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ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

  บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดๆ ที่ปรากฏใน
กฤษฎีกาสาร เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน ซึ่งส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้อง
เห็นพ้องด้วย

 ปัญหาการบกุรุกพ้ืนท่ีวนอทุยานแห่งชาต ิ การเผาป่า ท�าลายระบบนเิวศและความหลากหลายทางชวีภาพในประเทศไทย 
เป็นปัญหาที่มีมาอย่างต่อเน่ืองยาวนานจนถึงปัจจุบันพื้นท่ีป่าในประเทศไทยคงเหลืออยู่น้อยมาก กฤษฎีกาสารฉบับน้ี จึงขอ
น�าเสนอบทความเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างชาญฉลาดของประเทศเพื่อนบ้านของเราคือ สิงคโปร ์
เป็นการจัดการเพื่อเพิ่มพื้นที่สีเขียวและความหลากหลายทางชีวภาพของทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีวัตถุประสงค์ไม่ใช่เพียงเพ่ือ
เพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชนเท่าน้ัน แต่ยังเป็นการดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาลงทุนในประเทศเพิ่มขึ้นอีกด้วย ติดตามได้จาก 
“An Urban Jungle” โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย
 สกู๊ปพิเศษฉบับนี้ได้รับความอนุเคราะห์จากรองเลขาธิการฯ (นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล) ได้กรุณาเรียบเรียงและรวบรวม
สาระความรู้เกี่ยวกับ “การร่างกฎหมายล�าดับรอง” ซึ่งจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อผู้ร่างกฎหมาย รวมทั้งผู้ใช้กฎหมายได้ทราบถึง
วัตถุประสงค์และที่มาของการออกกฎหมายล�าดับรอง กระบวนการขั้นตอนในการยกร่าง นอกจากนี้ ยังมีบทความทางวิชาการของ 
นักกฎหมายกฤษฎีกาที่น่าสนใจ เรื่อง “ผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ : กรณีศึกษาค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ ๑๒/๒๕๕๕” ว่า องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องอยู่ภายใต้ ผลบังคับผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ และ
ศาลรัฐธรรมนูญเองจะตกอยู่ภายใต้ ผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยในคดีก่อนๆ หรือไม่ ติดตามได้ ส�าหรับเร่ือง IT ฉบับน้ี
น�าเสนอเรื่อง “DNS Changer Malware” ซ่ึงเป็นโปรแกรมไวรัสที่ไปขัดขวางหรือก่อกวนระบบคอมพิวเตอร์ ซ่ึงพบว่ามี
เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ติด Malware นี้ กว่า ๔ ล้านเครื่องทั่วโลก ไม่แน่คอมพิวเตอร์ของท่านอาจเป็นหนึ่งในนั้นก็ได้ ติดตามอ่าน
ข้อแนะน�าในการป้องกันและแก้ไขได้ในฉบับน้ี ปิดท้ายเล่มด้วยเรื่องประเทศไทยกับอาเซียน แล้วพบกันใหม่ในกฤษฎีกาสาร
ฉบับหน้า ซึ่งจะเป็นฉบับเริ่มต้นของปีที่ ๘

บทบรรณาธิการ

  นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการและ
เจ้าหน้าท่ีส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ
“พระบิดากฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๕” เมื่อวันอังคาร ที่ ๗ สิงหาคม ๒๕๕๕ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาล
ยุติธรรม ถนนราชด�าเนิน กรุงเทพมหานคร

  ส�านักงานฯคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๒/๒๕๕๕” เมื่อวันพุธท่ี ๒๕ 
กรกฎาคม ๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมอาคาร ๑ ชั้น ๔ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา โดยมี ผศ.ดร.ลินดา 
เกณฑ์มา คณบดีคณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ให้การต้อนรับ มีนิสิตสาขาวิชานิติศาสตร์ชั้นปีที่ ๑ - ๔ และ
นิสิตท่ีมีวิชาเรียนด้านกฎหมายให้ความสนใจเข้าร่วมกิจกรรมจ�านวนมาก กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยาย
โดยเน้นเร่ืองการร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพทางกฎหมาย
ที่น่าสนใจการสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ www.krisdika.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม



ส่วนสารสนเทศ ส�านักอ�านวยการ

ที่มา : http://www.thaicert.or.th/alerts/corporate/2012/al2012co0006.html
http://www.tpschool.net/main/computer/79-malware
http://thaiwinadmin.blogspot.com/2012/07/dnschanger-malware.html
http://www.fbi.gov/news/stories/2011/november/malware_110911

  DNS Changer Malware ถูกค้นพบครั้งแรกเมื่อปี ๒๕๕๐ เป็นโปรแกรมประเภท DoS (ย่อมาจาก Denial
of Service โปรแกรมประเภทน้ีจะไปขัดขวางหรือก่อกวนระบบเครือข่ายหรือเครื่องเซิร์ฟเวอร์จนทำาให้
เครือ่งเซิร์ฟเวอร์หรอืเครอืข่ายน้ันๆ ไม่สามารถให้บรกิารได้ตามปกต)ิ โดยสามารถทำางานได้ทัง้บนระบบปฏบัิตกิาร
Windows และ Mac OS X  Malware (ย่อมาจาก “malicious software”) คือ โปรแกรมประสงค์ร้ายต่างๆ 
โดยทำางานในลักษณะที่เป็นไวรัส ทั้งประเภทเวิร์ม (Worm) หรือหนอนอินเทอร์เน็ต และพวกม้าโทรจัน (Trojan 
Horse) การแอบดักจับข้อมูล (Spyware) และ (Key Logger) บนเครื่องคอมพิวเตอร์ของผู้ใช้งาน ตลอดจน
โปรแกรมประเภทขโมยข้อมูล (Cookie) โดย Malware ดังกล่าวนี้จะทำาการเปลี่ยนแปลงการตั้งค่า DNS Server 
ของเครื่องคอมพิวเตอร์ท่ีตกเป็นเหย่ือ และเมื่อพยายามทำาการเปิดเว็บไซต์บนอินเทอร์เน็ต DNS Changer 
Malware ก็จะทำาการส่งผู้ใช้ไปยังเว็บไซต์หลอกลวงท่ีสร้างขึ้นโดยกลุ่มอาชญากรคอมพิวเตอร์ หรือทำาการ
สะกดรอยพฤติกรรมการใช้งานอินเทอร์เน็ต หรือทำาการขโมยข้อมูลส่วนตัวของผู้ใช้ เช่น หมายเลขผู้ใช้และ
รหัสผ่าน เป็นต้น

  ในวันท่ี ๘ พฤศจกิายน ๒๕๕๔ หน่วยงาน FBI (Federal Bureau of Investigation เป็นหน่วยสืบสวนคดีอาญาของ
กระทรวงยุติธรรมสหรัฐอเมริกา), NASA-OIG (องค์กรที่ท�าคดีเกี่ยวกับอาชญากรรมคอมพิวเตอร์) และต�ารวจแอสโตเนีย
ได้สนธิก�าลังกันในการปฏิบัติภารกิจ Operation Ghost Click โดยได้จับกุมกลุ่มอาชญากรคอมพิวเตอร์ที่พัฒนาและ
แพร่ระบาด DNS Changer Malware พร้อมทั้งยึดเครื่องเซิร์ฟเวอร์ที่เป็น DNS Server หลอกลวงได้จ�านวนหนึ่ง ส�าหรับ
อาชญากรคอมพิวเตอร์กลุ่มนี้จะใช้ชื่อบริษัท Rove Digital บังหน้าและได้ท�าการแพร่ระบาดโปรแกรมไวรัสที่ท�าหน้าที่
เปลี่ยนการตั้งค่า DNS Server (เครื่องบริการแปลงชื่อเว็บไซต์เป็นหมายเลข IP ) ของระบบคอมพิวเตอร์หลายโปรแกรม
ด้วยกัน เช่น TDSS, Alureon, TidServ และ TDL4 เป็นต้น ซึ่งจากการตรวจสอบเบื้องต้นของ FBI ในขณะนั้นพบว่ามีเครื่อง
คอมพิวเตอร์ที่ติด Malware นี้กว่า ๔ ล้านเครื่องทั่วโลก

  วนัท่ี ๒๓ เมษายน ๒๕๕๕ ท่ีผ่านมา FBI ได้ประกาศว่าจะท�าการปิดเคร่ือง DNS Server ท่ีหลอกลวงในวนัท่ี ๙
กรกฎาคม ๒๕๕๕ เพื่อท�าการก�าจัดไวรัสออกจากระบบ โดยก่อนหน้านี้ได้พยายามท�าการปิดเครื่อง DNS Server เหล่านี้
หลายครั้ง แต่ยังไม่สามารถท�าได้เนื่องจากยังมีเครื่องคอมพิวเตอร์จ�านวนมากที่ยังคงติด DNS Changer Malware ซึ่ง
จากข้อมลูล่าสุดในวนัท่ี ๑๑ มิถนุายน ๒๕๕๕ พบว่ายังมีเคร่ืองคอมพวิเตอร์ทีติ่ด Malware ดังกล่าวน้ีประมาณ ๓๐๐,๐๐๐ 
เคร่ืองท่ัวโลก โดยในจ�านวนน้ีมีเคร่ืองคอมพิวเตอร์ที่ใช้ในหน่วยงานส�าคัญของทางราชการอยู่ด้วยจ�านวนหน่ึง ท้ังนี้
การปิดเครื่อง DNS Server ที่หลอกลวงจะท�าให้เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ยังติด DNS Changer Malware อยู่จะไม่สามารถ
เชื่อมต่อกับอินเทอร์เน็ตได้ ประเทศไทยยังคงมีเครื่องคอมพิวเตอร์ติด DNS Changer Malware ประมาณ ๓,๐๐๐ เครื่อง

ข้อแนะน�าในการป้องกันและแก้ไข
  FBI ได้ประสานงานกับหน่วยงานต่างๆ ในการจัดท�าเว็บไซต์ DNS Changer Working Group (DCWG) เพื่อ
ช่วยตรวจสอบและก�าจัด DNS Changer ออกจากระบบ โดยสามารถเข้าไปใช้งานได้ที่ http://www.dcwg.org/ ระบบ
จะท�าการตรวจสอบแล้วแสดงข้อความเพื่อบอกว่าเครื่องคอมพิวเตอร์ที่ใช้งานอยู่นั้นติด Malware หรือไม่
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DNS Changer Malware

เทคโนโลยีสารสนเทศ
 นอกจากนี้ ทาง Google และ Face book ก็ได้ช่วยแจ้งเตือนผู้ใช้ที่ติด DSN Changer โดยหากทางเว็บไซต์
ตรวจสอบได้ว่าผู้ใช้ติด Malware ก็จะแสดงแถบข้อความแจ้งเตือนพร้อมทั้งแนะน�าวิธีแก้ไขปัญหาซึ่งหากตรวจสอบแล้ว
พบว่าเครื่องติด DNS Changer Malware ควรท�าการก�าจัดออกจากระบบโดยเร็วที่สุด 
 ส�าหรับผู้ที่ใช้งานระบบปฏิบัติการ Windows ทาง Microsoft ได้แนะน�าให้ดาวน์โหลดโปรแกรม Microsoft 
Malicious Software Removal Tool (MSRT) หรือ Microsoft Security Essentials ที่ http://www.microsoft.com/
security/pc-security/malware-removal.aspx และ http://windows.microsoft.com/en-US/windows/products/
security-essentials มาใช้ในการก�าจัด Malware ส่วนผู้ที่ใช้งานระบบปฏิบัติการ Mac OS X สามารถดาวน์โหลด
ซอฟต์แวร์ DNSChanger removal Tool จากเว็บไซต์ http://www.dnschanger.com/ มาใช้งานได้ฟรี
 หลังจากก�าจัด Malware แล้ว การตั้งค่า DNS Server ที่เกิดจาก Malware อาจยังคงติดค้างอยู่ในระบบซึ่งอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาตามมาภายหลังได้ บริษัท Avira ได้พัฒนาเครื่องมือส�าหรับซ่อมแซมระบบ Windows ที่ได้รับผลกระทบ
จาก DNS Server Malware โดยผู้ใช้สามารถดาวน์โหลดได้จากเว็บไซต์ของ http://www.avira.com/en/support-for-
home-knowledgebase-detail/kbid/1199
 อย่างไรก็ตามควรติดตั้งซอฟต์แวร์แอนต้ีไวรัสและหม่ันอัพเดตฐานข้อมูลของแอนตี้ไวรัสให้เป็นเวอร์ชั่นใหม่
ล่าสุดอยู่เสมอ เพื่อช่วยในการตรวจจับและป้องกันปัญหาการติด Malware ที่อาจจะเกิดขึ้นได้ในอนาคต



“An Urban Jungle”

การพัฒนาเมืองเพื่อดึงดูดนักลงทุน

ปรากฏว่า พื้นที่ที่มีการปลูกไม้ยืนต้นตามภาพถ่ายดาวเทียมเพ่ิมขึ้นจากหนึ่งในสามเป็นเกือบครึ่งหน่ึงของพ้ืนที่ทั้งหมด 
น่าสนใจไหมล่ะ

แนวคิดเดิม
  ในช่วงทศวรรษ ๖๐ และ ๗๐ แนวคิดการพัฒนาเมืองของสิงคโปร์มุ่งพัฒนาเมืองให้เป็น Green City เพื่อดึงดูด
นักลงทุนต่างชาติให้มาลงทุนในประเทศ รัฐบาลจึงได้มีการก่อสร้างอาคารที่พักอาศัยขึ้นจ�านวนมาก พร้อมทั้งปลูกต้นไม้
ตลอดแนวทางหลวงเส้นทางหลักจากสนามบินมุ่งหน้าสู่ใจกลางเมืองเพื่อแสดงให้นักลงทุนต่างชาติเห็นว่าสิงคโปร์เป็น
เมืองท่ีได้รับการดูแลอย่างดี มีความม่ันคงพร้อมการลงทุนโดยในช่วงแรกของการพัฒนาเมืองสิงคโปร์ให้ความสนใจ
เฉพาะ “การปลูกต้นไม้” เท่านั้น ยังไม่มีแนวคิดเรื่อง “การรักษาสภาพความหลากหลายทางชีวภาพ” แต่อย่างใด แต่
ปัจจุบันเป็นที่ตระหนักแล้วว่าการเพิ่มจ�านวนต้นไม้เพียงอย่างเดียวคงไม่ดึงดูดพอส�าหรับให้บริษัทต่างชาติเข้ามาลงทุน
ในสิงคโปร์

แนวคิดใหม่
  Mr. Poon Hong Yuen ซึ่งเป็น Chief Executive of the Country’s National Parks Board ของสิงคโปร์อธิบาย
ให้เห็นภาพถึงแผนการพัฒนาเมืองของสิงคโปร์ในอีก ๑๐ ปีข้างหน้าว่า สิงคโปร์จะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เคยเป็น 
“Garden City” ให้เป็น “City in a Garden” โดยจะมีต้นไม้ความหลากหลายทางชีวภาพ และสัตว์ป่าบางชนิดมาอยู่
ร่วมกันในเมือง
  แนวคิดการพัฒนาเมืองสมัยใหม่เช่นนี้ได้รับความสนใจจากหลายเมืองใหญ่ท่ัวโลก ภาพลักษณ์ของประเทศ
สิงคโปร์ท่ีเป็นเมืองที่เจริญเติบโตอย่างเป็นระบบมีความเป็นระเบียบเรียบร้อยและมีการพัฒนาที่มีประสิทธิภาพ แค่นั้น
อาจไม่เพียงพอแล้วส�าหรับการแข่งขันในระดับสากลในปัจจุบันที่ไม่ได้มุ่งเน้นปริมาณของการผลิตเพียงอย่างเดียวอีกต่อไป
หากแต่จะไปตัดสินหรือวัดกันที่ “ความยั่งยืน” (Sustainability) มากยิ่งกว่า
  ในแง่ของการดึงดูดการลงทุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานที่มีความรู ้หรือ “Knowledge Workers” ใน
อุตสาหกรรมด้านคอมพิวเตอร์ เทคโนโลยีทางชีวภาพ หรือเทคโนโลยีสมัยใหม่อื่นๆ ให้เข้ามาในสิงคโปร์นั้น สิงคโปร์
ตระหนักดีว่าจ�าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องพัฒนาเมืองให้สอดคล้องกับ “ความต้องการ” ของแรงงานที่มีคุณภาพสูงเหล่านี้ 
โดยท�าให้รู้สึกว่าเมืองท่ีพวกเขาท�างานอยู่เป็นเมืองท่ีสามารถท�างาน ใช้ชีวิตและสามารถมีครอบครัวได้อย่างมีคุณภาพ
ด้วย นอกจากนี้ การพัฒนาเมืองในแนวทางดังกล่าวยังเป็นการลงทุนของรัฐเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ชาวสิงคโปร์อีกทางหน่ึง ท้ังยังเป็นการส่งเสริมการท่องเที่ยวซึ่งน�าเงินเข้าประเทศจ�านวนมหาศาล การพัฒนาเมือง
ตามแนวทางดังกล่าวอันเป็นการเพิ่มความหลากหลายทางชีวภาพให้แก่เมืองท่ีมีอยู่แล้วเช่นนี้ต้องใช้เงินจ�านวนประมาณ
หนึ่งพันล้านเหรียญสิงคโปร์
  ปัจจุบันสิงคโปร์ได้เริ่มด�าเนินการก่อสร้างโครงการ Garden by the Bay โดยในส่วนแรกของโครงการที่เรียกว่า 
Bay South Garden มีก�าหนดเปิดใช้ในเดือนมิถุนายนปีหน้า ครอบคลุมเนื้อที่ ๒๕๐ เอเคอร์ ประกอบด้วยเรือนกระจก 
(Conservatory) จ�านวน ๒ หลัง ซึ่งจะเป็นแลนด์มาร์คแห่งใหม่ของสิงคโปร์ โดยหลังแรกมีขนาดพื้นที่ ๑.๒ เฮกเตอร์ 
จะปลูกพชืจ�าพวกไม้ดอกและจ�าลองสภาพภมิูอากาศแบบเมดเิตอร์เรเนียน และสภาพภูมิอากาศแบบก่ึงแห้งแล้ง (Semiarid) 
ไว้ด้วยกัน ส่วนอีกหลังหนึ่งจะครอบคลุมพื้นท่ีขนาด ๐.๘ เฮกเตอร์ จะจ�าลองภูมิอากาศแบบป่าร้อนช้ืนซึ่งลักษณะ
ภูมิอากาศเช่นนี้จะพบได้ตามภูเขาที่มีความสูงตั้งแต่ ๑,๐๐๐-๒,๐๐๐ เมตร เหนือระดับน�้าทะเล
  หากพิจารณาในแง่การลงทุนและประโยชน์ท่ีจะได้รับจากโครงการ Garden by the Bay ไม่เพียงแต่ท�าให้

ข่าวสารพัฒนากฎหมาย

ความน�า
  ย้อนกลับไปในยุคที่ระบบขนส่งยังไม่เจริญก้าวหน้าการเดินทางติดต่อค้าขายระหว่างกันยังมีความยากล�าบาก 
การเดินทางส่วนใหญ่จึงเป็นการเดินทางในระยะใกล้ๆ ภายในเมืองหรือระหว่างเมืองใกล้ๆ เท่านั้น ท�าให้ประชากรส่วน
ใหญ่อาศัยอยู่กันอย่างกระจุกตัวและแออัด แต่ภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมในศตวรรษที่ ๑๙ ความเจริญก้าวหน้า
ของเทคโนโลยีการขนส่งท�าให้สภาพสังคมและเศรษฐกิจเติบโตขึ้นอย่างรวดเร็ว ความเจริญก้าวหน้าน้ีเองได้เร่ิมต้นขึ้น
ในยุโรปแล้วแผ่ไปสู่อเมริกาและทัว่ทุกมมุโลกในทีสุ่ด มกีารติดต่อค้าขายกันเพ่ิมมากขึน้ เมอืงต่างๆ จงึเกิดข้ึนมากตามไปด้วย
  อย่างไรก็ดี การเกิดขึ้นของเมืองในสมัยนั้นมุ่งที่จะเป็นศูนย์กลางแห่งการผลิตและเป็นศูนย์กลางแห่งการค้าขาย
เท่านั้น จึงท�าให้มีการใช้ทรัพยากรและพ้ืนที่จ�านวนมากในการเช่ือมโยงกิจกรรมต่างๆ ท่ีเกี่ยวเน่ืองเข้าด้วยกัน เช่น
การท�าเหมืองถ่านหินเพื่อน�ามาใช้เป็นเชื้อเพลิง การแผ้วถางป่า การตัดถนนขนาดใหญ่ การสร้างทางรถไฟ การก่อสร้าง
โรงงานอุตสาหกรรม ซ่ึงกิจกรรมเหล่านี้ล้วนแต่ก่อให้เกิดปัญหาท่ีมีลักษณะเฉพาะของเมืองตามมา เช่น ปัญหาด้าน
สิ่งแวดล้อม ปัญหาด้านการจราจร เป็นต้น
  ปัจจุบันแนวคิดในการพัฒนาเมืองก�าลังเปลี่ยนแปลงไป จึงขอน�าเสนอแนวคิดในการพัฒนาเมืองสมัยใหม่
ของประเทศสิงคโปร์ เป็นกรณีศึกษา

“ท�าไมต้องสิงคโปร์ ?”
  • ข้อมูลของสหประชาชาติระบุว่าในปี ๒๐๐๘ จ�านวนประชากรของโลกครึ่งหนึ่งอาศัยอยู่ในเมือง และจ�านวน
จะเพิ่มมากขึ้นถึงร้อยละ ๗๐ ภายในปี ๒๐๕๐
  • จากการส�ารวจเมืองน่าอยู่ที่สุดโดย Mercer 2010 Quality of Living สิงคโปร์อยู่ในอันดับที่ ๒๘ ของเมือง
น่าอยูท่ีสุ่ด และอยู่ในอันดับที ่๒๒ ของเมืองท่ีระบบนเิวศทีดี่ (Eco-City) นอกจากนัน้จากการส�ารวจของ The Economist 
สิงคโปร์ยังติดอันดับ ๕๑ เมืองที่น่าอยู่ที่สุด และเป็น ๑ ใน ๔ เมืองที่ดีที่สุดที่น่าอยู่ในเอเชีย
  • แม้ในระยะเวลา ๒๕ ปี ท่ีผ่านมา จ�านวนประชากรของสิงคโปร์ได้เพ่ิมข้ึนเกือบสองเท่าน่ันคือ มากกว่า
ห้าล้านคน ส่ิงท่ีควรเกดิข้ึนกคื็อ พ้ืนทีธ่รรมชาติควร “ลดลง” เพือ่น�า ไปใช้ในการ “อยู่อาศยั” หรือเพ่ือการพาณชิย์ แต่กลับ

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๕
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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การน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน
  คณะรัฐมนตรีจะอาศัยอ�านาจตามมาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
ให้ความเห็นชอบในการน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินตามที่ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ขอความเห็นชอบมา ได้หรือไม่
  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติบทเฉพาะกาล มาตรา ๓๐๒ ให้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลใช้บังคับต่อไป รวมทั้งได้บัญญัติ
กระบวนการตรา การแก้ไขเพิ่มเติม และการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญไว้เป็นการเฉพาะในหมวด ๖ รัฐสภา 
ส่วนที่ ๖ การตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เพื่อรับรองให้เห็นว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถานะ
ทางกฎหมายสูงกว่าพระราชบัญญัติทั่วไป ดังนี้ เม่ือมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดินฯ บัญญัติให้การก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ให้น�ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่เกี่ยวกับข้าราชการพลเรือนสามัญมาใช้บังคับโดยอนุโลม กรณี
จึงเป็นการมุ่งหมายให้การก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็น
ไปตามที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่เป็นปัจจุบัน การที่มาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ บัญญัติว่า ในกรณีที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่างๆ ก�าหนด
ให้น�ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้าราชการพลเรือนสามัญมาใช้บังคับหรือใช้บังคับ
โดยอนุโลม ให้ยังคงน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาใช้บังคับหรือ
ใช้บังคับโดยอนุโลมต่อไป การให้น�าพระราชบัญญัติน้ีไปใช้บังคับกับข้าราชการประเภทดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน 
ให้กระท�าได้โดยมติขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลหรือองค์กรท่ีท�าหน้าที่องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการ
ประเภทน้ันๆ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงมีผลเป็นการขัดหรือแย้งกับมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฯ ซ่ึงเป็นกฎหมายที่มีสถานะสูงกว่าพระราชบัญญัติธรรมดา อีกท้ัง
จะเป็นการกระทบต่อการประกันความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตาม
บทบัญญัติมาตรา ๒๕๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ดังนั้น บทบัญญัติมาตรา ๕๓ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฯ จึงไม่ถูกกระทบโดยมาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยการก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน โดยไม่ต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด คณะรัฐมนตรีจึงไม่อาจให้ความเห็นชอบในเรื่องนี้ได้

  (เรื่องเสร็จท่ี ๕๐๓/๒๕๕๕ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การน�าพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(ที่ประชุมร่วมคณะที่ ๑ และคณะที่ ๒))

สรุปความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ

ศูนย์ข้อมูลกฎหมายกลาง

ที่มา: ข่าวสารพัฒนากฎหมาย ล�าดับที่ ๗๕ โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

คุณภาพชีวิตภายในเมืองดีขึ้นเท่านั้น แต่ยังเพิ่มมูลค่าของพื้นที่พัฒนารอบๆ บริเวณโครงการด้วย เช่นเดียวกับ Central 
Park ใน New York หรือ Hyde Park ใน London ซึ่งจากการวิจัยพบว่าพื้นที่บริเวณรอบโครงการจะมีมูลค่าเพิ่มขึ้น
ประมาณ ๑๕- ๒๐ เปอร์เซ็นต์เลยทีเดียว ทั้งนี้ นอกจากโครงการ Garden by the Bay สิงคโปร์ยังมีนโยบายในการเพิ่ม
พื้นที่สวน (Park) และพื้นที่สงวนทางธรรมชาติ (Nature reserve) จากที่มีอยู่ในปัจจุบันจ�านวน ๓,๐๐๐ เฮกเตอร์ ให้เป็น 
๔,๒๐๐ เฮกเตอร์ ภายใน ๑๐-๑๕ ปีอีกด้วย

ที่มาของแนวคิดการพัฒนาเมืองสมัยใหม่
  แนวคิดในการน�าเมืองกลับสู่ธรรมชาติอีกครั้ง (reconnect cities to nature) เป็นหัวข้อส�าคัญในการจัดประชุม
สหประชาชาติว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ (United Nations Convention on Biological Diversity) ที่จัดขึ้น ณ 
เมืองนาโกย่า ประเทศญี่ปุ่น เมื่อเดือนตุลาคม ๒๐๑๐ ที่ผ่านมา ในการประชุมครั้งนี้ที่ประชุมได้รับรองแผนยุทธศาสตร์ 
(Strategic plan) ในการอนุรักษ์ความหลากหลายทางชีวภาพของโลกในอีก ๑๐ ปีข้างหน้า โดยมีเป้าหมาย 
ท่ีส�าคัญจ�านวน ๒๐ เรื่อง ซ่ึงรวมถึงการลดการสูญเสียแหล่งอาศัยทางธรรมชาติของสัตว์ป่า ป่าไม้ การฟื้นฟูพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรมให้ได้อย่างน้อย ๑๕ เปอร์เซ็นต์ และขยายความคุ้มครองพื้นที่ผิวโลกจาก ๑๓ เปอร์เซ็นต์ เป็น ๑๗ เปอร์เซ็นต์ 
และพื้นที่ทางน�้าจาก ๑ เปอร์เซ็นต์ เป็น ๑๐ เปอร์เซ็นต์ ทั้งนี้ ในการประชุมครั้งนี้ยังได้อนุมัติ City Biodiversity Index 
ซ่ึงถือเป็นเครื่องมือช้ินใหม่ที่ช่วยในการประเมินคุณค่าในดูแลรักษาความหลากหลายทางชีวภาพของเมือง โดยเน้ือหา
ส�าคัญจะอยู่ที่ความร่วมมือกันเพื่อรักษาความหลากหลายทางชีวภาพระหว่างหน่วยงานท้องถิ่น (Local Authorities) กับ
ผู้ก�าหนดนโยบาย (Policy Maker)
  ในส่วนของประเทศสิงคโปร์มีความพยายามในการรักษาความหลากหลายทางชีวภาพมากว่า ๑๐ ปีแล้ว จาก
ข้อมูลของ National Park Board รายงานว่ามีพืชและสัตว์ท้องถิ่นเพิ่มขึ้นมากกว่า ๕๐๐ ชนิด และที่น่าชื่นใจเป็นอย่างยิ่ง
ก็คือจ�านวนประชากรของนกแก็ก (วงศ์เดียวกับนกเงือก นกกาฮัง) (Oriental Pied Hornbill) จากจ�านวน
๑ คู่เมื่อ ๑๖ ปีก่อนเพิ่มจ�านวนเป็น ๑๖๐ ตัวในปัจจุบันแต่เท่านั้นคงยังไม่ดีพอส�าหรับสิงคโปร์ National Park Board
คาดหวังว่าจะมีโครงการเพ่ิมจ�านวนประชากรของสัตว์ป่าท้องถิ่นชนิดอื่น เช่น ค่างด�า (Banded Leaf Monkey) 
ในอนาคตอีกด้วย

แล้วบ้านเราล่ะ ?
  ส�าหรับประเทศไทย แนวคิดเร่ือง Urban Jungle ดูเหมือนจะเป็นแนวคิดที่เพ้อฝันเพราะเราไม่เคยมีแนวคิด
เกี่ยวกับการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่ชัดเจน การดึงดูดนักลงทุนหรือแรงงานมีฝีมือคงมุ่งไปที่การสร้างโครงสร้างพื้นฐาน และ
การให้สิทธิพิเศษแก่ผู้ที่เข้ามาลงทุนในประเทศ เช่น การให้สิทธิพิเศษทางภาษี ให้สิทธิถือครองที่ดิน เป็นต้น เรียกว่าการ
น�าเมืองกลับสู่ป่าอาจไม่ใช่งานถนัดของเรา ถ้าเป็นเรื่องการท�าป่าให้กลายเป็นเมืองละก็ อาจจะเข้าใจกันได้ง่ายกว่าเยอะ 
ดูอย่างกรณีวังน�้าเขียวนั่นปะไร !!
  ยังหวังลึกๆ ว่าสักวันในระยะเวลาอันใกล้นี้ประเทศของเราจะมีแนวคิดในการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนแบบสิงคโปร์
กับเขาบ้าง เพราะนอกจากจะดึงดูดนักลงทุนหรือแรงงานที่มีคุณภาพแล้ว ยังช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ชาวไทยและส่งเสริมการท่องเที่ยวได้อีก

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๗
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๖
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ความเห็นทางกฎหมาย



