหยุดยาวตามเทศกาลปีใหม่ไทย กองกฎหมายต่างประเทศ 
ยังคงท�าหน้าที่ในการจัดโครงการประชุมต่างประเทศเพื่อพัฒนาศักยภาพบุคลากรของส�านักงานฯ โดยการประชุมต่างประเทศ
ที่ส�าคัญต้อนรับเทศกาลสงกรานต์ ได้แก่ โครงการประชุมเชิงปฏิบัติการด้านการประเมินผลกระทบของกฎหมาย ณ สถาบัน
รัฐประศาสนศาสตร์แห่งเกาหลี (Korea Institute of Public Administration) หรือที่เรียกกันว่า KIPA ซ่ึงต้ังอยู่ท่ีกรุงโซล
สาธารณรัฐเกาหลี โดย KIPA เป็นหน่วยงานที่ส�านักงานฯ ได้จัดท�าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือ เมื่อวันที่ 
                     ๒๔ มกราคม 
๒๕๖๑ และมีความสัมพันธ์ที่ดีตลอดมา 
ส�าหรับการประชุมนี้มีรูปแบบเป็นการอภิปรายแลกเปล่ียนความรู้ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ กับผู้เช่ียวชาญของ 
KIPA รวมถึงเจ้าหน้าที่หน่วยงานอื่น ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ซึ่งได้มีการจัดขึ้นคร้ังแรกในปีงบประมาณ ๒๕๖๑ และมีเจ้าหน้าที่เข้าร่วม 
๑๕ คน ส�าหรับในปีนี้การประชุมฯ จะจัดขึ้นรวม ๒ รุ่น รุ่นแรก ระหว่างวันที่ ๘ - ๑๒ เมษายน ๒๕๖๒ และรุ่นที่สอง ระหว่างวันที่ 
๒๒ - ๒๖ เมษายน ๒๕๖๒ โดยมีผู้เข้าร่วมรุ่นละ ๑๖ คน ส�าหรับเจ้าหน้าที่คนอื่น ๆ ที่ยังไม่มีโอกาสเข้า
                     ร่วมการอบรมดังกล่าว 
อดใจรอกันอีกนิด กองกฎหมายต่างประเทศจะจัดการอบรมในหัวข้อดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีของส�านักงานฯ 
ได้แลกเปลี่ยนความรู้กับผู้เชี่ยวชาญของ KIPA ให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ 
นอกจากนี้ ในช่วงเดือนพฤษภาคม ๒๕๖๒ กองกฎหมายต่างประเทศได้จัดให้มีโครงการประชุมด้านกฎหมายและ 
การพัฒนากฎหมายเพื่อรองรับการเป็นประชาคมอาเซียนและแผนการปฏิรูปประเทศ เร่ือง แนวนโยบายและกฎหมายเก่ียวกับ 
การจัดการมลพิษ การก�าจัดขยะ และการจัดวางผังเมืองเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน ระหว่างวันที่ ๑๘
                      - ๒๖ พฤษภาคม ๒๕๖๒ 
ณ ประเทศออสเตรเลีย มีผู้เข้าร่วมโครงการฯ ประมาณ ๑๔ คน ทั้งนี้ ส�าหรับเจ้าหน้าท่ีส�านักงานฯ สามารถค้นหารายงาน 
การประชมุฯ ได้ในระบบห้องสมดุกฎหมาย (Digital Library) ตู้ที ่๑๗ ซ่ึงจะมีการรวบรวมรายงานการประชุมฯ ทีไ่ด้จัดส่งมาต่อไป
ส�าหรับบทความในฉบับนี้เป็นเร่ืองการแก้ไขกฎหมายแรงงานต่างด้าวของญี่ปุ่น ซึ่งหลายท่านอาจได้รับทราบจากข่าว 
มาบ้างแล้ว ส่วนรายละเอียดจะเป็นอย่างไร โปรดติดตามได้ ณ บัดนี้ค่ะ
* นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ ฝ่ายแปลและให้ความเห็น กองกฎหมายต่างประเทศ ส�านักงา
                     นคณะกรรมการกฤษฎีกา
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ในส่วนของปัญหาแรงงานต่างด้าวในญี่ปุ่นนั้น ในช่วง
ปี ๒๔๘๘ ถึงปี ๒๔๙๘ ญี่ปุ ่นประสบกับปัญหาคนเข้าเมือง 
ผิดกฎหมายมาอย่างต่อเน่ือง โดยในช่วงแรกแรงงานต่างด้าว 
ผดิกฎหมายส่วนใหญ่จะเป็นคนเกาหลทีีห่ลบหนเีข้าประเทศญีปุ่น่
เพื่อชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น แต่ในช่วงปี ๒๕๐๘ เป็นต้นมา เริ่มมี
คนจากประเทศในแ
                     ถบเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เข้าประเทศญี่ปุ่น 
อย่างผิดกฎหมาย และต้ังแต่ปี ๒๕๒๘ ในยุคเศรษฐกิจฟองสบู่ 
ทีญ่ีปุ่น่มกีารขึน้ค่าแรงสงูกว่าประเทศใกล้เคยีง ท�าให้มีคนต่างด้าว
ที่ต้องการท�างานในญี่ปุ่นเพ่ิมขึ้นเป็นจ�านวนมาก และมีแรงงาน
ที่เข้ามาท�างานในญี่ปุ ่นอย่างต่อเนื่องจวบจนปัจจุบันแม้ญี่ปุ ่น
จะประสบปัญหาเศรษฐกิจอยู่ก็ตาม ปัญหาแรงงานผิดกฎหมาย
เป็นปัญหาส�าคัญที่รัฐบาลญี่ปุ่นพยายามแก้ไขมาโดยตลอด ใน
ขณะเดียวกัน ในส่วนของแรงงานต่างด้าวถูกกฎหมายในญี่ปุ่น
ก็พบปัญหาเช่นเดียวกัน ได้แก่ ปัญหาเกี่ยวกับ
                     การบังคับให้
ท�างานเกินเวลาซึ่งท�าให้เกิดปัญหาสุขภาพ การไม่จ่ายเงินค่าจ้าง 
การไม่อนุญาตให้ลางาน รวมถึงการกลั่นแกล้งต่าง ๆ นอกจากนี้ 
ในส่วนของบริษทัเอกชนทีไ่ด้มาตรฐานกย็นิยอมทีจ่ะจ้างนักศึกษา
ต่างชาติจบใหม่เพียงเล็กน้อยเท่าน้ัน เน่ืองจากกระบวนการ 
จ้างงานทีค่่อนข้างยุง่ยาก ปัญหาการสือ่สารภาษาญีปุ่่น และปัญหา
สภาพแวดล้อมในการท�างานที่ยังไม่พร้อมในการรองรับแรงงาน
ต่างด้าว เป็นต้น ซึง่ล้วนแล้วแต่เป็นปัญหาแรงงานต่างด้าวทีรั่ฐบาล 
ญี่ปุ่นจะต้องแก้ไขอย่างเป็นระบบ อย่างไรก็ดี แม้ว่าญี่ปุ่นจะมี
                      
นโยบายการใช้ปัญญาประดิษฐ์ (Artificial Intelligence - AI) 
ทดแทนแรงงานมนุษย์ แต่ถือได้ว่าการพัฒนาการใช้ AI ในญี่ปุ่น
ค่อนข้างล้าหลังกว่าประเทศในทวีปยุโรปและเอเชียบางประเทศ
อยูพ่อสมควรซึง่จะต้องได้รบัการส่งเสริมต่อไป๔ การพ่ึงพาแรงงาน
ต่างด้าวจึงยังคงเป็นนโยบายส�าคัญของญี่ปุ่นในขณะนี้  
๑  Nikkei Online, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก https://www.nikkei.com/article/DGXMZO 31269800R00C 18A6EA4000/
๒  National Institute of population and Social Security Research, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒,
                      จาก http://www.ipss.go.jp/syoushika/tohkei/
Popular/Popular2018.asp?chap=0
๓  Ministry of Internal Affairs and Communications, Year 2016 Whitepaper, สืบค้นเมื่อ ๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก http://www.soumu.go.jp/
johotsusintokei/whitepaper/ja/h28/pdf/index.html
๔  Asahi newspaper online, สืบค้นเมื่อ ๑๙ มีนาคม ๒๕๖๒, จาก http://www.asahi.com/business/reuters/CRBKCN1P30AT.html
   ควำมเป็นมำ 
ญีปุ่น่เป็นหนึง่ในประเทศทีป่ระสบกบัปัญหาการขาดแคลน 
แรงงานมาอย่างต่อเนื่องเช่นเดียวกับประเทศพัฒนาแล้วอ่ืน ๆ 
                     
โดยมีสาเหตุหลักมาจากการท่ีญ่ีปุ่นมีการเพิ่มขึ้นของประชากร
ในอัตราที่น้อยมาก จากการส�ารวจของ Ministry of Health, 
Labor and Welfare พบว่า ในปี ๒๕๖๑ ญีปุ่น่มจี�านวนเดก็แรกเกิด 
เพียงประมาณ ๙ แสนคนเท่านั้น๑ คิดเป็นสัดส่วนที่น้อยเมื่อ
เทียบกับจ�านวนประชากรทั้งหมดที่มีอยู่ประมาณ ๑๒๗ ล้านคน๒ 
โดยจ�านวนเด็กแรกเกิดลดลงจากปีที่แล้วกว่า ๓ หมื่นคน ท�าให้
ประชากรวยัแรงงานของญีปุ่น่ ซึง่ได้แก่ ประชากรวยั ๑๕ - ๖๔ ปี๓ 
ลดลงอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี ๒๕๕๑ โดยจากข้อมูลของ Ministry 
of Internal Affairs and
                      Communications พบว่า ในช่วง
ปี ๒๕๓๕ ญี่ปุ่นมีประชากรวัยแรงงาน ๘๗ ล้านคน แต่ลดลงมา
อย่างต่อเนื่องจนเหลือเพียง ๗๖ ล้านคน ในปี ๒๕๕๙ เป็นการ 
ลดลงประมาณ ๑๐ ล้านคนในช่วง ๒๕ ปีทีผ่่านมา ก่อให้เกดิปัญหา
การขาดแคลนแรงงานในหลายพ้ืนท่ีในจังหวัดต่าง ๆ ของญี่ปุ่น 
จนท�าให้ผู้ประกอบการหลายรายจ�าเป็นต้องปิดกิจการลง
นอกจากนี้ อีกสาเหตุหนึ่งของปัญหาการขาดแคลน
แรงงานเกดิจากการกระจกุตวัของแรงงานในตวัเมอืง เช่น โตเกียว 
โอซาก้า ซึ่งในขณะที่ประชากรโดยรวมของประเทศลดลง แต่
ประชากรในตัวเมืองเพิ่มขึ้นจากการย้
                     ายเข้ามาท�างานตามเมือง
ใหญ่ ๆ  ท�าให้แรงงานในต่างจงัหวัดมไีม่เพยีงพอ โดยเฉพาะอย่างยิง่ 
ในส่วนของงานดูแลผู้ป่วย ผู้สูงอายุ และงานเกษตรกรรม เป็นต้น
๑ 
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10กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
11 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
ทั้งนี้ ภายใต้กฎหมายในข้อ ๒.๑ แรงงานต่างด้าวในญี่ปุ่น 
มีเพียง ๓ ประเภท ได้แก่ 1)	 การทำางานพิเศษของนักศึกษา
ต่างชาติ ซึ่งถูกจ�ากัดให้ท�างานได้ไม่เกินสัปดาห์ละ ๒๘ ชั่วโมง
เพื่อมิให้เป็นอุปสรรคต่อการศึกษาเ
                     ล่าเรียน	 ๒)	 การทำางานของ 
ผู้ฝึกงานทักษะเฉพาะ	พบในงานเกษตรกรรมและงานโรงงาน 
ซึ่งผู้ฝึกงานทักษะเฉพาะสามารถพ�านักในญี่ปุ่นต่อเนื่อง ๕ ปี 
แต่เมื่อครบก�าหนดเวลาก็จะต้องกลับไปท�างานที่ประเทศของตน 
และ ๓)	 วิชาชีพช้ันสูง	 เช่น แพทย์หรืออาจารย์มหาวิทยาลัย 
โดยจากการส�ารวจในปี ๒๕๖๐ พบว่า แรงงานต่างด้าวในญ่ีปุ่น 
มีประมาณ ๑๒๘,๐๐๐ คน คิดเป็นร้อยละ ๒ ของแรงงานทั้งหมด 
แต่ในจ�านวนดังกล่าวมีเพียงร้อยละ ๑๘.๖ เท่านั้นที่เป็นแรงงาน 
ที่ได้รับการตรวจลงตราประเภท “ท�างาน”๕ ซ่ึงหมายความว่า 
ญี่ปุ ่นมีสั
                     ดส่วนแรงงานต่างด้าวจ�านวนมากที่เป็นแรงงานที่มา 
พ�านักระยะสัน้ ซึง่ส่วนใหญ่ก็คอืนักศึกษาต่างชาตทิีท่�างานพิเศษและ 
ผู้มาฝึกงานทักษะเฉพาะ ซึ่งมีลักษณะไม่ถาวรทั้งสองประเภท
๒.๒	การแก้ไขกฎหมายล่าสุด
ในปี ๒๕๖๑ ญี่ปุ่นได้มีการตรากฎหมาย The Act for 
Partial Revision of the Immigration Control 
and Refugee Recognition Act and the Act for 
Establishment of the Ministry of Justice เพื่อแก้ไข 
เพิ่มเติม Immigration Control and Refugee Recognition 
Act และ Act for Establishment of the Ministry of J
                     ustice 
ในส่วนของแรงงานต่างด้าว โดยกฎหมายดังกล่าวประกาศใน 
official gazette เมื่อวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๖๑ และก�าหนด
ให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๖๒ เป็นต้นไป โดย
มีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขข้อจ�ากัดของสัดส่วนแรงงานต่างด้าว 
ที่ญี่ปุ่นยอมรับได้ตามกฎหมายเดิม เพื่อให้สามารถเพิ่มแรงงาน 
ให้เพียงพอรองรับความต้องการของภาคเอกชน รวมถึงเป็นการ 
จัดระบบแรงงานต่างด้าวที่ถูกกฎหมายและสอดคล้องกับบริบท
ของสังคมมากยิ่งขึ้น โดยกฎหมายฉบับนี้เป็นการแก้ไขเพิ่มเติม 
Act for Establishment of the Minis
                     try of Justice 
ในส่วนของการปรบัปรุงโครงสร้างของกระทรวงยติุธรรม โดยย้าย 
จากสภาพปัญหาการขาดแคลนแรงงานและปัญหา
แรงงานต่างด้าวข้างต้นท�าให้รฐับาลญีปุ่น่ได้รเิริม่นโยบายเพือ่แก้ไข
ปัญหาดังกล่าวมาโดยตลอดแต่ก็ยังไม่มีผลที่ชัดเจนเป็นรูปธรรม 
จนกระทั่งในปี ๒๕๖๑ รัฐบาลได้ริเริ่มด�าเนินการอย่างจริงจัง 
ในการแก้ไขกฎหมาย โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มแรงงานต่างด้าว
ถูกกฎหมาย อันจะเป็นการแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานและ
ปัญหาแรงงานต่างด้าวทีม่อียู ่และจะท�าให้ญีปุ่น่สามารถขบัเคลือ่น
เศรษฐกิจของประเทศไปได้อ
                     ย่างยั่งยืนมากขึ้นด้วย ในที่น้ีจึงขอ
น�าเสนอประเด็นท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับการแก้ไขกฎหมายแรงงาน
ต่างด้าวของญีปุ่น่ เพือ่ให้ท่านผู้อ่านได้รบัทราบถงึรายละเอยีดของ
กฎระเบียบใหม่เกี่ยวกับการท�างานของคนต่างด้าวในญี่ปุ่นต่อไป
๒.  กฎหมำยทีเ่กีย่วข้องกับแรงงำนต่ำงด้ำว 
  ในประเทศญี่ปุ่น
๒.1	 กฎหมายควบคุมคนเข้าเมืองและรับรองสถานะ 
ผู้ลี้ภัย	(Immigration	Control	and	Refugee	Recognition	
Act)
ภายหลังจากที่ญี่ปุ่นได้พ่ายแพ้สงครามโลกครั้งที่ ๒ และ
ได้ยินยอมที่จะรับข้อเสนอของฝ่ายสัมพันธมิตรในสงครามโลก 

                     ครั้งที่ ๒ ตามปฏิญญาพ็อทซ์ดัม (Potsdam Declaration) ท�าให้
การตรวจคนเข้าเมอืงในประเทศญีปุ่น่ต้ังแต่เดือนกนัยายน ๒๔๘๘ 
เป็นต้นมาต้องได้รบัการควบคมุและก�ากบัดแูลจากผูน้�าทางทหาร
ของสหรฐัอเมรกิา (General Head Quarter - GHQ) และชาวต่างชาต ิ
ที่ต้องการจะเข้าประเทศญี่ปุ่นในขณะนั้นจะต้องได้รับอนุญาต
จากหัวหน้าของ GHQ ก่อนเข้าประเทศด้วยทุกครั้ง ต่อมา เมื่อ 
สภาพทางการเมืองและเศรษฐกิจในประเทศเริ่มผ่อนคลายและ
รัฐบาลเริ่มมีนโยบายผ่อนปรนความเคร่งครัดของการอนุญาต
ให้คนเข้าประเทศมากขึ้น ตั้งแต่ปี ๒๔๙๓
                      ประเทศญี่ปุ่นจึงได้
เร่ิมปรับเปลี่ยนระบบการตรวจคนเข้าเมือง จากเดิมท่ีเป็นความ
รับผิดชอบหลักของหน่วยงานในส่วนของต�ารวจ ไปอยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยงานภายใต้กระทรวงการต่างประเทศ เพื่อ
ให้เป็นศูนย์กลางของการตรวจคนเข้าเมืองอย่างเป็นระบบและ
รวมอยู่ในมิติเดียว อย่างไรก็ตาม ในเดือนสิงหาคม ๒๔๙๕ ได้มี
การย้ายหน่วยงานตรวจคนเข้าเมืองเข้าไปอยู่ภายใต้กระทรวง
ยุติธรรม และได้มีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
ได้แก่ กฎหมายควบคุมคนเข้าเมืองและรับรองสถานะผู้ลี้ภัย	
(Immigration	Control	and	Refugee	R
                     ecognition	Act)	
ซึ่งเป็นกฎหมายหลักที่ก�าหนดบทบัญญัติเก่ียวกับการตรวจคน 
เข้าเมือง การรบัรองสถานะผูล้ีภั้ย รวมถงึการก�ากบัดูแลและควบคมุ
เกี่ยวกับการพ�านักของคนต่างด้าวในญี่ปุ ่น โดยได้มีการแก้ไข 
เพิม่เตมิหลายครัง้เพือ่ให้สามารถรองรบัปัญหาและบรบิททางสงัคม 
ที่เปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง
๒ 
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๕  Ministry of Health, Labour and Welfare, สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๘ มีนาคม 
๒๕๖๒, จาก https://www.mhlw.go.jp/stf/houdou/0000192073.
html
1๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภา
                     คม ๒๕๖๒)
1๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
แร ง ง านต ่ า ง ด ้ า ว ที่ มี ทั ก ษ ะ เ ฉพ า ะที่ ต ้ อ ง อ าศั ย 
ความเช่ียวชาญอย่างยิง่ในการปฏบิตังิาน โดยมเีงือ่นไข คือ 
ต้องมีความรู้ภาษาญี่ปุ่นในระดับที่สนทนาได้และไม่เป็น
อุปสรรคในการใช้ชีวิต และมีความเชี่ยวชาญอย่างยิ่ง 
เกี่ยวกับทักษะเฉพาะ โดยสามารถให้คู่สมรสและบุตร 
มาพ�านักด ้วยได ้ ซึ่งระยะเวลาในการให้พ�านักไม ่ม ี
ความชัดเจนแน่นอน แต่มีแนวนโยบายที่จะให้สามารถ 
ต่ออายไุปได้ต่อเนือ่ง ระยะเวลาในการพ�านกัจงึย
                     าวนานกว่า 
แรงงานทักษะเฉพาะ ประเภทที่ ๑ 
ส�าหรับแนวทางของรัฐบาลญี่ปุ่นได้มีความคิดที่
จะจ�ากัดแรงงานทักษะเฉพาะให้อยู่ในอาชีพบางประเภท
เท่านั้น เช่น งานดูแลผู้ป่วยและผู้สูงอายุ งานก่อสร้าง งาน
ผลิตรถยนต์ งานโรงแรม งานเกษตรกรรม งานประมง 
งานโรงงานผลิตภัณฑ์อาหาร งานร้านอาหาร รวมทั้งสิ้น
ประมาณ ๑๔ ประเภท ทั้งนี้ เป็นรายละเอียดที่จะก�าหนด
ในกฎหมายล�าดบัรองต่อไปซึง่ในขณะนีย้งัไม่มคีวามชดัเจน
 
บทสรุป
รฐับาลญีปุ่น่ประสบความส�าเรจ็ในการผลกัดนั 
ให้มีการแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานต่างด้าว 
เพ
                     ื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของสังคมแม้จะมีกระแส
คัดค้านมากพอสมควร โดยกฎหมายดังกล่าวจะเพิ่ม
สถานภาพการพ�านักอีก ๒ ประเภท เพื่อเพ่ิมจ�านวน
แรงงานต่างด้าวทีม่ทีกัษะเฉพาะให้มาท�างานในญีปุ่น่ได้ 
มากขึน้ โดยส่วนหนึง่อนญุาตให้ครอบครวัผูใ้ช้แรงงานมา 
พ�านักทีญ่ีปุ่่นได้ด้วยอนัจะเป็นผลดต่ีอชวีติความเป็นอยู่ 
ของผู้ใช้แรงงานต่างด้าวมาก อย่างไรก็ตาม ในส่วน 
ของการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนแรงงานในระยะยาว 
รัฐบาลญี่ปุ่นตระหนักดีถึงความจ�าเป็นของมาตรการ
ส่งเสริมการมีบุตรของคู่สมรสวัยหนุ่มสาวเพื่อเพิ่ม
จ�านว
                     นประชากรอย่างยั่งยืน รวมถึงการให้สตรีเข้ามา
มีบทบาทในตลาดแรงงานให้ทัดเทียมนานาประเทศ
มากยิ่งขึ้น ซ่ึงรัฐบาลญ่ีปุ่นก็มีความพยายามในการ 
ส่งเสริมมาตรการเหล่านี้ควบคู ่กันไปกับมาตรการ 
ระยะสั้นเฉพาะหน้า แม้จะใช้เวลานานพอสมควร 
ในการเกิดผลเป็นรูปธรรมก็ตาม   
“Immigration Bureau” ที่เดิมเป็นหน่วยงานภายในของ Ministry of 
Justice ออกไปเป็น Immigration Agency เพื่อยกระดับหน่วยงานที่ม ี
หน้าที่รับมือกับปัญหาการเข้าเมืองผิดกฎหมายและการท�างานของ 
คนต่างด้าว และคาดว่าน่าจะท�าให้มีการจ้างงานบุคลากรเ
                     พิ่มอีกกว่า
สามร้อยคน เพื่อรองรับงานตรวจคนเข้าเมืองท่ีมีคนเข้าออกประเทศ
เพิ่มมากขึ้นทุกปีด้วย
นอกจากน้ี กฎหมายก�าหนดเกี่ยวกับ “องค์กรเจ้าสังกัดของ
แรงงานทักษะพิเศษ” (มาตรา ๑๙.๑๘.๑) ว่าหมายความถึง บริษัทที่ท�า
สัญญาจ้างกับแรงงานต่างชาติโดยตรง โดยก�าหนดให้องค์กรเจ้าสังกัดฯ 
จดัท�าแผนการสนบัสนนุแรงงานฯ เพือ่รบัรองเกีย่วกบัการจดัท�าคูม่อืการ
ใช้ชวีติในญีปุ่น่ การให้ค�าปรึกษา การให้ความช่วยเหลอืเกีย่วกับการเรียน
ภาษาญีปุ่น่ การให้ข้อมลูเก่ียวกบัขัน้ตอนต่าง ๆ  ทางกฎหมายทีจ่�าเป็นใน
การท�างาน 
                     การเปิดโอกาสให้มีการแลกเปลี่ยนวัฒนธรรมและส่งเสริม
ความเข้าใจกับชาวญี่ปุ่น เป็นต้น ซึ่งเป็นผลดีต่อแรงงานต่างด้าวมากขึ้น
กว่าในอดีตเพราะเป็นกรอบการด�าเนินงานช่วยเหลือแรงงานต่างด้าวที่
มีความชัดเจน อย่างไรก็ตาม การด�าเนินการข้างต้นขององค์กรเจ้าสังกัด
อาจก่อให้เกิดภาระหรือความยุ่งยาก กฎหมายจึงได้มีการก�าหนดให้มี 
“องค์กรสนบัสนนุแรงงานทักษะพเิศษทีไ่ด้จดทะเบยีน” (มาตรา ๑๙.๒๓) 
ด้วย เพือ่ด�าเนนิการแทนองค์กรเจ้าสงักดัฯ โดยจะต้องมกีารจดทะเบียน
และต่ออายุทุก ๆ ๕ ปี เป็นต้น ซึ่งทั้งสองส่วนนี้จะท�างา
                     นควบคู่กันเพื่อ
ให้แรงงานต่างด้าวท�างานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด
ในส่วนของมติิด้านการก�าหนดนโยบายแรงงานต่างด้าว กฎหมาย
ดังกล่าวก�าหนดให้รัฐบาลต้องก�าหนดนโยบายการด�าเนินการเกี่ยวกับ
แรงงานต่างด้าวทักษะเฉพาะ เพือ่ให้ระบบแรงงานต่างด้าวทกัษะเฉพาะ
มีประสิทธิภาพ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมต้องจัดท�าร่าง
นโยบายและเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบด้วย (มาตรา 
๒.๓) ซ่ึงแสดงให้เห็นถงึความจรงิจงัของรฐัในการยกระดบัระบบแรงงาน
ต่างด้าวในญี่ปุ่นให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
นอกจากนี ้หัวใจส
                     �าคญัของการแก้ไขกฎหมายคร้ังนี ้คอื การเพ่ิม
ประเภทของสถานภาพการพ�านักของแรงงานทักษะเฉพาะในญี่ปุ่น ซึ่ง
กฎหมายดังกล่าวตราข้ึนให้รองรับนโยบายของรัฐที่จะเพ่ิมประเภทของ
สถานภาพการพ�านักเพิ่มเติมอีก ๒ ประเภท ซึ่งรายละเอียดจะออกเป็น
กฎหมายล�าดับรองต่อไป โดยมีรายละเอียดดังนี้
1)	แรงงานทักษะเฉพาะ	ประเภทที่	1 หมายความถึง แรงงาน
ต่างด้าวที่มีทักษะเฉพาะที่ต้องอาศัยองค์ความรู้หรือประสบการณ์ใน
ระดับที่มากพอสมควรในการปฏิบัติงาน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไข
ปัญหาการขาดแคลนแรงงานในภาคอตุสาหกรรม โดยมเีงือ
                     ่นไข คือ ต้อง
มีความรู้ภาษาญี่ปุ่นในระดับที่สนทนาได้และไม่เป็นอุปสรรคในการใช้
ชีวิต และมีองค์ความรู้หรือประสบการณ์ในระดับที่มากพอสมควร ซึ่ง
จะสามารถพ�านักอยู่ในญี่ปุ่นได้สูงสุดถึง ๕ ปี แต่ไม่สามารถให้ครอบครัว
มาพ�านักด้วยได้ และตามแนวนโยบายคือต้องการจะให้ผู้ที่มาฝึกงาน 
น�าความรู้กลับไปปฏิบัติงานในประเทศของตน
๒)	 แรงงานทักษะเฉพาะ	 ประเภทที่	 ๒ หมายความถึง
ีี
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1๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
1๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)

                     
ณรัณ  โพธิ์พัฒนชัย๒
การพัฒนาเทคโนโลยีในโลกปัจจุบันไม่สามารถด�าเนินการได้โดยไม่ค�านึงถึงบริบททางกฎหมาย มีแนวคิดน�าเคร่ืองมือทาง
กฎหมายหลายอย่างมาปรับใช้เพื่อการบริหารจัดการตลอดจนก�ากับดูแลเทคโนโลยีสมัยใหม่ต่าง ๆ ที่พัฒนาไปอย่างรวดเร็ว เมื่อ
เทคโนโลยีหรือนวัตกรรมใดได้รบัการยอมรับจากภาคธุรกจิ ภาคประชาชน และภาคสังคมในวงกว้าง รฐัอาจจ�าเป็นตอ้งออกมาตรการ
บางอย่าง ไม่ว่าจะเป็น กฎระเบียบหรือหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการสาธารณสุข การจ้างงาน หรือการสร้างมาตรฐานการวิเคราะห์และ
ประเมินภาษีและความเสี่ยงจากการด
                     �าเนินการ เป็นต้น เพ่ือป้องกันบรรเทาผลกระทบหรือความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากการใช้
เทคโนโลยีหรือนวัตกรรมเหล่านั้นอย่างผิดวิธี ที่ผ่านมา มีตัวอย่างของผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมจากการใช้
เทคโนโลยีสมัยใหม่เป็นจ�านวนมาก แต่ท่ีส�าคัญไปกว่าการใช้กฎหมายเป็นเครื่องรับมือเทคโนโลยีคือกฎหมายยังมีส่วนส�าคัญในการ
ก�าหนดกรอบการตัดสินใจและในขณะเดียวกันก็เป็นเกราะป้องกันในกรณีที่มีการน�านวัตกรรมและความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์ท่ี
ยังมีความไม่แน่นอนสูงมาใช้เป็นการทั่วไปในสังคม ยิ่งไปกว่านั้น ในยุคที
                     ่เทคโนโลยีเป็นใหญ่ เราอาจลืมไปว่า กฎหมายไม่ได้เป็นเพียง
เครือ่งมอืของรัฐในการจดัการเทคโนโลยท่ีีเกดิข้ึนแล้วเท่านัน้ แต่เราสามารถใช้กฎหมายเป็น “ไม้ตาย” ของสงัคมในการคาดการณ์และ
การก�าหนดทศิทางของการ “เกดิ” และ “ดบัไป” ขององค์ความรู้ต่าง ๆ  ได้ด้วยเช่นกนั ซึง่เป็นหน้าท่ีของกฎหมายทีส่�าคัญประการหน่ึง
เลยทเีดียว ด้วยเหตุนีเ้อง นอกจากผูย้กร่างกฎหมายและหน่วยงานก�ากบัดแูลต้องปรบัตวัให้เท่าทนักบัความเปลีย่นแปลงทางเทคโนโลย ี
ทีเ่กิดขึน้อย่างรวดเรว็แล้ว ยงัต้องม ี“ความกล้าหาญ” และ “ความคิดสร้างสรรค์” 
                     ในการพลกิแพลงเครือ่งมอืทางกฎหมายต่าง ๆ  ทีมี่อยู ่
เพื่อสนับสนุนพฤติกรรมหรือนวัตกรรมที่เป็นประโยชน์และยับยั้งการกระท�าหรือเทคโนโลยีที่อาจเป็นโทษต่อสังคมโดยรวม
๑ บทความฉบับนี้ดัดแปลงมาจากบทความเรื่อง What if law shaped technologies? โดย Mihalis Kritikos หน่วยคาดการณ์ทางวิทยาศาสตร์ (Scientific 
Foresight Unit) ฝ่ายบริการงานวิจัยของสภานิติบัญญัติแห่งสหภาพยุโรป (European Parliamentary Research Service) ประจ�าเดือนมิถุนายน ๒๕๖๑ 
เผยแพร่ที่ (http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2018/6
                     14572/EPRS_ATA(2018)614572_EN.pdf)
๒ เกี่ยวกับผู้เขียน นายณรัณ โพธิ์พัฒนชัย จบการศึกษาระดับปริญญาเอกด้านนิติศาสตร์จากมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย ประเทศสหรัฐอเมริกา ปัจจุบันรับราชการ 
ในต�าแหน่งนักกฎหมายกฤษฎีกา ประจ�าฝ่ายกฎหมายการเงิน กองกฎหมายการเงินการคลัง ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
 