คุณสมบัติของผู้สมัครเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร

  การท่ีผู้สมัครได้ย่ืนใบสมัครเข้ารับการสรรหาเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและ
พัฒนาเกษตรกร ภายหลังจากท่ีได้ย่ืนหนังสือลาออกจากการเป็นกรรมการบริหารพรรคการเมืองโดยระบุให้มีผลทันที
ต่อหัวหน้าพรรคการเมืองและหัวหน้าพรรคการเมืองได้มีหนังสือแจ้งการลาออกดังกล่าวต่อนายทะเบียน แต่เป็นเวลา
ก่อนท่ีนายทะเบียนมีหนังสือแจ้งมติของคณะกรรมการการเลือกต้ังท่ีเห็นชอบให้ตอบรับการเปล่ียนแปลงกรรมการ
บริหารพรรคการเมืองตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๐ จะ
ท�าให้มีคุณสมบัติต้องห้ามตามข้อ ๑.๒ (๑) แห่งประกาศคณะอนกุรรมการสรรหาผู้ทรงคณุวฒุ ิ เรือ่ง รบัสมัครผู้ทรงคณุวุฒิ
เป็นกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ท่ีก�าหนดว่า ผู้ทรงคุณวุฒิภาคเอกชนต้องไม่เป็นกรรมการ ท่ีปรึกษา 
หรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง หรือไม่
  มาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองฯ บัญญัติว่า ในกรณีที่มี
การเปลี่ยนแปลงช่ือ อาชีพ ท่ีอยู่ และลายมือชื่อของกรรมการบริหารพรรคการเมือง ให้หัวหน้าพรรคการเมืองแจ้ง
การเปล่ียนแปลงน้ันเป็นหนังสือต่อนายทะเบียนเพื่อพิจารณาแก้ไขรายละเอียดดังกล่าว และการเปลี่ยนแปลงน้ันจะ
สมบูรณ์เม่ือได้รับแจ้งการตอบรับการเปลี่ยนแปลงจากนายทะเบียน ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวมีความหมายแต่เพียงว่า 
การเปลี่ยนแปลงรายการทางทะเบียนนั้นต้องด�าเนินการตามขั้นตอนดังกล่าวจึงจะสมบูรณ์ แต่เมื่อเกิดความสมบูรณ์แล้ว
จะเกิดผลเมื่อใดน้ัน ต้องพิจารณาเป็นเรื่องๆ ไป ส�าหรับกรณีการลาออกจากการเป็นกรรมการบริหารพรรคการเมือง
ต้องถือตามเจตนาของบุคคลและข้อบังคับของพรรคการเมืองนั้นเป็นเกณฑ์ ดังนี้ เมื่อข้อบังคับพรรคการเมืองใหม่ พ.ศ. 
๒๕๕๒ ซ่ึงเป็นข้อบังคับของพรรคการเมืองท่ีผู้สมัครเป็นกรรมการบริหารพรรค ข้อ ๒๓ (๒) ได้ก�าหนดให้กรรมการ
บริหารพรรคพ้นจากต�าแหน่งเมื่อลาออก และให้ถือว่าสมบูรณ์เมื่อได้ย่ืนใบลาออกต่อหัวหน้าพรรค การลาออกของ
ผู้สมัครจึงมีผลสมบูรณ์ตามข้อบงัคบัของพรรคตัง้แต่วันย่ืนหนงัสอืลาออกต่อหัวหน้าพรรคแล้ว ต่อมาเม่ือมีการด�าเนินการ
แก้ไขเปล่ียนแปลงรายการทางทะเบียนตามขั้นตอนที่กฎหมายก�าหนดไว้จึงท�าให้เกิดความสมบูรณ์ทางทะเบียนโดยมี
ผลย้อนหลังถึงวันที่ผู้สมัครแสดงเจตนาลาออกตามข้อบังคับดังกล่าว ดังนั้น ในวันที่ผู้สมัครยื่นใบสมัครเข้ารับการสรรหา
เป็นกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื ้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ผู้สมัครจึงไม่ใช่กรรมการบริหาร
พรรคการเมืองใหม่

  (เรื่องเสร็จที่ ๕๔๕/๒๕๕๕ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง คุณสมบัติของผู้สมัครเป็นกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

เรื่อง การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึด
หรืออายัดทรัพย์สินของพนักงานองค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก

ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

ส�านักกฎหมายปกครอง

  กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�านักกฎหมายปกครองขอเสนอความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองของฝ่ายปกครองในการ
ยึดหรืออายัดทรัพย์สิน ซึ่งมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก�าหนด
ให้วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
โดยอนุโลม จึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า ขอบเขตของการน�าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับ
โดยอนุโลมนั้น มีขอบเขตแค่ไหนเพียงใด ซึ่งประเด็นปัญหาดังกล่าวสืบเน่ืองมาจากกรณีขององค์การสงเคราะห์
ทหารผ่านศึก (อผศ.) โดยมีข้อเท็จจริง สรุปได้ว่า อผศ. มีค�าส่ังเรียกให้พนักงานผู้กระท�าละเมิดชดใช้ค่าเสียหาย
และค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีฯ แต่พนักงาน
ไม่ยอมชดใช้ อผศ. จึงได้หารือไปยังกรมบัญชีกลางเพื่อขอทราบขั้นตอนการบังคับทางปกครอง 

  กรมบัญชีกลางแจ้งว่า อผศ. สามารถยึดหรืออายัดเงินใดๆ ที่พนักงานของ อผศ. ได้รับได้ ยกเว้นเงินหรือสิทธิ
เรียกร้องที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๕ และมาตรา ๒๘๖ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ในระหว่างนั้นกรม
บังคับคดีได้มีหนังสือแจ้งให้ อผศ. อายัดสิทธิเรียกร้อง เงินเดือน ค่าจ้างที่มีสิทธิได้รับก่อนหักรายจ่ายอื่นอัตราร้อยละ ๓๐ 
โดยให้เหลือไม่น้อยกว่า ๑๐,๐๐๐ บาท ต่อเดือน เงินตอบแทนกรณีออกจากงานของพนักงานและลูกจ้างของ อผศ. ซึ่งเป็น
ลูกหนี้ตามค�าพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
  อผศ. เห็นว่า ความเห็นของกรมบัญชีกลางเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองซึ่งต้องปฏิบัติตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม แต่กลับไม่สอดคล้องกับการอายัดสิทธิเรียกร้องในการบังคับคดีแพ่งโดยกรมบังคับคดี
ตามหนังสือขออายัดสิทธิเรียกร้องที่กรมบังคับคดีส่งมาขอให้ อผศ. อายัดสิทธิเรียกร้องต่างๆ ของพนักงาน กล่าวคือ 
จากแนวทางการตอบข้อหารือของกรมบัญชีกลาง แสดงให้เห็นว่า กรมบัญชีกลางเห็นว่า พนักงานของ อผศ. ถือเป็น
เจ้าหน้าที ่ หรอืลกูจ้างในหน่วยราชการ การน�ามาตรา ๒๘๖ แห่งประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่งมาใช้กบัการบงัคบั
ทางปกครองจึงเข้าตามมาตรา ๒๘๖ (๒) ที่ก�าหนดว่าเงินหรือสิทธิเรียกร้องเป็นเงินของลูกหนี้ตามค�าพิพากษาที่ไม่อยู่ใน
ความรับผิดแห่งการบังคับคดีได้แก่ เงินเดือน ค่าจ้าง บ�านาญ บ�าเหน็จ เบี้ยหวัด หรือรายได้อื่นในลักษณะเดียวกันของ
ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยราชการ แต่กรมบังคับคดีเห็นว่า พนักงานของ อผศ. มิใช่ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ 
หรือลูกจ้างในหน่วยราชการจึงเป็นกรณีตามมาตรา ๒๘๖ (๓) อผศ. จึงขอหารือมายังส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
โดยมีประเด็นว่า เงินเดือน ค่าจ้าง เงินตอบแทนกรณีออกจากงาน (บ�าเหน็จ บ�าเหน็จรายเดือน) หรือเงินใดๆ ที่ อผศ. 
จ่ายให้แก่พนักงานและลูกจ้างของ อผศ. สามารถยึดหรืออายัดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้หรือไม่ และมีวิธีปฏิบัติอย่างไร
  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแล้ว เห็นว่า มีประเด็นต้องพิจารณาว่าการใช้มาตรการ

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๙
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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ความเห็นทางกฎหมาย



สกู๊ปพิเศษ

การร่างกฎหมายล�าดับรอง 

  บทความนี้เป็นความเห็นของนักวิชาการค่าย
สหรัฐอเมริกา๒ เกี่ยวกับกระบวนการออกกฎในระบบบริหาร
ของสหรัฐอเมริกา (Presidential system of government) 
ซ่ึงจะอธิบายต่างจากกระบวนการของระบบบริหารแบบ
อังกฤษ (Westminster system) ซึ่งผมเคยพูดถึงเหตุผลใน
การมีกฎหมายล�าดับรองของเขาไปแล้วในบทความเร่ือง 
“การร่างกฎหมายและแบบของกฎหมาย” ท่ีเผยแพร่ใน
เว็บไซต์ www.krisdika.go.th และพิมพ์เผยแพร่ในที่อื่นๆ 
และจากการทีท่ัง้สองระบบอธิบายความคดิเร่ือง separation 
of power และ check and balance ไม่เหมือนกัน
ทีเดียวนักนี้ จึงท�าให้ค�าอธิบายความคิดในการออกกฎ

และการควบคุมกฎไม่เหมือนกันไปด้วย ไม่แปลกครับ 
อาจแตกต่างไปได้บ้างตามระบบการเมือง และต่างไปเล็ก
น้อยในวิธีการอธิบายจากที่เราคุ้นเคยกัน

  ผมใช้ค�าว่า “กฎ” และ “กฎหมายล�าดับรอง” 
สลับกันไปครับ แต่ท้ังหมดน้ีมีความหมายเดียวกัน คือ 
เป็นกฎหมายของฝ่ายบริหารและอยู่ในล�าดับรองจาก
กฎหมายแม่บท ซึ่งกฎหมายแม่บทให้อ�านาจฝ่ายบริหาร
ออกกฎ และเป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีส�าคัญของฝ่าย
บริหารในการน�านโยบายไปบังคับการ สิ่งที่ผมอาจจะ
พูดถึงน้อยไปบ้างในที่นี้ คือ การพูดถึง Administrative

๑ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
๒ บทความนี้เก็บความรู้มาจากหนังสือของ Cornelius M. Kerwin and Scott R. Furlong, Rulemaking : How Government Agencies Write Law and Make Policy, CQ 
Press (Washington D.C ) ๔th edition, ๒๐๑๑ (๒๓๗ หน้า) (ห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนังสือเล่มนี้อยู่) 

นายธรรมนิตย์  สุมันตกุล ๑

บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดเงินท่ี อผศ. ต้องจ่ายให้แก่พนักงานหรือลูกจ้างน้ัน ตามมาตรา ๕๗ แห่ง
พระราชบัญญตัวิิธปีฏิบตัริาชการทางปกครองฯ จะต้องด�าเนินการโดยน�าบทบัญญตัใิน (๒) หรือ (๓) ของมาตรา ๒๘๖ แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาอนุโลมใช้บังคับกับพนักงานหรือลูกจ้างของ อผศ. ซึ่งคณะกรรมการฯ มีความ
เห็นว่า หลักในการน�าบทบัญญัติกฎหมายมาอนุโลมใช้นั้น จะต้องพิจารณาน�ามาอนุโลมใช้ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับ
ลักษณะของเรื่อง กรณีตามข้อหารือนี้ เมื่อ อผศ. เป็นหน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๓ (๖) แห่งพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
หน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ พ.ศ. ๒๕๔๐ และพนักงานและ
ลูกจ้างของ อผศ. มีฐานะเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ เช่น
เดียวกับข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐอื่นๆ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในหน่วยราชการ กรณีจึงต้องปฏิบัติ
ต่อพนักงานและลูกจ้างของ อผศ. ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐในหน่วยราชการอ่ืน เพื่อให้การใช้
บังคับกฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันท้ังในส่วนท่ีเป็นกฎหมายสารบัญญัติตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ฯ และในส่วนที่เป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังนั้น เมื่อ อผศ. 
ได้มีค�าส่ังตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีฯ เรียกให้พนักงานผู้กระท�าละเมิด
ชดใช้ค่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทน แต่พนักงานไม่ยอมชดใช้ อผศ. ย่อมใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด
หรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ได้ ส่วนทรัพย์สินที่ไม่
อยู่ภายใต้การใช้มาตรการบังคับทางปกครองนั้น จะต้องน�ามาตรา ๒๘๖ (๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
มาอนุโลมใช้กับกรณีของพนักงานและลูกจ้างของ อผศ. เช่นเดียวกับกรณีของข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วย
ราชการ ดังนั้น อผศ. จึงไม่อาจยึดหรืออายัดเงินเดือนหรือเงินอย่างอื่นของพนักงาน อผศ. ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๒๘๖ 
(๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
  กล่าวโดยสรุปได้ว่า การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัดทรัพย์สินในกรณีของ อผศ. นั้น เมื่อ 
อผศ. เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ การใช้มาตรการบังคับทางปกครอง
กับพนักงานหรือลูกจ้าง อผศ. จึงต้องเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ในหน่วยราชการอื่น แม้ว่าพนักงาน อผศ. จะมิใช่ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยราชการก็ตาม ดังนั้น การใช้
มาตรการบังคับทางปกครองของฝ่ายปกครองกรณีน้ีจึงต้องด�าเนินการโดยเทียบเคียงกับความเห็นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองในเร่ืองเสร็จท่ี ๔๔๓/๒๕๕๐ อน่ึง ส�าหรับแนวทางของกรมบัญชีกลางและกรมบังคับคดีท่ีมี
ความแตกต่างกันนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีข้อสังเกตว่า การใช้มาตรการบังคับทางปกครองของ 
อผศ. ในกรณีนี้เป็นการบังคับตามค�าสั่งทางปกครอง มิใช่การบังคับตามค�าพิพากษาของศาลในคดีแพ่งจึงไม่ขัดกับ
แนวทางปฏิบัติของกรมบังคับคดีแต่ประการใด
  (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีอนุโลมให้
น�าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับกับพนักงานขององค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก (เรื่องเสร็จท่ี 
๔๔๙/๒๕๕๕))

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๑
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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Procedure Act บทบาทของ “Office of Management 
and Budget” และ Federal Register ของสหรัฐอเมริกา
และบทบาทของประธานาธิบดี นักการเมือง และข้าราชการ
ชั้นสูงในการวางนโยบาย
  บทความนี้ยังมีวัตถุประสงค์อีกสองประการ 
ประการหนึ่ง ก็คือ เพื่อให้ทราบว่าการเขียนกฎหรือ
กฎหมายล�าดับรอง มีกระบวนการในการท�า ไม่ใช่เกิดขึ้น
โดยความนึกคิดของใครแต่ล�าพัง เพราะกฎหมายล�าดับ
รองมีท่ีมาและสะท้อนนโยบายส�าคัญของรัฐที่เป็นการ
ลงมือปฏิบัติจริง และแม้แต่ในการเขียนน้ัน ความใส่ใจ
และทัศนคติของเจ้าหน้าท่ีผู ้ยกร่างกฎเองก็มีส่วนท�าให้
การบังคับใช้กฎหมายแม่บทบรรลุเจตนารมณ์ได้หรือไม่
ก็ได้ และประการที่สอง คือ เพื่อตอบนักเศรษฐศาสตร์ซึ่ง
สนใจ Law and Economic ว่า ทฤษฎเีกม (Game Theory) 
มีอยูใ่นกระบวนการออกกฎครับ ไม่ได้หายไปไหน โดยเฉพาะ
ตามความเห็นของนักกฎหมายสหรัฐอเมริกาท่ีเราจะ
เห็นต่อไปว่ามีอยู่ทุกขั้นตอนของการออกกฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองเลยทีเดียว 

๑. ความหมายของกฎหมายล�าดับรอง
  ก็เหมือนกับในความหมายของเรา แต่เขาอธิบาย
ในเชิงบริหาร สรุปได้ว่า กฎหมายล�าดับรองคือเปลือกหรือ
ผิวที่ห่อหุ้มนโยบายในการบริหาร ท�าให้ปรากฏออกมา
เป็นตัวหนังสือ โดยแปลงกติกา หรือความต้องการของ
ภาคเอกชนออกมา ซึ่งสังคมต้องคาดหมายได้ว่าจะบังคับ
อะไร และกฎยังเป็นกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง
อย่างหน่ึง มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับประชาชนผู้อยู่ใต้

บังคับกฎ ซึ่งจากความหมายนี้จะเห็นได้ว่ากฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองน้ันโยงมาจากนโยบายของรัฐบาลในการใช้
กฎหมายของรัฐบาล

๒. ท�าไมจึงต้องออกกฎหมายล�าดับรอง
  ๒.๑ ในความเป็นจริงกฎหมายล�าดับรองเกิดขึ้น
มาพร้อมกับระบบการบริหารของรัฐ ค�าตอบท่ีง่ายก็คือ
ฝ่ายนิติบัญญัติมักหันมาหาฝ่ายบริหารหรือองค์กรอิสระ 
(Independent Agencies ตามความหมายของระบบ
บริหารราชการสหรัฐอเมริกา) เพื่อออกรายละเอียด
การบริหารตามขอบเขตที่กฎหมายแม่บทก�าหนด ซึ่งอาจจะ
เป็นเรื่องเล็กน้อยหรืองานประจ�าก็ได้ ค�าอธิบายน้ีก็ไม่
ถูกต้องทั้งหมด เพราะเมื่อเราดูตัวอย่างกฎกระทรวง (ซึ่ง
เป็นกฎหมายล�าดับรองประการหน่ึง) ของเขาแล้วจะเห็น
ได้ว่ากฎหมายล�าดับรองของสหรัฐอมริกาบางเรื่องมีความ
ส�าคัญมาก ไม่ได้เป็นรายละเอียดเล็กน้อยตามที่กล่าวเลย 
แต่เป็นการก�าหนดบทบาทของหน่วยงานของรัฐและ
เอกชนทีอ่ยู่ภายใต้กฎหมาย อาจกล่าวได้ว่าเป็นเรือ่งเก่ียวกับ
สถาบันของรัฐ (governmental institutions) และตัวแสดง 
(actors) ต่างๆ ในระบบการเมืองท้ังระบบ (political system)
  ๒.๒ การเติบโตของหน่วยงานของรัฐเป็นอีกเหตุ
หน่ึงท่ีเป็นท้ังท่ีมาและผลของความจ�าเป็น ท่ีจะต้องมี
กฎหมายล�าดับรองมากข้ึน ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย
ให้อ�านาจหน้าท่ีฝ่ายบริหารก็เพ่ือต้องการให้ฝ่ายบริหารมา
ช่วยให้เจตนารมณ์กฎหมายนั้นบรรลุผล คือเป็นเครื่องมือ
ในการท�างาน และยิ่งให้อ�านาจหน้าท่ีหน่วยงานของรัฐ
มากข้ึนเท่าใด การออกกฎหมายล�าดบัรองกจ็ะมีมากยิง่ข้ึน
เท่านั้น
  ๒.๓ กฎหมายล�าดับรองเป็นการปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง (administrative actions) มีผลกระทบ
ต่อคนจ�านวนมาก หน่วยงานของรัฐจึงควรที่จะมีอ�านาจ
แก้ไขและทบทวนการออกกฎได้ ข้อน้ีไม่ใช่เหตุในการ
ออกกฎ แต่ก็บอกว่าฝ่ายบริหารมีอ�านาจในการออกกฎได้ 
มิฉะน้ันก็ท�างานตอบสนองความต้องการของสังคมไม่ได้ 
(ดู Administrative Procedure Act ของสหรัฐอเมริกา)

๓. ข้อจ�ากัดของกฎหมายแม่บทที่ท�าให้ต้องออกกฎหมาย
ล�าดับรอง
  ในการร่างพระราชบัญญัตินั้นมีการพิจารณาถึง
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายต้องการ แทบท่ีจะไม่คิดถึง
รายละเอียดหรือความช�านาญการในการน�ากฎหมายไป
บังคับใช้เลย การท่ีความช�านาญอยู่ท่ีหน่วยงานในฝ่าย
บริหาร ฝ่ายบริหารจึงควรเป็นผู้ออกกฎน้ัน ไม่ใช่เหตุผล
ของวัตถุประสงค์ของการบังคับกฎหมายเสียทีเดียว แต่
ด้วยเหตุผลของการท่ีหน่วยงานของรัฐมีความสามารถ
ในการตอบสนองได้ทันต่อเวลา ต่อเหตุการณ์ที่ไม่แน่นอน
หรอืไม่อาจคาดหมายได้ โดยเฉพาะกรณีทีเ่กดิขึน้โดยฉกุเฉนิ 
  เหตุผลอีกประการหนึ่งก็คือ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการออกกฎหมายท�าได้ดีกว่า เพราะในขั้นตอน
ของการออกกฎหมายล�าดับรอง ต้องมีการสื่อสารโดยตรง
ใกล้ชิดกับผู้มีส่วนได้เสีย
  นอกจากน้ีกฎหมายล�าดับรองยังอยู่ในฐานะท่ีเป็น
เคร่ืองมือในการจ�ากัดหรือควบคุมดุลพินิจของหน่วยงาน
ของรัฐในการใช้กฎหมาย รวมทั้งท�าให้กระบวนการในทาง
ปกครองด�าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผลและ
มีความยุติธรรม การออกกฎยังเป็นการตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่ไปด้วย เพราะในการ
บริหารทุกเรื่องต้องมีสามส่ิงท่ีฝรั่งเรียกว่า “effectively, 
efficiently, and fairly” แปลได้ว่าในการท�าราชการน้ัน
ต้องท�าให้เกิด “เป็นผล ประสิทธิภาพ และเป็นธรรม” ซึ่ง
สามค�าน้ีก็มีอยู่ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ 
  หน่วยงานทางปกครองในฝ่ายบริหารยังมีหน้าที่
จะต้องสร้างความเข้าใจในกฎหมายต่อประชาชนในกฎหมาย
ที่รัฐสภาได้ตราขึ้นและใช้กฎหมายนั้นให้บรรลุวัตถุประสงค์
หน่วยงานทางปกครองจึงจ�าเป็นจะต้องมีองค์ความรู้และ
ผู้เชี่ยวชาญในการออกกฎหรือกฎหมายล�าดับรอง
  กฎหมายแม่บทท่ีตราออกมาโดยรัฐสภาก็ด้วย
ความมุ่งหมายที่ต้องการให้มีการบังคับใช้เป็นการทั่วไป
มีความปรกติสม�่าเสมอในการบังคับ และผู ้อยู ่ภายใต้
กฎหมายคาดการณ์ได้ในการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
(ฝ่ายปกครอง) และการใช้อ�านาจทางกฎหมาย การตีความ 
หรือการก�าหนดสั่งการตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีของฝ่าย

ปกครองน้ีก็โดยผ่านทางอ�านาจจากกฎท่ีได้ออกไว้ล่วงหน้า 
  ฉะน้ันท่ีมาของการออกกฎหมายล�าดับรองก็คือ
หน่วยงานของรัฐ แต่ว่าหน่วยงานของรัฐไม่ใช่องค์กรหลัก
ตามรัฐธรรมนูญ ส่วนราชการต่างๆ เป็นผู ้ใช้อ�านาจ
บริหาร การบริหารก็อยู่ภายใต้กฎหมายแม่บทที่ออกโดย
อ�านาจตามรัฐธรรมนูญนั้นเอง

๔. กฎหมายล�าดับรองท�าหน้าที่อะไรบ้าง
  ในหน่วยงานของรัฐมีการใช้อ�านาจรวมๆ กันอยู่ 
๓ ประการคือ Implement, Interpret, Prescribe กฎหมาย
ล�าดับรองจึงท�าหน้าที่ทั้งสามประการด้วย ดังนี้ 
  Implement - คือ การใช้กฎหมายตามที่กฎหมาย
แม่บทให้อ�านาจ ในที่นี้ไม่มีปัญหาของการขัดรัฐธรรมนูญ 
เพราะกฎหรือกฎหมายล�าดับรองออกมาบังคับใช้กฎหมาย
เพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายแม่บท ท่ีรัฐสภาได้ตราขึ้น 
(enacted) มันเป็นเพียงการใช้ (restate) กฎหมายที่รัฐสภา
ตราข้ึนมา เพราะหลักการร่างกฎหมายระดับอนุบัญญัติ
ท่ีว่าจะเขียนเกินแม่บทไม่ได้ หรือการจะมอบอ�านาจต่อ
โดยที่กฎหมายแม่บทไม่อนุญาตไม่ได้ ก็มาจากเหตุผลนี้ 
  Interpretation - บางครั้งสถานการณ์เปลี่ยนไป 
มีข้อสงสัยเกี่ยวกับการบังคับใช้ เมื่อมีเทคนิคใหม่หรือการ
ประกอบธุรกิจใหม่เข้ามา ก็ไม่ได้เป็นการตรากฎหมายใหม ่
เพียงแต่อธิบายกฎหมายภายใต้เจตนารมณ์ของกฎหมาย
แม่บท
  Prescribe - เป็นการก�าหนดรายละเอียดให้
กฎหมายแม่บท ตัวอย่าง ชีวอนามัยในการท�างานของ
ลูกจ้างเป็นอย่างไร เป็นค�ากว้าง ตรงนี้ที่จะมีปัญหากับ
รัฐธรรมนูญว่าฝ่ายบริหารมีอ�านาจออกกฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองเช่นนี้ได้หรือ
  อย่างไรกต็ามการออกกฎโดยการก�าหนดหลักเกณฑ์ 

วธีิการ และเงือ่นไข กเ็ป็นการเติมอดุช่องว่างกฎหมายแม่บท
ให้เต็ม กฎท�าหน้าที่คล้ายกฎหมายแม่บทคือ วางกฎเกณฑ์
ในอนาคต ล้มเลิกสิ่งที่ล้าสมัย ปรามบางสิ่งไม่ให้เกิดขึ้น

๕. กฎหมายล�าดับรองมีเนื้อหาได้หลายลักษณะ ดังนี้
  ๕.๑ Substantive rules ก�าหนดบทบังคับและ
วางนโยบาย
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  ๕.๒ Interpretative rules เมื่อหน่วยงานของรัฐ
ถูกบังคับให้แจ้งต่อสาธารณะว่าหน่วยงานของรัฐตีความ
กฎหมายและนโยบายอย่างไร หรือแก้ให้ทันสมัยโดยการ
อธิบาย แต่ก็เกินจากกฎหมายแม่บทหรือมีผลเป็นการ
แก้ไขกฎหมายแม่บทไม่ได้
  ๕.๓ Procedural rules ก�าหนดองค์กรกระบวนการ
ของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐ คิดอย่างไร ท�างาน
อย่างไร

๖. ผู้ได้รับผลกระทบจากกฎหมายล�าดับรอง
  ๖.๑ กฎหมายล�าดับรองออกมาเพื่อบังคับใช้กับ
เอกชน (Rules for Private Behavior) ขอให้ลองพิจารณา
ผลกระทบต่อภาคธุรกิจ จะเห็นว่า การกระท�าในทางธุรกิจ
จ�านวนมากอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายล�าดับรอง เร่ิม
ตัง้แต่การขอใบอนญุาตประกอบการ ซ่ึงในการให้ใบอนุญาต
ก็จะต้องมีการตรวจสอบคุณสมบัติและก�าหนดเง่ือนไขในการ
อนุญาต ยังมีตัวอย่างอื่นๆ อีก เช่น - คุณภาพสิ่งแวดล้อม
และการก�าหนดเขตที่ตั้ งสถานประกอบการ (zoning)
มีผลต่อท�าเลแหล่งที่ตั้งของสถานประกอบการ โรงงาน
อุตสาหกรรมบางประเภทไม่สามารถตั้งในสถานท่ีบางแห่งได้ 
หรือโรงงานใหม่ไม่สามารถด�าเนินการได้ในเขตควบคุมนี้ 
- การจ้างลูกจ้างและคนงาน นายจ้างจะต้องให้สิทธิหรือ
ปฏิบัติอย่างไรบ้าง - สินค้าบางประเภทที่ผลิตเพื่อผู้บริโภค
อยู่ภายใต้มาตรฐานการผลิตและการป้องกันความเสียหาย
ต่อสิ่งแวดล้อม การควบคุมราคา การให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภค
ในการติดฉลากหรือการบรรจุหีบห่อ การแจ้งปริมาณ
- กิจการธนาคาร ขนส่ง โทรคมนาคมและการสื่อสาร 
ประกันภัย แม้แต่การให้การศึกษา - การห้ามการผลิตหรือ
น�าเข้าสารอนัตราย ข้อห้ามผูขั้บข่ียานพาหนะขนส่ง ทัง้หมดน้ี
ล้วนกระทบต่อต้นทุนการผลิต 
  ๖.๒ ประชาชนผู้มาติดต่อราชการ (Rules for Those
Who Approach the Government) เพื่อขอรับบริการ
ขอใบอนุญาต เสียค่าธรรมเนียม ขอให้ตรวจสอบมาตรฐาน 
ซ่ึงก็จะมีการพิจารณาคุณสมบัติของผู้ขอเอกสารต่างๆ ท่ี
ก�าหนดให้ยื่น

  ๖.๓ กฎหมายล�าดับรองที่ออกมาเพื่อให้หน่วยงาน
ของรัฐปฏิบัติเอง (Rules for Government) เป็นการท�างาน
ของหน่วยงานของรัฐล้วนๆ เช่น การท�าบัญชีภาครัฐ 
การบริหารงานบุคคล การเข ้ามาติดต ่อของเอกชน
การจัดการทรัพย์สินของรัฐ กระบวนการรับฟังความคิด
เห็นของประชาชน ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น

๗. กฎหมายล�าดับรองที่ดีควรเป็นอย่างไร
  ต้องท่ีมีความคุ้มค่า ซ่ึงหมายความว่าสามารถ
ท�าให้วัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บทบรรลุผล โดยมีค่า
ใช้จ่ายและต้นทุนน้อย (cost-effectiveness) เกิดความ
คุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ และมีการใช้ทรัพยากรอย่าง
ประหยัด แต่ปัญหาก็อยู่ตรงท่ีว่ากฎหมายล�าดับรองไม่ชัด
ท้ังตัวอักษรและความเป็นมาของการยกร่างคลุมเครือ ก็
จะเป็นกฎหมายล�าดับรองท่ีไม่ดี กฎหมายล�าดับรองไม่มี
ความจ�าเป็นหรือยุ่งยากและเป็นภาระในการปฏิบัติตามก็
เนื่องมาจากวิธีการเขียนนี้เอง
  Colin Daver เห็นว่า กฎหมายล�าดับรองควรมี
คุณสมบัตสิ�าคัญ ๓ ประการ คือ ความโปร่งใส (Transparency)  
ความลงรอยกันหรือสอดคล้องกัน (Congruency) และง่าย 
(Simplicity)๓   
  - ความโปร่งใส (Transparency) คือกฎจะต้องมี
ความหมายเดียวกันเมื่ออ่านโดยบุคคลหลายคน ทุกคนจะ
ต้องเข้าใจหน้าท่ีในทางกฎหมายที่ตรงกันและจะเกิดผล
อย่างใดถ้าฝ่าฝืนกฎ ตรงกันข้ามของความโปร่งใสคือ
ความก�ากวม (vagueness) ความก�ากวมท�าให้ผู้อ่านเดา 
ความหมายไปต่างๆ นานาและใช้กฎหมายต่างกัน ความ
ไม่ชัดเจนนี้ท�าให้ผู้มีหน้าที่บังคับการตามกฎหมายกลาย
เป็นผู้มีอ�านาจออกกฎไปเสียเอง ค�าๆ เดียวที่ไม่ชัด แม้
เจ้าหน้าท่ีจะเข้าใจตรงกัน แต่จะมีปัญหาตามมา คือ 
การบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน 
  - ความลงรอยกันหรือสอดคล้องกัน (Congruent) 
หมายความว่า เมื่อกฎหมายก�าหนดอย่างใดก็ต้องเป็นไป
ตามนั้น ไม่มาก ไม่น้อยไปกว่านั้น ตรงนี้เป็นปัญหาเทคนิค
ของการใช้ภาษาในการเขียนท่ีว่า “overinclusive” และ

“underinclusive” ตัวอย่างเช่น น�าคน สิ่งของ หรือกิจกรรม 
มาเขียนมากเกินไป หรือไม่น�ามาเขียนทั้งที่ควรต้องเขียน
  - เรียบง่าย (Simplicity) ซึ่งตรงกันข้ามกับความ
ซับซ้อน (complexity) ความซับซ้อนมาจากการก�าหนด
คุณสมบัติและข้อยกเว้น หรือกระบวนการการย่ืนค�าขอท่ี
ยุ่งยาก เวียนหัว จนผู้ขอก็คาดไม่ได้ เป็นเทคนิคในการ
เขียนเช่นกัน ความซับซ้อนนี้สร้างปัญหาให้แก่ผู้ยื่นค�าขอที่
เป็นภาคเอกชนหรือประชาชนมาก โดยเฉพาะวิสาหกิจ
ขนาดเล็กในการท�าความเข้าใจว่าท�าอย่างไรจึงจะได้ประโยชน์
จากการสนับสนุนของหน่วยงานของรัฐ และกส็ร้างปัญหา
ให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการพิจารณาได้เช่นกัน
  นอกจากนี้แล้วมีค�าอีกสามค�าในหนังสือเล่มนี้ ใน
การค�านึงถึงการท่ีจะสร้างคุณภาพของกฎหมายล�าดับรอง 
คอื ค�าว่า Implementation, compliance and enforcement 
แปลรวมกันว่าเป็นการด�าเนินการตามกฎหมาย
  การด�าเนินการตามกฎหมายดังกล่าวที่ไม่ส�าเร็จน้ี 
มาจากการที่ไม่มีข้อมูลสนับสนุน (information) บวกกับ
การขาดประสิทธิภาพของผู ้ เขียนกฎหมายล�าดับรอง 
(poor information and ineffectual rule writers) เพราะ
การเขียนกฎหมายคือการท�าให้ข้อมูลปรากฏออกมาเป็น
กฎหมาย (law) ข้อมูลควรหาง่ายหรือไม่ซับซ้อน แต่ใน
บางครัง้กห็ายากเอาเรือ่งหรอืไม่มีอยู่เลยก็ได้ หรือ uncertainty 
โดยเฉพาะกฎหมายล�าดับรองเก่ียวกับสังคม สุขอนามัย 
และส่ิงแวดล้อม ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมหรือสขุภาพอนามัย 
ซึ่งเป็นเรื่องยากมากที่จะท�านายผลได้อย่างแม่นย�า โดยจะ
พูดถึง Precautionary Principle ต่อไปในโอกาสหน้า
 แหล ่ ง ท่ีมาของข ้อ มูล ก็อาจมี ท่ีมาจากแหล ่ ง
ผู้ประกอบการอุตสาหกรรม หรอืในส�านักวจัิยของเราน่ันเอง 
(in-house research office) ซึ่งเราลืมนึกถึงไป หรืออาจ
มาจากผู้เชี่ยวชาญภายนอก (outside experts) แต่กรณีนี้
อาจจะหายาก ถ้าไม่รู้ว่าใครคือผู้เชี่ยวชาญ ก็จะมีค่าใช้
จ่ายสูง หรืออาจได้ข้อมูลจากกลุ่มผลประโยชน์ (public 
interest groups) ก็ได้ แต่กลุ่มนี้ก็รู้น้อยกว่าผู้ประกอบการ
และความเห็นของกลุ่มน้ีก็มักเป็นเพียงการคาดการณ์ แต่
ในท่ีสุดแล้วถ้าหาข้อมูลสนับสนุนไม่ได้เลย ก็จะเป็นการ