ีี
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เรื่องชวนคิด: หรือกฎหมาย  
(ควร) กำาหนดทิศทางของการพัฒนาเทคโนโลยี ? ๑
 แนวทำงกำรออกกฎหมำยเชิงรับ 
ทีผ่่านมา รฐับาลใช้มาตรการทางกฎหมายเพือ่แทรกแซงการพฒันาทางเทคโนโลยี
ด้วยวตัถปุระสงค์ ๒ ประการ ประกา
                     รแรก เพือ่สนบัสนนุและส่งเสริมการสร้างและคดิค้น
นวัตกรรมที่เกิดขึ้นแล้ว โดยการสร้างระบบการให้และก�าหนดสิทธิความเป็นเจ้าของใน
ทรัพย์สินทางปัญญาแก่บุคคลหรือองค์กรที่สร้างหรือต่อยอดการพัฒนานวัตกรรมที่มีอยู่ 
ให้ดียิ่งขึ้น ประการที่สอง วางโครงสร้างกฎเกณฑ์ในการจัดสรรการใช้ประโยชน์จาก
นวัตกรรมและเทคโนโลยีต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
ทางอ้อมต่อประชาชนหรือสังคมโดยรวม โดยเฉพาะกลุ่มที่อาจไม่รู้เท่าทันนวัตกรรม
หรือเทคโนโลยีเหล่านั้น ตัวอย่างของกฎหมายลักษณะนี้ เช่น กฎหมายคุ้มคร
                     องข้อมูล
ตางประเทศ
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1๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
15 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
ทั่วไปของสหภาพยุโรป (General Data 
Protection Regulation - GDPR) ซึ่งเป็น 
การก�าหนดมาตรฐานขั้นสูงของการคุ้ม
                     ครอง 
ข้อมูลส่วนบุคคล โดยมีการก�าหนดให้การ
เก็บรวบรวม การใช้ และการเปิดเผยข้อมูล 
ส่วนบุคคลต้องได้รับการยินยอมจากเจ้าของ
ข้อมูลนั้นและสิทธิในการเรียกร้องให้ผู้บริหาร
จัดการข้อมูลลบข้อมูลส่วนบุคคล ซ่ึงในส่วน 
ของประเทศไทย คณะรัฐมนตรีได้ให้ความ 
เหน็ชอบต่อร่าง พ.ร.บ. คุม้ครองข้อมลูส่วนบคุคล 
พ.ศ. .... แล้ว เมื่อวันที่ ๒๒ พฤษภาคม 
๒๕๖๑ และอยู่ในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
ที่เกี่ยวข้อง 
การที่รัฐเข้ามามีส่วนในการบริหาร
จัดการความเสี่ยงต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นจาก
การใช้เทคโนโลยี ภายหลังจากท่ีม
                     ีการน�า
เทคโนโลยีดังกล่าวออกเสนอให้ประชาชน
ได้เข้าถึงหรือใช้งานแล้ว (ex post facto 
intervention) เป็นการด�าเนินการเชิงรับ 
(reactive role) ซึง่บทบาทของรฐัในลกัษณะนี้
ไม่ได้หมายความว่ากฎหมายจะไม่มีประโยชน์
หรือมีบทบาทน้อยลงแต่อย่างใด 
ีี
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 กฎหมำยเก่ำไม่ไป แต่เทคโนโลยีใหม่มำ
เมื่อกฎหมายที่มีอยู่แล้วเกิดความก�ากวมหรือไม่ชัดเจนเพราะบริบททาง
สังคมได้เปลี่ยนแปลงไปแล้ว รัฐจ�าเป็นจะต้องเร่งแก้ไขหรือยกร่างกฎหมายใหม่เพื่อ
รองรับเทคโนโลยีสมัยใหม่ (disruptive technology) โดยเฉพาะอย่างย
                     ิ่งเมื่อค�านึง
ว่า ปัจจุบันกฎหมายที่ก�ากับดูแลมีความล้าสมัยและไม่ยืดหยุ่นต่อการเปลี่ยนแปลง 
อย่างไรก็ดี ป ัญหาหลักคือ ไม ่ว ่ารัฐจะพยายามเพียงใดเพื่อออกกฎหมาย 
หรือกฎเกณฑ์ใหม่ ๆ เพื่อให้สามารถก้าวทันความเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี 
แต่ด้วยเหตุที่ขั้นตอนการกลั่นกรองและตกผลึกทางนโยบาย รวมทั้งกระบวนการ
ร่างกฎหมายใช้ระยะเวลานาน เมื่อกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ดังกล่าวมีผลบังคับ 
เทคโนโลยีดังกล่าวท่ีออกกฎหมายมารองรับตั้งแต่แรกก็มักจะแซงหน้าไปทุกคร้ัง 
ท�าให้กฎหมายที่ออกใหม่ล้าสมัยเสียต้ังแต่ยังไม่ทันได้เร่ิ
                     มบังคับใช้ กรณีศึกษาที่น่า
ตดิตามพฒันาการคือ พระราชก�าหนดการประกอบธรุกจิสนิทรัพย์ดิจทิลั (มผีลบงัคับใช้ 
เมื่อ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๖๑) ซึ่งเป็นกฎหมายที่ยืมโครงสร้างและกลไกการควบคุม
และก�ากับมาจากกฎหมายก�ากับดูแลหลักทรัพย์ (ที่บังคับใช้มาตั้งแต่ปี ๒๕๓๕) 
ไม่ว่าจะเป็นการก�ากับการออกเสนอขายโทเคนดิจิทัลต่อประชาชน (เทียบเคียง 
การก�ากบัดูแลการขายหลกัทรพัย์ทีอ่อกใหม่ต่อประชาชน) หรอืมาตรการการลงโทษ
เจ้าหน้าที่บริษัทท่ีน�าข้อมูลลับไปใช้หาก�าไรด้วยการซื้อขายสินทรัพย์ดิจิทัลไม่ว่าจะ
กระท�าเองหรือส่งต่อข้อ
                     มูลให้ผู้อื่น (คือความผิดเกี่ยวกับ insider trading นั่นเอง) 
ในฐานะที่ผู้เขียนได้รับมอบหมายให้เป็นฝ่ายเลขานุการฯ ในการยกร่างกฎหมาย 
“คริปโท” ฉบับนี้ ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่า กฎหมายฉบับดังกล่าวจะสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่วางไว้ได้ กล่าวคือ เพื่อส่งเสริมและพัฒนาเทคโนโลยีทางการเงิน 
สมยัใหม่ และเพือ่ป้องกนัผลกระทบท่ีอาจเกดิขึน้ต่อระบบเศรษฐกจิและสงัคม แม้ว่า
จะมีข้อห่วงกังวลว่า การน�าโครงสร้างของกฎหมายหลักทรัพย์ซึ่งเป็นกฎหมายเก่า 
มาปรับใช้กับเทคโนโลยีทางการเงินในยุคดิจิทัล จะสามารถท�าได้
                     มากน้อยเพียงใด 
ซึ่งก็คงต้องติดตามกันอย่างใกล้ชิดต่อไป
 ควำมท้ำทำยของโลกสมัยใหม่ต่อกระบวนคิดในกำรยก 
 ร่ำงกฎหมำยเพื่อบริหำรจัดกำรและก�ำกับดูแลเทคโนโลยี 
ตามที่กล่าวแล้วข้างต้น ปัญหาส�าคัญของการน�ามาตรการทางกฎหมาย 
มาจัดการกับเทคโนโลยีรุดหน้าของโลกยุคใหม่ คือการที่ระบบกฎหมายที่ไม่ม ี
ความยดืหยุน่ ความท้าทายทีแ่ท้จรงิไม่ใช่เรือ่งการพฒันาเทคโนโลยโีดยตรง แต่กลบัอยูท่ี ่
ว่า รัฐจะพัฒนาระบบกฎหมายให้ทันกับนวัตกรรมที่เปลี่ยนแปลงสังคม (disruptive 
technology) ซ่ึงเกิดข้ึนใหม่และได้รับการพัฒนาตลอด
                     เวลาได้อย่างไร โดยรัฐจะ
ต้องชั่งน�้าหนักเพื่อประเมินด้วยว่า มีความจ�าเป็นมากน้อยเพียงใดท่ีจะต้องเข้าไป 
ควบคมุและก�ากบัดแูลเทคโนโลยใีหม่ ๆ  เหล่าน้ันเพือ่ป้องกนัผลกระทบหรอืความเสยีหาย 
ที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้เทคโนโลยีดังกล่าว ด้วยเหตุนี้เอง ความท้าทายของผู้ยกร่าง 
กฎหมายในยคุดจิทิลัคือการออกแบบมาตรการทางกฎหมายทีส่ามารถควบคุมนวตักรรม 
และความรู้ทางวทิยาศาสตร์สมยัใหม่ หรอืเทคโนโลยทีีม่ต้ีนทนุการคดิค้นและพัฒนา
สงูและเปลีย่นแปลงอย่างรวดเรว็ ซึง่เป็นปัจจยัทีม่ ี“ความไม่แน่นอน (Uncertainty)” 
ท
                     ัง้น้ี โดยทีร่ฐัม ี“องค์ความรูจ้�ากดั (Limited knowledge)” และไม่สามารถคาดการณ์ 
อนาคตได้แน่นอนว่าการพัฒนาเทคโนโลยีจะด�าเนินไปในทิศทางใด 
1๔กฤษฎีกาสารี
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ดูแลยังต้อง “ขยัน” พูดคุยและปฏิสัมพันธ์
กับองค์กรที่อยู ่ภายใต้การก�ากับดูแลอย่าง
สม�่าเสมอ ไม่ว่าจะเป็นด้วยการออกความเห็น 
ค�าตัดสิน หรือแนวทางการปฏิบัติ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเมื่อมีเทคโนโลยีหรือนวัตกรรมใหม่ ๆ 
เกิดขึ้นที่อาจส่งผลให้
                     เกิดความสับสนหรือ
ความไม่แน่ใจเกีย่วกบัการปฏบิตัติามกฎหมาย 
อย่างไรก็ตาม นอกจากกฎหมายจะต้องเปิด 
ช่องแล้ว หน่วยงานก�ากบัดแูลจะต้องม ี“ความ
กล้าหาญและกึ๋น” อย่างมากทีเดียว เพื่อเป็น 
แนวหน้าในการที่จะร่วมก�าหนดทิศทางของ 
การพัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมของ
ประเทศต่อไป 
นอกจากน้ี หลายประเทศเร่ิมใช้นวตักรรม
ทางการก�ากับดูแลที่เรียกว่า Regulatory 
sandbox เพื่อเป ็นสนามทดลองและวัด 
ผลกระทบของเทคโนโลยีใหม่ ๆ ที่มีต่อสังคม 
โดยเฉพาะเทคโนโลยีทางการเงิน (Financial 
technology - fintech) ในกรณีท
                     ี่ยังไม่มี
กฎหมายก�ากับดูแลอย่างเข้มข้น เพื่อให้ 
ผู้ประกอบการมีโอกาสที่จะพัฒนาสินค้าและ
บริการใหม่ ๆ โดยไม่ต้องแบกรับต้นทุนหรือ 
ภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายที่สูงเกินไป 
ในมมุมองของผูย้กร่างกฎหมายและหน่วยงาน 
ก�ากับดูแล มาตรการ Regulatory sandbox 
หรอืการสร้างสิง่แวดล้อมจ�าลองส�าหรบัทดลอง 
เทคโนโลยีจึงเป็นโอกาสที่ดีในการเรียนรู้และ
ท�าความเข้าใจเกีย่วกบัหลกัการของนวตักรรม
และเทคโนโลยีดังกล่าว การประกอบธุรกิจ 
และผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้ต่อสงัคม ซึง่เป็นการ 
เพ่ิมพูนองค์ความรู้ ลดความไม่แ
                     น่นอน และ
เพิม่ประสทิธภิาพของกฎหมาย การด�าเนินการ
ในลกัษณะน้ีนับว่าเป็นการออกกฎหมายเชงิรกุ 
(Proactive approach) อย่างแท้จริง 
ีี
ี ี่ ั ี่
 กำรสร้ำงกฎหมำยทีมี่ควำมยืดหยุ่นและสำมำรถตอบสนอง 
 อย่ำงทันท่วงทีต่อกำรเปลี่ยนแปลงในยุคดิจิทัล
เราคงไม่สามารถควบคุมความไม่แน่นอนดังกล่าวด้วยองค์ความรู้ที่จ�ากัดได้ 
ไม่ว่าจะออกแบบกฎหมายให้สมบูรณ์แบบเพียงใดก็ตาม เหตุผลก็เพราะว่า มนุษย์
ไม่สามารถหยั่งรู้อนาคตได้ อย่างไรก็ตาม ความไม่แน่นอนและการขาดองค์ความรู ้
ดังกล่าวนี่เองที่บ่งชี้ว่า การร่างกฎหมาย
                     ยุคใหม่ควรเน้นการสร้างความยืดหยุ่น 
(Flexibility) และการตอบสนองอย่างทันท่วงทีต่อการเปลีย่นแปลง (Responsiveness) 
เพื่อให้ก้าวทันกับยุคสมัย โดยอาจไม่ต้องออกกฎหมายเกินความจ�าเป็น ทั้งนี้ 
อาจพิจารณาน�าแนวทางดังต่อไปนี้ไปปรับใช้ในอนาคต 
ส�าหรับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายแม่บท ผู้ยกร่างกฎหมาย
ควรพิจารณาเพิ่มบทบัญญัติที่ก�าหนดการสิ้นสุดของการบังคับใช้ (Sunset clause) 
ในการออกกฎหมายท่ีมีวตัถปุระสงค์เพือ่แทรกแซงหรอืควบคมุการพัฒนานวตักรรม
และเทคโนโลยีสมัยใหม่ บทบัญญัติ Sunset clause จะสร้
                     างกลไกเพื่อทบทวน 
ความจ�าเป็น ความเหมาะสม และประสทิธิภาพของกฎหมายหลงัจากทีเ่ริม่มผีลบงัคับใช้ 
ไประยะหนึ่งแล้ว (Ex post evaluation of law) ทั้งนี้ บทบัญญัตินี้ควรใช้ควบคู่กับ
การวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment - RIA) 
เพื่อเป็นการบังคับให้องค์กรก�ากับดูแลและหน่วยงานราชการคิดค�านึงถึงผลกระทบ 
จากการออกกฎหมายต่อประชาชนตั้งแต่ “ก่อนที่จะมีการร่างกฎหมาย” ซึ่งใน
ส่วนของประเทศไทยเก่ียวกับเรื่องนี้ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายและส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ร่วมกันเสนอร่างพระรา
                     ชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาอนุมัติ โดยขณะนี้ร่างกฎหมายได้ผ่านความเห็นชอบของสภานิติบัญญัต ิ
แห่งชาติ เมื่อวันที่ ๒๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๒ กฎหมายฉบับน้ียิ่งออกเร็วเท่าไหร่ 
การพัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมอย่างไร้ขีดจ�ากัดของประเทศเราก็มีความหวัง
มากเท่านั้นครับ
นอกจากนี้ รัฐยังสามารถใช้ “กฎหมายอย่างอ่อน” หรือ Soft law ซึ่งอาจมี
ประสิทธิภาพมากกว่าการบังคับใช้กฎหมายดั้งเดิม (Hard law) ที่ไม่มีความยืดหยุ่น
และเปลี่ยนแปลงแก
                     ้ไขได้ยาก Soft law มีความยืดหยุ่นสูง ท�าให้หน่วยงานที่ก�ากับ
ดูแลสามารถปรับกระบวนท่าได้อย่างรวดเร็ว เช่น การใช้มาตรการทางตลาดหรือ 
วธิกีารกดดันเพือ่ชกัจงูให้ผูป้ระกอบการเปลีย่นแปลงพฤติกรรม มากกว่าจะใช้มาตรการ 
ทางกฎหมายเข้าบงัคบัหรอืข่มขูเ่พือ่ไม่ให้มผีูก้ระท�าผดิ นอกจากน้ัน หน่วยงานก�ากบั
1๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
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อภิชัย  กู้เมือง*
สาระสำาคัญเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมา
                     ยและการประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ....*
 
ีี
ี ี่ ั ี่
  ๑.  บทน�ำ
นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มีผลใช้บังคับ๑ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีถือได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ฉบับที่ ๒๐ ของประเทศไทย ซึ่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีเจตนารมณ์ที่ส�าคัญหลายประการดังปรากฏใน 
ค�าปรารภของรัฐธรรมนูญ เช่น เป็นการก�าหนดกลไกเพื่อจัดระเบียบและสร้างความเข้มแข็งแก่การปกครองประเทศขึ้นใหม่ด้วย
การจดัโครงสร้างของหน้าทีแ่ละอ�านาจขององค์กรต่าง ๆ  ตามรฐัธรรมนญู และสมัพนัธภาพระหว่างฝ่ายนติบัิญญตั
                     กิบัฝ่ายบรหิาร
ให้เหมาะสม การรับรอง ปกป้อง และคุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพของปวงชนชาวไทยให้ชัดเจนและครอบคลุมอย่างกว้างขวางยิง่ข้ึน 
โดยถือว่าการมีสิทธิหรือเสรีภาพเป็นหลัก การจ�ากัดสิทธิหรือเสรีภาพเป็นข้อยกเว้น แต่การใช้สิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวต้องอยู่ 
ภายใต้กฎเกณฑ์เพ่ือคุม้ครองส่วนรวม หรอืการก�าหนดให้รฐัมหีน้าทีต่่อประชาชนเช่นเดยีวกบัการให้ประชาชนมหีน้าทีต่่อรฐั รวมทัง้ 
การก�าหนดกลไกการปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศต่อไปในอนาคต ในด้านการก�าหนดกลไก
การปฏิรูปประเทศนั้น รัฐ
                     ธรรมนูญฉบับนี้ได้ก�าหนดกลไกการปฏิรูปประเทศที่ส�าคัญกลไกหน่ึง คือ “การปฏิรูปด้านกฎหมาย” 
ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้บัญญัติให้มีบทบัญญัติในหมวดต่าง ๆ รองรับไว้ในหลายมาตรา โดยมาตราที่มีความส�าคัญอย่างยิ่งและ
ได้รับการกล่าวถึงเป็นอย่างมากโดยเฉพาะในการยกร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ การตรวจพิจารณากฎหมายทั้งในองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายบริหาร ได้แก่ มาตรา ๗๗๒ ของรัฐธรรมนูญตามหมวด ๖ แนวนโยบายแห่งรัฐ โดยมาตราดังกล่าว
* กฎหมายนี้ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ ๑๓๖ ตอนที่ ๗๒ ก วันท่ี ๓๑ พฤษภาคม
                      ๒๕๖๒ และให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก�าหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวัน 
นับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป
** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ กองพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (ผู้เขียนปฏิบัติหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการฯ ในการพิจารณาร่าง 
พระราชบญัญตัหิลักเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย พ.ศ. .... ในชัน้การยกร่างกฎหมายและการตรวจพจิารณาร่างกฎหมาย 
ของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเป็นผู้แทนส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการเข้าชี้แจงร่างพระราชบัญญัติ 
ดงักล่าว
                     ในชัน้การพจิารณาของคณะกรรมาธกิารวสิามัญพจิารณาร่างพระราชบัญญตัหิลกัเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย 
พ.ศ. .... ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ)
๑ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๔ ตอนที่ ๔๐ ก ลงวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐
๒ มาตรา ๗๗  รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ�าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ�าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรค
ต่อการด�ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 
                     และด�าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวก
และสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง
  ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้าน 
และเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผยผลการรบัฟังความคดิเหน็และการวเิคราะห์นัน้ต่อประชาชน และน�ามาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทกุขัน้ตอน 
เม่ือกฎหมายมผีลใช้บงัคับแล้ว รฐัพึงจดัให้มกีารประเมนิผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาทีก่�าหนดโดยรบัฟังควา
                     มคดิเห็นของผูเ้กีย่วข้องประกอบด้วย 
เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป
  รฐัพงึใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณท่ีีจ�าเป็น พงึก�าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดลุพนิจิของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลา
ในการด�าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก�าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง
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1๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
1๗ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๓ มาตรา ๒๕๘  ให้ด�าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้
  ฯลฯ ฯลฯ
 ค. ด้านกฎหมาย
 (๑)  มีกลไกให้ด�าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ  ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา
                      
๗๗ และพฒันาให้สอดคล้องกับหลกัสากล โดยให้มกีารใช้ระบบอนญุาตและระบบการด�าเนนิการโดยคณะกรรมการเพยีงเท่าท่ีจ�าเป็นเพือ่ให้การท�างานเกดิความ
คล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ�าเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ
 (๒) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพื่อพัฒนาผู้ประกอบวิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นใน
คุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมาย
 (๓) พฒันาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรฐัโดยใช้
                     เทคโนโลยต่ีาง ๆ  เพือ่ให้ประชาชนเข้าถงึข้อมลูกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเนือ้หาสาระของกฎหมาย
ได้ง่าย
 (๔) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท�าและเสนอร่างกฎหมาย
  ฯลฯ ฯลฯ
เป็นการก�าหนดมาตรการส�าคญัเกีย่วกบัการปฏิรปูกระบวนการ
ตรากฎหมายทั้งในปัจจุบันและในอนาคตต่อไป และมาตราที่
ส�าคัญอีกมาตราหนึ่ง ได้แก่ มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย๓ 
ของรฐัธรรมนญู ตามหมวด ๑๖ การปฏริปูประเทศ ซึง่มาตรานี้ 
จะเป็นการก�าหนดมาตรการส�าคัญในการปฏิรูปประเทศด้าน
กฎหมายในภาพรวมอย่างเป็นระบบ และเมือ่พจิารณาเกีย่วกบั
                      
บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแล้ว จะเห็นได้ว่า ได้มี
การก�าหนดมาตรการส�าคัญไว้ ๔ ประการ ได้แก่
(1)	 มาตรการท่ัวไป	 (General	 policy)	 โดยได้
ก�าหนดให้รัฐมีแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีเก่ียวกับการตรากฎหมาย
ในลกัษณะเป็นแนวนโยบายโดยทัว่ไปว่า รฐัพงึจดัให้มกีฎหมาย
เพียงเท่าที่จ�าเป็น (necessity) มีการยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายที่หมดความจ�าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์
หรอืเป็นอปุสรรคต่อการประกอบอาชพีของประชาชน (repeal 
or revise laws that are outdated or unnecessary) และ
การด�าเนนิการให้ประชาชน
                     เข้าถงึตวับทกฎหมายได้โดยสะดวก
และสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่าย (accessibility to the law)
(๒)	มาตรการก่อนการตรากฎหมาย	(Ex ante assess-
ment) โดยได้ก�าหนดกลไกก่อนการตรากฎหมายให้รฐัพงึจดัให้
มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง (Stakeholder Con-
sultation) การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
(Regulatory Impact Analysis) รวมทัง้การเปิดเผยผลการรบัฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน�ามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน
(๓)	 มาตรการภายหลังเมื่อกฎหมายมีผลใช้บ
                     ังคับ
แล้ว	 (Ex post evaluation) โดยได้ก�าหนดกลไกภายหลัง
เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว ให้รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก�าหนด โดยจะต้องมี
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องด้วย
(๔)	มาตรการควบคุมเนื้อหาของร่างกฎหมาย (Con-
tent of the principle) โดยได้ก�าหนดให้รัฐพึงควบคุมเนื้อหา
ของร่างกฎหมาย ได้แก่ ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ
การใช้ดลุพนิจิของเจ้าหน้าทีข่องรฐั ระยะเวลาในการด�าเนนิการ
ตามขัน้ตอนต่าง ๆ  ทีบ่ญัญตัไิว้ในกฎหมาย และการก�าหนดโทษ
อาญาเฉพาะความผิด
                     ร้ายแรง
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18กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
1๙ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย 
ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะความใน (๑) จะเห็นได้ว่า เป็นการรองรับ
ถึงมาตรการภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วโดยเฉพาะในส่วนที่ 
เกีย่วกบัการด�าเนนิการให้กฎหมาย กฎ ระเบยีบ หรอืข้อบงัคบัต่าง ๆ  ทีใ่ช้บงัคบั 
อยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้จะต้องด�าเนินการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมายดังกล่าวเพ
                     ื่อปรับปรุงให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ 
และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล รวมทั้งการก�าหนดให้มีการใช้ระบบ
อนุญาตและระบบการด�าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จ�าเป็นเพื่อ
ให้การท�างานเกดิความคล่องตวั โดยมผู้ีรบัผิดชอบทีช่ดัเจน และไม่สร้างภาระ
แก่ประชาชนเกินความจ�าเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 
และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
รัฐบาลได้ตระหนักถึงความส�าคัญและการด�าเนินการ 
ตามกลไกต่าง ๆ ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติขึ้นโดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งเกี่ยวกับการก�าหนดแนวน
                     โยบายของรฐัเพื่อการปฏิรปู
กระบวนการตรากฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของ
รัฐธรรมนูญ และการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายตามมาตรา 
๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย ซึ่งเป็นกลไกในการด�าเนินการปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อน
วนัประกาศใช้รฐัธรรมนญูนีใ้ห้สอดคล้องกบัหลกัการตามมาตรา 
๗๗ ที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นในระยะเริ่มแรกรัฐบาลจึงได้มอบหมาย
ให้ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีการ่วมกันจัดท�ามติคณะรัฐมนตรีเพื่อก�าหนดแนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท�าและการเสนอร่างกฎห
                     มายตาม
บทบญัญตัมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู ซึง่ต่อมาคณะรัฐมนตรไีด้
มมีตเิมือ่วนัที ่๔ เมษายน ๒๕๖๐๔ เหน็ชอบการก�าหนดแนวทาง
การจดัท�าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบญัญตัมิาตรา ๗๗ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตามที่ส�านักเลขาธิการ
คณะรฐัมนตรแีละส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาเสนอ เพือ่
ให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด�าเนินการ 
ในการจัดท�าร่างกฎหมายและการเสนอร่างกฎหมาย เพื่อให้
เป็นไปตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญ และต่อมาได้มีมต ิ
คณะรัฐมนตรีเมื่อ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑๕ เห็นชอบหลักเกณฑ ์
การก�าห
                     นดโทษอาญาในกฎหมายเฉพาะกรณคีวามผดิร้ายแรงนัน้ 
จะมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไรให้เหมาะสม ทั้งนี้ เพื่อ 
ให้สอดคล้องกบับทบญัญตัมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู อย่างไรกด็ี 
เนือ่งจากมตคิณะรฐัมนตรทีัง้สองเรือ่งดงักล่าวมไิด้มสีภาพบงัคับ 
ดังเช่นกฎหมายและครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของรัฐที่อยู่ใน
๔ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เป็นมติคณะรัฐมนตรีท่ีก�าหนดสาระส�าคัญใน ๓ เรื่อง ได้แก่ (๑) ก�าหนดหลักเกณฑ์การร่างกฎหมายและ 
การตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ  (๒) ก�าหนดแนวทางการรับฟังความคิดเห็น
                     ประกอบการจัดท�าร่างกฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และ (๓) ก�าหนดหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) ซึ่งส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ร่วมกบัส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาปรบัปรงุขึน้ เพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางการจดัท�าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบญัญตัมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู 
และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๙ (เรื่อง นโยบายการปฏิรูปกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับฝ่ายบริหาร) โดยให้เป็นหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจ�าเป็นในการตราพระราชบัญญัติท้ายระเบียบว
                     ่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘
๕ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ เป็นมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการก�าหนดหลักเกณฑ์ในการก�าหนดโทษอาญาในกฎหมายเพื่อให้สอดคล้อง
กับมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญ โดยมีหลักเกณฑ์เพื่อเป็นกรอบแนวทางการก�าหนดโทษอาญาส�าหรับกฎหมายที่จะตราขึ้นในอนาคตไว้ ๓ ประการ ได้แก่
 (๑) เป็นการกระท�าที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรงและมีผลกระทบต่อส่วนรวม
 (๒) เป็นกรณีที่ไม่สามารถใช้มาตรการอื่นใดเพื่อบังคับใช้กฎหมายอย่างไ
                     ด้ผลหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะท�าให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้
 (๓) ความผดิอาญาท่ีมโีทษปรบัสถานเดียวหรอืทีม่โีทษจ�าคกุและเปรยีบเทยีบปรบัท�าให้คดอีาญาระงบัได้ หากโดยสภาพแล้วไม่ใช่ความผดิต่อความสงบเรยีบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง สมควรใช้โทษปรับทางปกครองแทนหรือวิธีการอื่นแทนการปรับ
ี ี
ี ี่  ั ี่   (เ า   า  )
๒.  ควำมเป็นมำของร่ำงพระรำชบัญญัติหลักเกณฑ์กำรจัดท�ำร่ำงกฎหมำยและกำรประเมิน 
  ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมำย พ.ศ. ....
18กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕
                     ๖๒)
1๙ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
ฝ่ายบริหารเพยีงเท่านัน้ ดงันัน้ คณะกรรมการพฒันากฎหมาย๖ 
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้พิจารณาแล้วเห็นว่า 
เพื่อให้การจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายมีหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติท่ีชัดเจนยิ่งข้ึน รวมทั้ง
ครอบคลุมการด�าเนินการของหน่วยงานของรัฐที่มิได้อยู่ใน 
ฝ่ายบริหารด้วย จึงเห็นสมควรจัดท�าร่างพระราชบัญญัติ 
หลักเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. .... ข้ึน๗ เพื่อก�าหนดหลักเกณฑ์การจ
                     ัดท�า 
ร่างกฎหมาย ได้แก่ การตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรากฎหมาย 
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ทีอ่าจเกดิขึน้จากกฎหมายการเปิดเผยผลการรับฟังความคดิเหน็
และการวิเคราะห์ผลกระทบน้ันต่อประชาชน และหลักเกณฑ์
การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบ
๖ คณะกรรมการพฒันากฎหมายเป็นคณะกรรมการตามหมวด ๒ ทว ิแห่งพระราชบัญญัตคิณะกรรมการกฤษฎกีา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึง่มหีน้าท่ีและอ�านาจประการหนึง่
ตามมาตรา ๑๗ ตร ีในการจะเสนอให้มกีฎหมายขึน้ใหม่เพือ่คุม้ครองสทิธิและเสรภีาพของประชาชนให้
                     สมบูรณ์ยิง่ขึน้ หรอืเพือ่ประโยชน์แก่การพฒันาเศรษฐกิจ 
สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการแผ่นดิน
๗ สามารถดาวน์โหลดร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... (ฉบับที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ได ้ลงมติให ้ความเห็นชอบและเห็นสมควรประกาศใช ้เป ็นกฎหมาย) ได ้ที่  http://web.senate.go.th/w3c/senate/lawdraft/index.
php?kw=&page=3&orby=&orrg=ASC (สืบค้นข้อมูลเมื่อวันที่ ๑๓ เมษายน ๒๕๖๒)
ีี
ี ี่  ั ี่   (เ า   า  )
อนญุาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดลุพนิจิของเจ้
                     าหน้าทีข่องรฐั
และระยะเวลาในการด�าเนนิการตามขัน้ตอนต่าง ๆ  ทีบ่ญัญติัไว้ 
ในกฎหมายและหลักเกณฑ์การก�าหนดโทษอาญา หลักเกณฑ ์
การประเมินผลสัมฤทธิข์องกฎหมาย รวมทัง้การเข้าถงึบทบญัญตัิ 
ของกฎหมาย  ทั้งนี้ ตามนัยบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ประกอบกับ 
มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) ของรัฐธรรมนูญ
๓.  สำระส�ำคัญของร่ำงพระรำชบัญญัติ 
  หลักเกณฑ์กำรจัดท�ำร่ำงกฎหมำยและ 
  กำรประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมำย  
  พ.ศ. ....
ร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... มีสาระส
                     �าคัญ
เป็นการก�าหนด (๑) หลักเกณฑ์การจดัท�าร่างกฎหมาย ได้แก่ การ
ตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรากฎหมาย การรบัฟังความคิดเหน็ 
ของผูเ้กีย่วข้อง การวเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกดิข้ึนจากกฎหมาย 
การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์น้ันต่อ
ประชาชน และการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับ 
ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐและระยะเวลาในการด�าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่ 
บัญญัติไว้ในกฎหมาย และหลักเกณฑ์การก�าหนดโทษอาญา 
(๒) หลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
                     และ (๓) 
การเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 
มีบทบัญญัติทั้งสิ้น จ�านวน ๔๐ มาตรา โดยแบ่งเป็น ๖ หมวด 
สรุปสาระส�าคัญได้ดังนี้
	๓.1	 การกำาหนดบทนิยามเพื่อก�าหนดขอบเขตหรือ
ความหมายของค�าส�าคญัทีจ่ะใช้ในร่างพระราชบญัญตันิี ้(มาตรา 
๓) เช่น
 (๑) ก�าหนดให้ “กฎหมาย” หมายความว่า 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และ
ประมวลกฎหมาย เพ่ือก�าหนดประเภทของกฎหมายที่ต้อง
ด�าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้
๒0กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒1 กฤษฎีกาสา
                     รี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
 (๒) ก�าหนดให้ “กฎ” มีความหมายแคบกว่า
กฎตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยมุ่ง 
ใช้บังคับเฉพาะบรรดากฎที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชนหรือ
การไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิหรือ
กระทบต่อสถานะของบุคคลเท่านั้น
 (๓)  ก�าหนดความหมายของ “หน่วยงานของรฐั” 
ซึ่งมีหน้าที่ด�าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ โดยให้หมายความ
ถึงหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน หรือในรูปแบบอื่นใด และไม่ว่าจะเป็นองค์กร 