ท�างานในความมืด (work in the dark)

๘. ใครหรืออะไรเป็นผู้ก�าหนดเนื้อหาของกฎ (What
Determines the Content of Rules?)
  การผลักดันการออกกฎหมายล�าดับรองนั้นมีเร่ือง
ท่ีเข้ามาเกี่ยวข้อง ๔ ประการด้วยกัน คือ ตัวกฎหมาย
แม่บทเอง (Law) ข้อมูล (information) นโยบาย (politics)
และคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (management)
  กฎหมายแม่บทจะก�าหนดวัตถุประสงค์ในการ
ออกกฎหมายล�าดับรอง เพื่อด�าเนินการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ดังกล่าว กฎหมายแม่บทจะก�าหนดว่าต้องมี
ข้อมูลหรือความรู้อย่างใดบ้าง (information) เป็นวัตถุดิบ 
เช่น ข้อมูลทางเทคนิค-วิทยาศาสตร์-เศรษฐศาสตร์ กรณี
ใดบ้างที่ฝ่ายการเมือง (politics) จะเข้ามารับผิดชอบและ
ผลักดัน และระบบบริหารของหน่วยงานในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย (management) ซึ่งหน่วยงานของรัฐมีส่วนทั้ง
การก�าหนดเนื้อหาและขั้นตอนในการออกกฎ สิ่งเหล่านี้จะ
ต้องคิดไว้ล่วงหน้า๔

 

 

๙. กระบวนการร่างกฎหมายล�าดับรอง
  ทีน้ีก็มาถึงหัวใจของเร่ืองน้ี การยกร่างกฎหมาย
ล�าดับรองแต่ละฉบับใช้เวลามากน้อยต่างกัน ความซับซ้อน
ก็ต่างกัน 
  การร่างกฎหมายล�าดับรองนั้นฝรั่งเรียกว่าเป็น 
“web of legal requirement” - แปลได้ว่า เป็นเรื่องที่
เชื่อมโยง โยงใยกันอยู่ เพราะฉะนั้นสิ่งส�าคัญในการยกร่าง
จึงเป็นข้อมูลต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้อง คือการหาเครือข่ายของ
ข้อมูลในทางกฎหมาย ในบางครั้งอาจต้องหาข้อมูลโดย
การท�าวิจัย (major research) ผู้ที่ได้รับผลกระทบ รวมทั้ง
มิติทางการเมือง (political dimension) เช่น การช่วย
เหลือเกษตรกรที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการผลิตและ
การตลาดล้มเหลวจะท�าอย่างไร เรื่องเหล่านี้มีกรอบใน
กฎหมายแม่บทอยูแ่ล้ว แต่เจ้าหน้าทีจ่ะวางการออกกฎหมาย
ล�าดับรองเพือ่ก�าหนดเนือ้หาอย่างไร บางทเีป็นปัญหากฎหมาย 
(แม่บท) จริงๆ ต้องแก้แม่บทก่อน แต่บางครั้งแก้ทาง
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บริหารก็ได้ หรือถ้าเปล่ียนวิธีท�างานของเจ้าหน้าที่ก็จะดี 
หรือคนหรือเครื่องไม้เครื่องมือไม่พอ รัฐไม่มีงบประมาณ
สนับสนุนเพราะเอาไปท�าเร่ืองอื่นท่ีส�าคัญกว่า บ่อยคร้ัง
เรื่องด่วนเป็นปัญหามาจากแรงกดดันจากมวลชนหรือกลุ่ม
ผลประโยชน์ เป็นต้น
  ต่อไปน้ีจะเป็นกระบวนการท�างานส�าหรบัเจ้าหน้าท่ี 
(The Process of Rulemaking) คร่าวๆ เท่านั้น แต่หลาย
ขั้นตอนจ�าเป็นมาก ตรงนี้เองที่มี Game Theory ซึ่งมขีึน้
ก่อนช้ันการตรวจพิจารณาของส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสยีอีก ส�านักงานฯ เพยีงแต่มาดวู่ามเีหตผุลอย่างไร 
และเขียนตรงตามความต้องการหรือไม่ ไม่ขัดแย้งกัน และ
เป็นธรรมแก่สังคม เพราะใน Game Theory บ่อยครั้งก็มี 
bad player(s) อยู่ด้วย
ขั้นตอนที่ ๑ หลักเริ่มต้นของการออกกฎ จ�าเป็นหลักการ
ไว้เลยว่าการออกกฎจะต้องมีกฎหมายแม่บทให้อ�านาจ
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท ส่วนแบบ
การเขียนและข้อจ�ากัดของการเขียนกล่าวไว้โดยหลายท่าน
แล้ว ในขั้นตอนที่ ๑ ผู้ร่างจะต้องคิดไว้ในใจดังนี้ 
  ๑.๑ จะให้เจ้าพนักงานใช้ดุลพินิจเพียงใด 
  ๑.๒ วิธีพิจารณาเป็นอย่างไร 
  ๑.๓ กฎเรื่องเดียวกันท่ีเคยออกเป็นอย่างไร 
มีมากน้อยเพียงใด
  ตรงนี้ส�าคัญมาก การไม่ให้ดุลพินิจเลย ก็จะปรับ
เข้ากับสถานการณ์ไม่ได้ การให้ดุลพินิจมาก ก็เป็นช่อง
ทางรับเงินเพ่ืออ�านวยความสะดวกหรือช่วยเหลือเฉพาะ
เพ่ือนฝูง วิธีพิจารณาก็ส�าคัญมากเพราะจะเป็นการแสดง
ถึงความโปร่งใส การพิจารณากฎที่มีมาก่อนก็ส�าคัญเพราะ
ดูจ�านวนกฎที่เป็น red type หรือข้อขัดข้องในอดีต (ถ้ามี)
  ผู ้เขียนเคยสอนไว้เสมอว่าในการท�างานร่าง
กฎหมายนั้นจะต้องค�านึงถึงส่วนประกอบในร่างกฎหมายที่
เป็นส่วนส�าคัญคือต้องมี substantive, procedure, 
enforcement และ sanction ของกฎหมายในเรื่องนั้น ทั้ง
สี่ส่วนน้ีอาจอยู่ในกฎหมายคนละฉบับก็ได้ แต่ต้องมีให้ครบ  
มิฉะน้ันต่อให้เขียนส่วนใดส่วนหน่ึงให้ดีเลิศอย่างไรก็ตาม 
แต่ไม่มีส่วนอื่นจนครบ กฎหมายจะใช้ไม่ได้เลย ตรงนี้อาจ
จะพูดถึงเร็วไปหน่อย แต่ในข้ันตอนที่ ๖ ก็คือการตรวจ
สอบกฎหมายอื่นในแนวนอน (horizon review) นั่นเอง

ขัน้ตอนท่ี ๒ เจ้าหน้าทีผู่ย้กร่างจะต้องค�านึงถึงอะไรบ้าง
  ๒.๑ อ�านาจในกฎหมายแม่บทบอกว่าต้องท�า
อะไรบ้าง
   ๒.๑.๑ จะต้องด�าเนินการภายในก�าหนด
เมื่อใด 
   ๒.๑.๒ กฎหมายบังคับให้ต้องด�าเนินการอะไร
  ๒.๒ ความพร้อมของทรัพยากรและบุคคลากรใน
องค์กรมีหรือไม่ 
   ๒.๒.๑ ผู้น�าในทางนโยบาย
   ๒.๒.๒ เจ้าหน้าที่อาวุโส
   ๒.๒.๓ คณะกรรมการที่ปรึกษา
   ๒.๒.๔ เจ้าหน้าที่
   ๒.๒.๕ ที่ปรึกษา
   ๒.๒.๖ เจ้าหน้าที่ภาคสนาม
   ๒.๒.๗ เจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่บังคับการกฎหมาย
   ๒.๒.๘ ข้อเสนอแนะปรับปรุง
  ๒.๓ ทรัพยากรภายนอกและบุคคลากรนอกองค์กร
   ๒.๓.๑ สภา
   ๒.๓.๒ คณะรัฐมนตรี
   ๒.๓.๓ องค์กรอื่น
   ๒.๓.๔ หน่วยงานที่ท�าหน้าที่รับค�าร้องเรียน
ขั้นตอนที่ ๓ อ�านาจในการด�าเนินการออกกฎ
  ๓.๑ การวางล�าดับความส�าคัญ Priority-setting
system
  ๓.๒ หน่วยงานท่ีอนุมัติกระบวนการ Agency
approval process
  ๓.๓ ท�า idea ให้เป็น action
ขั้นตอนที่ ๔ การวางแผนการออกกฎ (Planning the 
rulemaking)
  ๔.๑ ค�านงึว่าเป้าประสงค์คืออะไร (Goals of the rule)
  ๔.๒ หลกักฎหมายทีเ่กีย่วข้อง (Legal requirements)
  ๔.๓ ข้อมลูในการยกร่าง ทัง้ทางเทคนิคและการเมือง
(Information requirements-technical and political)
  ๔.๔ ค�านึงถงึแผนในการมีส่วนร่วม (Participation
plan)
   ๔.๔.๑ เจ้าหน้าทีด้่วยกันเอง (Internal agency
constituencies) 

   ๔.๔.๒. บุคคลภายนอกที่ได้รับผลกระทบ
(Affected groups, firms, and individuals)
  ๔.๕ แหล่งข้อมูลอืน่ทีส่�าคญั (Securing necessary 
resources)
  ๔.๖ คณะงาน (Assigning staff)
  การวางแผนท�าให้หน่วยงานที่ออกกฎน้ันมองถึง
ปัญหาที่จะเกิดข้ึน ปัญหาแรกคือใครในองค์กรควรเป็น
ผู้ด�าเนินการ การตัดสินใจว่าหน่วยงานใดเป็นผู้ด�าเนินการ
มีวิธีการอยู ่หลายวิธีการ อาจเป็นการใช้อ�านาจร่วมกัน
หลายหน่วย กฎมีความส�าคัญมากเพียงใด ปัญหามีมากมาย
หรือไม่ การเลือกใช้คนโดยเลือกจากการเป็นผู้เชี่ยวชาญ
หรือเป็นผู้ปฏิบัติที่อยู่ในขอบเขตของปัญหานั้น แต่ต้อง
เป็นตัวหลัก (key person) 
  เม่ือเลือกคณะท�างานแล้วจะวางแผน อะไรเป็น
วัตถุประสงค์ เพื่อตอบปัญหานี้ต้องพิจารณากฎหมายแม่บท 
ความเป็นมา วิธีการแก้ปัญหา ถ้าต้องการข้อมูล ก็ไปหา 
ซึ่งอาจจะพบกับปัญหาอื่น และอาจเห็นว่าข้อมูลที่มีอยู่นั้น
ไม่เพียงพอ ซึ่งอาจให้มีคณะอื่นหาข้อเท็จจริงเพิ่ม ขอใช้งบ
ประมาณเพ่ิม อาจใช้ภาคเอกชนเข้ามาช่วยก็ได้ โดยอาจ
ขอความเห็นจากภายนอก หรือขอความเห็นจากท่ีปรึกษา 
จากนั้นอาจขอค�าแนะน�าจากเจ้าหน้าที่ระดับอาวุโส หรือ
ผู้ก�าหนดนโยบายทางการเมือง แล้วก็ควรเตรียมร่างแผน
งานคร่าวๆ (substantive and procedural direction) 
พร้อมกันไปด้วยเลย ซ่ึงจะช่วยสร้างความเข้าใจและการ
ตัดสินใจที่ไม่ล่าช้า ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนที่ส�าคัญ แม้ว่าจะ
ยังไม่ได้กฎท่ีชัดเจน แต่ก็เห็นหนทางท�างานอย่างคร่าวๆ 
(major policy issues)
ขั้นตอนที่ ๕ เริ่มยกร่าง (Developing the Draft Rules)
  ๕.๑ การเก็บรวบรวมข้อมูล (Collection of infor
mation) 
  ๕.๒ การวเิคราะห์ข้อมูล (Analysis of information) 
  ๕.๓ การศึกษาผลกระทบ (Impact studies -
paper works, small business, environment, etc.)
  ๕.๔ การปรึกษาหารือภายในหน่วยงานของรัฐ
(Internal consultations) 
  ๕.๕ การปรึกษาหารือกับหน่วยงานภายนอก
อย่างไม่เป็นทางการ (External consultation (informal)) 

  ๕.๖ ร่างเป็นภาษากฎหมาย (Draft Language of 
preamble and rule)
  ๕.๗ เตรียมแผนการใช้หรือการด�าเนินงานไว้ด้วย 
(Implementation plan)
  ในขั้นตอนนี้จะพิจารณาเนื้อหาของกฎ ผลกระทบ 
การด�าเนินการของราชการส่วนกลางหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จะต้องมีการรายงาน การเก็บข้อมูลอีกหรือไม ่
ในข้ันตอนนี้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง
ทัง้ภายในและภายนอกด้วยเหตุผลสองประการ ประการแรก 
ผู้ที่มีข้อเท็จจริงและเป็นผู้เชี่ยวชาญในการท�าให้กฎหมาย
ล�าดับรองมีผล และยังเป็นตัวหลักในการบริหารกฎหมาย
ล�าดับรอง ประการที่สอง แม้ว่าการรับฟังความคิดเห็นของ
บุคคลภายนอกอย่างเป็นทางการยังไม่ต้องท�าจนกว่าจะ
ยกร่างเสร็จ แต่ก็ช่วยได้
  เม่ือส้ินสุดข้ันตอนนี้ก็จะได้หลักส�าคัญๆ ของ
กฎหมายล�าดับรอง และเป็นร่างคร่าวๆ อาจจะต้องมีการ
จัดท�ารายงานหรือผลวิเคราะห์อีกว ่าได ้ดูป ัจจัยทาง
กฎหมายแล้ว ทั้งสาระบัญญัติและวิธีสบัญญัติ (narrative 
explanation และ procedural requirement) ที่จะท�าให้
การบงัคบัใช้บงัเกดิผล เจ้าหน้าทีจ่ะได้รูว้ธิปีฏบิตั ิ ใช้กฎหมาย 
และบังคับกฎหมาย และช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบ ซึ่งก็
คือยุทธศาสตร์ในการสื่อสาร (communication strategy) 
เป็นการสื่อสารต่อชุมชนและสังคมถึงหน้าที่ความรับผิด
ชอบท่ีจะมขีึน้และช่วยให้มีการถือปฏบิติัตาม (compliance 
assistance) และช่วยกิจการขนาดกลางและขนาดเล็ก 
(small business) ถ้าจะมีผลกระทบ หรือจะร่างคู่มือปฏิบัติ 
(best practices) ก็ได้ในขั้นตอนนี้
ขั้นตอนที่ ๖ ทบทวนร่างอีกครั้งหนึ่ง (Internal Review of 
the Draft Rule)
  ๖.๑ การทบทวนร่างในแนวราบ (Horizontal 
review) หมายถงึว่าสอดคล้องกบักฎหมายอืน่ๆ ที่ใกล้เคียง
อยู่ในลักษณะเดียวกันหรือยัง
  ๖.๒ ดูโครงการอื่นท่ีใกล้เคียงมีอยู่ไหม (Other
program offices)
  ๖.๓ ที่ปรึกษาล่ะว่าไง (General Council)
  ๖.๔ วิเคราะห์นโยบายอีกที (Policy analysts)
  ๖.๕ R&D มีไหม จะเอามาใช้ประโยชน์อะไรได้บ้าง
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(Research and development)
  ๖.๖ ดูเจ้าหน้าท่ีภาคสนามมีความพร้อมไหม (Field and enforcement offices)
  ๖.๗ ความเห็นของกลุ่มต่างๆ (Advisory groups)
  ๖.๘ การทบทวนในแนวดิ่ง (Vertical review) หมายถึงว่าสอดคล้องกับกฎหมายอื่นใน แนวดิ่งหรือไม่ เช่น
ไม่ขัดแม่บทนะ ไม่เกินอ�านาจนะ ไม่เป็นการมอบอ�านาจต่อนะ
  ๖.๙ ดูความร่วมมอืของหน่วยงานอ่ืนด้วยทีจ่ะรบัหน้าท่ีต่อ เช่น การปรบัหรอืฟ้องร้องด�าเนนิคดี (Management chain)
  ๖.๑๐ นายเราว่าไง (Political leadership of  office and agency)
  ขั้นตอนจะยากหรือง่ายก็ขึ้นอยู่กับความพร้อมของข้ันตอนที่ ๕ จะต้องมีการพิจารณาท้ัง แนวราบและแนวด่ิง 
(horizontally and vertically) ดังท่ีกล่าวแล้ว การทบทวนในแนวราบคือการพิจารณาความเก่ียวข้องสัมพันธ์กันใน
ระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงานในแนวราบว่ากฎนั้นมีผลอะไรหรือไม่ท่ีอยู่ในอ�านาจหน้าที่ด�าเนินงานของหน่วยงานอื่น
นั้น ถ้ากระทบ ตกลงกันได้ไหมหรืออย่างน้อยก็ยอมรับกันได้ไหม
  Vertical review เกีย่วข้องกับท่ีปรกึษา (supervisors) และเจ้าหน้าที่ระดับสูง (senior officials) เนื่องจากกฎถูกยก
ร่างข้ึนจากเจ้าหน้าท่ีในระดับล่าง การพิจารณาทบทวนน้ีเพ่ือให้แน่ใจว่ากฎสอดคล้องกับภาพรวมของนโยบายของหน่วย
งานและการบังคับใช้ราบรื่น (overall program operations and general agency policy) การทบทวนในระดับนีม้มีาก
น้อยเพียงใดกแ็ตกต่างไปในระหว่างหน่วยงาน
ขั้นตอนที่ ๗ การหารือกับองค์กรภายนอก (External Review of the Draft Rules)
  ๗.๑ Office of Management and Budget
  ๗.๒ Congress (informal)
  ๗.๓ Interest groups
  ๗.๔ Other agencies
  เพื่อต้องการให้กฎที่จะออกน้ันไม่เป็นภาระต่อประชาชน (deregulation) หรืออีกนัยหน่ึงกฎนั้นต้องเป็น
smart regulation
ขั้นตอนที่ ๘ การตรวจทานและจัดพิมพ์หลักการของร่าง (Revision and Publication of a Draft Rule)
  ๘.๑ Notice of purposed Rulemaking transmitted to Federal Register
  การตรวจทานและจัดพิมพ์ร่าง อาจเป็นงานประจ�า (routine matter) แต่เนื่องจาก Federal Register บังคับ
ให้ต้องจัดท�าตามกฎหมาย Administrative Procedure Act ๑๙๖๔ ก็ต้องน�าไปประกาศใน FR แต่อันที่จริงนั้นการท�า
ให้ประชาชนทราบก็มีอยู่หลายวิธี ทั้งที่ง่ายๆ และยุ่งยากมาก
ขั้นตอนที่ ๙ การรับฟังความคิดเห็น (Public Participation)
  ๙.๑ Receipt of written comment
  ๙.๒ Conduct of hearings or public meeting
  ๙.๓ Review and analysis of public input
  ๙.๔ Draft responses to public input
  ความเห็นของประชาชนอาจเข้ามาโดยหลายทาง อาจเป็นหนังสือ จัดประชุม รับฟัง กฎหมายบางฉบับอาจก�าหนด
วิธีการรับฟังความคิดเห็นไว้โดยเฉพาะ ถ้ากฎหมายไม่มีก�าหนดไว้ การรับฟังความคิดเห็นแค่ไหนก็แล้วแต่ความส�าคัญ
และผลประโยชน์ของปัญหา ซึ่งบางครั้งกระท�าเพียงการประชาสัมพันธ์ก็ได้ 
ขั้นตอนที่ ๑๐ ในตอนจบจะมีทางเลือกหลายทาง (Action on the Draft Rule) ทางเลือกมีดังนี้ (Choice of alternative)
  ๑๐.๑ ใช้ได้แล้ว ไม่ต้องแก้ (Prepare final rulewith no change)

  ๑๐.๒ ปรับร่างฯ เล็กน้อย แล้วเอามาดูอีกที (Prepare final rule with minor change)
  ๑๐.๓ เอาไปรับฟังความเห็นอีกครั้ง (Another round of public participation)
  ๑๐.๔ ร่างเสร็จ แต่ปรับเล็กน้อย ประกาศใช้ (Prepare final rule with major change)
  ๑๐.๕ ทิ้งไปเลย มันยังใช้ไม่ได้ ต้องท�าใหม่ (Abandon rulemaking and start over)
  ๑๐.๖ หรือต้องคิดใหม่หมด (Abandon rulemaking altogether)
  ๑๐.๗ ถ้าเป็นกรณี ๑๐.๖, เอาไปประกาศหลักการใหม่ใน FR (prepare appropriate notice for Federal Register)
  ๑๐.๘ ถ้าเป็นกรณี ๑๐.๕ กลับไปท�า ๑๐.๓
ขั้นตอนที่ ๑๑ กิจกรรมภายหลังการออกกฎ (Post-Rulemaking Activities)
  ๑๑.๑ Staff interpretations เจ้าหน้าที่เตรียมค�าอธิบายไว้ได้เลย
  ๑๑.๒ Technical corrections อาจจะต้องมีการทบทวนปรับเปลี่ยนเทคนิค เพราะอาจจะมาจากเทคโนโลยี
เปลี่ยนไป การบังคับใช้ไม่ได้
  ๑๑.๓ Respond to petition for reconsiderationเตรียมการกระบวนการรับค�าร้อง อุทธรณ์ หรือกระบวนการ
ตกลงยอมความ
  ๑๑.๔ Prepare for litigation เตรียมรับมือกับการฟ้องร้องด�าเนินคดี ตรงนี้อาจมองในแง่ไม่ดีไปหน่อยแต่ก็
เตรียมไว้
  บางกรณีไม่เป็นไปตามล�าดับข้างต้น กฎหมายล�าดับรองท่ีมีเนื้อหาเป็นงานประจ�าก็ไม่จ�าเป็นต้องด�าเนินการ
ตามขั้นตอนนี้

๑๐. ทัศนคติของผู้ท�างานยกร่างกฎหมายล�าดับรอง
  ตรงนี้เป็นความคิดเห็นของฝรั่งที่เขียนหนังสือนี้ อ่านแล้วข�าดี พฤติกรรมของคนก็มีผลต่องานได้เหมือนกัน
  เจ้าหน้าที่ที่ท�างานเกี่ยวกับการออกกฎมีอยู่ ๕ ประเภท คือ (๑) คนใฝ่สูง (climbers) - เป็นพวกที่มีพวกเห่อเหิม 
(ambitious) (๒) พวกหัวอนุรักษ์ (conserver) มีความระมัดระวัง จนถึงมีความกลัว ไม่ชอบที่จะเปลี่ยนสิ่งที่มีอยู่หรือ
เคยชิน (๓) พวกทนายหรือผู้สนับสนุน (advocates) เป็นนักปฏิบัติ จะต่อสู้เพื่อสิ่งที่ตนเสนอ (๔) กระตือรือร้น (zealots)
เป็นผู้ทีม่คีวามเช่ือมัน่ผู้ศรทัธา เป็นนักอุดมคตทิีเ่สนอว่าความเห็นของเขาเท่านัน้ท่ีถูกต้องชอบธรรม และ (๕) statespersons 
มองไปที่องค์กรของเขาเป็นส่วนรวม หาความคิดเห็นพ้องกันจากการพูดคุยและมองทุกอย่างด้วยความเป็นธรรมจากทุก
แง่มุม (Anthony Down, Inside Bureaucracy - อ้างในหน้า ๒๗๔.) บุคลิกแต่ละอย่างมีผลต่อการออกกฎ

๑๑. บทสรุป
  ข้อเขยีนน้ีน�าเสนอความคิดเก่ียวกับกฎหมายล�าดับรองและกระบวนการในการจดัท�าในความเหน็ของนักกฎหมาย
สหรัฐอเมริกา ตั้งแต่กฎหมายล�าดับรองคืออะไร มีความส�าคัญอย่างไร เกี่ยวข้องกับคนอย่างไร ที่ส�าคัญคือกระบวนการ
ยกร่างมีกระบวนการท่ีซับซ้อน ซ่ึงจะค�านึงถงึกระบวนการต่อรอง การหาข้อมลู การมส่ีวนร่วม และท้ายทีส่ดุฝร่ังก็พยายาม
บอกว่าบุคลิกของผู้ท�างานในกระบวนการร่างกฎหมายก็มีผลต่อคุณภาพกฎหมาย จะเห็นได้ว่า ในความคิดการท�างาน
ร่างกฎหมายของสหรัฐอเมริกาจะค�านึงถึงเครือข่ายใกล้ชิดของระบบหน่วยงานท้ังระบบงานประจ�าและระดับผู้ก�าหนด
นโยบายการเมืองและคนที่ท�างานในกระบวนการ อ่านแล้วก็หวังว่าท่านผู้อ่านจะได้มองถึงกระบวนการท�างานร่างกฎหมาย
ซึ่งในความเป็นจริงเราก็ท�างานอย่างนี้อยู่แล้ว แต่ไม่เคยปรากฏออกมาให้เห็นหรือมีใครเขียนเป็นเรื่องเป็นราวขึ้นมา  

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๙
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๘
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕



    

พิพากษาหรือค�าวินิจฉัยน้ันยังเป็นหลักประกันให้แก่บุคคลท่ัวไปว่าศาลจะไม่พิพากษาหรือวินิจฉัยตามอ�าเภอใจ แต่ต้อง
พิพากษาหรือวินิจฉัยไปในทางที่มีเหตุผลและรับฟังได้
  การท�าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะต้องมีเหตุผลประกอบค�าวินิจฉัยตามที่รัฐธรรมนูญและข้อก�าหนดฯ 
บญัญัตไิว้ จึงอาจกล่าวได้ว่าค�าวนิจิฉยัของศาลรัฐธรรมนญูทีม่ผีลบงัคับผูกพันบคุคลหรอืองค์กรของรัฐตามความในรฐัธรรมนญู 

มาตรา ๒๑๖ ย่อมหมายความรวมถึงเหตุผลประกอบการท�าค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งที่ศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกข้ึนมาเพื่อ
สนับสนุนการท�าค�าวินิจฉัยของตนด้วย แต่การมีผลบังคับผูกพันของเหตุผลท่ีศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกมาใช้เพื่อประกอบ
การท�าค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งน้ัน หมายความเฉพาะเหตุผลหลักหรือเหตุผลท่ีเป็นรากฐานส�าคัญอันจะขาดเสียมิได้ใน
ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเท่าน้ันท่ีมีผลผูกพันต่อบุคคลหรือองค์กรของรัฐ เหตุผลแวดล้อมหรือเหตุผลประกอบท่ี
ศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกขึ้นเพื่อสนับสนุนค�าวินิจฉัยของตนหรือถ้อยค�าพรรณนาท่ัวไปท่ีศาลรัฐธรรมนูญเขียนพาดพิง
ไปถึงหาได้ผูกพันบุคคลหรือองค์กรของรัฐด้วยไม่
  ๒.๒ ประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
  ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันบุคคลและองค์กรของรัฐทั้งเหตุผลประกอบในการวินิจฉัยคดีและ
เหตผุลในประเด็นแห่งคดีท่ีศาลรฐัธรรมนูญพิจารณา ค�าวินิจฉัยของศาลรฐัธรรมนูญที ่๑๒/๒๕๕๕ ทีวิ่นจิฉยัว่า พระราชบญัญติั
ขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ เฉพาะในส่วนที่สันนิษฐานให้บรรดากรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ 
หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบในการด�าเนินงานของนิติบุคคลน้ัน ต้องรับโทษทางอาญาร่วมกับนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏ
ว่ามีส่วนเกี่ยวข้องอย่างใดอย่างหน่ึงกับการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ 
วรรคสอง นั้น จึงมีผลผูกพันของค�าวินิจฉัยต่อบุคคลและองค์กร ดังต่อไปนี้
   ๒.๒.๑ คู่ความในคดี
   ขอบเขตของการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เป็นไปตามหลักทั่วไปที่ค�าพิพากษา
ของศาลจะมีผลผูกพันคู่ความในคดีหรือบุคคลผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดีนั้นๆ เท่านั้น ค�าพิพากษาของศาลจะไม่มีผล
ผูกพันไปยังบุคคลภายนอกซึ่งไม่ใช่คู่ความหรือผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดี เว้นแต่จะเป็นกรณีท่ีกฎหมายก�าหนดเป็น
ข้อยกเว้นให้ค�าพิพากษาของศาลมีผลผูกพันต่อบุคคลอื่นซึ่งมิใช่คู่ความในคดีด้วย เช่น ค�าพิพากษาเกี่ยวกับฐานะและ
ความสามารถของบุคคล หรือค�าพิพากษาท่ีวินิจฉัยเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคล กฎหมายก�าหนดเป็น
ข้อยกเว้นให้ค�าพิพากษาของศาลที่วินิจฉัยในเรื่องดังกล่าวมีผลผูกพันบุคคลภายนอกด้วย๒ ศาลรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็น
องค์กรตุลาการองค์กรหน่ึง เม่ือมีค�าวินิจฉัยแล้ว ค�าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมผูกพันคู่ความในคดีตามหลักท่ัวไปของการมี
ผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษา ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๑๒/๒๕๕๕ น้ีจึงผูกพันคู่ความในคดีที่ได้โต้แย้งว่า
บทกฎหมายที่ใช้บังคับแก่คดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
   ๒.๒.๒ บุคคลภายนอก
   ตามท่ีกล่าวมาในเบ้ืองต้นแล้วว่า หลักท่ัวไปของการมีผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษา คือ ผูกพันเฉพาะ
คู่ความในคดีหรือบุคคลผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดีนั้นเท่านั้น ไม่มีผลผูกพันไปยังบุคคลอื่นที่ไม่เกี่ยวข้องในคดี และเมื่อ
พิจารณารัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า ท่ีก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันรัฐสภา ศาล และ
องค์กรอื่นของรัฐ จึงมีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันปัจเจกบุคคลภายนอกโดยทั่วไป
หรือไม่
   ผลของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐน้ัน จะเห็นได้ว่าความในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไม่ได้ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลบังคับผูกพันปัจเจกบุคคลหรือบุคคลภายนอกด้วย ปัญหา
เรื่องค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับผูกพันปัจเจกบุคคลหรือบุคคลภายนอกท่ีไม่ได้เป็นคู่ความในคดีด้วย
หรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นค�าวินิจฉัยที่มีค่าบังคับเป็นกฎหมายหรือไม่
   ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่ามาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงและ
ตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ เป็นการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

* บทความนี้เป็นการสรุปจากรายงานที่จัดท�าขึ้นเพื่อเข้ารับการประเมินในการฝึกอบรมหลักสูตรนักกฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ ๖ หมวดวิชาที่ ๕ กฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการ
ยุติธรรม ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (พ.ศ. ๒๕๕๕) จัดท�าโดย นายกีรติกิติ์ หนูเกื้อ นายวรพล ชินเพชร นายวุฒิพงศ์ จิตอ่อนน้อม นายสักกพล ภุมรินทร์
นายอรรถกร สุขปุณพันธ์ และนางสาวเอกสุดา สารากรบริรักษ์
๑
 อุดม รัฐอมฤต และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง สภาพบังคับของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: ส�านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐), น. ๒๔๗ – ๒๕๓. ๒

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๔๕ วรรคสอง

ผลบังคับผูกพันแห่งคำ วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
: กรณีศึกษาคำ วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕*

เรื่องน่ารู้

๑. บทน�า
  พลันที่ศาลรัฐธรรมนูญได้อ่านค�าวินิจฉัยที่ ๑๒/๒๕๕๕ เรื่อง พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 
๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ วรรคสอง มาตรา ๔๐ (๕) ประกอบมาตรา ๓๐ หรือไม่ นั้น 
ท�าให้เกิดค�าถามที่ต้องขบคิดในแวดวงนักกฎหมายว่า ค�าวินิจฉัยนี้จะมีผลบังคับผูกพันองค์กรของรัฐที่มิใช่ศาลรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ เพียงใด เนื่องจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีข้อความเหมือนหรือคล้ายหรือมีสาระอย่างเดียวกันกับมาตรา ๕๔ 
แห่งพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ นั้นมีอยู่เป็นจ�านวนมากนับร้อยฉบับ กรณีนี้จะถือได้หรือไม่
ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายอื่นๆ ท่ีมีข้อความเช่นเดียวกับที่ศาลได้เคยวินิจฉัยว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญจะใช้บังคับไม่ได้
โดยอัตโนมัติ หรือจะต้องรอให้มีคดีขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเป็นรายคดีไปว่าบทบัญญัตินั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญโดย
อาศัยเหตุเดียวกับที่วินิจฉัยในค�าวินิจฉัยที่ ๑๒/๒๕๕๕ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา 
๒๑๖ วรรคห้า บัญญัติว่า “ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้เป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ” 
ประกอบกับมาตรา ๒๗ แห่งรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยาย
หรือโดยค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้ง
ปวง” จะตีความได้หรือไม่ว่า องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องอยู่ภายใต้ผลบังคับผูกพันต่อเหตุผลในการวินิจฉัยในปัญหา
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญอย่างเป็นการทั่วไป? การตีความดังกล่าวจะสอดคล้องและต้องด้วย
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญโดยศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่
  นอกจากที่องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องถูกบังคับผูกพันต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญ
เองจะตกอยู่ภายใต้ผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีก่อนๆ หรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงว่า
ศาลรัฐธรรมนูญสามารถเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัยของตนเองได้มากน้อยเพียงใด ภายใต้เงื่อนไขอย่างใด อันเป็นประเด็น
ที่จะได้กล่าวในบทความนี้เป็นล�าดับต่อไป

๒. ขอบเขตผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
  ขอบเขตในทางเนื้อหาของการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา
ในเบื้องต้นด้วยกันสองประการคือ เหตุผลประกอบค�าวินิจฉัยและการก�าหนดประเด็น๑

 

  ๒.๑ เหตุผลประกอบการท�าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
  โดยท่ัวไปแล้ว หลักท่ัวไปในการท�าค�าวินิจฉัยของศาล ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค�าพิพากษาหรือค�าวินิจฉัย
ของตนเสมอ เนื่องจากหลักการดังกล่าวเป็นหลักกฎหมายที่ได้รับการยอมรับเป็นการทั่วไปว่าองค์กรตุลาการทุกองค์กร
จะต้องให้ความเคารพแม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรับรองหลักการดังกล่าวไว้ก็ตาม เพราะเหตุผลในค�าพิพากษา
หรือค�าวินิจฉัยของศาลจะเป็นสิ่งท่ีสร้างความชอบธรรมให้ค�าพิพากษาหรือค�าวินิจฉัยน้ัน นอกจากนั้น เหตุผลในค�า

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๑
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๐
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕



    

ของนิติบุคคลน้ัน ต้องรับโทษตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นๆ ด้วย เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าผู้ต้องหาหรือ
จ�าเลยเป็นกรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซ่ึงต้องรับผิดชอบในการด�าเนินงานของนิติบุคคลน้ัน ต้องรับผิดตาม
นิติบุคคล” ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา ๓๙ วรรคสองที่บัญญัติว่า “ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือ
จ�าเลยไม่มีความผิด” เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ ท�าให้รัฐสภาไม่อาจตรากฎหมายที่มีเนื้อหาเหมือน
หรือคล้ายคลึงกับบทบญัญติัของกฎหมายตามค�าวินจิฉยันีไ้ด้อีก และหากรฐัสภาตรากฎหมายท่ีมเีน้ือหาเหมือนหรือคล้ายคลงึ
กับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติขายตรงฯ ขึ้นอีก ย่อมเป็นที่คาดหมายได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะมีค�าวินิจฉัยเช่นเดิม
    (๒) คณะรัฐมนตรี
    คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร ย่อมต้องถูกบังคับผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในกรณีนี้ด้วยเช่นกัน โดยพิจารณาได้เป็นสองกรณี ดังนี้
    กรณีที่หนึ่ง คณะรัฐมนตรีจะต้องไม่เสนอกฎหมายหรือรับหลักการของกฎหมายฉบับใดที่มีเนื้อหาที่ให้
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้แทนนิติบุคคลมีความผิดเช่นเดียวกับนิติบุคคล เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่ามิได้มีส่วนร่วมในการกระท�า
ความผิดนั้น ตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้อีก แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายใดห้ามหรือบังคับมิให้คณะรัฐมนตรี
เสนอกฎหมายที่มีเน้ือหาเช่นนี้ก็ตาม เนื่องมาจากความมีผลบังคับผูกพันต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เพราะ
ค�าวนิิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณน้ีีมีค่าบังคบัเป็นกฎหมาย หากคณะรฐัมนตรฝ่ีาฝืนจะท�าให้หลกัความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญเสียไป และย่อมเป็นที่คาดหมายได้ว่า หากมีกรณีโต้แย้งไปที่ศาลรัฐธรรมนูญอีกครั้งว่าบทบัญญัติ
ของกฎหมายท่ีใช้บังคับมีเน้ือหาเช่นเดียวกับที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว ศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะวินิจฉัย
ไปในแนวทางเดิม
    กรณีที่สอง คณะรัฐมนตรีจะต้องปรับปรุงกฎหมายโดยแก้ไขเนื้อหาของกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติ
ในลักษณะเดียวกันกับที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยซึ่งได้ใช้บังคับอยู่ไม่ให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญตามแนวค�าวินิจฉัยน้ี
ซึ่งหน่วยงานท่ีมีหน้าที่โดยตรงในการยกร่างและปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้สอดคล้องกับแนวค�าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ คือ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงปัจจุบันมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีมีเน้ือหา
เหมือนหรือคล้ายคลึงกับมาตรา ๕๔ ของพระราชบัญญัติขายตรงฯ กว่าเก้าสิบฉบับ ท�าให้คณะรัฐมนตรีโดยส�านักงาน
คณะกรรมกฤษฎีกาจะต้องตรวจสอบเนื้อหาของบทบัญญัติของกฎหมายและด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงถ้อยค�าและ
บทบัญญัติให้สอดคล้องกับแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
    (๓) ศาล
    ผลของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ บังคับผูกพันให้ศาลยุติธรรมต้องน�าค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญมาประกอบการพิจารณาพิพากษาด้วย โดยในกรณีนี้ หากศาลยุติธรรมยังไม่ได้มีค�าพิพากษาเพราะ
รัฐธรรมนูญก�าหนดให้ศาลสามารถพิจารณาคดีต่อไปได้ แต่ให้รอการพิพากษาคดีไว้ชั่วคราวจนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมี
ค�าวินิจฉัย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้วว่ามาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงฯ ใช้บังคับมิได้ ผลจึง
เท่ากับว่ามาตรา ๕๔ อันเป็นบทสันนิษฐานความผิดให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องร่วมรับผิดกับนิติบุคคลไม่มีอยู่ ศาลยุติธรรม
จะน�ามาตราดังกล่าวมาพิจารณาลงโทษ กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งต้องร่วมรับผิดชอบกับนิติบุคคลไม่ได้
หากแต่ศาลจะต้องพิจารณาจากค�าฟ้องของโจทก์ท่ีได้ฟ้องผู้แทนนิติบุคคลดังกล่าวและบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ขายตรงฯ ในมาตราอื่นๆ ที่เป็นบทก�าหนดฐานความผิดและบทก�าหนดโทษว่า บุคคลซึ่งเป็นผู้แทนนิติบุคคลดังกล่าวได้
กระท�าความผิดตามมาตราน้ันๆ หรือไม่ และศาลยุติธรรมจะต้องปรับบทลงโทษตามมาตราน้ันๆ จะน�าบทสันนิษฐาน
ความผิดตามที่มีอยู่เดิมมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาอีกไม่ได้
    เมื่อได้พิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติขายตรงฯ จะพบว่ากฎหมายไม่ได้ก�าหนดว่าผู้กระท�า
ความผิดจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลอย่างใดอย่างหนึ่งเท่านั้น เพราะถ้อยค�าในบทบัญญัติที่ก�าหนดความผิด
และโทษใช้ค�าว่า “ผู้ใด” ซ่ึงหมายความรวมท้ังบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ดังนั้น กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือ
บุคคลซึ่งต้องร่วมรับผิดชอบกับนิติบุคคลที่ถูกฟ้องคดี ศาลสามารถพิพากษาลงโทษได้โดยพิจารณาจากค�าฟ้องและ
พยานหลักฐานในส�านวนคดีนั้นเป็นส�าคัญ
    (๔) องค์กรอื่นของรัฐ
    รัฐธรรมนูญก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดมีผลผูกพันทุกองค์กรของรัฐ เพื่อ

๓
 รัฐบัญญัติว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์รัฐเยอรมัน (BVerfGG) มาตรา ๓๑ วรรคสอง ประโยคแรก อ้างใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ : 

ศึกษาเปรียบเทียบกรณีของศาลรัฐธรรมนูญต่างประเทศกับศาลรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, ๒๕๔๖), น. ๒๓๗.
๔
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, รายงานการวิจัย เรื่อง การเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัย และผลผูกพันของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ: ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาล

รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน, (กรุงเทพฯ: ส�านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐), น. ๗๑ - ๗๒.

ท่ีศาลใช้กับคดีเป็นบทบัญญัติท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญท�าให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นอันใช้บังคับไม่ได้ ค�าวินิจฉัยนี้
จึงมีผลบังคับดั่งกฎหมาย โดยเป็นค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย ซึ่งการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมมีผลบังคับผูกพันเป็นการทั่วไป (erga omnes) ทั้งบุคคล
ที่เป็นคู่ความในคดี องค์กรผู้ใช้อ�านาจมหาชน และปัจเจกบุคคลโดยทั่วไปหรือบุคคลภายนอกด้วย เช่นเดียวกับที่บุคคล
ท่ัวไปจะต้องผูกพันต่อกฎหมายน่ันเอง และเมื่อพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคสี่ ท่ีบัญญัติให้
ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้เป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ แม้ว่า
รัฐธรรมนูญจะไม่ได้ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันบุคคลนอกก็ตาม แต่เมื่อค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๑๒/๒๕๕๕ น้ีเป็นการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ จึงเป็นกรณีท่ี
ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีค่าบังคับเป็นกฎหมาย ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงผูกพันต่อปัจเจกบุคคล
และบุคคลภายนอกด้วยเช่นกัน
   ๒.๒.๓ องค์กรอื่นของรัฐ
   การมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตามท่ีบัญญัติไว้ให้ต้องบังคับผูกพันต่อองค์กร
ต่างๆ ของรัฐ นั้น สามารถพิจารณาขอบเขตของความผูกพันในแต่ละองค์กรได้ดังนี้
    (๑) รัฐสภา
    รัฐสภาเป็นองค์กรผู้ใช้อ�านาจนิติบัญญัติมีอ�านาจในการตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับ แม้รัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า จะก�าหนดว่าให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลบังคับผูกพันต่อรัฐสภาก็ตาม แต่รัฐสภาก็
อาจไม่ปฏิบัติตามก็ได้ เน่ืองจากไม่มีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญก�าหนดไว้ว่าหากรัฐสภาไม่ปฏิบัติตามค�าวินิจฉัยของ
ศาลรฐัธรรมนญูในกรณีท่ีศาลรฐัธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าบทบญัญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรฐัธรรมนูญ ผลทางกฎหมาย
จะเป็นประการใด รัฐสภาจะสามารถตรากฎหมายที่มีเนื้อความขัดหรือแย้งต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้หรือไม่
    เม่ือพิจารณาเปรียบเทยีบกบัศาลรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ เช่น กรณีประเทศเยอรมน ีพบว่า ค�าวินจิฉยัของ
ศาลรฐัธรรมนญูทีไ่ด้วินจิฉยัว่าบทบัญญตัขิองกฎหมายขัดหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนูญนัน้ เป็นค�าวินจิฉยัทีม่ค่ีาบงัคบัเป็นกฎหมาย 
(Gesetzeskraft)๓ค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งของศาลรัฐธรรมนูญย่อมบังคับผูกพันองค์กรของรัฐทุกองค์กร ซึ่งรัฐสภาก็ย่อมต้อง
ถกูบงัคบัผูกพันห้ามมใิห้ตรากฎหมายท่ีมเีนือ้หาอย่างเดียวกันหรอืคล้ายคลึงกนักบับทบัญญัติทีศ่าลรฐัธรรมนูญได้วินจิฉัย
แล้วว่าขัดหรือ แย้งต่อรัฐธรรมนญู ซ่ึงประเดน็นีแ้นวค�าวนิจิฉัยของศาลรัฐธรรมนญูแห่งสหพันธ์ของเยอรมนไีด้แยกออกเป็น
สองแนวด้วยกัน โดยแนวแรกนัน้องค์คณะทีห่น่ึงเหน็ว่าค�าวนิจิฉัยของศาลรฐัธรรมนูญท่ีวนิจิฉัยว่ารฐับัญญัตฉิบบัใดฉบับหน่ึง
ขัดหรือแย้งกับ รัฐธรรมนูญไม่มีผลขัดขวางมิให้รัฐสภาตรากฎหมายที่มีเน้ือหาเหมือนกันหรือคล้ายคลึงกันขึ้นใช้บังคับ
อีกครั้งหน่ึง แนวท่ีสองเป็นขององค์คณะท่ีสองนั้นกลับเห็นว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีผลเป็นการห้าม
ตรากฎหมายท่ีเน้ือหาอย่างเดียวกันซ�า้อีก (Normwiederholungsverbot) อย่างไรกต็ามในทางปฏบัิตไิม่เคยเกดิปัญหาดงักล่าว 
เน่ืองจากรัฐสภาจะปฏบัิตติามความเหน็ท่ีปรากฏในค�าวนิจิฉัยของศาลรฐัธรรมนูญเสมอ๔

    เมื่อได้ตรวจสอบจากแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญของไทยและแนวปฏิบัติของรัฐสภาไทยแล้ว 
ไม่ปรากฏว่ามีการตรากฎหมายท่ีมีเนื้อหาอย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันกับบทบัญญัติท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้ว
ว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗ ได้บัญญัติรับรองไว้ว่า สิทธิและเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญน้ีรับรองไว้โดยชัดแจ้งโดยปริยาย หรือโดยค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ โดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับ
กฎหมาย และการตีความตัวบทกฎหมายท้ังหมด ดังนั้น ผลของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ท่ีวินิจฉัยว่า 
พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่ผู้กระท�าความผิดซึ่งต้องรับ
โทษตามพระราชบัญญัตินี้เป็นนิติบุคคล ให้กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซ่ึงต้องรับผิดชอบในการด�าเนินงาน
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ไม่อาจใช้บังคับได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ กรณีจึงเป็นเรื่องที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัตินั้นๆ 
แล้ว ท�าให้ไม่สามารถยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยอีกได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๑ อย่างไรก็ตามมีปัญหาที่จะ
ต้องพิจารณาว่า หากต่อมาปรากฏข้อเท็จจริงท่ีมีผลอย่างส�าคัญต่อการวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้เปลี่ยนแปลงไป ผู้มีสิทธิยื่น
ค�าร้องจะยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้อีกหรือไม่
   ในกรณีนี้เห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญสามารถรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายฉบับนั้นได้ หากปรากฏข้อเท็จจริงที่มีผลส�าคัญต่อการวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก เนื่องจาก
ความเปล่ียนแปลงของสังคมท่ีมีความเป็นพลวัตรอยู่ตลอดเวลาและยังเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลรัฐธรรมนูญได้ทบทวน
ค�าวินิจฉัยของตนตามที่ได้เคยวินิจฉัยไปแล้วว่าถูกต้องหรือไม่ เพียงไร ดังนั้น หากต่อมามีการยื่นเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ให้วินิจฉัยบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ ซ่ึงอาจเกิดจากการที่รัฐสภาตรากฎหมายขายตรงฉบับใหม่
ที่มีเนื้อความเช่นเดิม หรืออาจมีการโต้แย้งในคดีจากคู่ความ ศาลรัฐธรรมนูญก็สามารถที่จะรับพิจารณาเรื่องดังกล่าวได้
ว่าบทกฎหมายของพระราชบัญญัติขายตรงฯ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่
   ๓.๒.๒ ความมีผลบังคับผูกพันต่อศาลรัฐธรรมนูญในการเปลี่ยนแปลงค�าวินิจฉัยของตน
   รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า บัญญัติให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดนั้น ย่อมเป็นไป
ตามสภาพของศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศาลเดียว เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้วศาลอื่นย่อมไม่สามารถตรวจสอบ
ความถูกต้องในทางกฎหมายของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้ และคู่ความในคดีก็ไม่อาจอุทธรณ์โต้แย้งค�าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญไปยังองค์กรอ่ืนใดได้อีกเช่นกัน กล่าวอีกนัยหนึ่ง เม่ือศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้วย่อมเกิด
สภาพเสร็จเด็ดขาดแห่งคดี ซ่ึงหมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญเองย่อมไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงค�าวินิจฉัยของตนเองได้ 
และคู่ความในคดีรวมทั้งศาลรัฐธรรมนูญเองย่อมต้องผูกพันกับผลทางกฎหมายที่ปรากฏในค�าวินิจฉัยด้วย ซึ่งหมายความว่า
คดีใดก็ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยไปแล้ว คู ่ความในคดีเดิมจะยื่นค�าร้องขอให้ศาล รัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ในประเด็นที่ได้วินิจฉัยไปแล้วไม่ได้ และหากมีการย่ืนค�าร้องในลักษณะดังกล่าวศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะต้องปฏิเสธไม่รับ
ค�าร้องนั้นไว้พิจารณา๕

   อย่างไรก็ตาม ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีลักษณะพิเศษกว่าค�าพิพากษาของศาลอื่นในบางประการที่
โดยหลักแล้วค�าพิพากษาของศาลย่อมมีผลผูกพันเฉพาะคู่ความในคดี เว้นแต่กฎหมายจะได้ก�าหนดผลของค�าพิพากษา
ไว้เป็นอย่างอื่น ส่วนคดีรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยนั้น รัฐธรรมนูญก�าหนดให้มีผลผูกพันองค์กรต่างๆ ของรัฐ
ด้วย ส่วนปัญหาที่ว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันศาลนั้น ค�าว่า “ศาล” ในที่นี้หมายถึงศาลต่างๆ ทั้งหมดที่
มีอยู่ในระบบกฎหมายไทยไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร และไม่ว่าจะเป็นศาลล�าดับชั้นใด แต่
ไม่หมายความรวมถึงศาลรัฐธรรมนูญ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะไม่ต้องผูกพันกับค�าวินิจฉัยของตนเอง
ท่ีได้เคยวินิจฉัยไปแล้ว ท่ีรัฐธรรมนูญก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดน้ัน หมายความว่า ทั้งศาล
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นผู้ท�าค�าวินิจฉัยและคู่ความในคดีย่อมต้องผูกพันกับค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ส่วนถ้อยค�าหลังท่ี
ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐนั้น เป็นการขยาย
หลักทั่วไปของผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษาออกไปให้ผูกพันบรรดาองค์กรต่างๆ ทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ 
รวมตลอดจนองค์กรฝ่ายปกครองด้วย
   เม่ือศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้ว มีปัญหาท่ีต้องพิจารณาต่อไปว่าศาลรัฐธรรมนูญสามารถกลับแนว
ค�าวินิจฉัยของตนเองได้หรือไม่ ความเข้าใจในเรื่องนี้ยังไม่ปรากฏเป็นที่แน่ชัดว่า เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยประเด็น
แห่งคดีเรื่องใดไปแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องผูกพันกับผลการวินิจฉัยของตนและไม่สามารถท่ีจะวินิจฉัยในคดีหลังเป็น
อย่างอื่นได้อีก เพราะมิฉะนั้นแล้วศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ละเมิดรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า เสียเอง ความเข้าใจ
ดังกล่าวนี้เป็นความเข้าใจเกี่ยวกับผลของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่คลาดเคลื่อน ที่ว่าศาลรัฐธรรมนูญต้องผูกพันกับค�า
วินิจฉัยของตนเองและไม่สามารถที่จะวินิจฉัยเป็นอย่างอื่นได้อีก แต่ไม่ได้หมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะเปลี่ยนแปลง
แนวค�าวินิจฉัยในเร่ืองนั้นอีกไม่ได้เลยในอนาคต กรณีน้ีเป็นปัญหาเกี่ยวกับการคุ้มครองความเชื่อม่ันของบุคคลในระบบ
กฎหมาย โดยทั่วไปแล้วเมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยประเด็นหนึ่งประเด็นใดในคดีอย่างไรแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็พึงเดิน

คุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น องค์กรของรัฐต่างๆ ทุกองค์กรจึงต้องอยู่ภายใต้การบังคับ
ผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ เช่น พนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการที่ท�าส�านวนคดีความผิด
ตามพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ จะน�าบทบัญญัติท่ีเป็นข้อสันนิษฐานความผิดของผู้แทน
นิติบุคคลตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ มาใช้ไม่ได้ นอกจากนี้มีข้อสังเกตว่า ในกฎหมายฉบับอื่นๆ หากมีบทบัญญัติใน
ลักษณะเดียวกันนี้ องค์กรต่างๆ ของรัฐควรจะต้องค�านึงถึงค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ด้วยเช่นกัน เพราะ
อาจถูกโต้แย้งไปยังศาลรัฐธรรมนูญว่าบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญโดยอาศัยค�าวินิจฉัยใน
กรณีนี้เป็นพื้นฐาน

๓. ความมีผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญ
  ความมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญเองนั้น มีข้อพิจารณาอยู่ด้วยกัน
สองประเด็น ดังนี้
  ๓.๑ ความมีผลบังคับผูกพันต่อแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้นต่อการยื่นเรื่อง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาในกรณีบทบัญญัติอื่นที่มีหลักการเดียวกัน
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๒๑๑ ที่บัญญัติว่า “ในการที่ศาลจะใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายบังคับ
แก่คดีใด ถ้าศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นต้องด้วยบทบัญญัติมาตรา ๖ 
และยังไม่มีค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เก่ียวข้องกับบทบัญญัติน้ัน...” เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยที่ 
๑๒/๒๕๕๕ วนิิจฉัยว่า พระราชบญัญติัขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ท่ีบัญญติัว่า “ในกรณีท่ีผูก้ระท�า
ความผิดซึ่งต้องรับโทษตามพระราชบัญญัตินี้เป็นนิติบุคคล ให้กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบใน
การด�าเนินงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นๆ ด้วย เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่า
ตนมิได้มีส่วนในการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น” ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ วรรคสอง กรณีจะถือได้
หรือไม่ว่าศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก�าหนดเป็นข้อสันนิษฐานความรับผิดของ
ผู้แทนนิติบุคคลเป็นการทั่วไป เนื่องจากกฎหมายที่มีบทบัญญัติในลักษณะนี้มีอยู่เป็นจ�านวนมาก หากมีการเสนอเรื่องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดซึ่งมีข้อความแบบเดียวกับมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงฯ ศาล
รัฐธรรมนูญอาจอ้างว่าเป็นกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยมีค�าวินิจฉัยไว้แล้วได้หรือไม่
  เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีก�าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย ท่ีก�าหนดว่า “...ยังไม่มีค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เก่ียวข้องกับบทบัญญัตินั้น...” การตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา ๒๑๑ น้ีเป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายแต่ละฉบับท่ีได้บังคับใช้แก่คดีนั้นๆ เท่าน้ัน แม้ว่าบทบัญญัติที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย
ว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ น้ี จะมีถ้อยค�าท่ีเหมือนหรือคล้ายคลึงกันกับถ้อยค�าใน
พระราชบัญญัติอื่นๆ เช่น พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๑๔๑ พระราชบัญญัติการ
มาตรฐานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๕๘ พระราชบัญญัติเครื่องมือแพทย์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๒๒ เป็นต้น ก็ตาม
  นอกจากน้ี จากการศึกษาแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมา พบว่า จะเป็นกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นๆ เท่านั้น ดังนั้น แม้พระราชบัญญัติฉบับอื่นๆ จะมีข้อความที่เหมือนหรือ
คล้ายคลึงกับมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ก็ตาม ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ จึง
ผูกพันเฉพาะบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติขายตรงฯ เท่านั้น ไม่ได้มีผลผูกพันไปถึงบทกฎหมายอื่นๆ ด้วย
  ๓.๒ ความมีผลบังคับผูกพันต่อศาลรัฐธรรมนูญในการท�าค�าวินิจฉัยในคดีอื่น
  ความมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสามารถแยกพิจารณาออกได้เป็นสองประการ คือ 
การเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในเร่ืองท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยแล้วและความมีผลบังคับผูกพันต่อศาล
รัฐธรรมนูญในการเปลี่ยนแปลงค�าวินิจฉัยของตน
   ๓.๒.๑ การเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในเรื่องที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยแล้ว
   เม่ือศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ท�าให้บทกฎหมายนั้น

๕
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เพิ่งอ้าง, น. ๗๓ – ๗๔.

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๕
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๔
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕



กลุ่มงานพัฒนาระบบบริหาร

เลาะรั้ว

รายงานผลการปฏิบัติราชการตามค�ารับรอง
การปฏิบัติราชการ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 รอบ 9 เดือน (1 ตุลาคม 2554 –  30 มิถุนายน 2555)

  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้จัดท�าค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 เพื่อใช้
เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิบัติราชการ โดยมีตัวชี้วัด จ�านวน 17 ตัวชี้วัด และในรอบ 9 เดือน (1 ตุลาคม 2554 - 30 
มิถุนายน 2555) มีผลการปฏิบัติราชการ เท่ากับ 2.5318 ดังรายละเอียดต่อไปนี้

ตามแนวค�าวินิจฉัยที่ตนเคยได้วินิจฉัยไว้ เว้นแต่ปรากฏในเวลาต่อมาว่ามีเหตุสมควรที่จะต้องเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจเปล่ียนแปลงแนวค�าวินิจฉัยได้ แต่จะต้องช่ังน�้าหนักระหว่างความเช่ือม่ันของบุคคลท่ีมีต่อแนวค�า
วินิจฉัยในเรื่องนั้นกับพลวัตรท่ีเกิดขึ้นในระบบกฎหมาย โดยในทางปฏิบัติที่ผ่านมานั้นศาลรัฐธรรมนูญก็เคยกลับแนวค�า
วินิจฉัยของตนเองซึ่งเป็นการเปล่ียนแนวค�าวินิจฉัย คือ การเปลี่ยนแนวค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยเกี่ยวกับความเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้ในค�าวินิจฉัยที่ ๔/๒๕๔๑ ว่า เทศบาลเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่ภายหลังก็ถูกกลับโดยค�าวินิจฉัยที่ ๕๘ - 
๖๒/๒๕๔๓ ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต�าบล และเทศบาลไม่ใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
   ดังนั้น ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง 
พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ เฉพาะในส่วนที่สันนิษฐานให้บรรดากรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบใน
การด�าเนินงานของนิติบุคคลน้ัน ต้องรับโทษทางอาญาของนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏว่ามีส่วนเกี่ยวข้องอย่างหน่ึงอย่างใด
กับการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา ๓๙ วรรคสอง เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ ในอนาคตหากมีการย่ืนเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีลักษณะอย่างเดียวกันกับพระราชบัญญัติขายตรงฯ คือ ข้อสันนิษฐานของ
กฎหมายให้ผู้แทนนิติบุคคลร่วมรับผิดกับนิติบุคคล ศาลรัฐธรรมนูญอาจมีความเห็นต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายใน
ลักษณะดังกล่าวเปลี่ยนแปลงไปก็ได้ เน่ืองจากตามค�าวินิจฉัยน้ีมีตุลาการเสียงข้างน้อยจ�านวน ๔ คน จากองค์คณะ
ทั้งหมด ๙ คน เห็นว่า บทสันนิษฐานดังกล่าวไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ จึงเป็นไปได้ในอนาคตที่เหตุผลของตุลาการ
ฝ่ายเสียงข้างน้อยอาจจะกลับมามีน�้าหนักมากขึ้นถึงข้ันชักจูงใจให้ศาลรัฐธรรมนูญในคดีหลังเปล่ียนแปลงแนวค�าวินิจฉัย
ของตนที่เคยวางไว้ก็เป็นได้

๔. บทสรุป
  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตุลาการที่จัดตั้งขึ้นเพื่อคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็น
เด็ดขาด มีผลผูกพัน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรของรัฐทุกองค์กร ผลบังคับผูกพันของศาลรัฐธรรมนูญจึงมี
ความส�าคัญต่อระบบกฎหมาย รวมทั้งต่อระบอบการปกครอง ซึ่งสามารถสรุปกรอบผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญได้ ดังนี้
  ๑. ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดผูกพันคู่ความ คู่ความไม่สามารถอุทธรณ์ ฎีกา หรือยื่นต่อองค์กร
อื่นใดให้ตรวจสอบค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้อีก รวมท้ังบังคับผูกพันองค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตาม 
หากองค์กรของรัฐฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามก็จะเป็นการท�าลายหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและก่อให้
เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในระบบกฎหมาย เพราะจะเป็นที่คาดหมายได้ว่า หากมีกรณีเช่นเดียวกันเกิดขึ้นและได้มีการ
ยื่นให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยอีก ศาลรัฐธรรมนูญก็จะยึดตามแนวค�าวินิจฉัยเดิม
  ๒. แม้ว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับผูกพันบุคคลและองค์กรของรัฐทุกองค์กรแต่ไม่บังคับ
ผูกพันศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ในการวินิจฉัยคดีนั้น ศาลรัฐธรรมนูญย่อมอาศัยเหตุผลจากค�าวินิจฉัยก่อนๆ เป็นแนวทาง
ในการวินิจฉัยคดีภายหลัง ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ซึ่งวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติขายตรง
และตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ท่ีเป็นข้อสันนิษฐานให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องรับผิดร่วมกับนิติบุคคล ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ หากมีการโต้แย้งว่าบทบัญญัติของกฎหมายอื่นๆ มีข้อความอย่างเดียวกัน ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจวินิจฉัยโดย
อาศัยเหตุผลอย่างเดียวกันกับที่เคยวินิจฉัยในคดีน้ี อย่างไรก็ตาม หากปรากฏข้อเท็จจริงเปล่ียนแปลงไปหรือมีเหตุผล
สมควรประการอื่น ศาลรัฐธรรมนูญอาจกลับแนวค�าวินิจฉัยของตนในคดีที่มีการโต้แย้งในภายหลังได้ หากศาลรัฐธรรมนูญ
เห็นว่าบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเป็นข้อสันนิษฐานท่ีให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องร่วมรับผิดกับนิติบุคคลไม่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจมีค�าวินิจฉัยที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมได้

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๗
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๖
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)

 มิตทิี่
 1

  มติภิายนอก 70

1 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ/พิเศษของรัฐบาล

2 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง

3 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ

4 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ/ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
4.1 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.1.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 3  1  1  1  1