                     
ในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนติบิญัญตั ิฝ่ายตลุาการ หรอืเป็นองค์กรอสิระ 
หรือองค์กรอัยการ๘
 (๔)  ก�าหนดลกัษณะของ “ผูเ้กีย่วข้อง” ซึง่หน่วยงาน 
ของรัฐอาจรับฟังความคิดเห็นเพื่อประกอบการจัดท�าร่าง
กฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย โดยหมายถงึ 
ผู ้ ซ่ึงมีหรืออาจมีสิทธิหรือหน้าท่ี หรือได้รับหรืออาจได้รับ 
ผลกระทบจากร่างกฎหมาย กฎหมาย หรือกฎ อันมีลักษณะ
อย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้
  ๑)  ผูป้ระกอบการ บคุคล หรอืกลุม่บคุคลซึง่
มหีรอือาจมสีทิธหิรอืหน้าที ่หรอืได้รบัหรอือาจได้รบัผลกระทบ 
รวมทั้งองค์กร
                     ที่เกี่ยวข้อง
  ๒) กลุ ่มบุคคลหรือชุมชนซึ่งอยู ่ในพื้นที่ที่
ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ รวมทั้งองค์กรที่เกี่ยวข้องซึ่งมี
วตัถปุระสงค์กระท�าการเพือ่ประโยชน์ของกลุม่บคุคลหรอืชมุชน
ดังกล่าว
  ๓) หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีภารกิจเก่ียวข้อง 
หรือที่ดูแลรับผิดชอบพื้นที่ที่ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ
  ๔) ผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญ
ในเรื่องนั้น
๓.๒		หมวด	1	บททั่วไป	(มาตรา	5	ถึงมาตรา	11)
 (๑) ก�าหนดหลักการส�าคัญเกี่ยวกับการจัดท�า
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเพื่อให้
สอดคล้
                     องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และมาตรา ๒๕๘ ค. 
ด้านกฎหมาย (๑) ของรัฐธรรมนูญ (มาตรา ๕)
 (๒) ก�าหนดกลไกเกีย่วกบัการโต้แย้งหรือตรวจสอบ 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือ
สภาพบังคับที่เป็นผลร้ายอ่ืนแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามซึ่ง
ไม่สอดคล้องกับหลักการที่ว่าจะต้องมีกฎหมายเพียงเท่าที่
จ�าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ�าเป็น
หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการ
ด�ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็น 
ภาระแก่ประชาชน โดยถ้าศาลเหน็เองหรอืค
                     ูค่วามโต้แย้งพร้อม
ด้วยเหตุผลและศาลเห็นว่าเป็นเหตุผลอันสมควรว่าบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายนั้นไม่สอดคล้องกับหลักการดังกล่าวข้างต้นและ
มิใช่กรณีที่บทบัญญัติน้ันขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญอันเป็น
อ�านาจของศาลรัฐธรรมนูญและยังไม่มีค�าวินิจฉัยของที่ประชุม 
ใหญ่ศาลฎกีาในส่วนทีเ่กีย่วกบับทบญัญตันิัน้ ให้ศาลส่งความเหน็ 
เช่นว่านั้นต่อประธานศาลฎีกาเพื่อเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ 
ศาลฎีกาเพื่อวินิจฉัย ในระหว่างนั้นให้ศาลด�าเนินการพิจารณา
ต่อไปได้ แต่ให้รอการพิพากษาคดีไว้ชั่วคราวจนกว่าจะมีค�า
ีี
ี ี่ ั ี่
๘ บทน
                     ิยามค�าว่า “หน่วยงานของรัฐ” ตามร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นการก�าหนดหน่วยงานของรัฐในความหมายอย่างกว้างในลักษณะท�านองเดียวกัน 
กับความหมายหน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติการจัดท�ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐ และตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติแผน 
และขั้นตอนการด�าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. ๒๕๖๐
๒0กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒1 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
วินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา ในกรณีที่ที่ประชุมใหญ ่
ศาลฎกีาวนิจิฉัยว่าบทบญัญต
                     ัแิห่งกฎหมายดงักล่าวไม่สอดคล้อง
กับหลักการดังกล่าวข้างต้น ศาลจะไม่ลงโทษหรือจะลงโทษ 
น้อยกว่าที่กฎหมายก�าหนด หรือจะก�าหนดสภาพบังคับท่ีเป็น
ผลร้ายแตกต่างจากทีก่ฎหมายก�าหนดไว้ แล้วแต่กรณกีไ็ด้ และ
ในการนี้ให้ผู้รักษาการตามกฎหมายดังกล่าวด�าเนินการเพื่อให้ 
มีการแก้ไขกฎหมายนั้นโดยเร็วต่อไป (มาตรา ๖)๙
 (๓) ก�าหนดบทบัญญัติเพื่อรองรับเก่ียวกับกรณี
การจัดท�าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรฐัทีห่ากได้ด�าเนนิการ
ตามทีบ่ญัญตัใินพระราชบญัญตันิีใ้นส่วนทีเ่ป็นสาระส�าคญัแล้ว 
แม้จะไม่ครบถ้วนตามพระราชบัญญัติน้
                     ีก็ไม่ท�าให้การจัดท�า 
ร่างกฎหมายนั้นเสียไป (มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง)
 (๔) ก�าหนดให้ในกรณีที่กฎหมายใดก�าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นและ 
การประเมินผลสัมฤทธิ์ไว้เป็นการเฉพาะ ให้หน่วยงานของรัฐ
ด�าเนนิการดงักล่าวตามทีก่�าหนดไว้ในกฎหมายนัน้๑๐ (มาตรา ๙)
 (๕) ก�าหนดให้มรีะบบเทคโนโลยสีารสนเทศและ
เครือข่ายเชื่อมโยงที่จัดท�าข้ึนเพื่อเผยแพร่ข้อมูลเก่ียวกับการ 
จัดท�าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
รวมทัง้การเข้าถงึบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน (ระบบ
กลาง) เพื่อใช้ในก
                     ารด�าเนินการ เช่น การรับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท�าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
ของกฎหมาย การเปิดเผยข้อมลูเกีย่วกบัการรบัฟังความคดิเหน็ 
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและร่าง
กฎหมายที่หน่วยงานของรัฐจัดท�าขึ้น รวมทั้งการรวบรวมและ
เผยแพร่ข้อมลูกฎหมายและกฎเกณฑ์เพือ่เป็นฐานข้อมลูในการ 
ด�าเนินการประเมินผลสัมฤทธิ์และการเข้าถึงบทบัญญัติของ
กฎหมาย ทัง้นี ้ส�านกังานพฒันารฐับาลดจิทิลั (องค์การมหาชน) 
จะรบัผิดชอบในการจดัให้มีการบ�ารงุรกัษาและพฒันาระบบ และ 
ส�านักงานคณะกรรมการก
                     ฤษฎีกาจะรับผิดชอบในการบริหาร
จดัการระบบ โดยก�าหนดให้เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐทีจ่ะ
น�าข้อมลูทีจ่�าเป็นเผยแพร่ลงในระบบกลางดงักล่าว (มาตรา ๑๑)
 ๓.๓		หมวด	๒	การตรวจสอบความจำาเป็น	การรบัฟัง 
ความคิดเห็น	 และการวิเคราะห์ผลกระทบ (มาตรา ๑๒ ถึง
มาตรา ๒๐)
 (1)	การตรวจสอบความจำาเป็นในการตรา
กฎหมาย	 ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่เสนอให้มีการตรา
กฎหมายต้องแสดงถึงเหตุผลความจ�าเป็นในการตรากฎหมาย
โดยมข้ีอมลูและเอกสารหลกัฐานประกอบทีช่ดัเจน (มาตรา ๑๒)
 (๒)	การรับฟังความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้อง 
(มาตรา 
                     ๑๓ ถึงมาตรา ๑๖)
ีี
ี ี่ ั ี่
๙ มาตรา ๖ เป็นมาตราส�าคัญเก่ียวกับการก�าหนดกลไกการโต้แย้งหรือตรวจสอบบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นกฎหมายท่ีล้าสมัย หมดความจ�าเป็น 
หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด�ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน ซึ่งกฎหมายดังกล่าวมีโทษอาญา โทษทางปกครอง 
หรือสภาพบังคับที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เพื่อก�าหนดให้ศาลสามารถมีดุลพินิจในการพิจารณาพิพากษาคดีเพื่อเป็นช่องทางในการเยียวยา
ผลร้ายที่เกิดขึ้นกับประชาชนและเป็นกลไกในการปรับปรุงก
                     ฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ตามมาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) ของ
รัฐธรรมนูญ ประกอบกับการก�าหนดโครงสร้างของกฎหมายในมาตรา ๖ ได้พิจารณาเทียบเคียงจากมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา 
ซึ่งก�าหนด “เหตุ” และ “ผล” กรณีที่ให้อ�านาจศาลจะไม่ลงโทษหรือจะลงโทษน้อยกว่าที่กฎหมายก�าหนดก็ได้ เช่น ถ้าผู้ต้องค�าพิพากษาได้รับโทษส�าหรับ 
การกระท�าน้ันตามค�าพิพากษาของศาลในต่างประเทศมาแล้ว แต่ยังไม่พ้นโทษ ศาลจะลงโทษน้อยกว่าที่กฎหมายก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นเพียงใดก็ได้ 
หรือจะไม่ลงโทษ
                     เลยก็ได้  ทั้งนี้ โดยค�านึงถึงโทษที่ผู้นั้นได้รับมาแล้ว ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายที่ให้อ�านาจศาลในลักษณะตามที่ก�าหนดไว้ในมาตรา ๖ จึงเป็น
เรื่องที่มีการด�าเนินการอยู่แล้วในปัจจุบัน และมิได้มีลักษณะเป็นการขัดต่อมาตรา ๒ และมาตรา ๓ แห่งประมวลกฎหมายอาญา เพราะเป็นการด�าเนินการใน
ลักษณะเช่นเดียวกับมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา
๑๐ เช่น มาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้ก�าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได ้
ส่วนเสีย ประชาชน และชุมชนท
                     ี่เกี่ยวข้องไว้เป็นการเฉพาะ หรือมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ และมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัต ิ
การผังเมือง (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๕๘ ได้ก�าหนดการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ เป็นต้น
๒๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
  ๑) ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสนอ
ให้มีการตรากฎหมายมีหน้าท่ีในการรับฟังความคิดเห็นของ 
ผู้เกี่ยวข้อง
  ๒) การรับฟังความคิดเห็น ให้น�าหลักการ
หรือประเด็นส�าคัญของ
                     ร่างกฎหมายไปรับฟังความคิดเห็น โดย 
หน่วยงานของรัฐต้องประกาศวธิกีารรับฟังความคดิเหน็ ระยะเวลา 
เริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น พร้อมท้ังเผยแพร่
ข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็นอย่างเพียงพอ
  ๓) ก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพื่อให้
ได้มาซ่ึงผู้เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายน้ันเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐ 
รับฟังความคิดเห็นผู้เกี่ยวข้องให้ครอบคลุมทุกภาคส่วน
  ๔) การรับฟังความคิดเห็นให้กระท�าผ่าน 
ระบบกลาง และจะใช้วธีิการอืน่ทีห่น่วยงานของรฐัเหน็ว่าเหมาะสม 
ด้วยก็ได้
  ๕) ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐ
                     น�าผลการ 
รบัฟังความคดิเหน็ไปประกอบการวเิคราะห์ผลกระทบและการ
จัดท�าร่างกฎหมาย และให้สรุปผลการรับฟังความคิดเห็นเพื่อ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรพีร้อมร่างกฎหมาย โดยให้เปิดเผยสรปุผล 
การรับฟังความคิดเห็นให้ประชาชนทราบด้วย
  ๖) ก�าหนดให ้การจัดท�าร ่างกฎหมาย 
บางลกัษณะ ได้แก่ กฎหมายเกีย่วกบัการรกัษาความมัน่คงหรอื
ความปลอดภยัของประเทศ ร่างกฎหมายทีม่ไิด้ใช้บงัคบัเป็นการ 
ทัว่ไปกบัประชาชน ร่างกฎหมายทีจ่�าเป็นต้องตราขึน้โดยรบีด่วน 
เพื่อประโยชน์ส�าคัญของประเทศเกี่ยวกับความปลอดภัย 
สาธารณะ ความมัน่คงในท
                     างเศรษฐกจิของประเทศ หรอืป้องปัด 
ภัยพิบัติสาธารณะ หรือร่างกฎหมายอื่นที่ไม่มีผลกระทบต่อ
ประชาชน หน่วยงานของรฐัจะรบัฟังความคดิเหน็จากหน่วยงาน
ของรฐัทีเ่ก่ียวข้องตามทีเ่หน็ว่าจ�าเป็นกไ็ด้ และหน่วยงานของรฐั 
จะไม่เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงาน 
การวิเคราะห์ผลกระทบ หรือจะเปิดเผยตามที่เห็นสมควรก็ได้
 (๓)	การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายก�าหนดให้หน่วยงานของรฐัทีเ่สนอให้มกีารตรากฎหมาย
ด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
โดยน�าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบ
                     การพิจารณา 
ด้วย แล้วจัดท�ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบเพื่อเสนอต่อ 
คณะรัฐมนตรีพร้อมร่างกฎหมาย ในการนี้ ให้เปิดเผยรายงาน 
ดังกล่าวให้ประชาชนทราบ ทั้งนี้ ตามแนวทางที่คณะกรรมการ 
พัฒนากฎหมายก�าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตร ี
(มาตรา ๑๗ และมาตรา ๑๘)
 (๔)	สภาผู้แทนราษฎร	 วุฒิสภา	 หรือที่ประชุม 
ร่วมกันของรัฐสภาอาจมีมติหรือตราข้อบังคับให้มีการรับฟัง
ความคดิเหน็หรอืวเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้จากกฎหมาย
ก่อนหรือในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายน้ันได้ตามที่เห็น
สมควร (มาตรา ๒๐)
๓.๔		หมวด	๓	การตร
                     วจสอบและควบคมุเนือ้หาของ
ร่างกฎหมาย	(มาตรา ๒๑ ถึงมาตรา ๒๔)
 (๑) ก�าหนดหลักเกณฑ์ด ้านเนื้อหาของร ่าง
กฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้พิจารณาตรวจสอบในการ
จัดท�าร่างกฎหมาย เช่น กรณีที่จะมีการน�าระบบอนุญาตหรือ
ระบบคณะกรรมการมาใช้ในกฎหมาย หรือกรณีที่ก�าหนดให้
เจ้าหน้าที่มีดุลพินิจในการออกค�าส่ังทางปกครองหรือด�าเนิน
กิจการทางปกครอง และระยะเวลาในการด�าเนินการตาม 
ขั้นตอนต่าง ๆ ไว้ในร่างกฎหมาย หรือการน�าโทษอาญามาใช ้
ในกฎหมาย (มาตรา ๒๑)
ีี
ี ี่ ั ี่
๒๒กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน
                      – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒๓ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 
 (๒) ก�าหนดให้ในกรณีการจัดท�าร่างกฎหมายใด
ที่จะก�าหนดให้มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพบังคับ
ที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติ
ที่ก�าหนดให้การขออนุญาตหรืออนุญาตหรือการปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้นต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเงื่อนไขที่
จะก�าหนดไว้ในกฎซึ่งจะออกในภายหลัง ในร่างกฎหมายนั้น
ต้องมีบทบัญญัติที่ห้ามมิให้ใช้บทบัญญัติดังกล่าวในทางที่เป็น
ผลร้ายแก่บุคคลจนกว่าเจ้าหน้าท่ีของร
                     ัฐพร้อมท่ีจะปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือจนกว่าจะมีการออกกฎดังกล่าวแล้ว (มาตรา ๒๒ 
วรรคหนึ่ง)
 (๓) ก�าหนดให ้ ในกรณี ท่ีกฎหมายใดที่มิ ใช ่ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ก�าหนดให้ต้องมีการ
ออกกฎหรือก�าหนดให้รัฐต้องด�าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด 
เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ หากมิได้มีการออกกฎดังกล่าว
หรือยังมิได้ด�าเนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันที่
กฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเรื่องน้ันก่อภาระ
หรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญ
                     ญัติดังกล่าวเป็นอันสิ้น
ผลบังคับ แต่ในกรณีที่บทบัญญัติในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์
แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับได้โดยไม่ต้องมี
กฎหรือด�าเนินการดังกล่าว ทั้งน้ี ได้ก�าหนดกลไกการวินิจฉัย
การส้ินผลบงัคับของบทบญัญตัดิงักล่าว โดยก�าหนดให้ทีป่ระชมุ
ใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
เป็นผูม้อี�านาจวนิจิฉยั โดยในกรณทีีม่คี�าวนิจิฉยัว่าบทบญัญตัใิด
ส้ินผลบงัคับให้ประกาศค�าวนิจิฉยัดงักล่าวในราชกจิจานเุบกษา 
และก�าหนดผลในทางกฎหมายกรณีหากมีบทบัญญัติใดที่สิ้น 
ผลใช้บัง
                     คบัตามวรรคสองไว้ด้วย (มาตรา ๒๒ วรรคสอง วรรคสาม 
วรรคสี่ และวรรคห้า)๑๑
 (๔) ก�าหนดกลไกการด�าเนินการกรณีไม่มีการ
ออกกฎส�าหรบัพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญ โดยก�าหนด
ให้ศาลอาจไม่ใช้บังคับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้นในการพิจารณาพิพากษาคดีก็ได้ (มาตรา ๒๒ 
วรรคหก)
 (๕) ก�าหนดให้น�ากลไกตาม (๓) และ (๔) มาใช้
บังคับกับคดีที่อยู่ในอ�านาจศาลทหารด้วยโดยอนุโลม (มาตรา 
๒๒ วรรคเจ็ด)
 (๖) ในกรณทีีก่ฎหมายใดบัญญตัใิห้มีผลใช้บงัคบั
ภายหลังจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยมีระยะเวลา
ตา
                     มที่ก�าหนดให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบ
การบังคับใช้กฎหมายนั้นจัดท�าร่างกฎทั้งปวงให้แล้วเสร็จ 
โดยเร็ว และในกรณีที่ต้องเสนอกฎต่อคณะรัฐมนตรีอาจเสนอ
คณะรัฐมนตรีก่อนวันที่กฎหมายนั้นจะมีผลใช้บังคับได้ ในกรณ ี
เช่นนัน้ให้คณะรฐัมนตรมีอี�านาจอนมุตัหิลกัการได้แม้ว่ากฎหมาย 
นั้นยังไม่มีผลใช้บังคับก็ตาม (มาตรา ๒๒ วรรคแปด)
ีี
ี ี่ ั ี่
๑๑ มาตรา ๒๒ เป็นอีกมาตราหนึ่งที่มีความส�าคัญตามร่างพระราชบัญญัตินี้ เพราะเป็นการก�าหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือด�าเนินการอื่นใด 
เพือ่
                     ให้ประชาชนสามารถปฏิบตัติามกฎหมายได้โดยเร็ว และเป็นการด�าเนนิการทีส่อดคล้องกบัมตคิณะรฐัมนตรเีม่ือวนัที ่๑๙ เมษายน ๒๕๕๙ เรือ่ง การด�าเนนิการ
จดัท�ากฎหมายล�าดบัรองและแผนการเสนอกฎหมายล�าดบัรอง และเร่งรัดด�าเนนิการเสนอกฎหมายส�าคัญหรอืปรบัปรงุกฎหมายส�าคญั โดยได้ก�าหนดหลกัเกณฑ์ 
วธิกีาร และสภาพบงัคบัทางกฎหมาย รวมทัง้ให้อ�านาจแก่ศาลยตุธิรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร ในการตรวจสอบการใช้บทบญัญตัขิองกฎหมายทีม่ลีกัษณะ
ก�าหนดให้ต้องออกกฎหรือก�าหนดให้รัฐต้องด�าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดแต่หน่วยงานของรัฐนั้นยังมิได
                     ้ด�าเนินการ ทั้งนี้ กลไกการด�าเนินการดังกล่าวให้เป็นไป
ตามระเบยีบท่ีประชมุใหญ่ศาลฎกีา ระเบยีบของทีป่ระชมุใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด หรอืระเบียบท่ีประชมุใหญ่ตลุาการพระธรรมนญูในศาลทหารสูงสุด 
จะก�าหนดขึ้นต่อไป
๒๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒5 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
 (๗) ก�าหนดหลักเกณฑ์เพื่อใช้ในการออกกฎ 
ส�าหรับกรณีที่ร ่างกฎหมายก�าหนดให้ออกกฎเพื่อก�าหนด 
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ (มาตรา ๒๓)
 (๘) ก�าหนดให้หน
                     ่วยงานของรัฐจัดท�าแนวทาง
ปฏบิตัใินการใช้ดลุพนิจิของเจ้าหน้าทีข่องรฐัให้ทนัสมยัอยูเ่สมอ 
และเผยแพร่ให้ประชาชนทราบเป็นการท่ัวไป เพื่อให้เกิด 
ความโปร่งใสและตรวจสอบได้ (มาตรา ๒๔)๑๒
๓.5	 หมวด	๔	การตรวจสอบผลการรบัฟังความคดิเห็น 
และการวิเคราะห์ผลกระทบ (มาตรา ๒๕ ถึงมาตรา ๒๗)
 ก�าหนดเอกสารที่หน่วยงานของรัฐต้องเสนอเพื่อ
ประกอบการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรฐัมนตร ีและการเสนอ
ร่างกฎหมายต่อรัฐสภา และก�าหนดเรื่องการเปิดเผยเอกสาร
ดังกล่าวไว้ในระบบกลาง รวมทั้งก�าหนดหน้าที่และอ�านาจของ
ส�านกังานคณะกรรมการก
                     ฤษฎีกาในการตรวจสอบผลการรบัฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย
๓.๖	 หมวด	5	การประเมินผลสัมฤทธิ ์ (มาตรา ๒๘ 
ถึงมาตรา ๓๕)
 (๑) ก�าหนดประเภทของกฎหมายที่ต้องจัดให้มี
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และกฎหมายที่ไม่ต้องจัด
ให้มกีารประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมายตามพระราชบญัญตันิี้ 
(มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙)
 (๒) ก�าหนดเป้าหมายของการประเมนิผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย หลักเกณฑ์วิธีการในการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย และการก�ากบัตด
                     ิตามการด�าเนนิการดงักล่าว (มาตรา 
๓๐ ถึงมาตรา ๓๓)
 (๓) ก�าหนดรอบระยะเวลาหรือเหตุอื่นใดที ่
หน่วยงานของรฐัต้องจดัให้มกีารประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย 
(มาตรา ๓๔)
 (๔) ก�าหนดให ้การประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายให้เป ็นไปตามแนวทางที่คณะกรรมการพัฒนา
กฎหมายก�าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี รวมทั้ง
กรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องด�าเนินการตามผลการประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย (มาตรา ๓๕)
 