                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2  5 5  5 5

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  NA 1  5 5

      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 2.1765 2.1765  3  3

                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2 3.6667 3.6667  5 5

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 4.5556 4.5556  4  4

4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4  5  5  3  3

                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3  4.7895 4.7895  4.5263  4.5263

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  4.3846 4.3849  3.8235  3.8235

กฎหมายเทคนิค
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่

ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น
ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน

รัฐสภา กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ

ร้อยละ ร้อยละ

ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ
และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม

6 เดอืน

คะแนนประเมินตนเอง

12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั

 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน

ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก

 ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ

คะแนนประเมิน
ตนเอง

 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง

ผลงาน

 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง

ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)

มิตทิี่
 1

มติภิายนอก 70

ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ พิเศษของรัฐบาล
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา

กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

กฎหมายแบบ
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่
กฎหมายเทคนิค
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่

ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

กฎหมายแบบ
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่
กฎหมายเทคนิค
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885

4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน

รัฐสภา กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ

ร้อยละ ร้อยละ

ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ
และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม

6 เดอืน

คะแนนประเมินตนเอง

12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
ที่

ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน

เปา้หมาย น้ าหนัก

ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ

คะแนนประเมิน
ตนเอง

ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง

ผลงาน

ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง



  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๓/๒๕๕๕” เมื่อวันจันทร์ ที่ ๖ สิงหาคม 
๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมรักตะกนิษฐ ๑ มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต โดยมีนางสาวงามประวัณ เอ้สมนึก ประธานหลักสูตร
นิติศาสตร์ให้การต้อนรับ มีนักศึกษาสาขาวิชานิติศาสตร์ชั้นปีท่ี ๑ - ๔ ให้ความสนใจเข้าร่วมกิจกรรมเป็นจ�านวนมาก 
กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยายโดยเน้นเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยว
กับวิชาชีพทางกฎหมายที่น่าสนใจ การสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ www.krisdika.go.th

  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๔/๒๕๕๕” เมื่อวันพุธที่ ๒๒ สิงหาคม 
๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมเฉลิมพระเกียรติ มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ลักขณา บรรณกาญจน์ 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรีให้การต้อนรับ มีนักศึกษาสาขาวิชานิติศาสตร์ชั้นปีท่ี ๑ - ๔ ให้ความสนใจ
เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๘๐ คน กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยายโดยเน้นเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษา
ทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพทางกฎหมายที่น่าสนใจ การสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ 
www.krisdika.go.th

ประมวลภาพกิจกรรม

ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๘
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕

ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)

6 เดอืน

คะแนนประเมินตนเอง

12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
ที่

ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน

เปา้หมาย น้ าหนัก
คะแนนประเมิน
ตนเอง

ผลงาน

4.3 ระดับความส าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา

 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882

4.4 ร้อยละของจ านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ

 -  -  5 4
ร้อยละ 

100
5

ร้อยละ 
100

5

4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท าแล้วเสร็จ       
 และน าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม

       - งานวจิยั  -  -  - 6 NA 1
ร้อยละ 

100
5

       - องค์ความรู้  -  -  - 5 NA 1
ร้อยละ 
54.54

1

4.6 ร้อยละของนักกฎหมายภาครัฐในระบบพัฒนานักกฎหมาย
ภาครัฐที่ผ่านการประเมนิตามเกณฑ์ที่ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาก าหนด

 -  -  - 4 NA 1 NA 1

5 ร้อยละของความเชื่อมั่นชองคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกบัคุณภาพ  
การให้บริการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา

 -  -  - 7 NA 1 NA 1

6 ร้อยละของระดับความพึงพอใจของผู้ก าหนดนโยบาย
 -  -  - 3 NA 1 NA 1

มิตทิี ่
 2   มิตภิายใน 30

การประเมินประสทิธิภาพ
7 ระดับความส าเร็จของการจดัท าต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต  -  -  -  3 4 4 4 4

8 ร้อยละความส าเร็จของการเบิกจา่ยเงินงบประมาณตามแผน  - - -  2.5
ร้อยละ 
85.82

1
ร้อยละ 
88.59

2.4360

9 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยลงทุน  - - -  1 NA 1
ร้อยละ 
12.44

1

10 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยภาพรวม  - - -  1.5 NA 1
ร้อยละ 
88.59

1

11 ระดับความส าเร็จของปริมาณผลผลิตที่ท าได้จริงเปรียบเทียบ    
กบัเป้าหมายผลผลิตตามเอกสารงบประมาณรายจา่ย

 - - -  5 1 1 3.4000 3.4000

12 ระดับความส าเร็จของการด าเนินการตามมาตรการประหยดั
พลังงานของส่วนราชการ

 - - -  2 NA 1 NA 1

การพัฒนาองค์การ
13 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากร  -  -  -  5 NA 1 NA 1

14 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาปรับปรุงสารสนเทศ  - - -  5  3  3  3  3

15 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาปรับปรุงวฒันธรรมองค์การ  -  -  -  5 NA 1 NA 1

รวม 100

คะแนนเตม็ 5 2.3367 2.5318

หมายเหต:ุ ผลการประเมนิตนเอง       = NA              = 1.00-1.49   = 1.50-2.49   = 2.50-2.49

                ในรอบ 12 เดือน (1 ตุลาคม 2554 – 30 กนัยายน 2555) ส านักงานฯ จะเร่งผลักดันใหก้ารปฏบิัติราชการบรรลุตามตัวชี้วดัทัง้ 17 ตัวชี้วดั            
และมีผลคะแนนรวมอยู่ในระดับทีดี่ยิ่งขึ้น เป็นไปตามเป้าหมายทีก่ าหนดไว ้อนัจะเป็นผลส าเร็จในการท างานของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา

= 3.50-4.49 = 4.50-5.00 

ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)

6 เดอืน

คะแนนประเมินตนเอง

12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
ที่

ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน

เปา้หมาย น้ าหนัก
คะแนนประเมิน
ตนเอง

ผลงาน

ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

กฎหมายแบบ
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556

                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848

                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885

ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น
ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน

รัฐสภา กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ

ร้อยละ ร้อยละ

ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ
และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม

งานวจิยั ร้อยละ

องค์ความรู้ ร้อยละ

ร้อยละของนักกฎหมายภาครัฐในระบบพัฒนานักกฎหมาย
ภาครัฐที่ผ่านการประเมนิตามเกณฑ์ที่ส้านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาก้าหนด
ร้อยละของความเชื่อมั่นชองคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกบัคุณภาพ
การให้บริการของส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
ร้อยละของระดับความพึงพอใจของผู้ก้าหนดนโยบาย

มิตทิี่
 2 มิตภิายใน 30

การประเมินประสทิธิภาพ
ระดับความส้าเร็จของการจดัท้าต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต

ร้อยละความส้าเร็จของการเบิกจา่ยเงินงบประมาณตามแผน ร้อยละ ร้อยละ

ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยลงทุน ร้อยละ

ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยภาพรวม ร้อยละ

ระดับความส้าเร็จของปริมาณผลผลิตที่ท้าได้จริงเปรียบเทียบ
กบัเป้าหมายผลผลิตตามเอกสารงบประมาณรายจา่ย
ระดับความส้าเร็จของการด้าเนินการตามมาตรการประหยดั
พลังงานของส่วนราชการการพัฒนาองค์การ

ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
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ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)

มิตทิี่
 1

มติภิายนอก 70

ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ พิเศษของรัฐบาล
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา

กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

กฎหมายแบบ
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่
กฎหมายเทคนิค
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่

ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ

พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่
กฎหมายเทคนิค
พระราชบัญญัติ
พระราชกฤษฎกีา
กฎกระทรวง ต้่ากวา่

ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น
ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน

รัฐสภา กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ

ร้อยละ ร้อยละ

ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ
และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม

6 เดอืน

คะแนนประเมินตนเอง

12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
ที่

ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน

เปา้หมาย น้ าหนัก

ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ

คะแนนประเมิน
ตนเอง

ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง

ผลงาน

ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง

ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)

มิตทิี่
 1

มติภิายนอก 70
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  สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้หรืออาเซียน ซึ่งก่อตั้งมาตั้งแต่ปี ๒๕๑๐ มีพัฒนาการมาเป็น
ล�าดับและไทยก็มีบทบาทส�าคัญในการผลักดันความร่วมมือของอาเซียนให้มีความคืบหน้ามาโดยตลอด ดร. ถนัด 
คอมันตร์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทยในขณะนั้น มีบทบาทส�าคัญในการเดินทางไปเจรจาไกล่เกลี่ย
ความขัดแย้งระหว่างมลายาและฟิลิปปินส์ เร่ืองการอ้างกรรมสิทธิ์เหนือดินแดนซาบาห์และซาราวัก รวมทั้งการท่ี
สิงคโปร์แยกตัวออกมาจากมลายา และได้เชิญรัฐมนตรีต่างประเทศของประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้อีก ๔ ประเทศ 
คือ มาเลเซีย อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์และสิงคโปร์ มาหารือร่วมกันที่แหลมแท่น จังหวัดชลบุรี อันน�ามาสู่การลงนาม
ในปฏิญญากรุงเทพ เพื่อก่อตั้งอาเซียน ที่วังสราญรมย์เมื่อวันที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๑๐ ไทยจึงถือเป็นทั้งประเทศผู้ร่วม
ก่อตั้งและเป็น ‘บ้านเกิด’ ของอาเซียน
  ต่อมาอาเซียนได้ขยายสมาชิกภาพจนครบ ๑๐ ประเทศ เมื่อปี ๒๕๔๒ นับเป็นก้าวส�าคัญที่ไทยได้มีบทบาท
เชื่อมโยงประเทศท่ีตั้งอยู่บนภาคพ้ืนทวีป และประเทศที่เป็นหมู่เกาะทั้งหมดในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ให้เป็น
อันหน่ึงอันเดียวกัน โดยมีประเทศไทยเป็นจุดศูนย์กลาง ถึงแม้ว่าปฏิญญากรุงเทพ จะมิได้ระบุถึงความร่วมมือด้าน
การเมืองและความมั่นคง โดยกล่าวถึงเพียงความร่วมมือกันด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม การศึกษา การเกษตร 
อุตสาหกรรม การส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาค แต่อาเซียนได้มีบทบาทส�าคัญในการเสริมสร้างความ
ไว้เนื้อเช่ือใจระหว่างประเทศในภูมิภาคลดความหวาดระแวงและช่วยเสริมสร้างสภาพแวดล้อมท่ีเอ้ืออ�านวยต่อการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ และที่ส�าคัญไทยได้เป็นแกนน�าร่วมกับอินโดนีเซียและประเทศสมาชิกอาเซียนดั้งเดิมในการแก้ไข
ปัญหากัมพูชา รวมท้ังความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาผู้ล้ีภัยอินโดจีนจนประสบความส�าเร็จลุล่วงไปด้วยดี และช่วย
เสริมสร้างสันติภาพ เสถียรภาพ และความมั่นคงในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อไทยที่เป็น
ประเทศด่านหน้า
  นอกจากนี้ ประเทศไทย โดยท่านอดีตนายกรัฐมนตรีอานันท์ ปันยารชุน ก็มีบทบาทส�าคัญในการผลักดัน
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจของอาเซียนให้มีความคืบหน้า โดยการริเริ่มให้มีการจัดตั้งเขตการค้าเสรีอาเซียน หรือ 
ASEAN Free Trade Area (AFTA) ขึ้นเมื่อปี ๒๕๓๕ โดยอาเซียนตกลงที่จะลดภาษีศุลกากรระหว่างกันให้เหลือร้อยละ 
๐-๕ ในเวลา ๑๕ ปี ซึ่งต่อมาได้ลดเวลาลงเหลือ ๑๐ ปี โดยประเทศสมาชิกเก่า ๖ ประเทศ ได้ด�าเนินการแล้วเสร็จ
ในปี ๒๕๔๖ ในขณะทีป่ระเทศสมาชกิใหม่ ๔ ประเทศ คือ กัมพูชา ลาว พม่าและเวียดนาม ด�าเนินการเสร็จสิน้ในปี ๒๕๕๑
  ต่อมาที่ประชุมสุดยอดอาเซียนที่บาหลี เมื่อปี ๒๕๔๖ ได้แสดงเจตนารมณ์ร่วมกันที่จะสร้างประชาคมอาเซียน 
โดยมีการจัดท�าแผนงานด้านต่างๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว น�ามาสู่การจัดท�ากฎบัตรอาเซียน เพื่อวางกรอบ
ทางกฎหมายและโครงสร้างองค์กรของอาเซียน ท�าให้อาเซียนเป็นองค์กรท่ีมีกฎกติกาในการท�างานมีประสิทธิภาพ 
และเป็นองค์กรเพ่ือประชาชนอย่างแท้จรงิ ท้ังนี ้กฎบัตรอาเซยีน ได้เริม่มผีลใช้บงัคับแล้วตัง้แต่วนัที ่๑๕ ธันวาคม ๒๕๕๑ 
ซึ่งเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่ประเทศไทยได้เข้าด�ารงต�าแหน่งประธานอาเซียน และที่ประชุมสุดยอดอาเซียน ครั้งที่ ๑๔ 
ที่ประเทศไทยเป็นเจ้าภาพเม่ือเดือนกุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ ได้รับรองปฏิญญาชะอ�า-หัวหินว่าด้วยแผนงานส�าหรับการ
จัดตั้งประชาคมอาเซียนในทั้ง ๓ เสาหลัก คือ ประชาคมการเมืองและความมั่นคง ประชาคมเศรษฐกิจ และประชาคม
สังคมและวัฒนธรรม เพื่อด�าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของการจัดตั้งประชาคมอาเซียนภายในปี ๒๕๕๘