ีี
ี ี่ ั ี่
๑๒ แม้ว่ามาตรา ๒๔ จะก�าหนดหลักการเก่ียวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐว่าจะต้องมีความโปร่งใส
                     และสามารถตรวจสอบได้ รวมท้ังการใช้ดุลพินิจใน
ลักษณะท่ีอาจก่อให้ผลบงัคบัในทางทีเ่ป็นผลร้ายแก่บคุคลจะต้องมกีารเผยแพร่แนวทางปฏบิตัใินการใช้ดลุพินจิดงักล่าวให้ประชาชนรับทราบด้วยนัน้ อย่างไรกด็ี 
หลกัการน้ีกม็ข้ีอยกเว้นเกีย่วกบัการใช้ดลุพนิจิในบางประเภททีไ่ม่ตกอยูภ่ายใต้บงัคับของมาตรานีเ้ช่นกนั ได้แก่ การใช้ดลุพนิจิในการด�าเนนิงานตามกระบวนการ
ยุติธรรมและการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การพิจารณาส่ังคดีของพนักงานอัยการ และการด�าเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการสอบสวน ไต่สวน 
การบังคับคดี และการวางทรัพย์ 
                      ซึ่งการก�าหนดข้อยกเว้นเช่นนี้เป็นไปเพื่อรองรับกับหลักประกันความเป็นอิสระในการพิจารณาคดีของศาล และเป็นข้อยกเว้น
เกี่ยวกับการใช้อ�านาจเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญาซ่ึงมิใช่การใช้อ�านาจที่เป็นการกระท�าทางปกครองโดยตรง ในลักษณะเดียวกันกับมาตรา ๔ (๔) 
และ (๘) แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นอกจากนี ้ค�าว่า “แนวทางปฏบัิต”ิ ตามมาตรา ๒๔ วรรคหนึง่และวรรคสองนัน้ มคีวาม 
มุ่งหมายเฉพาะถึงการแสดงกระบวนงานหรือขั้นตอนของการด�าเนินการในเรื่องนั้น (Process) เท่านั้น ทั้งนี้ เพื่อประ
                     กอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ให้เป็นไปอย่างโปร่งใสและสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องดังกล่าวได้ถูกขั้นตอน และเพื่อมิให้เป็นการเพิ่มภาระแก่หน่วยงานของ
รัฐในเรื่องน้ีมากเกินไป หากในกรณีที่การด�าเนินการในเรื่องใดหน่วยงานของรัฐนั้นได้ด�าเนินการจัดท�าแนวทางปฏิบัติในเรื่องนั้นและมีการแสดงขั้นตอนของ 
การด�าเนินการไว้แล้ว หน่วยงานของรัฐก็สามารถประกาศให้ทราบถึงแนวทางปฏิบัติดังกล่าว และถือได้ว่าเป็นการด�าเนินการตามมาตรา ๒๔ แล้ว
๒๔กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษา
                     ยน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒5 กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๓.๗	 หมวด	 ๖	 การเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย 
(มาตรา ๓๖) ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบบังคับใช ้
กฎหมาย จัดให้มีและเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับกฎหมายไว้ใน
ระบบกลางเพือ่ประโยชน์ในการให้ประชาชนเข้าถงึกฎหมายได้ 
อย่างทัว่ถงึ และก�าหนดข้อยกเว้นทีห่น่วยงานของรฐัอาจไม่ต้อง
เปิดเผยข้อมูลบางประเภทไว้ด้วย
	๓.8	 กำาหนดหน้าท่ีและอำานาจของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายในการดำาเนินการตามพระราชบัญญัตินี้
 (๑) ติดตามและพัฒนาการด�าเน
                     ินการตาม 
พระราชบัญญัตินี้ โดยการเสนอแนะหรือให้ความเห็นแก่คณะ
รัฐมนตรีเกี่ยวกับการออกกฎกระทรวง การก�าหนดแนวทาง 
หรือการด�าเนินการอื่นใดเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัตินี้ (มาตรา ๗ วรรคหนึ่ง)
 (๒) ก�าหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการด�าเนนิการ 
เกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง การวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย การตรวจสอบเนื้อหา 
ของร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
เพื่อให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตาม (มาตรา ๗ วรรคสอง และ 
มาตรา ๓๕ วรรคหนึ่ง)
 (๓) ให้ค�าป
                     รึกษาแก่หน่วยงานของรัฐเก่ียวกับ 
การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ รวมทั้งก�าหนดแนวทาง 
การด�าเนนิการเพือ่ให้หน่วยงานของรฐัด�าเนนิการให้สอดคล้อง
หรือเป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา ๗ วรรคหนึ่ง และ
มาตรา ๘ วรรคสอง)
๓.๙	บทเฉพาะกาล
 (๑) ก�าหนดให้พระราชกฤษฎีกาการทบทวน
ความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘ มีผลใช้บังคับได ้
ต่อไปเท่าทีไ่ม่ขดัหรอืแย้งกบัพระราชบญัญตันิี ้และเมือ่แนวทาง
เกี่ยวกับการประเมินผลสัมฤทธิ์ตามหมวด ๕ การประเมิน 
ผลสัมฤทธ์ิมีผลใช้บังคับแล้ว ให้พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวเป็น
อันยกเลิก
                      (มาตรา ๓๗)
 (๒) ในกรณีที่พระราชบัญญัตินี้ก�าหนดให้การ
ด�าเนินการในเรื่องใดต้องกระท�าผ่านระบบกลาง ถ้าการจัดท�า
ระบบกลางยังไม่แล้วเสร็จ ให้ถือว่าการด�าเนินการผ่านระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐเป็นการด�าเนินการ
ผ่านระบบกลางตามพระราชบัญญัตินี้แล้ว (มาตรา ๓๘)
 (๓) ก�าหนดระยะเวลาการด�าเนนิการตามมาตรา 
๒๒ วรรคสอง และมาตรา ๓๓ โดยในวาระเร่ิมแรก ส�าหรับ
กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผล 
ใช้บังคับ (มาตรา ๓๙)
 (๔) ก�าหนดให้บรรดากฎ ระเบียบ หรือมติคณะ
รัฐมนตรีที่เ
                     กี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและ
การวิเคราะห์ผลกระทบเพื่อประกอบการจัดท�าร่างกฎหมาย 
รวมทั้งการจัดท�าร่างกฎหมาย๑๓ ซึ่งใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ ให้ใช้บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัด
หรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้ ทั้งนี้ จนกว่าจะมีกฎกระทรวง 
หลักเกณฑ์ วิธีการ หรือแนวทางที่ออกตามความในพระราช
บัญญัตินี้ (มาตรา ๔๐) 
 