ท่ีมา: ประเทศไทยกับอาเซียน โดยส�านักการประชาสัมพันธ์ต่างประเทศ กรมประชาสัมพันธ์

ประเทศไทยกับอาเซียน
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ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
  บทความ ข้อความ หรือความเห็นใดๆ ที่ปรากฏใน
กฤษฎีกาสาร เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน ซึ่งส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้อง
เห็นพ้องด้วย
 ปัญหาการบกุรุกพ้ืนทีว่นอทุยานแห่งชาต ิ การเผาป่า ท�าลายระบบนเิวศและความหลากหลายทางชวีภาพในประเทศไทย 
เป็นปัญหาที่มีมาอย่างต่อเนื่องยาวนานจนถึงปัจจุบันพื้นที่ป่าในประเทศไทยคงเหลืออยู่น้อยมาก กฤษฎีกาสารฉบับนี้
                      จึงขอ
น�าเสนอบทความเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่างชาญฉลาดของประเทศเพื่อนบ้านของเราคือ สิงคโปร์ 
เป็นการจัดการเพื่อเพิ่มพื้นที่สีเขียวและความหลากหลายทางชีวภาพของทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีวัตถุประสงค์ไม่ใช่เพียงเพื่อ
เพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชนเท่านั้น แต่ยังเป็นการดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาลงทุนในประเทศเพิ่มข้ึนอีกด้วย ติดตามได้จาก 
“An Urban Jungle” โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย
 สกู๊ปพิเศษฉบับนี้ได้รับความอนุเคราะห์จากรองเลขาธิการฯ (นายธรรมนิตย์ สุมันตกุล) ได้กรุณาเรียบเรียงและรวบรวม
สาระความ
                     รู้เกี่ยวกับ “การร่างกฎหมายล�าดับรอง” ซึ่งจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อผู้ร่างกฎหมาย รวมทั้งผู้ใช้กฎหมายได้ทราบถึง
วัตถุประสงค์และที่มาของการออกกฎหมายล�าดับรอง กระบวนการขั้นตอนในการยกร่าง นอกจากนี้ ยังมีบทความทางวิชาการของ 
นักกฎหมายกฤษฎีกาที่น่าสนใจ เรื่อง “ผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ : กรณีศึกษาค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ ๑๒/๒๕๕๕” ว่า องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องอยู่ภายใต้ ผลบังคับผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ และ
ศาลรัฐธรรมนูญเองจะตกอยู่ภายใต้ ผลบังคับผูกพันขอ
                     งค�าวินิจฉัยในคดีก่อนๆ หรือไม่ ติดตามได้ ส�าหรับเรื่อง IT ฉบับน้ี
น�าเสนอเรื่อง “DNS Changer Malware” ซึ่งเป็นโปรแกรมไวรัสที่ไปขัดขวางหรือก่อกวนระบบคอมพิวเตอร์ ซึ่งพบว่ามี
เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ติด Malware นี้ กว่า ๔ ล้านเครื่องทั่วโลก ไม่แน่คอมพิวเตอร์ของท่านอาจเป็นหนึ่งในนั้นก็ได้ ติดตามอ่าน
ข้อแนะน�าในการป้องกันและแก้ไขได้ในฉบับนี้ ปิดท้ายเล่มด้วยเรื่องประเทศไทยกับอาเซียน แล้วพบกันใหม่ในกฤษฎีกาสาร
ฉบับหน้า ซึ่งจะเป็นฉบับเริ่มต้นของปีที่ ๘
บทบรรณาธิการ
  นายนิพนธ์ ฮะกีมี รองเลขาธิการคณะกร
                     รมการกฤษฎีกา  พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูง ข้าราชการและ
เจ้าหน้าท่ีส�านักงานฯ ร่วมพิธีวางพวงมาลาถวายสักการะ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิ
“พระบิดากฎหมายไทย” เนื่องใน “วันรพี ๕๕” เมื่อวันอังคาร ที่ ๗ สิงหาคม ๒๕๕๕ ณ ลานพระรูปหน้าอาคารศาล
ยุติธรรม ถนนราชด�าเนิน กรุงเทพมหานคร
  ส�านักงานฯคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๒/๒๕๕๕” เม่ือวันพุธที่ ๒๕ 
กรกฎาคม ๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมอาคาร ๑ ชั้น ๔ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา โดยมี ผศ.ดร.ลินดา 
เกณฑ์มา คณบดีคณะมนุษ
                     ยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ให้การต้อนรับ มีนิสิตสาขาวิชานิติศาสตร์ชั้นปีที่ ๑ - ๔ และ
นิสิตท่ีมีวิชาเรียนด้านกฎหมายให้ความสนใจเข้าร่วมกิจกรรมจ�านวนมาก กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยาย
โดยเน้นเร่ืองการร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเก่ียวกับวิชาชีพทางกฎหมาย
ที่น่าสนใจการสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ www.krisdika.go.th
ประมวลภาพกิจกรรม
ส่วนสารสนเทศ ส�านักอ�านวยการ
ที่มา : http://www.thaicert.or.th/alerts/corporate/2012/al2012co0006.html
http://www.tpschool.net/main/co
                     mputer/79-malware
http://thaiwinadmin.blogspot.com/2012/07/dnschanger-malware.html
http://www.fbi.gov/news/stories/2011/november/malware_110911
  DNS Changer Malware ถูกค้นพบครั้งแรกเมื่อปี ๒๕๕๐ เป็นโปรแกรมประเภท DoS (ย่อมาจาก Denial
of Service โปรแกรมประเภทนี้จะไปขัดขวางหรือก่อกวนระบบเครือข่ายหรือเครื่องเซิร์ฟเวอร์จนทำาให้
เครือ่งเซร์ิฟเวอร์หรอืเครอืข่ายนัน้ๆ ไม่สามารถให้บรกิารได้ตามปกต)ิ โดยสามารถทำางานได้ทัง้บนระบบปฏิบัตกิาร
Windows และ Mac OS X  Malware (ย่อมาจาก “malicious software”) 
                     คือ โปรแกรมประสงค์ร้ายต่างๆ 
โดยทำางานในลักษณะที่เป็นไวรัส ทั้งประเภทเวิร์ม (Worm) หรือหนอนอินเทอร์เน็ต และพวกม้าโทรจัน (Trojan 
Horse) การแอบดักจับข้อมูล (Spyware) และ (Key Logger) บนเครื่องคอมพิวเตอร์ของผู้ใช้งาน ตลอดจน
โปรแกรมประเภทขโมยข้อมูล (Cookie) โดย Malware ดังกล่าวนี้จะทำาการเปลี่ยนแปลงการตั้งค่า DNS Server 
ของเครื่องคอมพิวเตอร์ท่ีตกเป็นเหย่ือ และเมื่อพยายามทำาการเปิดเว็บไซต์บนอินเทอร์เน็ต DNS Changer 
Malware ก็จะทำาการส่งผู้ใช้ไปยังเว็บไซต์หลอกลวงท่ีสร้างข้ึนโดยกลุ่มอาชญากรคอมพ
                     ิวเตอร์ หรือทำาการ
สะกดรอยพฤติกรรมการใช้งานอินเทอร์เน็ต หรือทำาการขโมยข้อมูลส่วนตัวของผู้ใช้ เช่น หมายเลขผู้ใช้และ
รหัสผ่าน เป็นต้น
  ในวนัที ่๘ พฤศจกิายน ๒๕๕๔ หน่วยงาน FBI (Federal Bureau of Investigation เป็นหน่วยสืบสวนคดีอาญาของ
กระทรวงยุติธรรมสหรัฐอเมริกา), NASA-OIG (องค์กรที่ท�าคดีเกี่ยวกับอาชญากรรมคอมพิวเตอร์) และต�ารวจแอสโตเนีย
ได้สนธิก�าลังกันในการปฏิบัติภารกิจ Operation Ghost Click โดยได้จับกุมกลุ่มอาชญากรคอมพิวเตอร์ที่พัฒนาและ
แพร่ระบาด DNS Changer Malware พร้อมทั้งยึดเครื่องเซิร
                     ์ฟเวอร์ที่เป็น DNS Server หลอกลวงได้จ�านวนหนึ่ง ส�าหรับ
อาชญากรคอมพิวเตอร์กลุ่มนี้จะใช้ชื่อบริษัท Rove Digital บังหน้าและได้ท�าการแพร่ระบาดโปรแกรมไวรัสที่ท�าหน้าที่
เปลี่ยนการตั้งค่า DNS Server (เครื่องบริการแปลงชื่อเว็บไซต์เป็นหมายเลข IP ) ของระบบคอมพิวเตอร์หลายโปรแกรม
ด้วยกัน เช่น TDSS, Alureon, TidServ และ TDL4 เป็นต้น ซึ่งจากการตรวจสอบเบื้องต้นของ FBI ในขณะนั้นพบว่ามีเครื่อง
คอมพิวเตอร์ที่ติด Malware นี้กว่า ๔ ล้านเครื่องทั่วโลก
  วนัท่ี ๒๓ เมษายน ๒๕๕๕ ทีผ่่านมา FBI ได้ประกาศว่าจะท�าการ
                     ปิดเคร่ือง DNS Server ทีห่ลอกลวงในวันที ่๙
กรกฎาคม ๒๕๕๕ เพื่อท�าการก�าจัดไวรัสออกจากระบบ โดยก่อนหน้านี้ได้พยายามท�าการปิดเครื่อง DNS Server เหล่านี้
หลายครั้ง แต่ยังไม่สามารถท�าได้เนื่องจากยังมีเครื่องคอมพิวเตอร์จ�านวนมากที่ยังคงติด DNS Changer Malware ซึ่ง
จากข้อมลูล่าสดุในวนัที ่๑๑ มถินุายน ๒๕๕๕ พบว่ายงัมเีคร่ืองคอมพวิเตอร์ทีติ่ด Malware ดังกล่าวน้ีประมาณ ๓๐๐,๐๐๐ 
เคร่ืองท่ัวโลก โดยในจ�านวนนี้มีเครื่องคอมพิวเตอร์ที่ใช้ในหน่วยงานส�าคัญของทางราชการอยู่ด้วยจ�านวนหนึ่ง ทั้งนี้
การปิดเครื่อง D
                     NS Server ที่หลอกลวงจะท�าให้เครื่องคอมพิวเตอร์ที่ยังติด DNS Changer Malware อยู่จะไม่สามารถ
เชื่อมต่อกับอินเทอร์เน็ตได้ ประเทศไทยยังคงมีเครื่องคอมพิวเตอร์ติด DNS Changer Malware ประมาณ ๓,๐๐๐ เครื่อง
ข้อแนะน�าในการป้องกันและแก้ไข
  FBI ได้ประสานงานกับหน่วยงานต่างๆ ในการจัดท�าเว็บไซต์ DNS Changer Working Group (DCWG) เพื่อ
ช่วยตรวจสอบและก�าจัด DNS Changer ออกจากระบบ โดยสามารถเข้าไปใช้งานได้ที่ http://www.dcwg.org/ ระบบ
จะท�าการตรวจสอบแล้วแสดงข้อความเพื่อบอกว่าเครื่องคอมพิวเตอร์ที่ใช้งานอยู่นั
                     ้นติด Malware หรือไม่
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DNS Changer Malware
เทคโนโลยีสารสนเทศ
 นอกจากนี้ ทาง Google และ Face book ก็ได้ช่วยแจ้งเตือนผู้ใช้ที่ติด DSN Changer โดยหากทางเว็บไซต์
ตรวจสอบได้ว่าผู้ใช้ติด Malware ก็จะแสดงแถบข้อความแจ้งเตือนพร้อมทั้งแนะน�าวิธีแก้ไขปัญหาซึ่งหากตรวจสอบแล้ว
พบว่าเครื่องติด DNS Changer Malware ควรท�าการก�าจัดออกจากระบบโดยเร็วที่สุด 
 ส�าหรับผู้ที
                     ่ใช้งานระบบปฏิบัติการ Windows ทาง Microsoft ได้แนะน�าให้ดาวน์โหลดโปรแกรม Microsoft 
Malicious Software Removal Tool (MSRT) หรือ Microsoft Security Essentials ที่ http://www.microsoft.com/
security/pc-security/malware-removal.aspx และ http://windows.microsoft.com/en-US/windows/products/
security-essentials มาใช้ในการก�าจัด Malware ส่วนผู้ที่ใช้งานระบบปฏิบัติการ Mac OS X สามารถดาวน์โหลด
ซอฟต์แวร์ DNSChanger removal Tool จากเว็บไซต์ http://www.dnschanger.com/ มาใช้งานได้ฟรี
 หลังจากก�าจัด Malw
                     are แล้ว การตั้งค่า DNS Server ที่เกิดจาก Malware อาจยังคงติดค้างอยู่ในระบบซึ่งอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาตามมาภายหลังได้ บริษัท Avira ได้พัฒนาเครื่องมือส�าหรับซ่อมแซมระบบ Windows ที่ได้รับผลกระทบ
จาก DNS Server Malware โดยผู้ใช้สามารถดาวน์โหลดได้จากเว็บไซต์ของ http://www.avira.com/en/support-for-
home-knowledgebase-detail/kbid/1199
 อย่างไรก็ตามควรติดตั้งซอฟต์แวร์แอนต้ีไวรัสและหมั่นอัพเดตฐานข้อมูลของแอนตี้ไวรัสให้เป็นเวอร์ช่ันใหม่
ล่าสุดอยู่เสมอ เพื่อช่วยในการตรวจจับและป้องกันปัญหาการติด Malware ท
                     ี่อาจจะเกิดขึ้นได้ในอนาคต
“An Urban Jungle”
การพัฒนาเมืองเพื่อดึงดูดนักลงทุน
ปรากฏว่า พ้ืนที่ที่มีการปลูกไม้ยืนต้นตามภาพถ่ายดาวเทียมเพ่ิมข้ึนจากหนึ่งในสามเป็นเกือบครึ่งหนึ่งของพ้ืนที่ทั้งหมด 
น่าสนใจไหมล่ะ
แนวคิดเดิม
  ในช่วงทศวรรษ ๖๐ และ ๗๐ แนวคิดการพัฒนาเมืองของสิงคโปร์มุ่งพัฒนาเมืองให้เป็น Green City เพื่อดึงดูด
นักลงทุนต่างชาติให้มาลงทุนในประเทศ รัฐบาลจึงได้มีการก่อสร้างอาคารที่พักอาศัยขึ้นจ�านวนมาก พร้อมทั้งปลูกต้นไม้
ตลอดแนวทางหลวงเส้นทางหลักจากสนามบินมุ่งหน้าสู่ใจกลางเมืองเพ่ือแสด
                     งให้นักลงทุนต่างชาติเห็นว่าสิงคโปร์เป็น
เมืองที่ได้รับการดูแลอย่างดี มีความมั่นคงพร้อมการลงทุนโดยในช่วงแรกของการพัฒนาเมืองสิงคโปร์ให้ความสนใจ
เฉพาะ “การปลูกต้นไม้” เท่านั้น ยังไม่มีแนวคิดเรื่อง “การรักษาสภาพความหลากหลายทางชีวภาพ” แต่อย่างใด แต่
ปัจจุบันเป็นที่ตระหนักแล้วว่าการเพ่ิมจ�านวนต้นไม้เพียงอย่างเดียวคงไม่ดึงดูดพอส�าหรับให้บริษัทต่างชาติเข้ามาลงทุน
ในสิงคโปร์
แนวคิดใหม่
  Mr. Poon Hong Yuen ซึ่งเป็น Chief Executive of the Country’s National Parks Board ของสิงคโปร์อธิบาย
ให้เห็นภาพถ
                     ึงแผนการพัฒนาเมืองของสิงคโปร์ในอีก ๑๐ ปีข้างหน้าว่า สิงคโปร์จะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เคยเป็น 
“Garden City” ให้เป็น “City in a Garden” โดยจะมีต้นไม้ความหลากหลายทางชีวภาพ และสัตว์ป่าบางชนิดมาอยู่
ร่วมกันในเมือง
  แนวคิดการพัฒนาเมืองสมัยใหม่เช่นนี้ได้รับความสนใจจากหลายเมืองใหญ่ท่ัวโลก ภาพลักษณ์ของประเทศ
สิงคโปร์ที่เป็นเมืองที่เจริญเติบโตอย่างเป็นระบบมีความเป็นระเบียบเรียบร้อยและมีการพัฒนาที่มีประสิทธิภาพ แค่นั้น
อาจไม่เพียงพอแล้วส�าหรับการแข่งขันในระดับสากลในปัจจุบันที่ไม่ได้มุ่งเน้นปริมาณของ
                     การผลิตเพียงอย่างเดียวอีกต่อไป
หากแต่จะไปตัดสินหรือวัดกันที่ “ความยั่งยืน” (Sustainability) มากยิ่งกว่า
  ในแง่ของการดึงดูดการลงทุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานที่มีความรู ้หรือ “Knowledge Workers” ใน
อุตสาหกรรมด้านคอมพิวเตอร์ เทคโนโลยีทางชีวภาพ หรือเทคโนโลยีสมัยใหม่อื่นๆ ให้เข้ามาในสิงคโปร์นั้น สิงคโปร์
ตระหนักดีว่าจ�าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพัฒนาเมืองให้สอดคล้องกับ “ความต้องการ” ของแรงงานที่มีคุณภาพสูงเหล่านี้ 
โดยท�าให้รู้สึกว่าเมืองที่พวกเขาท�างานอยู่เป็นเมืองที่สามารถท�างาน ใช้ชีวิตและสามารถม
                     ีครอบครัวได้อย่างมีคุณภาพ
ด้วย นอกจากนี้ การพัฒนาเมืองในแนวทางดังกล่าวยังเป็นการลงทุนของรัฐเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ชาวสิงคโปร์อีกทางหนึ่ง ทั้งยังเป็นการส่งเสริมการท่องเที่ยวซึ่งน�าเงินเข้าประเทศจ�านวนมหาศาล การพัฒนาเมือง
ตามแนวทางดังกล่าวอันเป็นการเพิ่มความหลากหลายทางชีวภาพให้แก่เมืองที่มีอยู่แล้วเช่นนี้ต้องใช้เงินจ�านวนประมาณ
หนึ่งพันล้านเหรียญสิงคโปร์
  ปัจจุบันสิงคโปร์ได้เริ่มด�าเนินการก่อสร้างโครงการ Garden by the Bay โดยในส่วนแรกของโครงการที่เรียกว่า 
Bay South Garden มีก�าห
                     นดเปิดใช้ในเดือนมิถุนายนปีหน้า ครอบคลุมเนื้อที่ ๒๕๐ เอเคอร์ ประกอบด้วยเรือนกระจก 
(Conservatory) จ�านวน ๒ หลัง ซึ่งจะเป็นแลนด์มาร์คแห่งใหม่ของสิงคโปร์ โดยหลังแรกมีขนาดพื้นที่ ๑.๒ เฮกเตอร์ 
จะปลกูพืชจ�าพวกไม้ดอกและจ�าลองสภาพภูมิอากาศแบบเมดเิตอร์เรเนียน และสภาพภูมอิากาศแบบกึง่แห้งแล้ง (Semiarid) 
ไว้ด้วยกัน ส่วนอีกหลังหนึ่งจะครอบคลุมพื้นท่ีขนาด ๐.๘ เฮกเตอร์ จะจ�าลองภูมิอากาศแบบป่าร้อนชื้นซึ่งลักษณะ
ภูมิอากาศเช่นนี้จะพบได้ตามภูเขาที่มีความสูงตั้งแต่ ๑,๐๐๐-๒,๐๐๐ เมตร เหนือระดับน�้าทะเล
  หากพิจ
                     ารณาในแง่การลงทุนและประโยชน์ท่ีจะได้รับจากโครงการ Garden by the Bay ไม่เพียงแต่ท�าให้
ข่าวสารพัฒนากฎหมาย
ความน�า
  ย้อนกลับไปในยุคที่ระบบขนส่งยังไม่เจริญก้าวหน้าการเดินทางติดต่อค้าขายระหว่างกันยังมีความยากล�าบาก 
การเดินทางส่วนใหญ่จึงเป็นการเดินทางในระยะใกล้ๆ ภายในเมืองหรือระหว่างเมืองใกล้ๆ เท่านั้น ท�าให้ประชากรส่วน
ใหญ่อาศัยอยู่กันอย่างกระจุกตัวและแออัด แต่ภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรมในศตวรรษที่ ๑๙ ความเจริญก้าวหน้า
ของเทคโนโลยีการขนส่งท�าให้สภาพสังคมและเศรษฐกิจเติบโตขึ้นอย่างรวดเร็ว ความ
                     เจริญก้าวหน้าน้ีเองได้เริ่มต้นขึ้น
ในยโุรปแล้วแผ่ไปสู่อเมรกิาและทัว่ทกุมมุโลกในทีสุ่ด มีการติดต่อค้าขายกันเพ่ิมมากขึน้ เมอืงต่างๆ จงึเกดิขึน้มากตามไปด้วย
  อย่างไรก็ดี การเกิดขึ้นของเมืองในสมัยนั้นมุ่งที่จะเป็นศูนย์กลางแห่งการผลิตและเป็นศูนย์กลางแห่งการค้าขาย
เท่านั้น จึงท�าให้มีการใช้ทรัพยากรและพื้นที่จ�านวนมากในการเชื่อมโยงกิจกรรมต่างๆ ที่เก่ียวเน่ืองเข้าด้วยกัน เช่น
การท�าเหมืองถ่านหินเพื่อน�ามาใช้เป็นเชื้อเพลิง การแผ้วถางป่า การตัดถนนขนาดใหญ่ การสร้างทางรถไฟ การก่อสร้าง
โรงงานอุตสาหกรรม
                      ซึ่งกิจกรรมเหล่านี้ล้วนแต่ก่อให้เกิดปัญหาที่มีลักษณะเฉพาะของเมืองตามมา เช่น ปัญหาด้าน
สิ่งแวดล้อม ปัญหาด้านการจราจร เป็นต้น
  ปัจจุบันแนวคิดในการพัฒนาเมืองก�าลังเปลี่ยนแปลงไป จึงขอน�าเสนอแนวคิดในการพัฒนาเมืองสมัยใหม่
ของประเทศสิงคโปร์ เป็นกรณีศึกษา
“ท�าไมต้องสิงคโปร์ ?”
  • ข้อมูลของสหประชาชาติระบุว่าในปี ๒๐๐๘ จ�านวนประชากรของโลกครึ่งหนึ่งอาศัยอยู่ในเมือง และจ�านวน
จะเพิ่มมากขึ้นถึงร้อยละ ๗๐ ภายในปี ๒๐๕๐
  • จากการส�ารวจเมืองน่าอยู่ที่สุดโดย Mercer 2010 Quality of Living สิงคโปร์อยู่ในอั
                     นดับที่ ๒๘ ของเมือง
น่าอยู่ท่ีสดุ และอยู่ในอนัดบัที ่๒๒ ของเมอืงท่ีระบบนเิวศทีด่ ี(Eco-City) นอกจากนัน้จากการส�ารวจของ The Economist 
สิงคโปร์ยังติดอันดับ ๕๑ เมืองที่น่าอยู่ที่สุด และเป็น ๑ ใน ๔ เมืองที่ดีที่สุดที่น่าอยู่ในเอเชีย
  • แม้ในระยะเวลา ๒๕ ปี ที่ผ่านมา จ�านวนประชากรของสิงคโปร์ได้เพิ่มขึ้นเกือบสองเท่าน่ันคือ มากกว่า
ห้าล้านคน สิง่ทีค่วรเกดิข้ึนกค็อื พืน้ทีธ่รรมชาตคิวร “ลดลง” เพือ่น�า ไปใช้ในการ “อยู่อาศัย” หรอืเพ่ือการพาณิชย์ แต่กลับ
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๕
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือน
                     สิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๔
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
การน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน
  คณะรัฐมนตรีจะอาศัยอ�านาจตามมาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
ให้ความเห็นชอบในการน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินตามที่ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ขอความเห็นชอบมา ได้หรือไม่
  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่
                     งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้บัญญัติบทเฉพาะกาล มาตรา ๓๐๒ ให้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลใช้บังคับต่อไป รวมทั้งได้บัญญัติ
กระบวนการตรา การแก้ไขเพิ่มเติม และการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญไว้เป็นการเฉพาะในหมวด ๖ รัฐสภา 
ส่วนที่ ๖ การตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เพื่อรับรองให้เห็นว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถานะ
ทางกฎหมายสูงกว่าพระราชบัญญัติทั่วไป ดังนี้ เมื่อมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดินฯ บัญญัติ
                     ให้การก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ให้น�ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่เกี่ยวกับข้าราชการพลเรือนสามัญมาใช้บังคับโดยอนุโลม กรณี
จึงเป็นการมุ่งหมายให้การก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็น
ไปตามที่ก�าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่เป็นปัจจุบัน การที่มาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ บัญญัติว่า ในกรณีที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่าง
                     ๆ ก�าหนด
ให้น�ากฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้าราชการพลเรือนสามัญมาใช้บังคับหรือใช้บังคับ
โดยอนุโลม ให้ยังคงน�าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาใช้บังคับหรือ
ใช้บังคับโดยอนุโลมต่อไป การให้น�าพระราชบัญญัตินี้ไปใช้บังคับกับข้าราชการประเภทดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน 
ให้กระท�าได้โดยมติขององค์กรกลางบริหารงานบุคคลหรือองค์กรท่ีท�าหน้าที่องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการ
ประเภทน้ันๆ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงมีผลเป็นการขัดหร
                     ือแย้งกับมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีสถานะสูงกว่าพระราชบัญญัติธรรมดา อีกทั้ง
จะเป็นการกระทบต่อการประกันความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตาม
บทบัญญัติมาตรา ๒๕๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ดังนั้น บทบัญญัติมาตรา ๕๓ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินฯ จึงไม่ถูกกระทบโดยมาตรา ๑๓๙ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยการก�าหนดต�าแหน่งและการให้ได้
                     รับเงินเดือนของข้าราชการส�านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน โดยไม่ต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด คณะรัฐมนตรีจึงไม่อาจให้ความเห็นชอบในเรื่องนี้ได้
  (เรื่องเสร็จที่ ๕๐๓/๒๕๕๕ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การน�าพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ไปใช้บังคับกับข้าราชการส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(ที่ประชุมร่วมคณะที่ ๑ และคณะที่ ๒))
สรุปความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมกา
                     รกฤษฎีกาที่น่าสนใจ
ศูนย์ข้อมูลกฎหมายกลาง
ที่มา: ข่าวสารพัฒนากฎหมาย ล�าดับที่ ๗๕ โดยฝ่ายพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
คุณภาพชีวิตภายในเมืองดีขึ้นเท่านั้น แต่ยังเพิ่มมูลค่าของพื้นที่พัฒนารอบๆ บริเวณโครงการด้วย เช่นเดียวกับ Central 
Park ใน New York หรือ Hyde Park ใน London ซึ่งจากการวิจัยพบว่าพื้นที่บริเวณรอบโครงการจะมีมูลค่าเพิ่มขึ้น
ประมาณ ๑๕- ๒๐ เปอร์เซ็นต์เลยทีเดียว ทั้งนี้ นอกจากโครงการ Garden by the Bay สิงคโปร์ยังมีนโยบายในการเพิ่ม
พื้นที่สวน (Park) และพื้นที่สงวนทางธรรมชาติ 
                     (Nature reserve) จากที่มีอยู่ในปัจจุบันจ�านวน ๓,๐๐๐ เฮกเตอร์ ให้เป็น 
๔,๒๐๐ เฮกเตอร์ ภายใน ๑๐-๑๕ ปีอีกด้วย
ที่มาของแนวคิดการพัฒนาเมืองสมัยใหม่
  แนวคิดในการน�าเมืองกลับสู่ธรรมชาติอีกครั้ง (reconnect cities to nature) เป็นหัวข้อส�าคัญในการจัดประชุม
สหประชาชาติว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ (United Nations Convention on Biological Diversity) ที่จัดขึ้น ณ 
เมืองนาโกย่า ประเทศญี่ปุ่น เมื่อเดือนตุลาคม ๒๐๑๐ ที่ผ่านมา ในการประชุมครั้งนี้ที่ประชุมได้รับรองแผนยุทธศาสตร์ 
(Strategic plan) ในการอนุรักษ
                     ์ความหลากหลายทางชีวภาพของโลกในอีก ๑๐ ปีข้างหน้า โดยมีเป้าหมาย 
ที่ส�าคัญจ�านวน ๒๐ เร่ือง ซึ่งรวมถึงการลดการสูญเสียแหล่งอาศัยทางธรรมชาติของสัตว์ป่า ป่าไม้ การฟื้นฟูพ้ืนที่
เสื่อมโทรมให้ได้อย่างน้อย ๑๕ เปอร์เซ็นต์ และขยายความคุ้มครองพื้นที่ผิวโลกจาก ๑๓ เปอร์เซ็นต์ เป็น ๑๗ เปอร์เซ็นต์ 
และพื้นที่ทางน�้าจาก ๑ เปอร์เซ็นต์ เป็น ๑๐ เปอร์เซ็นต์ ทั้งนี้ ในการประชุมครั้งนี้ยังได้อนุมัติ City Biodiversity Index 
ซึ่งถือเป็นเครื่องมือชิ้นใหม่ที่ช่วยในการประเมินคุณค่าในดูแลรักษาความหลากหลายทางชีวภาพของเม
                     ือง โดยเน้ือหา
ส�าคัญจะอยู่ที่ความร่วมมือกันเพื่อรักษาความหลากหลายทางชีวภาพระหว่างหน่วยงานท้องถิ่น (Local Authorities) กับ
ผู้ก�าหนดนโยบาย (Policy Maker)
  ในส่วนของประเทศสิงคโปร์มีความพยายามในการรักษาความหลากหลายทางชีวภาพมากว่า ๑๐ ปีแล้ว จาก
ข้อมูลของ National Park Board รายงานว่ามีพืชและสัตว์ท้องถิ่นเพิ่มขึ้นมากกว่า ๕๐๐ ชนิด และที่น่าชื่นใจเป็นอย่างยิ่ง
ก็คือจ�านวนประชากรของนกแก็ก (วงศ์เดียวกับนกเงือก นกกาฮัง) (Oriental Pied Hornbill) จากจ�านวน
๑ คู่เม่ือ ๑๖ ปีก่อนเพิ่มจ�านวนเป็น ๑๖๐ ตัว
                     ในปัจจุบันแต่เท่านั้นคงยังไม่ดีพอส�าหรับสิงคโปร์ National Park Board
คาดหวังว่าจะมีโครงการเพิ่มจ�านวนประชากรของสัตว์ป่าท้องถิ่นชนิดอื่น เช่น ค่างด�า (Banded Leaf Monkey) 
ในอนาคตอีกด้วย
แล้วบ้านเราล่ะ ?
  ส�าหรับประเทศไทย แนวคิดเรื่อง Urban Jungle ดูเหมือนจะเป็นแนวคิดที่เพ้อฝันเพราะเราไม่เคยมีแนวคิด
เกี่ยวกับการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่ชัดเจน การดึงดูดนักลงทุนหรือแรงงานมีฝีมือคงมุ่งไปที่การสร้างโครงสร้างพื้นฐาน และ
การให้สิทธิพิเศษแก่ผู้ที่เข้ามาลงทุนในประเทศ เช่น การให้สิทธิพิเศษทางภาษี ให้สิท
                     ธิถือครองที่ดิน เป็นต้น เรียกว่าการ
น�าเมืองกลับสู่ป่าอาจไม่ใช่งานถนัดของเรา ถ้าเป็นเรื่องการท�าป่าให้กลายเป็นเมืองละก็ อาจจะเข้าใจกันได้ง่ายกว่าเยอะ 
ดูอย่างกรณีวังน�้าเขียวนั่นปะไร !!
  ยังหวังลึกๆ ว่าสักวันในระยะเวลาอันใกล้นี้ประเทศของเราจะมีแนวคิดในการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนแบบสิงคโปร์
กับเขาบ้าง เพราะนอกจากจะดึงดูดนักลงทุนหรือแรงงานที่มีคุณภาพแล้ว ยังช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน
ชาวไทยและส่งเสริมการท่องเที่ยวได้อีก
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๗
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕
                     ๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๖
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ความเห็นทางกฎหมาย
คุณสมบัติของผู้สมัครเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร
  การที่ผู้สมัครได้ยื่นใบสมัครเข้ารับการสรรหาเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและ
พัฒนาเกษตรกร ภายหลังจากที่ได้ยื่นหนังสือลาออกจากการเป็นกรรมการบริหารพรรคการเมืองโดยระบุให้มีผลทันที
ต่อหัวหน้าพรรคการเมืองและหัวหน้าพรรคการเมืองได้มีหนังสือแจ้งการลาออกดังกล่าวต่อนายทะเบียน แต่เป็นเวลา
ก่อนที่นายทะเบียนมี
                     หนังสือแจ้งมติของคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีเห็นชอบให้ตอบรับการเปลี่ยนแปลงกรรมการ
บริหารพรรคการเมืองตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๐ จะ
ท�าให้มีคณุสมบัติต้องห้ามตามข้อ ๑.๒ (๑) แห่งประกาศคณะอนกุรรมการสรรหาผูท้รงคณุวฒุ ิ เรือ่ง รบัสมคัรผู้ทรงคณุวุฒิ
เป็นกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ที่ก�าหนดว่า ผู้ทรงคุณวุฒิภาคเอกชนต้องไม่เป็นกรรมการ ที่ปรึกษา 
หรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง หรือไม่
  มาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองฯ 
                     บัญญัติว ่า ในกรณีที่มี
การเปลี่ยนแปลงช่ือ อาชีพ ที่อยู่ และลายมือช่ือของกรรมการบริหารพรรคการเมือง ให้หัวหน้าพรรคการเมืองแจ้ง
การเปล่ียนแปลงนั้นเป็นหนังสือต่อนายทะเบียนเพ่ือพิจารณาแก้ไขรายละเอียดดังกล่าว และการเปลี่ยนแปลงนั้นจะ
สมบูรณ์เมื่อได้รับแจ้งการตอบรับการเปลี่ยนแปลงจากนายทะเบียน ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวมีความหมายแต่เพียงว่า 
การเปลี่ยนแปลงรายการทางทะเบียนนั้นต้องด�าเนินการตามขั้นตอนดังกล่าวจึงจะสมบูรณ์ แต่เมื่อเกิดความสมบูรณ์แล้ว
จะเกิดผลเมื่อใดนั้น ต้องพิจารณาเป็นเรื่องๆ ไป ส�าหรับกรณี
                     การลาออกจากการเป็นกรรมการบริหารพรรคการเมือง
ต้องถือตามเจตนาของบุคคลและข้อบังคับของพรรคการเมืองนั้นเป็นเกณฑ์ ดังนี้ เมื่อข้อบังคับพรรคการเมืองใหม่ พ.ศ. 
๒๕๕๒ ซึ่งเป็นข้อบังคับของพรรคการเมืองที่ผู้สมัครเป็นกรรมการบริหารพรรค ข้อ ๒๓ (๒) ได้ก�าหนดให้กรรมการ
บริหารพรรคพ้นจากต�าแหน่งเม่ือลาออก และให้ถือว่าสมบูรณ์เมื่อได้ย่ืนใบลาออกต่อหัวหน้าพรรค การลาออกของ
ผู้สมคัรจงึมผีลสมบรูณ์ตามข้อบงัคับของพรรคต้ังแต่วันย่ืนหนงัสอืลาออกต่อหวัหน้าพรรคแล้ว ต่อมาเมือ่มกีารด�าเนนิการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงรายการทางทะเบี
                     ยนตามขั้นตอนที่กฎหมายก�าหนดไว้จึงท�าให้เกิดความสมบูรณ์ทางทะเบียนโดยมี
ผลย้อนหลังถึงวันที่ผู้สมัครแสดงเจตนาลาออกตามข้อบังคับดังกล่าว ดังนั้น ในวันที่ผู้สมัครยื่นใบสมัครเข้ารับการสรรหา
เป็นกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื ้นฟูและพัฒนาเกษตรกร ผู ้สมัครจึงไม่ใช่กรรมการบริหาร
พรรคการเมืองใหม่
  (เรื่องเสร็จที่ ๕๔๕/๒๕๕๕ บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง คุณสมบัติของผู้สมัครเป็นกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการกองทุนฟื้นฟูและพัฒนาเกษตรกร, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))
เรื่อง การใช้
                     มาตรการบังคับทางปกครองในการยึด
หรืออายัดทรัพย์สินของพนักงานองค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก
ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
ส�านักกฎหมายปกครอง
  กฤษฎีกาสารฉบับนี้ ส�านักกฎหมายปกครองขอเสนอความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ซึ่งมีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับการใช้มาตรการบังคับทางปกครองของฝ่ายปกครองในการ
ยึดหรืออายัดทรัพย์สิน ซึ่งมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก�าหนด
ให้วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพย์สินให้ปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณ
                     าความแพ่ง
โดยอนุโลม จึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า ขอบเขตของการน�าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับ
โดยอนุโลมนั้น มีขอบเขตแค่ไหนเพียงใด ซึ่งประเด็นปัญหาดังกล่าวสืบเนื่องมาจากกรณีขององค์การสงเคราะห์
ทหารผ่านศึก (อผศ.) โดยมีข้อเท็จจริง สรุปได้ว่า อผศ. มีค�าส่ังเรียกให้พนักงานผู้กระท�าละเมิดชดใช้ค่าเสียหาย
และค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ แต่พนักงาน
ไม่ยอมชดใช้ อผศ. จึงได้หารือไปยังกรมบัญชีกลางเพื่อขอทราบขั้นตอนการบังคับทางปกครอง 
  กรมบ
                     ัญชีกลางแจ้งว่า อผศ. สามารถยึดหรืออายัดเงินใดๆ ที่พนักงานของ อผศ. ได้รับได้ ยกเว้นเงินหรือสิทธิ
เรียกร้องที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๘๕ และมาตรา ๒๘๖ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ในระหว่างนั้นกรม
บังคับคดีได้มีหนังสือแจ้งให้ อผศ. อายัดสิทธิเรียกร้อง เงินเดือน ค่าจ้างที่มีสิทธิได้รับก่อนหักรายจ่ายอื่นอัตราร้อยละ ๓๐ 
โดยให้เหลือไม่น้อยกว่า ๑๐,๐๐๐ บาท ต่อเดือน เงินตอบแทนกรณีออกจากงานของพนักงานและลูกจ้างของ อผศ. ซึ่งเป็น
ลูกหนี้ตามค�าพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
  อผศ. เห็นว่า ค
                     วามเห็นของกรมบัญชีกลางเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองซึ่งต้องปฏิบัติตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม แต่กลับไม่สอดคล้องกับการอายัดสิทธิเรียกร้องในการบังคับคดีแพ่งโดยกรมบังคับคดี
ตามหนังสือขออายัดสิทธิเรียกร้องที่กรมบังคับคดีส่งมาขอให้ อผศ. อายัดสิทธิเรียกร้องต่างๆ ของพนักงาน กล่าวคือ 
จากแนวทางการตอบข้อหารือของกรมบัญชีกลาง แสดงให้เห็นว่า กรมบัญชีกลางเห็นว่า พนักงานของ อผศ. ถือเป็น
เจ้าหน้าที ่ หรอืลกูจ้างในหน่วยราชการ การน�ามาตรา ๒๘๖ แห่งประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่งมาใช้กบัการบงัค
                     บั
ทางปกครองจึงเข้าตามมาตรา ๒๘๖ (๒) ที่ก�าหนดว่าเงินหรือสิทธิเรียกร้องเป็นเงินของลูกหนี้ตามค�าพิพากษาที่ไม่อยู่ใน
ความรับผิดแห่งการบังคับคดีได้แก่ เงินเดือน ค่าจ้าง บ�านาญ บ�าเหน็จ เบี้ยหวัด หรือรายได้อื่นในลักษณะเดียวกันของ
ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยราชการ แต่กรมบังคับคดีเห็นว่า พนักงานของ อผศ. มิใช่ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ 
หรือลูกจ้างในหน่วยราชการจึงเป็นกรณีตามมาตรา ๒๘๖ (๓) อผศ. จึงขอหารือมายังส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
โดยมีประเด็นว่า เงินเดือน ค่าจ้าง เงินตอบแทนกรณีออกจากงา
                     น (บ�าเหน็จ บ�าเหน็จรายเดือน) หรือเงินใดๆ ที่ อผศ. 
จ่ายให้แก่พนักงานและลูกจ้างของ อผศ. สามารถยึดหรืออายัดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้หรือไม่ และมีวิธีปฏิบัติอย่างไร
  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแล้ว เห็นว่า มีประเด็นต้องพิจารณาว่าการใช้มาตรการ
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ความเห็นทางกฎหมาย
สกู๊ปพิเศษ
                     
การร่างกฎหมายล�าดับรอง 
  บทความนี้เป็นความเห็นของนักวิชาการค่าย
สหรัฐอเมริกา๒ เกี่ยวกับกระบวนการออกกฎในระบบบริหาร
ของสหรัฐอเมริกา (Presidential system of government) 
ซึ่งจะอธิบายต่างจากกระบวนการของระบบบริหารแบบ
อังกฤษ (Westminster system) ซึ่งผมเคยพูดถึงเหตุผลใน
การมีกฎหมายล�าดับรองของเขาไปแล้วในบทความเร่ือง 
“การร่างกฎหมายและแบบของกฎหมาย” ที่เผยแพร่ใน
เว็บไซต์ www.krisdika.go.th และพิมพ์เผยแพร่ในที่อื่นๆ 
และจากการทีท่ัง้สองระบบอธิบายความคดิเร่ือง separation 
of power และ check an
                     d balance ไม่เหมือนกัน
ทีเดียวนักนี้ จึงท�าให้ค�าอธิบายความคิดในการออกกฎ
และการควบคุมกฎไม่เหมือนกันไปด้วย ไม่แปลกครับ 
อาจแตกต่างไปได้บ้างตามระบบการเมือง และต่างไปเล็ก
น้อยในวิธีการอธิบายจากที่เราคุ้นเคยกัน
  ผมใช้ค�าว่า “กฎ” และ “กฎหมายล�าดับรอง” 
สลับกันไปครับ แต่ท้ังหมดนี้มีความหมายเดียวกัน คือ 
เป็นกฎหมายของฝ่ายบริหารและอยู ่ในล�าดับรองจาก
กฎหมายแม่บท ซึ่งกฎหมายแม่บทให้อ�านาจฝ่ายบริหาร
ออกกฎ และเป็นเครื่องมือทางกฎหมายท่ีส�าคัญของฝ่าย
บริหารในการน�านโยบายไปบังคับการ สิ่งที่ผมอาจจะ

                     พูดถึงน้อยไปบ้างในที่นี้ คือ การพูดถึง Administrative
๑
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
๒
 บทความนี้เก็บความรู้มาจากหนังสือของ Cornelius M. Kerwin and Scott R. Furlong, Rulemaking : How Government Agencies Write Law and Make Policy, CQ 
Press (Washington D.C ) ๔th edition, ๒๐๑๑ (๒๓๗ หน้า) (ห้องสมุดส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหนังสือเล่มนี้อยู่) 
นายธรรมนิตย์  สุมันตกุล ๑
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดเงินท่ี อผศ. ต้องจ่ายให้แก่พนักงานหรือลูกจ้างนั้น ตามมาตรา ๕๗ แห่ง
พระราชบญัญตัวิธ
                     ิปีฏิบตัริาชการทางปกครองฯ จะต้องด�าเนินการโดยน�าบทบัญญติัใน (๒) หรอื (๓) ของมาตรา ๒๘๖ แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาอนุโลมใช้บังคับกับพนักงานหรือลูกจ้างของ อผศ. ซึ่งคณะกรรมการฯ มีความ
เห็นว่า หลักในการน�าบทบัญญัติกฎหมายมาอนุโลมใช้นั้น จะต้องพิจารณาน�ามาอนุโลมใช้ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับ
ลักษณะของเรื่อง กรณีตามข้อหารือนี้ เมื่อ อผศ. เป็นหน่วยงานของรัฐตามมาตรา ๓ (๖) แห่งพระราชกฤษฎีกาก�าหนด
หน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ พ.ศ. ๒๕๔๐ และพนักงานและ

                     
ลูกจ้างของ อผศ. มีฐานะเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ เช่น
เดียวกับข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐอื่นๆ ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในหน่วยราชการ กรณีจึงต้องปฏิบัติ
ต่อพนักงานและลูกจ้างของ อผศ. ให้เป็นไปในแนวทางเดียวกันกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐในหน่วยราชการอ่ืน เพื่อให้การใช้
บังคับกฎหมายมีมาตรฐานเดียวกันท้ังในส่วนท่ีเป็นกฎหมายสารบัญญัติตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ฯ และในส่วนที่เป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติตามพระราชบัญญัติ
                     วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังนั้น เมื่อ อผศ. 
ได้มีค�าส่ังตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ เรียกให้พนักงานผู้กระท�าละเมิด
ชดใช้ค่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทน แต่พนักงานไม่ยอมชดใช้ อผศ. ย่อมใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด
หรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ได้ ส่วนทรัพย์สินที่ไม่
อยู่ภายใต้การใช้มาตรการบังคับทางปกครองนั้น จะต้องน�ามาตรา ๒๘๖ (๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
มาอนุโลมใช้กับกรณีของพนักง
                     านและลูกจ้างของ อผศ. เช่นเดียวกับกรณีของข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วย
ราชการ ดังนั้น อผศ. จึงไม่อาจยึดหรืออายัดเงินเดือนหรือเงินอย่างอื่นของพนักงาน อผศ. ตามที่ก�าหนดในมาตรา ๒๘๖ 
(๒) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
  กล่าวโดยสรุปได้ว่า การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในการยึดหรืออายัดทรัพย์สินในกรณีของ อผศ. นั้น เมื่อ 
อผศ. เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ การใช้มาตรการบังคับทางปกครอง
กับพนักงานหรือลูกจ้าง อผศ. จึงต้องเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับกา
                     รใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ในหน่วยราชการอื่น แม้ว่าพนักงาน อผศ. จะมิใช่ข้าราชการ เจ้าหน้าที่ หรือลูกจ้างในหน่วยราชการก็ตาม ดังนั้น การใช้
มาตรการบังคับทางปกครองของฝ่ายปกครองกรณีน้ีจึงต้องด�าเนินการโดยเทียบเคียงกับความเห็นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองในเรื่องเสร็จท่ี ๔๔๓/๒๕๕๐ อนึ่ง ส�าหรับแนวทางของกรมบัญชีกลางและกรมบังคับคดีที่มี
ความแตกต่างกันนั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีข้อสังเกตว่า การใช้มาตรการบังคับทางปกครองของ 
อผศ. ในกรณีนี้เป็นการบังคับตาม
                     ค�าสั่งทางปกครอง มิใช่การบังคับตามค�าพิพากษาของศาลในคดีแพ่งจึงไม่ขัดกับ
แนวทางปฏิบัติของกรมบังคับคดีแต่ประการใด
  (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีอนุโลมให้
น�าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับกับพนักงานขององค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก (เร่ืองเสร็จท่ี 
๔๔๙/๒๕๕๕))
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๑
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๐
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
Procedure Act บทบาทของ “Of
                     fice of Management 
and Budget” และ Federal Register ของสหรัฐอเมริกา
และบทบาทของประธานาธิบดี นักการเมือง และข้าราชการ
ชั้นสูงในการวางนโยบาย
  บทความนี้ยังมีวัตถุประสงค์อีกสองประการ 
ประการหนึ่ง ก็คือ เพื่อให้ทราบว่าการเขียนกฎหรือ
กฎหมายล�าดับรอง มีกระบวนการในการท�า ไม่ใช่เกิดขึ้น
โดยความนึกคิดของใครแต่ล�าพัง เพราะกฎหมายล�าดับ
รองมีที่มาและสะท้อนนโยบายส�าคัญของรัฐที่เป็นการ
ลงมือปฏิบัติจริง และแม้แต่ในการเขียนนั้น ความใส่ใจ
และทัศนคติของเจ้าหน้าที่ผู ้ยกร่างกฎเองก็มีส่วนท�าให้
การบังคั
                     บใช้กฎหมายแม่บทบรรลุเจตนารมณ์ได้หรือไม่
ก็ได้ และประการที่สอง คือ เพื่อตอบนักเศรษฐศาสตร์ซึ่ง
สนใจ Law and Economic ว่า ทฤษฎเีกม (Game Theory) 
มอียูใ่นกระบวนการออกกฎครับ ไม่ได้หายไปไหน โดยเฉพาะ
ตามความเห็นของนักกฎหมายสหรัฐอเมริกาที่เราจะ
เห็นต่อไปว่ามีอยู่ทุกขั้นตอนของการออกกฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองเลยทีเดียว 
๑. ความหมายของกฎหมายล�าดับรอง
  ก็เหมือนกับในความหมายของเรา แต่เขาอธิบาย
ในเชิงบริหาร สรุปได้ว่า กฎหมายล�าดับรองคือเปลือกหรือ
ผิวที่ห่อหุ้มนโยบายในการบริหาร ท�าให้ปรากฏออกมา
เป็นตั
                     วหนังสือ โดยแปลงกติกา หรือความต้องการของ
ภาคเอกชนออกมา ซึ่งสังคมต้องคาดหมายได้ว่าจะบังคับ
อะไร และกฎยังเป็นกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง
อย่างหนึ่ง มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับประชาชนผู้อยู่ใต้
บังคับกฎ ซึ่งจากความหมายนี้จะเห็นได้ว่ากฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองนั้นโยงมาจากนโยบายของรัฐบาลในการใช้
กฎหมายของรัฐบาล
๒. ท�าไมจึงต้องออกกฎหมายล�าดับรอง
  ๒.๑ ในความเป็นจริงกฎหมายล�าดับรองเกิดขึ้น
มาพร้อมกับระบบการบริหารของรัฐ ค�าตอบที่ง่ายก็คือ
ฝ่ายนิติบัญญัติมักหันมาหาฝ่ายบริหารหรือองค์กรอิสระ 
(Inde
                     pendent Agencies ตามความหมายของระบบ
บริหารราชการสหรัฐอเมริกา) เพื่อออกรายละเอียด
การบริหารตามขอบเขตที่กฎหมายแม่บทก�าหนด ซึ่งอาจจะ
เป็นเรื่องเล็กน้อยหรืองานประจ�าก็ได้ ค�าอธิบายน้ีก็ไม่
ถูกต้องทั้งหมด เพราะเมื่อเราดูตัวอย่างกฎกระทรวง (ซึ่ง
เป็นกฎหมายล�าดับรองประการหนึ่ง) ของเขาแล้วจะเห็น
ได้ว่ากฎหมายล�าดับรองของสหรัฐอมริกาบางเรื่องมีความ
ส�าคัญมาก ไม่ได้เป็นรายละเอียดเล็กน้อยตามที่กล่าวเลย 
แต่เป็นการก�าหนดบทบาทของหน่วยงานของรัฐและ
เอกชนทีอ่ยู่ภายใต้กฎหมาย อาจกล่าวได้ว่าเป็นเรือ่งเก่ียวก
                     ับ
สถาบันของรัฐ (governmental institutions) และตัวแสดง 
(actors) ต่างๆ ในระบบการเมอืงทัง้ระบบ (political system)
  ๒.๒ การเติบโตของหน่วยงานของรัฐเป็นอีกเหตุ
หน่ึงที่เป็นทั้งที่มาและผลของความจ�าเป็น ที่จะต้องมี
กฎหมายล�าดับรองมากขึ้น ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย
ให้อ�านาจหน้าที่ฝ่ายบริหารก็เพื่อต้องการให้ฝ่ายบริหารมา
ช่วยให้เจตนารมณ์กฎหมายนั้นบรรลุผล คือเป็นเครื่องมือ
ในการท�างาน และยิ่งให้อ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐ
มากขึน้เท่าใด การออกกฎหมายล�าดบัรองก็จะมมีากยิง่ขึน้
เท่านั้น
  ๒.๓ กฎหมา
                     ยล�าดับรองเป็นการปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง (administrative actions) มีผลกระทบ
ต่อคนจ�านวนมาก หน่วยงานของรัฐจึงควรที่จะมีอ�านาจ
แก้ไขและทบทวนการออกกฎได้ ข้อนี้ไม่ใช่เหตุในการ
ออกกฎ แต่ก็บอกว่าฝ่ายบริหารมีอ�านาจในการออกกฎได้ 
มิฉะนั้นก็ท�างานตอบสนองความต้องการของสังคมไม่ได้ 
(ดู Administrative Procedure Act ของสหรัฐอเมริกา)
๓. ข้อจ�ากัดของกฎหมายแม่บทที่ท�าให้ต้องออกกฎหมาย
ล�าดับรอง
  ในการร่างพระราชบัญญัตินั้นมีการพิจารณาถึง
วัตถุประสงค์ที่กฎหมายต้องการ แทบที่จะไม่คิดถึง
รายละเอียดหรือควา
                     มช�านาญการในการน�ากฎหมายไป
บังคับใช้เลย การที่ความช�านาญอยู่ที่หน่วยงานในฝ่าย
บริหาร ฝ่ายบริหารจึงควรเป็นผู้ออกกฎนั้น ไม่ใช่เหตุผล
ของวัตถุประสงค์ของการบังคับกฎหมายเสียทีเดียว แต่
ด้วยเหตุผลของการที่หน่วยงานของรัฐมีความสามารถ
ในการตอบสนองได้ทันต่อเวลา ต่อเหตุการณ์ที่ไม่แน่นอน
หรอืไม่อาจคาดหมายได้ โดยเฉพาะกรณีทีเ่กดิข้ึนโดยฉุกเฉิน 
  เหตุผลอีกประการหนึ่งก็คือ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการออกกฎหมายท�าได้ดีกว่า เพราะในขั้นตอน
ของการออกกฎหมายล�าดับรอง ต้องมีการสื่อสารโดยตรง
ใกล้ชิดกับผู้มี
                     ส่วนได้เสีย
  นอกจากนี้กฎหมายล�าดับรองยังอยู่ในฐานะที่เป็น
เครื่องมือในการจ�ากัดหรือควบคุมดุลพินิจของหน่วยงาน
ของรัฐในการใช้กฎหมาย รวมทั้งท�าให้กระบวนการในทาง
ปกครองด�าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผลและ
มีความยุติธรรม การออกกฎยังเป็นการตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่ไปด้วย เพราะในการ
บริหารทุกเรื่องต้องมีสามสิ่งที่ฝรั่งเรียกว่า “effectively, 
efficiently, and fairly” แปลได้ว่าในการท�าราชการนั้น
ต้องท�าให้เกิด “เป็นผล ประสิทธิภาพ และเป็นธรรม” ซึ่ง
สามค�านี้ก็มีอยู่ในพร
                     ะราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ 
  หน่วยงานทางปกครองในฝ่ายบริหารยังมีหน้าที่
จะต้องสร้างความเข้าใจในกฎหมายต่อประชาชนในกฎหมาย
ที่รัฐสภาได้ตราขึ้นและใช้กฎหมายนั้นให้บรรลุวัตถุประสงค์
หน่วยงานทางปกครองจึงจ�าเป็นจะต้องมีองค์ความรู้และ
ผู้เชี่ยวชาญในการออกกฎหรือกฎหมายล�าดับรอง
  กฎหมายแม่บทที่ตราออกมาโดยรัฐสภาก็ด้วย
ความมุ่งหมายที่ต้องการให้มีการบังคับใช้เป็นการทั่วไป
มีความปรกติสม�่าเสมอในการบังคับ และผู ้อยู ่ภายใต้
กฎหมายคาดการณ์ได้ในการใช้อ�านา
                     จของเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
(ฝ่ายปกครอง) และการใช้อ�านาจทางกฎหมาย การตคีวาม 
หรือการก�าหนดสั่งการตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองนี้ก็โดยผ่านทางอ�านาจจากกฎท่ีได้ออกไว้ล่วงหน้า 
  ฉะนั้นท่ีมาของการออกกฎหมายล�าดับรองก็คือ
หน่วยงานของรัฐ แต่ว่าหน่วยงานของรัฐไม่ใช่องค์กรหลัก
ตามรัฐธรรมนูญ ส่วนราชการต่างๆ เป็นผู ้ใช้อ�านาจ
บริหาร การบริหารก็อยู่ภายใต้กฎหมายแม่บทที่ออกโดย
อ�านาจตามรัฐธรรมนูญนั้นเอง
๔. กฎหมายล�าดับรองท�าหน้าที่อะไรบ้าง
  ในหน่วยงานของรัฐมีการใช้อ�านาจรวมๆ กันอยู่ 
๓ ประการคื
                     อ Implement, Interpret, Prescribe กฎหมาย
ล�าดับรองจึงท�าหน้าที่ทั้งสามประการด้วย ดังนี้ 
  Implement - คือ การใช้กฎหมายตามที่กฎหมาย
แม่บทให้อ�านาจ ในที่นี้ไม่มีปัญหาของการขัดรัฐธรรมนูญ 
เพราะกฎหรือกฎหมายล�าดับรองออกมาบังคับใช้กฎหมาย
เพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายแม่บท ที่รัฐสภาได้ตราข้ึน 
(enacted) มันเป็นเพียงการใช้ (restate) กฎหมายที่รัฐสภา
ตราขึ้นมา เพราะหลักการร่างกฎหมายระดับอนุบัญญัติ
ที่ว่าจะเขียนเกินแม่บทไม่ได้ หรือการจะมอบอ�านาจต่อ
โดยที่กฎหมายแม่บทไม่อนุญาตไม่ได้ ก็มาจากเหตุผลนี้ 
  
                     Interpretation - บางครั้งสถานการณ์เปลี่ยนไป 
มีข้อสงสัยเกี่ยวกับการบังคับใช้ เมื่อมีเทคนิคใหม่หรือการ
ประกอบธุรกิจใหม่เข้ามา ก็ไม่ได้เป็นการตรากฎหมายใหม ่
เพียงแต่อธิบายกฎหมายภายใต้เจตนารมณ์ของกฎหมาย
แม่บท
  Prescribe - เป็นการก�าหนดรายละเอียดให้
กฎหมายแม่บท ตัวอย่าง ชีวอนามัยในการท�างานของ
ลูกจ้างเป็นอย่างไร เป็นค�ากว้าง ตรงนี้ที่จะมีปัญหากับ
รัฐธรรมนูญว่าฝ่ายบริหารมีอ�านาจออกกฎหรือกฎหมาย
ล�าดับรองเช่นนี้ได้หรือ
  อย่างไรกต็ามการออกกฎโดยการก�าหนดหลกัเกณฑ์ 
วธีิการ และเงือ่นไข กเ็ป็นก
                     ารเติมอดุช่องว่างกฎหมายแม่บท
ให้เต็ม กฎท�าหน้าที่คล้ายกฎหมายแม่บทคือ วางกฎเกณฑ์
ในอนาคต ล้มเลิกสิ่งที่ล้าสมัย ปรามบางสิ่งไม่ให้เกิดขึ้น
๕. กฎหมายล�าดับรองมีเนื้อหาได้หลายลักษณะ ดังนี้
  ๕.๑ Substantive rules ก�าหนดบทบังคับและ
วางนโยบาย
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๓
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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 Keith Hawkins and John Thomas (Keith Hawkins and john Thomas, “Rulemaking and Discretion Implications for Re
                     gulatory Policy,” in Making Regulatory 
Policy, ed. Keith Hawkins and John Thomas (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, ๑๙๘๙) p.๒๖๕.
๓
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  ๕.๒ Interpretative rules เมื่อหน่วยงานของรัฐ
ถูกบังคับให้แจ้งต่อสาธารณะว่าหน่วยงานของรัฐตีความ
กฎหมายและนโยบายอย่างไร หรือแก้ให้ทันสมัยโดยการ
อธิบาย แต่ก็เกินจากก
                     ฎหมายแม่บทหรือมีผลเป็นการ
แก้ไขกฎหมายแม่บทไม่ได้
  ๕.๓ Procedural rules ก�าหนดองค์กรกระบวนการ
ของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐ คิดอย่างไร ท�างาน
อย่างไร
๖. ผู้ได้รับผลกระทบจากกฎหมายล�าดับรอง
  ๖.๑ กฎหมายล�าดับรองออกมาเพื่อบังคับใช้กับ
เอกชน (Rules for Private Behavior) ขอให้ลองพิจารณา
ผลกระทบต่อภาคธุรกิจ จะเห็นว่า การกระท�าในทางธุรกิจ
จ�านวนมากอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายล�าดับรอง เริ่ม
ต้ังแต่การขอใบอนญุาตประกอบการ ซึง่ในการให้ใบอนญุาต
ก็จะต้องมีการตรวจสอบคุณสมบัติและก�าหนดเง่ือนไขในการ
                     
อนุญาต ยังมีตัวอย่างอื่นๆ อีก เช่น - คุณภาพสิ่งแวดล้อม
และการก�าหนดเขตท่ีตั้ งสถานประกอบการ (zoning)
มีผลต่อท�าเลแหล่งที่ตั้งของสถานประกอบการ โรงงาน
อุตสาหกรรมบางประเภทไม่สามารถตั้งในสถานที่บางแห่งได้ 
หรือโรงงานใหม่ไม่สามารถด�าเนินการได้ในเขตควบคุมนี้ 
- การจ้างลูกจ้างและคนงาน นายจ้างจะต้องให้สิทธิหรือ
ปฏิบัติอย่างไรบ้าง - สินค้าบางประเภทที่ผลิตเพื่อผู้บริโภค
อยู่ภายใต้มาตรฐานการผลิตและการป้องกันความเสียหาย
ต่อสิ่งแวดล้อม การควบคุมราคา การให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภค
ในการติดฉลากหรือการบรรจ
                     ุหีบห่อ การแจ้งปริมาณ
- กิจการธนาคาร ขนส่ง โทรคมนาคมและการสื่อสาร 
ประกันภัย แม้แต่การให้การศึกษา - การห้ามการผลิตหรือ
น�าเข้าสารอนัตราย ข้อห้ามผูขั้บขีย่านพาหนะขนส่ง ท้ังหมดน้ี
ล้วนกระทบต่อต้นทุนการผลิต 
  ๖.๒ ประชาชนผูม้าติดต่อราชการ (Rules for Those
Who Approach the Government) เพื่อขอรับบริการ
ขอใบอนุญาต เสียค่าธรรมเนียม ขอให้ตรวจสอบมาตรฐาน 
ซึ่งก็จะมีการพิจารณาคุณสมบัติของผู้ขอเอกสารต่างๆ ที่
ก�าหนดให้ยื่น
  ๖.๓ กฎหมายล�าดับรองที่ออกมาเพื่อให้หน่วยงาน
ของรัฐปฏิบัติเอง (Rules for 
                     Government) เป็นการท�างาน
ของหน่วยงานของรัฐล้วนๆ เช่น การท�าบัญชีภาครัฐ 
การบริหารงานบุคคล การเข ้ามาติดต ่อของเอกชน
การจัดการทรัพย์สินของรัฐ กระบวนการรับฟังความคิด
เห็นของประชาชน ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น
๗. กฎหมายล�าดับรองที่ดีควรเป็นอย่างไร
  ต้องที่มีความคุ้มค่า ซึ่งหมายความว่าสามารถ
ท�าให้วัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บทบรรลุผล โดยมีค่า
ใช้จ่ายและต้นทุนน้อย (cost-effectiveness) เกิดความ
คุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ และมีการใช้ทรัพยากรอย่าง
ประหยัด แต่ปัญหาก็อยู่ตรงที่ว่ากฎหมายล�าดั
                     บรองไม่ชัด
ทั้งตัวอักษรและความเป็นมาของการยกร่างคลุมเครือ ก็
จะเป็นกฎหมายล�าดับรองที่ไม่ดี กฎหมายล�าดับรองไม่มี
ความจ�าเป็นหรือยุ่งยากและเป็นภาระในการปฏิบัติตามก็
เนื่องมาจากวิธีการเขียนนี้เอง
  Colin Daver เห็นว่า กฎหมายล�าดับรองควรมี
คณุสมบติัส�าคญั ๓ ประการ คอื ความโปร่งใส (Transparency) 
ความลงรอยกันหรือสอดคล้องกัน (Congruency) และง่าย 
(Simplicity)๓   
  - ความโปร่งใส (Transparency) คือกฎจะต้องมี
ความหมายเดียวกันเมื่ออ่านโดยบุคคลหลายคน ทุกคนจะ
ต้องเข้าใจหน้าที่ในทางกฎหมายที่ตรงกั
                     นและจะเกิดผล
อย่างใดถ้าฝ่าฝืนกฎ ตรงกันข้ามของความโปร่งใสคือ
ความก�ากวม (vagueness) ความก�ากวมท�าให้ผู้อ่านเดา 
ความหมายไปต่างๆ นานาและใช้กฎหมายต่างกัน ความ
ไม่ชัดเจนนี้ท�าให้ผู้มีหน้าที่บังคับการตามกฎหมายกลาย
เป็นผู้มีอ�านาจออกกฎไปเสียเอง ค�าๆ เดียวที่ไม่ชัด แม้
เจ้าหน้าที่จะเข้าใจตรงกัน แต่จะมีปัญหาตามมา คือ 
การบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน 
  - ความลงรอยกันหรือสอดคล้องกัน (Congruent) 
หมายความว่า เมื่อกฎหมายก�าหนดอย่างใดก็ต้องเป็นไป
ตามนั้น ไม่มาก ไม่น้อยไปกว่านั้น ตรงนี้เป็
                     นปัญหาเทคนิค
ของการใช้ภาษาในการเขียนท่ีว่า “overinclusive” และ
“underinclusive” ตัวอย่างเช่น น�าคน สิ่งของ หรือกิจกรรม 
มาเขียนมากเกินไป หรือไม่น�ามาเขียนทั้งที่ควรต้องเขียน
  - เรียบง่าย (Simplicity) ซึ่งตรงกันข้ามกับความ
ซับซ้อน (complexity) ความซับซ้อนมาจากการก�าหนด
คุณสมบัติและข้อยกเว้น หรือกระบวนการการย่ืนค�าขอที่
ยุ่งยาก เวียนหัว จนผู้ขอก็คาดไม่ได้ เป็นเทคนิคในการ
เขียนเช่นกัน ความซับซ้อนนี้สร้างปัญหาให้แก่ผู้ยื่นค�าขอที่
เป็นภาคเอกชนหรือประชาชนมาก โดยเฉพาะวิสาหกิจ
ขนาดเลก็ในการท
                     �าความเข้าใจว่าท�าอย่างไรจงึจะได้ประโยชน์
จากการสนับสนุนของหน่วยงานของรัฐ และกส็ร้างปัญหา
ให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการพิจารณาได้เช่นกัน
  นอกจากนี้แล้วมีค�าอีกสามค�าในหนังสือเล่มนี้ ใน
การค�านึงถึงการที่จะสร้างคุณภาพของกฎหมายล�าดับรอง 
คอื ค�าว่า Implementation, compliance and enforcement 
แปลรวมกันว่าเป็นการด�าเนินการตามกฎหมาย
  การด�าเนินการตามกฎหมายดังกล่าวที่ไม่ส�าเร็จน้ี 
มาจากการที่ไม่มีข้อมูลสนับสนุน (information) บวกกับ
การขาดประสิทธิภาพของผู ้ เขียนกฎหมายล�าดับรอง 
(poor infor
                     mation and ineffectual rule writers) เพราะ
การเขียนกฎหมายคือการท�าให้ข้อมูลปรากฏออกมาเป็น
กฎหมาย (law) ข้อมูลควรหาง่ายหรือไม่ซับซ้อน แต่ใน
บางครัง้กห็ายากเอาเรือ่งหรอืไม่มีอยูเ่ลยก็ได้ หรือ uncertainty 
โดยเฉพาะกฎหมายล�าดับรองเกี่ยวกับสังคม สุขอนามัย 
และส่ิงแวดล้อม ผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมหรือสขุภาพอนามยั 
ซึ่งเป็นเรื่องยากมากที่จะท�านายผลได้อย่างแม่นย�า โดยจะ
พูดถึง Precautionary Principle ต่อไปในโอกาสหน้า
 แหล ่ งที่ มาของข ้อมูลก็อาจมีที่ มาจากแหล ่ ง
ผูป้ระกอบการอุตสาหกรรม หรอืในส�านั
                     กวจิยัของเรานัน่เอง 
(in-house research office) ซึ่งเราลืมนึกถึงไป หรืออาจ
มาจากผู้เชี่ยวชาญภายนอก (outside experts) แต่กรณีนี้
อาจจะหายาก ถ้าไม่รู้ว่าใครคือผู้เชี่ยวชาญ ก็จะมีค่าใช้
จ่ายสูง หรืออาจได้ข้อมูลจากกลุ่มผลประโยชน์ (public 
interest groups) ก็ได้ แต่กลุ่มนี้ก็รู้น้อยกว่าผู้ประกอบการ
และความเห็นของกลุ่มนี้ก็มักเป็นเพียงการคาดการณ์ แต่
ในที่สุดแล้วถ้าหาข้อมูลสนับสนุนไม่ได้เลย ก็จะเป็นการ
ท�างานในความมืด (work in the dark)
๘. ใครหรืออะไรเป็นผู ้ก�าหนดเนื้อหาของกฎ (What
Determin
                     es the Content of Rules?)
  การผลักดันการออกกฎหมายล�าดับรองนั้นมีเร่ือง
ที่เข้ามาเกี่ยวข้อง ๔ ประการด้วยกัน คือ ตัวกฎหมาย
แม่บทเอง (Law) ข้อมูล (information) นโยบาย (politics)
และคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (management)
  กฎหมายแม่บทจะก�าหนดวัตถุประสงค์ในการ
ออกกฎหมายล�าดับรอง เพื่อด�าเนินการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ดังกล่าว กฎหมายแม่บทจะก�าหนดว่าต้องมี
ข้อมูลหรือความรู้อย่างใดบ้าง (information) เป็นวัตถุดิบ 
เช่น ข้อมูลทางเทคนิค-วิทยาศาสตร์-เศรษฐศาสตร์ กรณี
ใดบ้างที่ฝ่ายการเมือง (poli
                     tics) จะเข้ามารับผิดชอบและ
ผลักดัน และระบบบริหารของหน่วยงานในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย (management) ซึ่งหน่วยงานของรัฐมีส่วนทั้ง
การก�าหนดเนื้อหาและขั้นตอนในการออกกฎ สิ่งเหล่านี้จะ
ต้องคิดไว้ล่วงหน้า๔ 
 
๙. กระบวนการร่างกฎหมายล�าดับรอง
  ทีนี้ก็มาถึงหัวใจของเรื่องน้ี การยกร่างกฎหมาย
ล�าดับรองแต่ละฉบับใช้เวลามากน้อยต่างกัน ความซับซ้อน
ก็ต่างกัน 
  การร่างกฎหมายล�าดับรองนั้นฝรั่งเรียกว่าเป็น 
“web of legal requirement” - แปลได้ว่า เป็นเรื่องที่
เชื่อมโยง โยงใยกันอยู่ เพราะฉะนั้นสิ่งส�าคัญใน
                     การยกร่าง
จึงเป็นข้อมูลต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง คือการหาเครือข่ายของ
ข้อมูลในทางกฎหมาย ในบางครั้งอาจต้องหาข้อมูลโดย
การท�าวิจัย (major research) ผู้ที่ได้รับผลกระทบ รวมทั้ง
มิติทางการเมือง (political dimension) เช่น การช่วย
เหลือเกษตรกรที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการผลิตและ
การตลาดล้มเหลวจะท�าอย่างไร เร่ืองเหล่านี้มีกรอบใน
กฎหมายแม่บทอยูแ่ล้ว แต่เจ้าหน้าทีจ่ะวางการออกกฎหมาย
ล�าดบัรองเพือ่ก�าหนดเนือ้หาอย่างไร บางทเีป็นปัญหากฎหมาย 
(แม่บท) จริงๆ ต้องแก้แม่บทก่อน แต่บางครั้งแก้ทาง
ก ฤ ษ ฎ ี ก า 
                     ส า ร  ๑ ๕
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๔
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
บริหารก็ได้ หรือถ้าเปลี่ยนวิธีท�างานของเจ้าหน้าที่ก็จะดี 
หรือคนหรือเครื่องไม้เครื่องมือไม่พอ รัฐไม่มีงบประมาณ
สนับสนุนเพราะเอาไปท�าเรื่องอื่นที่ส�าคัญกว่า บ่อยครั้ง
เรื่องด่วนเป็นปัญหามาจากแรงกดดันจากมวลชนหรือกลุ่ม
ผลประโยชน์ เป็นต้น
  ต่อไปน้ีจะเป็นกระบวนการท�างานส�าหรบัเจ้าหน้าที่ 
(The Process of Rulemaking) คร่าวๆ เท่านั้น แต่หลาย
ขั้นตอนจ�าเป็นมาก ตรงนี
                     ้เองที่มี Game Theory ซึ่งมขีึน้
ก่อนชั้นการตรวจพิจารณาของส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเสียอกี ส�านักงานฯ เพยีงแต่มาดวู่ามเีหตผุลอย่างไร 
และเขียนตรงตามความต้องการหรือไม่ ไม่ขัดแย้งกัน และ
เป็นธรรมแก่สังคม เพราะใน Game Theory บ่อยครั้งก็มี 
bad player(s) อยู่ด้วย
ขั้นตอนที่ ๑ หลักเริ่มต้นของการออกกฎ จ�าเป็นหลักการ
ไว้เลยว่าการออกกฎจะต้องมีกฎหมายแม่บทให้อ�านาจ
เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท ส่วนแบบ
การเขียนและข้อจ�ากัดของการเขียนกล่าวไว้โดยหลายท่าน
แล้ว ในขั้นตอนที่ ๑ ผู้ร่างจะต้
                     องคิดไว้ในใจดังนี้ 
  ๑.๑ จะให้เจ้าพนักงานใช้ดุลพินิจเพียงใด 
  ๑.๒ วิธีพิจารณาเป็นอย่างไร 
  ๑.๓ กฎเรื่องเดียวกันท่ีเคยออกเป็นอย่างไร 
มีมากน้อยเพียงใด
  ตรงนี้ส�าคัญมาก การไม่ให้ดุลพินิจเลย ก็จะปรับ
เข้ากับสถานการณ์ไม่ได้ การให้ดุลพินิจมาก ก็เป็นช่อง
ทางรับเงินเพื่ออ�านวยความสะดวกหรือช่วยเหลือเฉพาะ
เพื่อนฝูง วิธีพิจารณาก็ส�าคัญมากเพราะจะเป็นการแสดง
ถึงความโปร่งใส การพิจารณากฎที่มีมาก่อนก็ส�าคัญเพราะ
ดูจ�านวนกฎที่เป็น red type หรือข้อขัดข้องในอดีต (ถ้ามี)
  ผู ้ เขียนเคยสอนไว้เสมอว่า
                     ในการท�างานร่าง
กฎหมายนั้นจะต้องค�านึงถึงส่วนประกอบในร่างกฎหมายที่
เป็นส่วนส�าคัญคือต้องมี substantive, procedure, 
enforcement และ sanction ของกฎหมายในเรื่องนั้น ทั้ง
สี่ส่วนน้ีอาจอยู่ในกฎหมายคนละฉบับก็ได้ แต่ต้องมีให้ครบ 
มิฉะนั้นต่อให้เขียนส่วนใดส่วนหน่ึงให้ดีเลิศอย่างไรก็ตาม 
แต่ไม่มีส่วนอื่นจนครบ กฎหมายจะใช้ไม่ได้เลย ตรงนี้อาจ
จะพูดถึงเร็วไปหน่อย แต่ในข้ันตอนที่ ๖ ก็คือการตรวจ
สอบกฎหมายอื่นในแนวนอน (horizon review) นั่นเอง
ขัน้ตอนที ่๒ เจ้าหน้าทีผู่ย้กร่างจะต้องค�านึงถงึอะไรบ้าง
 
                      ๒.๑ อ�านาจในกฎหมายแม่บทบอกว่าต้องท�า
อะไรบ้าง
   ๒.๑.๑ จะต้องด�าเนินการภายในก�าหนด
เมื่อใด 
   ๒.๑.๒ กฎหมายบังคับให้ต้องด�าเนินการอะไร
  ๒.๒ ความพร้อมของทรัพยากรและบุคคลากรใน
องค์กรมีหรือไม่ 
   ๒.๒.๑ ผู้น�าในทางนโยบาย
   ๒.๒.๒ เจ้าหน้าที่อาวุโส
   ๒.๒.๓ คณะกรรมการที่ปรึกษา
   ๒.๒.๔ เจ้าหน้าที่
   ๒.๒.๕ ที่ปรึกษา
   ๒.๒.๖ เจ้าหน้าที่ภาคสนาม
   ๒.๒.๗ เจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่บังคับการกฎหมาย
   ๒.๒.๘ ข้อเสนอแนะปรับปรุง
  ๒.๓ ทรัพยากรภายนอกและบุคคลากรนอกองค์กร
   ๒.๓.๑ สภา
   ๒.๓.๒ 
                     คณะรัฐมนตรี
   ๒.๓.๓ องค์กรอื่น
   ๒.๓.๔ หน่วยงานที่ท�าหน้าที่รับค�าร้องเรียน
ขั้นตอนที่ ๓ อ�านาจในการด�าเนินการออกกฎ
  ๓.๑ การวางล�าดับความส�าคัญ Priority-setting
system
  ๓.๒ หน่วยงานท่ีอนุมัติกระบวนการ Agency
approval process
  ๓.๓ ท�า idea ให้เป็น action
ขั้นตอนที่ ๔ การวางแผนการออกกฎ (Planning the 
rulemaking)
  ๔.๑ ค�านงึว่าเป้าประสงค์คอือะไร (Goals of the rule)
  ๔.๒ หลักกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง (Legal requirements)
  ๔.๓ ข้อมลูในการยกร่าง ทัง้ทางเทคนคิและการเมอืง
(Information re
                     quirements-technical and political)
  ๔.๔ ค�านงึถงึแผนในการมีส่วนร่วม (Participation
plan)
   ๔.๔.๑ เจ้าหน้าทีด้่วยกนัเอง (Internal agency
constituencies) 
   ๔.๔.๒. บุคคลภายนอกที่ได้รับผลกระทบ
(Affected groups, firms, and individuals)
  ๔.๕ แหล่งข้อมลูอืน่ทีส่�าคญั (Securing necessary 
resources)
  ๔.๖ คณะงาน (Assigning staff)
  การวางแผนท�าให้หน่วยงานที่ออกกฎนั้นมองถึง
ปัญหาที่จะเกิดขึ้น ปัญหาแรกคือใครในองค์กรควรเป็น
ผู้ด�าเนินการ การตัดสินใจว่าหน่วยงานใดเป็นผู้ด�าเนินการ
มีวิธีกา
                     รอยู ่หลายวิธีการ อาจเป็นการใช้อ�านาจร่วมกัน
หลายหน่วย กฎมีความส�าคัญมากเพียงใด ปัญหามีมากมาย
หรือไม่ การเลือกใช้คนโดยเลือกจากการเป็นผู้เช่ียวชาญ
หรือเป็นผู้ปฏิบัติที่อยู่ในขอบเขตของปัญหานั้น แต่ต้อง
เป็นตัวหลัก (key person) 
  เม่ือเลือกคณะท�างานแล้วจะวางแผน อะไรเป็น
วัตถุประสงค์ เพื่อตอบปัญหานี้ต้องพิจารณากฎหมายแม่บท 
ความเป็นมา วิธีการแก้ปัญหา ถ้าต้องการข้อมูล ก็ไปหา 
ซึ่งอาจจะพบกับปัญหาอื่น และอาจเห็นว่าข้อมูลที่มีอยู่นั้น
ไม่เพียงพอ ซึ่งอาจให้มีคณะอื่นหาข้อเท็จจริงเพิ่ม ขอใช้งบ
ปร
                     ะมาณเพ่ิม อาจใช้ภาคเอกชนเข้ามาช่วยก็ได้ โดยอาจ
ขอความเห็นจากภายนอก หรือขอความเห็นจากท่ีปรึกษา 
จากนั้นอาจขอค�าแนะน�าจากเจ้าหน้าที่ระดับอาวุโส หรือ
ผู้ก�าหนดนโยบายทางการเมือง แล้วก็ควรเตรียมร่างแผน
งานคร่าวๆ (substantive and procedural direction) 
พร้อมกันไปด้วยเลย ซึ่งจะช่วยสร้างความเข้าใจและการ
ตัดสินใจที่ไม่ล่าช้า ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนที่ส�าคัญ แม้ว่าจะ
ยังไม่ได้กฎท่ีชัดเจน แต่ก็เห็นหนทางท�างานอย่างคร่าวๆ 
(major policy issues)
ขั้นตอนที่ ๕ เริ่มยกร่าง (Developing the Draft Rules)
  
                     ๕.๑ การเก็บรวบรวมข้อมูล (Collection of infor
mation) 
  ๕.๒ การวเิคราะห์ข้อมลู (Analysis of information) 
  ๕.๓ การศึกษาผลกระทบ (Impact studies -
paper works, small business, environment, etc.)
  ๕.๔ การปรึกษาหารือภายในหน่วยงานของรัฐ
(Internal consultations) 
  ๕.๕ การปรึกษาหารือกับหน่วยงานภายนอก
อย่างไม่เป็นทางการ (External consultation (informal)) 
  ๕.๖ ร่างเป็นภาษากฎหมาย (Draft Language of 
preamble and rule)
  ๕.๗ เตรียมแผนการใช้หรือการด�าเนินงานไว้ด้วย 
(Implementation plan)
 