อ่านต่อฉบับหน้า ... 
๔. หน้าที่ที่หน่วยงานของรัฐจะต้องด�าเนนิการ
ตามร่างพระราชบัญญัตนิี้
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๑๓ เช่น มติคณะรัฐมนตรี เม
                     ื่อวันที่ ๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ เรื่อง หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรากฎหมายและแบบค�าชี้แจงความจ�าเป็นในการตรา
กฎหมาย  มติคณะรัฐมนตร ีเมือ่วนัที ่๘ มนีาคม ๒๕๔๘ เรือ่ง การบรูณาด้านกฎหมาย (การรบัฟังความคดิเหน็จากประชาชนเพ่ือประกอบการจดัท�าร่างกฎหมาย) 
มตคิณะรัฐมนตรเีมือ่วนัท่ี ๓ พฤษภาคม ๒๕๕๙ เรือ่ง นโยบายการปฏริปูกฎหมายในส่วนท่ีเกีย่วกบัฝ่ายบริหาร มตคิณะรัฐมนตร ีเมือ่วนัที ่๑๙ พฤษภาคม ๒๕๕๙ 
เรื่อง การด�าเนินการจัดท�ากฎหมายล�าดับรองและแผนการเสนอกฎหมายล�าดับรอง และการเร่งรัดด�าเนินการเสนอกฎหมา
                     ยหรือปรับปรุงกฎหมายส�าคัญ และ 
มตคิณะรฐัมนตร ีเมือ่วนัท่ี ๔ เมษายน ๒๕๖๐ เร่ือง แนวทางการจดัท�าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบญัญัตมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย 
เป็นต้น
๒๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒๗ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๑  บทความนี้มาจาก Sofia RANCHORDÁS, “Sunset Clauses and Experiment Regulations: Blessing or Curse for Legal Certainty?”, Statue Law 
Review, Volume 36 number 1 2015. Oxford University Press, p. 28 - 
                     45.
๒  กรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗
  บทน�ำ
ในยามวิกฤติ เมื่อเราต้องการให้มีการกระตุ้นการลงทุน ต้องการให้มี
การพัฒนา และต้องการนวัตกรรมทางด้านเทคโนโลยี เมื่อนั้นกฎหมายและกฎ
ระเบยีบจะถกูอ้างว่าเป็นอปุสรรคต่อธรุกจิ และมต้ีนทนุบงัคบัการสงู และมกัอ้าง
ว่ากระบวนการออกกฎหมายมคีวามล่าช้าและไม่ทนัต่อเทคโนโลยทีีเ่ปลีย่นแปลง 
เป็นอุปสรรคต่อการเสนอนวัตกรรมและบริการในตลาด
การร่างกฎหมายด้วยเทคนคิบทบญัญตักิ�าหนดวนัสิน้สุดการใช้กฎหมาย 
(Sunset clauses) และกฎหมายที่ใช้ชั่วคราวเป็นการทดลอง (Experimental 
re
                     gulations) เป็นทางเลือกในการร่างกฎหมายสามารถให้ค�าตอบต่อการ
เปลีย่นแปลงเช่นนีไ้ด้ ในต่างประเทศมกีารใช้กฎหมายลกัษณะเช่นนีก้บัการเสนอ
ร่างกฎหมายใหม่ๆ เมื่อมีปัญหาสงสัยกับต้นทุนและองค์กรทางสังคม กฎหมาย
ทั้งสองประเภทนี้อาจเรียกว่า “Temporary Legislation”
  ควำมหมำย
Sunset clause คือบทบัญญัติที่ก�าหนดการสิ้นสุดการใช้ของกฎหมาย ซึ่ง 
Sunset clause มีลักษณะส�าคัญอยู่สองประการ คือ (๑) มีระยะเวลาใช้บังคับ 
อนัแน่นอน และ (๒) ต้องมกีารประเมนิภายหลัง (ex post evaluation) โดยถ้อยค�า
แล้ว Sunset clause
                      ไม่ต้องการความต่อเนื่อง แต่ต้องการ “sets the sun” คือ 
จบตะวัน เป็นการก�าหนดให้บทบัญญัติมาตราใดมาตราหน่ึง หรือกฎหมายฉบับ
ใดฉบับหน่ึงสิ้นสุดลงในวันที่ระบุเฉพาะ เว้นแต่ว่ามีเหตุผลหนักแน่นที่จะเชื่อว่า 
ผูร่้างคนก่อนหรือกฎหมายนัน้ต้องการให้มกีารใช้ต่อไป การสิน้สดุหรอืเริม่ให้ใช้ใหม่
จะมีต่อเม่ือมีการประเมิน ex post หลักการนี้เป็นหลักการที่ส�าคัญของ Sunset 
clause ซึ่งก็ไม่ได้ท�าให้กฎหมายไม่ต่อเนื่อง หรือไม่มีกฎหมายใช้ในระหว่างนั้นตาม
ที่ถูกกล่าวหา แต่เป็นความต้องการเช่นนั้นจริง ๆ  โดยจะใช้อี
                     กต่อเมื่อมีการประเมิน 
เทคนิคการร่างกฎหมาย  
: Sunset clauses และ Experimental regulations๑
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๒๖กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
๒๗ กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษ
                     ภาคม ๒๕๖๒)
การประเมนินีจ้ะพิจารณาว่ากฎหมายนัน้มีประสทิธภิาพหรือไม่ 
ซึง่เป็นวธิกีารหนึง่ทีจ่ะท�าให้กฎหมายทนัสมยั และการทีจ่ะให้มี
ผลใช้ต่อไปต้องมหีลกัฐานว่าท�าไมพระอาทติย์จงึต้องขึน้อกีคร้ัง 
สภาแห่งรฐัของเนเธอร์แลนด์ (The Dutch Council of State) 
ให้ความเหน็ว่า การทีก่ฎหมายมผีลใช้บงัคบัขึน้มาใหม่นีจ้ะต้อง
มีการประเมินก่อน
Sunset clause เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเช่นกัน 
ในทศวรรษ 1970s เนือ่งมาจากมกีารเตบิโตของหน่วยงานใหม่ ๆ  
จ�านวนมากและมีอ�านาจมาก เม่ือมีหน่วยงานมากย่อมต้องใช้ 
งบประมาณ
                     มาก ในระหว่างปี 1976 และ 1982 หลายมลรัฐจะมี
ปรากฏการณ์ “sunset-clause boom” ทีจ่�าเป็นต้องมกีารยตุิ
หน่วยงานและอ�านาจของหน่วยงานนัน้และโครงการทีไ่ม่จ�าเป็น
Sunset clause ยังน�าไปใช้ในกฎหมายในภาวะ
สงคราม วิกฤติเศรษฐกิจ หรือสถานการณ์ไม่ปรกติอื่น ๆ ซึ่ง
ก็เป็นเรื่องปรกติธรรมดาที่จะต้องใช้กฎหมายชั่วคราวอยู่แล้ว 
แต่ Sunset clause ก็อาจใช้ในสถานการณ์ปรกติได้เช่นกัน 
เช่น กฎหมายที่ไม่ฉุกเฉินแต่จ�าเป็นต้องใช้ชั่วคราว หรือที่ 
เรียกว่า non-emergency (but still) temporary scenarios 
เช่น กฎหมายต
                     ่อต้านการก่อการร้าย (counter terrorism 
laws) ที่เราเห็นในสหรัฐอเมริกา คือ Patriot Act ที่มีขึ้นเพื่อ
ตอบโต้กรณี 9/11 การโจมตีของผู้ก่อการร้าย ในปี 2011 และ
ที่เยอรมนี ในปี 2002 กฎหมายต่อต้านการก่อการร้าย เช่นกัน 
Terrorismusbekampfungsgesetz เป็นการก�าหนดจ�ากัด
สทิธขิัน้พืน้ฐานของประชาชน (fundamental rights) ชัว่ระยะ 
เวลาหนึ่ง ในอังกฤษก็เช่นเดียวกันกฎหมายต่อต้านการก่อ 
การร้ายหลายฉบับท่ีออกมาใช้บังคับก็มีบทมาตราก�าหนดวัน 
สิน้สดุการบงัคบัใช้ เช่น Prevention of Violence (Temporary 
Pro
                     vision) Act of 1939, Prevention of Terrorism Act of 
1979 หรือ Prevention of Terrorism Act of 2005 แต่ก็ถูก
วิพากษ์วิจารณ์มาก
การที่น�า Sunset clause ไปใช้ในฐานะที่เป็นวิธีการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ ่นดินและ
ปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบให้มีประสิทธิภาพ (public 
administration and regulations) และลดอ�านาจแรงกดดัน
ของกฎระเบยีบนัน้ ได้มกีารเสนอในปี 2002 โดย Mandelkern 
Group ของอังกฤษ (Mandelkern Group Final 
Report 2001) เกี่ยวกับการปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบ 
(Better Regula
                     tion) ว่า Sunset clause สามารถเป็นการให ้
ความแน่ใจได้ว ่าผู ้ก�ากับดูแลกฎระเบียบ (regulators) 
จะประเมินซ�้าปัญหาอันเกิดจากกฎระเบียบนั้น ซึ่งเป็นการ
ประเมินภายหลัง (ex post regulation) และเป็นการบังคับ
ให้หาสถานการณ์ทีด่กีว่า ในเยอรมนแีละเนเธอร์แลนด์ Sunset 
clause ใช้ในยุทธ์ศาสตร์การแก้ปัญหาการมีหน่วยงานของรัฐ 
ที่มากเกินไปหรือระบบราชการที่สร้างภาระ (excessive 
bureaucracy) และลดภาระทางกฎหมายและกฎระเบียบ
ที่เกิดกับภาคเอกชน แต่ก็มีความเห็นที่ไม่เห็นด้วย เพราะ
ความไม่แน่นอนน้ีจะสร้างภาว
                     ะด้านลบต่อผลผลิต (counter- 
productive) และการลงทุน
Experimental legislation เป็นการเสนอกฎหมายใหม่
ที่ทดลองใช้หรือใช้บังคับในพื้นที่ขนาดเล็ก เพื่อทดสอบความมี
ประสิทธิภาพ เป็นการทดลองปรับกฎหมายกับสภาพแวดล้อม
และท�าให้ผู ้ท�าหน้าที่เป็นผู้ก�ากับควบคุมได้เรียนรู ้ถึงผลที่ 
เกดิขึน้ ฝรัง่เศสมกีฎหมายในลกัษณะนี ้เรยีกว่า l’experiment 
legislative (la lois du 13 août 2004) ถ้าจะใช้ต้องระบุ
วตัถปุระสงค์ของการทดลองใช้ ระยะเวลาซึง่ปรกตกิไ็ม่เกนิห้าปี 
หน่วยงานหรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นเจ
                     ้าของเรือ่ง ซึง่
กน่็าจะหมายถงึพืน้ทีห่รอืขอบเขตการใช้นัน่เอง เพราะเป็นการ
ทดลองใช้ และก�าหนดเงื่อนไขในการยกเลิก
ทั้ง Sunset clause และ Experimental legislation 
แม้จะมีประโยชน์ในบางสถานการณ์ แต่ก็เผชิญกับปัญหา
หลักความแน่นอนทางกฎหมาย (legal certainty และ legal 
stability) ซึ่งเป็นหลักนิติธรรมที่ส�าคัญ
 
ีี
ี ี่ ั ี่
๒8กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
PB กฤษฎีกาสารี
ปีที่ ๑๔ ฉบับที่ ๔  (เมษายน – พฤษภาคม ๒๕๖๒)
ความเหมอืนกนัของกฎหมายทัง้สองประเภทนีก้ค็อืจะมี
เ
                     วลาใช้ตามก�าหนด ส่วนความแตกต่างนั้น Sunset clause ท�า
หลายหน้าทีม่ากกว่า Experimental legislation ทีท่�าหน้าทีห่า
กฎหมายทีด่กีว่า หาข้อมลูทีส่มบรูณ์เมือ่มภีาวะข้อมลูไม่สมบรูณ์ 
(information asymmetries) และเพื่อสร้างกฎหมายใหม่ใน 
สิ่งแวดล้อมที่ซับซ้อนมากกว่า
ในกฎหมายไทยเท่าท่ีนึกได้เราก็เคยมีกฎหมายใน
ประเภทนี้มาแล้ว เช่น เมื่อคราวเราต้องกู้เงินจาก IMF เราต้อง 
เปิดเสรีในหลาย ๆ ด้าน ในเรื่องอาคารชุดต้องเปิดโอกาสให้แก่
คนต่างด้าวถอืกรรมสทิธิใ์นห้องชดุ เมือ่ปี ๒๕๔๒ พระราชบญัญตัิ 
อาคารชุด 
                     (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง 
ให้ยกเลิกสิทธิของคนต่างด้าวนี้เสียเมื่อครบก�าหนดเวลาห้าปี
นับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ และพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งสถาบันบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) 
พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา ๔๐ ให้สถาบันนี้เป็นอันยุบเลิกเมื่อมีการ
จัดตั้งธนาคารที่ดิน หรือเม่ือพ้นก�าหนดระยะเวลาห้าปีนับแต่
วันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับ แม้จะยังมิได้มีการจัดตั้ง
ธนาคารที่ดินก็ตาม นอกจากนี้ยังมีค�าสั่งหัวหน้า คสช. ฉบับที่ 
๑๑/๒๕๕๘ เรื่อง มาตรการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการจ�
                     าหน่าย
สลากกินแบ่งรัฐบาลเกินราคา ให้มีการแต่ตั้งคณะกรรมการ
สลากกินแบ่งใหม่ แต่คณะกรรมการชุดนี้ก็จะยกเลิกเมื่อ คสช. 
ต้องไป แต่ตัวอย่างท่ียกมานี้ก็ไม่ปรากฏว่าให้ความส�าคัญของ
การประเมินในภายหลัง ex post เพื่อหากฎหมายที่ดีกว่า แต่
น่าจะเป็นเรื่องของ Temporary Legislation ที่รัฐบาลยังไม่มี
ความแน่ใจอะไรบางอย่างเท่านั้น
  ปัญหำที่ต้องค�ำนึงหลัก Principle of  
  Legal Certainty
เราถือหลักว่ากฎหมายนั้นเป็นการสะท้อนเจตจ�านง
ของประชาชน ต้องมีความมั่นคงพอสมควร แต่ในหลายกรณีก็
ปรากฏว่ามกีารแก้ไ
                     ขเพิม่เตมิกฎหมายในภายหลงั และในหลาย
กรณีกฎหมายช่ัวคราวก็มีความแน่นอนในทางกฎหมายมาก 
ยิง่กว่ากฎหมายถาวรเสียอกี แต่อย่างไรกต็ามหลักความแน่นอน
ทางกฎหมายเริม่มมีาตัง้แต่ศตวรรษที ่๑๙ และพฒันาควบคูก่นั
มากับหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat และ l’État de droit) หรือ
หลักนิติธรรม (rule of law) ของประเทศคอมมอนลอว์และทั้ง
ศาลรฐัธรรมนญูเยอรมนั (German Constitution Court) และ
สภาแห่งรัฐฝรั่งเศส (Conseil d’État) ต่างก็ยืนยันความส�าคัญ
ของหลักกฎหมายนี้มาตลอด
หลักการ Principle of Legal Certainty นี้ หมายถึง 

                     
ความเป็นไปได้ทีป่ระชาชนจะทราบล่วงหน้าถงึผลทางกฎหมาย
ต่อการกระท�าของเขา หลกัการนีใ้ห้หลกัประกนัว่ากฎหมายจะ
บญัญตัข้ึินมาด้วยหลกันิตธิรรมและไม่ได้ขึน้อยูก่บัจติใจของคน
ใดคนหนึง่ กฎหมายสอดคล้องกบัทางปฏิบตัทิีม่มีา และสามารถ
คาดการณ์ได้ หลักการน้ีจะเป็นไปได้ก็ต่อเม่ือกฎหมายบัญญัติ
ขึ้นมาอย่างมีกระบวนการ ไม่มีความเปล่ียนแปลงหรือแก้ไข 
เพิ่มเติมอย่างกะทันหัน และต้องการเสถียรภาพ
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แม้ว่าหลักการ Principle of Legal Certainty จะเป็นหลักการที่พึงปรารถนาในการร่างกฎหมาย แต่ความ
แน่นอนนี
                     ้ก็ไม่ได้มีความหมายท่ีสมบูรณ์ เพราะเราไม่อาจแน่ใจสถานการณ์ในอนาคต เราไม่รู้อะไรท้ังหมดและไม่มี
ข้อมูลข่าวสารท่ีสมบูรณ์ (complete information) และในกฎหมายถาวรนั้นก็มีความไม่ถาวรมากกว่า Sunset 
Clause และ Experiment Legislation เสียอีกเพราะสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้ เพียงแต่เหตุผลในการแก้ไขเพิ่มเติม
นั้นมีอย่างไร รับฟังได้เพียงใด Sunset Clause และ Experiment Legislation นี้จะเป็นเครื่องมือเข้ามาช่วยแก้ไข 
ไม่ให้กฎหมายล้าสมัย อาจจะเรียกได้ว่าเป็นเครื่องมือชิ้นหนึ่งในกล่องเครื่องมือ (toolbox) และทั
                     ้ง Sunset Clause 
และ Experiment Legislation มปีระโยชน์ในการประเมนิความพร้อม การหากฎหมายท่ีดกีว่าในสภาพทีซ่บัซ้อน หรอื 
การทดลองใช้กฎระเบยีบในทางสงัคม (Social Regulation) เช่น ในเรือ่งสิง่แวดล้อม ขยะ สขุภาพอนามยั แรงงาน ในบาง 
พืน้ทีท่ีร่ฐับาลยงัไม่มีความแน่ใจว่าประชาชนมีความพร้อม แต่การใช้ Sunset Clause และ Experiment Legislation 
ต้องหาสมดลุกบัหลกั Legal Certainty เพราะมฉิะนัน้แล้วจะมปัีญหาความเหลือ่มล�า้และความไม่เป็นธรรมในสงัคม
เกิดขึ้นตามมา และกรณีที่กฎหมายจะใช้รวมไปถึงการงดใช้สิทธิพื้
                     นฐาน (fundamental rights) ชั่วคราวเหมือนกับ
ในอังกฤษและเยอรมนีนั้น คงต้องคิดให้หนักถึงสมดุลของวิกฤติสถานการณ์ในสังคม แน่นอนว่าคงจะต้องถูกวิจารณ์
อย่างมาก แต่การร่างกฎหมายทั้งสองลักษณะก็มีประโยชน์ในการพัฒนากฎหมายให้ทันสมัย 
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ั
นายมชียั  ฤชพุนัธุ ์ประธานกรรมการพฒันากฎหมายและประธานกรรมการกฤษฎกีา ค
                     ณะที ่๑ เป็นประธานในพธิเีปิด 
การสัมมนาเรื่องการแลกเปลี่ยนความรู้และประสบการณ์เก่ียวกับกลไกการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและ 
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย เมื่อวันที่ ๒ เมษายน ๒๕๖๒ ณ ห้องประชุมปรีดี พนมยงค์ ซึ่งได้มีการอภิปรายแลกเปลี่ยน
ความรูแ้ละประสบการณ์เก่ียวกบักลไกการวเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกดิข้ึนจากกฎหมายและการประเมนิผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
โดยเจ้าหน้าที่จาก Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) และเจ้าหน้าที่คณะทำางาน
โครงการปฏิรูปกฎหมายและบูรณาการแนว
                     ปฏิบัติที่ดีในการตรากฎหมาย
นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนาเพื่อเตรียม 
ความพร้อมในการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดทำาร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเมื่อ 
วนัที ่๒๘ มนีาคม ๒๕๖๒ ณ ห้องวอเตอร์เกท บอลรมู โรงแรม อมาร ีประตนูำา้ กรงุเทพฯ การสมัมนาฯ มวีตัถปุระสงค์เพือ่เสรมิสร้าง 
ความเข้าใจให้หน่วยงานในภาคส่วนต่าง ๆ เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การจัดทำากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย
นายวรรณชัย  บุญบ�ารุง รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤ
                     ษฎีกา เป็นประธานในพิธีเปิดการรับฟังความคิดเห็นร่าง 
พระราชบญัญตัว่ิาด้วยโทษปรบัทางปกครอง พ.ศ. .... เมือ่วนัที ่๒๖ มนีาคม ๒๕๖๒ ณ โรงแรม เดอะ เบอร์เคลย์ี ประตนูำา้ กรงุเทพฯ 
โดยมีการอภิปรายเกี่ยวกับการเตรียมความพร้อมของหน่วยงานของรัฐเพื่อรองรับการดำาเนินการตามร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย
โทษปรับทางปกครอง พ.ศ. ....
เนื่องจากปัจจุบันมีหลายหน่วยงานที่มีหน้าท่ี 
จดทะเบียนประเภทต่าง ๆ ของคนไทยและคนต่างด้าว 
ยงัมขีอ้มลูไมต่รงกนั หากมกีารเชือ่มโยงระหวา่งกนัจะทำาให ้
การตรวจสอบความถูกต้องของฐานข้อมูลขอ
                     งคนไทย 
คนต่างด้าวที่อยู่ในประเทศไทย และผู้หลบหนีเข้าเมือง 
มีความสะดวกรวดเร็วข้ึนซ่ึงจะเป็นประโยชน์อย่างมาก รวมท้ัง 
สามารถแก้ไขปัญหาของเด็กที่ถูกทอดทิ้ง เด็กเร่ร่อน 
เด็กที่ไม่ปรากฏบุพการี เด็กที่อยู่ในสถานะของคนที่ 
ไมม่โีอกาสพสิจูนส์ถานะการเกดิ ทำาใหต้กเปน็คนไร้รากเหงา้ 
ไร้รัฐ ไร้สัญชาติ และไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการแก้ไข
ปัญหาเร่ืองสถานะและสัญชาติ ตลอดจนการปฏิบัติ
ภารกิจของกรมการปกครองในด้านการทะเบียนราษฎร
มีประสิทธิภาพมากขึ้น จึงสมควรปรับปรุงวิธีปฏิบัติ
เก่ียวกับการทะเบียนราษฎร โ
                     ดยกำาหนดให้ผู้อำานวยการ
ทะเบียนกลางสามารถมอบอำานาจให้ข้าราชการสังกัดกรม
การปกครองช่วยเหลือในการปฏิบัติหน้าที่ได้ กำาหนดให้
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้อนุมัติกระบวนการให้
เช่ือมโยงขอ้มลูทะเบยีนอืน่นอกจากทะเบยีนบา้น ทะเบยีน
คนเกดิ ทะเบยีนคนตาย หรอืทะเบยีนประวตัสิำาหรบัคนซึง่
ไมม่สีญัชาตไิทย กำาหนดให้มหีลักเกณฑเ์กีย่วกับการกำาหนด
เลขประจำาตัวบุคคล การแจ้งเกิดเมื่อพ้นกำาหนดเวลา 
การแจ้งการย้ายท่ีอยู่ การกำาหนดเลขประจำาบ้านและการ
จัดทำาทะเบียนบ้าน การกำาหนดเลขประจำาอาคารและ
การจัดทำาทะเบี
                     ยนอาคาร การจดทะเบียนคนเกิด คนตาย 
การทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึนนอกราชอาณาจักร การเพ่ิมช่ือ 
ในทะเบียนบ้าน การจัดทำาทะเบียนประวัติและการขอมี
บัตรประจำาตัวสำาหรับคนซ่ึงไม่มีสัญชาติไทย การพิสูจน์
สถานะการเกิดและสัญชาติ และกำาหนดสิทธิในการยื่น
คำาร้องขอมีสัญชาติไทยของเด็กและบุคคล นอกจากนี้ 
ได้มีการกำาหนดค่าธรรมเนียมในการแจ้งหรือการขอเมื่อ
พ้นกำาหนดระยะเวลา สำาหรับผู้ที่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม 
กำาหนดโทษให้มีโทษทางปกครองและโทษอาญา อีกทั้ง 
ได้กำาหนดบทรองรับกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือคำาส่ั
                     ง 
ท่ีออกตามพระราชบัญญตักิารทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 
ท่ีใช้อยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับให้มีผลบังคับใช้ 
ต่อไปจนกว่าจะมีกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ หรือ 
คำาสั่งในเรื่องเดียวกันที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
โดยประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับจากร่างพระราช 
บัญญัติฉบับนี้คือ การมีกลไกการปฏิบัติงานด้านการ
ทะเบียนราษฎร ทั้งในเรื่องการเชื่อมโยงข้อมูล การกำาหนด
เลขประจำาตัว การแจ้งการเกิดและการตาย การแจ้งย้าย 
ท่ีอยู่ การกำาหนดเลขประจำาบ้านและเลขประจำาอาคาร 
การจดัทำาทะเบียนบ้านและทะ
                     เบียนอาคา และการทะเบียน 
ราษฎรอื่นที่มีขึ้นนอกราชอาณาจักร และสามารถอำานวย
ความสะดวกและความเปน็ธรรมใหกั้บประชาชนไดม้ากขึน้
ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร  
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
ประมวลภาพกิจกรรมิ
เ ร�่ อ ง 
น 
า 
รู
�่

ู ความเห็น
ทางกฎหมาย
็
ประมวลภาพกิจกรรมิ
กฎหมาย
เกร็ดการราง็ 
รางกฎหมาย
ประโยชนจาก
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