                      ในขั้นตอนนี้จะพิจารณาเนื้อหาของกฎ ผลกระทบ 
การด�าเนินการของราชการส่วนกลางหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จะต้องมีการรายงาน การเก็บข้อมูลอีกหรือไม ่
ในข้ันตอนนี้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้างขวาง
ทัง้ภายในและภายนอกด้วยเหตผุลสองประการ ประการแรก 
ผู้ที่มีข้อเท็จจริงและเป็นผู้เชี่ยวชาญในการท�าให้กฎหมาย
ล�าดับรองมีผล และยังเป็นตัวหลักในการบริหารกฎหมาย
ล�าดับรอง ประการที่สอง แม้ว่าการรับฟังความคิดเห็นของ
บุคคลภายนอกอย่างเป็นทางการยังไม่ต้องท�าจนกว่าจะ
ยกร่างเสร็จ แต่ก็ช่วยได้
  เม่ือส้ิ
                     นสุดขั้นตอนนี้ก็จะได้หลักส�าคัญๆ ของ
กฎหมายล�าดับรอง และเป็นร่างคร่าวๆ อาจจะต้องมีการ
จัดท�ารายงานหรือผลวิเคราะห์อีกว ่าได ้ดูป ัจจัยทาง
กฎหมายแล้ว ทั้งสาระบัญญัติและวิธีสบัญญัติ (narrative 
explanation และ procedural requirement) ที่จะท�าให้
การบงัคบัใช้บงัเกดิผล เจ้าหน้าทีจ่ะได้รูว้ธิปีฏบิตั ิ ใช้กฎหมาย 
และบังคับกฎหมาย และช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบ ซึ่งก็
คือยุทธศาสตร์ในการสื่อสาร (communication strategy) 
เป็นการสื่อสารต่อชุมชนและสังคมถึงหน้าที่ความรับผิด
ชอบท่ีจะมข้ึีนและช่วยให้มกีา
                     รถอืปฏบิตัติาม (compliance 
assistance) และช่วยกิจการขนาดกลางและขนาดเล็ก 
(small business) ถ้าจะมีผลกระทบ หรือจะร่างคู่มือปฏิบัติ 
(best practices) ก็ได้ในขั้นตอนนี้
ขั้นตอนที่ ๖ ทบทวนร่างอีกครั้งหนึ่ง (Internal Review of 
the Draft Rule)
  ๖.๑ การทบทวนร่างในแนวราบ (Horizontal 
review) หมายถึงว่าสอดคล้องกับกฎหมายอืน่ๆ ที่ใกล้เคียง
อยู่ในลักษณะเดียวกันหรือยัง
  ๖.๒ ดูโครงการอื่นท่ีใกล้เคียงมีอยู่ไหม (Other
program offices)
  ๖.๓ ที่ปรึกษาล่ะว่าไง (General Council)
  ๖.๔ วิเคราะห์นโยบา
                     ยอีกที (Policy analysts)
  ๖.๕ R&D มไีหม จะเอามาใช้ประโยชน์อะไรได้บ้าง
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๗
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๖
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
(Research and development)
  ๖.๖ ดูเจ้าหน้าท่ีภาคสนามมีความพร้อมไหม (Field and enforcement offices)
  ๖.๗ ความเห็นของกลุ่มต่างๆ (Advisory groups)
  ๖.๘ การทบทวนในแนวดิ่ง (Vertical review) หมายถึงว่าสอดคล้องกับกฎหมายอื่นใน แนวดิ่งหรือไม่ เช่น
ไม่ขัดแม่บทนะ ไม่เกินอ�านาจนะ ไม่เป
                     ็นการมอบอ�านาจต่อนะ
  ๖.๙ ดูความร่วมมอืของหน่วยงานอืน่ด้วยทีจ่ะรบัหน้าทีต่่อ เช่น การปรบัหรอืฟ้องร้องด�าเนนิคด ี(Management chain)
  ๖.๑๐ นายเราว่าไง (Political leadership of  office and agency)
  ขั้นตอนจะยากหรือง่ายก็ข้ึนอยู่กับความพร้อมของขั้นตอนที่ ๕ จะต้องมีการพิจารณาท้ัง แนวราบและแนวดิ่ง 
(horizontally and vertically) ดังท่ีกล่าวแล้ว การทบทวนในแนวราบคือการพิจารณาความเก่ียวข้องสัมพันธ์กันใน
ระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงานในแนวราบว่ากฎนั้นมีผลอะไรหรือไม่ท่ีอยู่ในอ�านาจหน้าที่ด�าเนินงานของหน
                     ่วยงานอื่น
นั้น ถ้ากระทบ ตกลงกันได้ไหมหรืออย่างน้อยก็ยอมรับกันได้ไหม
  Vertical review เกีย่วข้องกบัทีป่รกึษา (supervisors) และเจ้าหน้าที่ระดับสูง (senior officials) เนื่องจากกฎถูกยก
ร่างขึ้นจากเจ้าหน้าที่ในระดับล่าง การพิจารณาทบทวนนี้เพื่อให้แน่ใจว่ากฎสอดคล้องกับภาพรวมของนโยบายของหน่วย
งานและการบังคับใช้ราบรื่น (overall program operations and general agency policy) การทบทวนในระดับนีม้มีาก
น้อยเพยีงใดกแ็ตกต่างไปในระหว่างหน่วยงาน
ขั้นตอนที่ ๗ การหารือกับองค์กรภายนอก (External Review of the 
                     Draft Rules)
  ๗.๑ Office of Management and Budget
  ๗.๒ Congress (informal)
  ๗.๓ Interest groups
  ๗.๔ Other agencies
  เพื่อต้องการให้กฎที่จะออกนั้นไม่เป็นภาระต่อประชาชน (deregulation) หรืออีกนัยหนึ่งกฎนั้นต้องเป็น
smart regulation
ขั้นตอนที่ ๘ การตรวจทานและจัดพิมพ์หลักการของร่าง (Revision and Publication of a Draft Rule)
  ๘.๑ Notice of purposed Rulemaking transmitted to Federal Register
  การตรวจทานและจัดพิมพ์ร่าง อาจเป็นงานประจ�า (routine matter) แต่เนื่องจาก Federal Register บังค
                     ับ
ให้ต้องจัดท�าตามกฎหมาย Administrative Procedure Act ๑๙๖๔ ก็ต้องน�าไปประกาศใน FR แต่อันที่จริงนั้นการท�า
ให้ประชาชนทราบก็มีอยู่หลายวิธี ทั้งที่ง่ายๆ และยุ่งยากมาก
ขั้นตอนที่ ๙ การรับฟังความคิดเห็น (Public Participation)
  ๙.๑ Receipt of written comment
  ๙.๒ Conduct of hearings or public meeting
  ๙.๓ Review and analysis of public input
  ๙.๔ Draft responses to public input
  ความเห็นของประชาชนอาจเข้ามาโดยหลายทาง อาจเป็นหนังสือ จัดประชุม รับฟัง กฎหมายบางฉบับอาจก�าหนด
วิธีการรับฟังความ
                     คิดเห็นไว้โดยเฉพาะ ถ้ากฎหมายไม่มีก�าหนดไว้ การรับฟังความคิดเห็นแค่ไหนก็แล้วแต่ความส�าคัญ
และผลประโยชน์ของปัญหา ซึ่งบางครั้งกระท�าเพียงการประชาสัมพันธ์ก็ได้ 
ขั้นตอนที่ ๑๐ ในตอนจบจะมีทางเลือกหลายทาง (Action on the Draft Rule) ทางเลือกมีดังนี้ (Choice of alternative)
  ๑๐.๑ ใช้ได้แล้ว ไม่ต้องแก้ (Prepare final rulewith no change)
  ๑๐.๒ ปรับร่างฯ เล็กน้อย แล้วเอามาดูอีกที (Prepare final rule with minor change)
  ๑๐.๓ เอาไปรับฟังความเห็นอีกครั้ง (Another round of public participation)
  ๑๐.๔ 
                     ร่างเสร็จ แต่ปรับเล็กน้อย ประกาศใช้ (Prepare final rule with major change)
  ๑๐.๕ ทิ้งไปเลย มันยังใช้ไม่ได้ ต้องท�าใหม่ (Abandon rulemaking and start over)
  ๑๐.๖ หรือต้องคิดใหม่หมด (Abandon rulemaking altogether)
  ๑๐.๗ ถ้าเป็นกรณี ๑๐.๖, เอาไปประกาศหลักการใหม่ใน FR (prepare appropriate notice for Federal Register)
  ๑๐.๘ ถ้าเป็นกรณี ๑๐.๕ กลับไปท�า ๑๐.๓
ขั้นตอนที่ ๑๑ กิจกรรมภายหลังการออกกฎ (Post-Rulemaking Activities)
  ๑๑.๑ Staff interpretations เจ้าหน้าที่เตรียมค�าอธิบายไว้ได้เลย
  ๑๑.๒
                      Technical corrections อาจจะต้องมีการทบทวนปรับเปลี่ยนเทคนิค เพราะอาจจะมาจากเทคโนโลยี
เปลี่ยนไป การบังคับใช้ไม่ได้
  ๑๑.๓ Respond to petition for reconsiderationเตรียมการกระบวนการรับค�าร้อง อุทธรณ์ หรือกระบวนการ
ตกลงยอมความ
  ๑๑.๔ Prepare for litigation เตรียมรับมือกับการฟ้องร้องด�าเนินคดี ตรงนี้อาจมองในแง่ไม่ดีไปหน่อยแต่ก็
เตรียมไว้
  บางกรณีไม่เป็นไปตามล�าดับข้างต้น กฎหมายล�าดับรองที่มีเนื้อหาเป็นงานประจ�าก็ไม่จ�าเป็นต้องด�าเนินการ
ตามขั้นตอนนี้
๑๐. ทัศนคติของผู้ท�างานยกร่างกฎหมายล�าดับ
                     รอง
  ตรงนี้เป็นความคิดเห็นของฝรั่งที่เขียนหนังสือนี้ อ่านแล้วข�าดี พฤติกรรมของคนก็มีผลต่องานได้เหมือนกัน
  เจ้าหน้าที่ที่ท�างานเกี่ยวกับการออกกฎมีอยู่ ๕ ประเภท คือ (๑) คนใฝ่สูง (climbers) - เป็นพวกที่มีพวกเห่อเหิม 
(ambitious) (๒) พวกหัวอนุรักษ์ (conserver) มีความระมัดระวัง จนถึงมีความกลัว ไม่ชอบที่จะเปลี่ยนสิ่งที่มีอยู่หรือ
เคยชิน (๓) พวกทนายหรือผู้สนับสนุน (advocates) เป็นนักปฏิบัติ จะต่อสู้เพื่อสิ่งที่ตนเสนอ (๔) กระตือรือร้น (zealots)
เป็นผู้ทีม่คีวามเชือ่มัน่ผูศ้รทัธา เป็นนักอดุมคตทิีเ
                     ่สนอว่าความเห็นของเขาเท่านัน้ทีถ่กูต้องชอบธรรม และ (๕) statespersons 
มองไปที่องค์กรของเขาเป็นส่วนรวม หาความคิดเห็นพ้องกันจากการพูดคุยและมองทุกอย่างด้วยความเป็นธรรมจากทุก
แง่มุม (Anthony Down, Inside Bureaucracy - อ้างในหน้า ๒๗๔.) บุคลิกแต่ละอย่างมีผลต่อการออกกฎ
๑๑. บทสรุป
  ข้อเขียนนีน้�าเสนอความคดิเกีย่วกบักฎหมายล�าดบัรองและกระบวนการในการจดัท�าในความเหน็ของนักกฎหมาย
สหรัฐอเมริกา ตั้งแต่กฎหมายล�าดับรองคืออะไร มีความส�าคัญอย่างไร เกี่ยวข้องกับคนอย่างไร ที่ส�าคัญคือกระบวนการ
ยกร่างมกีระบวนก
                     ารท่ีซบัซ้อน ซึง่จะค�านงึถงึกระบวนการต่อรอง การหาข้อมลู การมส่ีวนร่วม และท้ายทีส่ดุฝรั่งก็พยายาม
บอกว่าบุคลิกของผู้ท�างานในกระบวนการร่างกฎหมายก็มีผลต่อคุณภาพกฎหมาย จะเห็นได้ว่า ในความคิดการท�างาน
ร่างกฎหมายของสหรัฐอเมริกาจะค�านึงถึงเครือข่ายใกล้ชิดของระบบหน่วยงานทั้งระบบงานประจ�าและระดับผู้ก�าหนด
นโยบายการเมืองและคนที่ท�างานในกระบวนการ อ่านแล้วก็หวังว่าท่านผู้อ่านจะได้มองถึงกระบวนการท�างานร่างกฎหมาย
ซึ่งในความเป็นจริงเราก็ท�างานอย่างนี้อยู่แล้ว แต่ไม่เคยปรากฏออกมาให้เห็นหรือมีใครเขียนเป็นเรื
                     ่องเป็นราวขึ้นมา  
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๙
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๑ ๘
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
    
พิพากษาหรือค�าวินิจฉัยนั้นยังเป็นหลักประกันให้แก่บุคคลทั่วไปว่าศาลจะไม่พิพากษาหรือวินิจฉัยตามอ�าเภอใจ แต่ต้อง
พิพากษาหรือวินิจฉัยไปในทางที่มีเหตุผลและรับฟังได้
  การท�าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะต้องมีเหตุผลประกอบค�าวินิจฉัยตามที่รัฐธรรมนูญและข้อก�าหนดฯ 
บญัญตัไิว้ จงึอาจกล่าวได้ว่าค�าวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญูทีม่ผีลบงัคบั
                     ผกูพนับคุคลหรอืองค์กรของรฐัตามความในรฐัธรรมนูญ 
มาตรา ๒๑๖ ย่อมหมายความรวมถึงเหตุผลประกอบการท�าค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งที่ศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกขึ้นมาเพื่อ
สนับสนุนการท�าค�าวินิจฉัยของตนด้วย แต่การมีผลบังคับผูกพันของเหตุผลท่ีศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกมาใช้เพื่อประกอบ
การท�าค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งนั้น หมายความเฉพาะเหตุผลหลักหรือเหตุผลที่เป็นรากฐานส�าคัญอันจะขาดเสียมิได้ใน
ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้นที่มีผลผูกพันต่อบุคคลหรือองค์กรของรัฐ เหตุผลแวดล้อมหรือเหตุผลประกอบที่
ศาลรัฐธรรมนูญหยิบยกขึ้นเพื่อส
                     นับสนุนค�าวินิจฉัยของตนหรือถ้อยค�าพรรณนาทั่วไปที่ศาลรัฐธรรมนูญเขียนพาดพิง
ไปถึงหาได้ผูกพันบุคคลหรือองค์กรของรัฐด้วยไม่
  ๒.๒ ประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
  ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันบุคคลและองค์กรของรัฐทั้งเหตุผลประกอบในการวินิจฉัยคดีและ
เหตผุลในประเดน็แห่งคดีทีศ่าลรฐัธรรมนญูพิจารณา ค�าวนิจิฉัยของศาลรฐัธรรมนญูที ่๑๒/๒๕๕๕ ทีวิ่นจิฉยัว่า พระราชบญัญติั
ขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ เฉพาะในส่วนที่สันนิษฐานให้บรรดากรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ 
หรือบุคคลใดซึ่งรับ
                     ผิดชอบในการด�าเนินงานของนิติบุคคลน้ัน ต้องรับโทษทางอาญาร่วมกับนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏ
ว่ามีส่วนเกี่ยวข้องอย่างใดอย่างหนึ่งกับการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ 
วรรคสอง นั้น จึงมีผลผูกพันของค�าวินิจฉัยต่อบุคคลและองค์กร ดังต่อไปนี้
   ๒.๒.๑ คู่ความในคดี
   ขอบเขตของการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เป็นไปตามหลักทั่วไปที่ค�าพิพากษา
ของศาลจะมีผลผูกพันคู่ความในคดีหรือบุคคลผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดีนั้นๆ เท่านั้น ค�าพิพากษาของศาลจะไม่มีผล
ผูกพันไปย
                     ังบุคคลภายนอกซึ่งไม่ใช่คู่ความหรือผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดี เว้นแต่จะเป็นกรณีที่กฎหมายก�าหนดเป็น
ข้อยกเว้นให้ค�าพิพากษาของศาลมีผลผูกพันต่อบุคคลอื่นซึ่งมิใช่คู่ความในคดีด้วย เช่น ค�าพิพากษาเกี่ยวกับฐานะและ
ความสามารถของบุคคล หรือค�าพิพากษาที่วินิจฉัยเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคล กฎหมายก�าหนดเป็น
ข้อยกเว้นให้ค�าพิพากษาของศาลที่วินิจฉัยในเรื่องดังกล่าวมีผลผูกพันบุคคลภายนอกด้วย๒ ศาลรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็น
องค์กรตุลาการองค์กรหน่ึง เมื่อมีค�าวินิจฉัยแล้ว ค�าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมผูกพันคู่
                     ความในคดีตามหลักท่ัวไปของการมี
ผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษา ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๑๒/๒๕๕๕ นี้จึงผูกพันคู่ความในคดีที่ได้โต้แย้งว่า
บทกฎหมายที่ใช้บังคับแก่คดีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
   ๒.๒.๒ บุคคลภายนอก
   ตามที่กล่าวมาในเบื้องต้นแล้วว่า หลักทั่วไปของการมีผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษา คือ ผูกพันเฉพาะ
คู่ความในคดีหรือบุคคลผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในคดีนั้นเท่านั้น ไม่มีผลผูกพันไปยังบุคคลอื่นที่ไม่เกี่ยวข้องในคดี และเมื่อ
พิจารณารัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า ที่ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรั
                     ฐธรรมนูญมีผลผูกพันรัฐสภา ศาล และ
องค์กรอื่นของรัฐ จึงมีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันปัจเจกบุคคลภายนอกโดยทั่วไป
หรือไม่
   ผลของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐนั้น จะเห็นได้ว่าความในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไม่ได้ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลบังคับผูกพันปัจเจกบุคคลหรือบุคคลภายนอกด้วย ปัญหา
เรื่องค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะมีผลบังคั
                     บผูกพันปัจเจกบุคคลหรือบุคคลภายนอกที่ไม่ได้เป็นคู่ความในคดีด้วย
หรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นค�าวินิจฉัยที่มีค่าบังคับเป็นกฎหมายหรือไม่
   ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่ามาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงและ
ตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ เป็นการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
* บทความนี้เป็นการสรุปจากรายงานที่จัดท�าขึ้นเพื่อเข้ารับการประเมินในการฝึกอบรมหลักสูตรนักกฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ ๖ หมวดวิชาที่ ๕ กฎหมายเกี่ยวกั
                     บกระบวนการ
ยุติธรรม ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (พ.ศ. ๒๕๕๕) จัดท�าโดย นายกีรติกิติ์ หนูเกื้อ นายวรพล ชินเพชร นายวุฒิพงศ์ จิตอ่อนน้อม นายสักกพล ภุมรินทร์
นายอรรถกร สุขปุณพันธ์ และนางสาวเอกสุดา สารากรบริรักษ์
๑ อุดม รัฐอมฤต และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง สภาพบังคับของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: ส�านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐), น. ๒๔๗ – ๒๕๓. ๒ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๔๕ วรรคสอง
ผลบังคับผูกพันแห่งคำ วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
: กรณีศึกษาคำ วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕*
                     
เรื่องน่ารู้
๑. บทน�า
  พลันที่ศาลรัฐธรรมนูญได้อ่านค�าวินิจฉัยที่ ๑๒/๒๕๕๕ เรื่อง พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 
๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ วรรคสอง มาตรา ๔๐ (๕) ประกอบมาตรา ๓๐ หรือไม่ นั้น 
ท�าให้เกิดค�าถามที่ต้องขบคิดในแวดวงนักกฎหมายว่า ค�าวินิจฉัยนี้จะมีผลบังคับผูกพันองค์กรของรัฐที่มิใช่ศาลรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ เพียงใด เนื่องจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีข้อความเหมือนหรือคล้ายหรือมีสาระอย่างเดียวกันกับมาตรา ๕๔ 
แห่งพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ นั้นมี
                     อยู่เป็นจ�านวนมากนับร้อยฉบับ กรณีนี้จะถือได้หรือไม่
ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายอ่ืนๆ ที่มีข้อความเช่นเดียวกับที่ศาลได้เคยวินิจฉัยว่าขัดต่อรัฐธรรมนูญจะใช้บังคับไม่ได้
โดยอัตโนมัติ หรือจะต้องรอให้มีคดีขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเป็นรายคดีไปว่าบทบัญญัตินั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญโดย
อาศัยเหตุเดียวกับที่วินิจฉัยในค�าวินิจฉัยที่ ๑๒/๒๕๕๕ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา 
๒๑๖ วรรคห้า บัญญัติว่า “ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้เป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ” 
ประกอบกั
                     บมาตรา ๒๗ แห่งรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยาย
หรือโดยค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้ง
ปวง” จะตีความได้หรือไม่ว่า องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องอยู่ภายใต้ผลบังคับผูกพันต่อเหตุผลในการวินิจฉัยในปัญหา
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญอย่างเป็นการทั่วไป? การตีความดังกล่าวจะสอดคล้องและต้องด
                     ้วย
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญโดยศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่
  นอกจากที่องค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องถูกบังคับผูกพันต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญ
เองจะตกอยู่ภายใต้ผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีก่อนๆ หรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า
ศาลรัฐธรรมนูญสามารถเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัยของตนเองได้มากน้อยเพียงใด ภายใต้เงื่อนไขอย่างใด อันเป็นประเด็น
ที่จะได้กล่าวในบทความนี้เป็นล�าดับต่อไป
๒. ขอบเขตผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยขอ
                     งศาลรัฐธรรมนูญ
  ขอบเขตในทางเนื้อหาของการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา
ในเบื้องต้นด้วยกันสองประการคือ เหตุผลประกอบค�าวินิจฉัยและการก�าหนดประเด็น๑ 
  ๒.๑ เหตุผลประกอบการท�าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
  โดยท่ัวไปแล้ว หลักทั่วไปในการท�าค�าวินิจฉัยของศาล ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค�าพิพากษาหรือค�าวินิจฉัย
ของตนเสมอ เนื่องจากหลักการดังกล่าวเป็นหลักกฎหมายที่ได้รับการยอมรับเป็นการทั่วไปว่าองค์กรตุลาการทุกองค์กร
จะต้องให้ความเคารพแม้ว่าจะไม่มีบทบัญญัติของกฎหม
                     ายรับรองหลักการดังกล่าวไว้ก็ตาม เพราะเหตุผลในค�าพิพากษา
หรือค�าวินิจฉัยของศาลจะเป็นสิ่งท่ีสร้างความชอบธรรมให้ค�าพิพากษาหรือค�าวินิจฉัยน้ัน นอกจากนั้น เหตุผลในค�า
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๑
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๐
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
    
ของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นๆ ด้วย เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าผู้ต้องหาหรือ
จ�าเลยเป็นกรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งต้องรับผิดชอบในการด�าเนิ
                     นงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับผิดตาม
นิติบุคคล” ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา ๓๙ วรรคสองที่บัญญัติว่า “ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือ
จ�าเลยไม่มีความผิด” เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ ท�าให้รัฐสภาไม่อาจตรากฎหมายที่มีเนื้อหาเหมือน
หรอืคล้ายคลงึกบับทบญัญติัของกฎหมายตามค�าวนิจิฉยันีไ้ด้อกี และหากรฐัสภาตรากฎหมายทีม่เีนือ้หาเหมอืนหรอืคล้ายคลงึ
กับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติขายตรงฯ ขึ้นอีก ย่อมเป็นที่คาดหมายได้ว่าศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะมีค�าวินิจฉัยเช่นเดิม
    (๒) คณะรัฐมนตรี
                     
    คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร ย่อมต้องถูกบังคับผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในกรณีนี้ด้วยเช่นกัน โดยพิจารณาได้เป็นสองกรณี ดังนี้
    กรณีที่หนึ่ง คณะรัฐมนตรีจะต้องไม่เสนอกฎหมายหรือรับหลักการของกฎหมายฉบับใดที่มีเนื้อหาที่ให้
สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้แทนนิติบุคคลมีความผิดเช่นเดียวกับนิติบุคคล เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่ามิได้มีส่วนร่วมในการกระท�า
ความผิดนั้น ตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้อีก แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายใดห้ามหรือบังคับมิให้คณะรัฐมนตรี
เสนอกฎหมายที่มีเน้ือหาเช่นนี้ก็ตาม
                      เนื่องมาจากความมีผลบังคับผูกพันต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เพราะ
ค�าวนิจิฉัยของศาลรฐัธรรมนูญในกรณนีีม้ค่ีาบังคบัเป็นกฎหมาย หากคณะรฐัมนตรฝ่ีาฝืนจะท�าให้หลกัความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญเสียไป และย่อมเป็นที่คาดหมายได้ว่า หากมีกรณีโต้แย้งไปที่ศาลรัฐธรรมนูญอีกครั้งว่าบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่ใช้บังคับมีเนื้อหาเช่นเดียวกับที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว ศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะวินิจฉัย
ไปในแนวทางเดิม
    กรณีที่สอง คณะรัฐมนตรีจะต้องปรับปรุงกฎหมายโดยแก้ไขเนื้อหาของกฎหมายที่มีบทบัญญัติ
ในล
                     ักษณะเดียวกันกับที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยซึ่งได้ใช้บังคับอยู่ไม่ให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญตามแนวค�าวินิจฉัยน้ี
ซึ่งหน่วยงานท่ีมีหน้าที่โดยตรงในการยกร่างและปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมายให้สอดคล้องกับแนวค�าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ คือ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งปัจจุบันมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหา
เหมือนหรือคล้ายคลึงกับมาตรา ๕๔ ของพระราชบัญญัติขายตรงฯ กว่าเก้าสิบฉบับ ท�าให้คณะรัฐมนตรีโดยส�านักงาน
คณะกรรมกฤษฎีกาจะต้องตรวจสอบเนื้อหาของบทบัญญัติของกฎหมายและด�าเนินการแก้ไขปรับปร
                     ุงถ้อยค�าและ
บทบัญญัติให้สอดคล้องกับแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
    (๓) ศาล
    ผลของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ บังคับผูกพันให้ศาลยุติธรรมต้องน�าค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญมาประกอบการพิจารณาพิพากษาด้วย โดยในกรณีนี้ หากศาลยุติธรรมยังไม่ได้มีค�าพิพากษาเพราะ
รัฐธรรมนูญก�าหนดให้ศาลสามารถพิจารณาคดีต่อไปได้ แต่ให้รอการพิพากษาคดีไว้ชั่วคราวจนกว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมี
ค�าวินิจฉัย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้วว่ามาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงฯ ใช้บังคับมิได้ ผลจึง
เท่ากับว่ามา
                     ตรา ๕๔ อันเป็นบทสันนิษฐานความผิดให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องร่วมรับผิดกับนิติบุคคลไม่มีอยู่ ศาลยุติธรรม
จะน�ามาตราดังกล่าวมาพิจารณาลงโทษ กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งต้องร่วมรับผิดชอบกับนิติบุคคลไม่ได้
หากแต่ศาลจะต้องพิจารณาจากค�าฟ้องของโจทก์ท่ีได้ฟ้องผู้แทนนิติบุคคลดังกล่าวและบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ขายตรงฯ ในมาตราอื่นๆ ที่เป็นบทก�าหนดฐานความผิดและบทก�าหนดโทษว่า บุคคลซึ่งเป็นผู้แทนนิติบุคคลดังกล่าวได้
กระท�าความผิดตามมาตรานั้นๆ หรือไม่ และศาลยุติธรรมจะต้องปรับบทลงโทษตามมาตรานั้นๆ จะน
                     �าบทสันนิษฐาน
ความผิดตามที่มีอยู่เดิมมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาอีกไม่ได้
    เมื่อได้พิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติขายตรงฯ จะพบว่ากฎหมายไม่ได้ก�าหนดว่าผู้กระท�า
ความผิดจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลอย่างใดอย่างหนึ่งเท่านั้น เพราะถ้อยค�าในบทบัญญัติที่ก�าหนดความผิด
และโทษใช้ค�าว่า “ผู้ใด” ซ่ึงหมายความรวมทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ดังนั้น กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือ
บุคคลซึ่งต้องร่วมรับผิดชอบกับนิติบุคคลที่ถูกฟ้องคดี ศาลสามารถพิพากษาลงโทษได้โดยพิจารณาจากค�าฟ้องและ
พยานหลักฐานในส�าน
                     วนคดีนั้นเป็นส�าคัญ
    (๔) องค์กรอื่นของรัฐ
    รัฐธรรมนูญก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดมีผลผูกพันทุกองค์กรของรัฐ เพื่อ
๓ รัฐบัญญัติว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์รัฐเยอรมัน (BVerfGG) มาตรา ๓๑ วรรคสอง ประโยคแรก อ้างใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ : 
ศึกษาเปรียบเทียบกรณีของศาลรัฐธรรมนูญต่างประเทศกับศาลรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, ๒๕๔๖), น. ๒๓๗.
๔ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, รายงานการวิจัย เรื่อง การเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัย และผลผูกพันของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรม
                     นูญ: ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาล
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน, (กรุงเทพฯ: ส�านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๐), น. ๗๑ - ๗๒.
ที่ศาลใช้กับคดีเป็นบทบัญญัติที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญท�าให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นอันใช้บังคับไม่ได้ ค�าวินิจฉัยนี้
จึงมีผลบังคับดั่งกฎหมาย โดยเป็นค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย ซึ่งการมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยดังกล่าวย่อมมีผลบังคับผูกพันเป็นการทั่วไป (erga omnes) ทั้งบุคคล
ที่เป็นคู่ความในคดี องค์กรผู้
                     ใช้อ�านาจมหาชน และปัจเจกบุคคลโดยทั่วไปหรือบุคคลภายนอกด้วย เช่นเดียวกับที่บุคคล
ทั่วไปจะต้องผูกพันต่อกฎหมายน่ันเอง และเมื่อพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคส่ี ที่บัญญัติให้
ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญให้เป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐ แม้ว่า
รัฐธรรมนูญจะไม่ได้ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันบุคคลนอกก็ตาม แต่เมื่อค�าวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญท่ี ๑๒/๒๕๕๕ นี้เป็นการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ จึงเป็นกรณีที่
ค�าวิน
                     ิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีค่าบังคับเป็นกฎหมาย ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงผูกพันต่อปัจเจกบุคคล
และบุคคลภายนอกด้วยเช่นกัน
   ๒.๒.๓ องค์กรอื่นของรัฐ
   การมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตามที่บัญญัติไว้ให้ต้องบังคับผูกพันต่อองค์กร
ต่างๆ ของรัฐ นั้น สามารถพิจารณาขอบเขตของความผูกพันในแต่ละองค์กรได้ดังนี้
    (๑) รัฐสภา
    รัฐสภาเป็นองค์กรผู้ใช้อ�านาจนิติบัญญัติมีอ�านาจในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับ แม้รัฐธรรมนูญ 
มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า จะก�าหนดว่าให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมี
                     ผลบังคับผูกพันต่อรัฐสภาก็ตาม แต่รัฐสภาก็
อาจไม่ปฏิบัติตามก็ได้ เนื่องจากไม่มีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญก�าหนดไว้ว่าหากรัฐสภาไม่ปฏิบัติตามค�าวินิจฉัยของ
ศาลรฐัธรรมนญูในกรณทีีศ่าลรฐัธรรมนูญได้วนิจิฉัยว่าบทบญัญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรฐัธรรมนูญ ผลทางกฎหมาย
จะเป็นประการใด รัฐสภาจะสามารถตรากฎหมายที่มีเนื้อความขัดหรือแย้งต่อค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้หรือไม่
    เมือ่พิจารณาเปรียบเทยีบกบัศาลรฐัธรรมนูญในต่างประเทศ เช่น กรณปีระเทศเยอรมน ีพบว่า ค�าวินจิฉยัของ
ศาลรัฐธรรมนญูทีไ่ด้วนิจิฉยัว่าบทบญัญ
                     ตัขิองกฎหมายขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนูญน้ัน เป็นค�าวินิจฉยัทีม่ค่ีาบงัคับเป็นกฎหมาย 
(Gesetzeskraft)๓ค�าวินิจฉัยหรือค�าสั่งของศาลรัฐธรรมนูญย่อมบังคับผูกพันองค์กรของรัฐทุกองค์กร ซึ่งรัฐสภาก็ย่อมต้อง
ถูกบงัคบัผกูพันห้ามมใิห้ตรากฎหมายทีม่เีนือ้หาอย่างเดยีวกนัหรอืคล้ายคลงึกนักบับทบัญญัตทิีศ่าลรฐัธรรมนูญได้วนิจิฉยั
แล้วว่าขัดหรือ แย้งต่อรฐัธรรมนญู ซึง่ประเดน็นีแ้นวค�าวนิจิฉยัของศาลรัฐธรรมนญูแห่งสหพนัธ์ของเยอรมนไีด้แยกออกเป็น
สองแนวด้วยกนั โดยแนวแรกนัน้องค์คณะทีห่นึง่เหน็ว่าค�าวินิจฉัยของศาลรฐัธรรมนู
                     ญท่ีวนิิจฉัยว่ารัฐบัญญัตฉิบับใดฉบับหน่ึง
ขัดหรือแย้งกับ รัฐธรรมนูญไม่มีผลขัดขวางมิให้รัฐสภาตรากฎหมายที่มีเนื้อหาเหมือนกันหรือคล้ายคลึงกันขึ้นใช้บังคับ
อีกครั้งหนึ่ง แนวที่สองเป็นขององค์คณะท่ีสองน้ันกลับเห็นว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีผลเป็นการห้าม
ตรากฎหมายทีเ่นือ้หาอย่างเดยีวกนัซ�า้อีก (Normwiederholungsverbot) อย่างไรกต็ามในทางปฏบิตัไิม่เคยเกดิปัญหาดงักล่าว 
เนือ่งจากรฐัสภาจะปฏบิตัติามความเหน็ทีป่รากฏในค�าวนิจิฉัยของศาลรฐัธรรมนูญเสมอ๔
    เมื่อได้ตรวจสอบจากแนวค�าวินิจฉัยของศาล
                     รัฐธรรมนูญของไทยและแนวปฏิบัติของรัฐสภาไทยแล้ว 
ไม่ปรากฏว่ามีการตรากฎหมายที่มีเนื้อหาอย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันกับบทบัญญัติที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้ว
ว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๗ ได้บัญญัติรับรองไว้ว่า สิทธิและเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้งโดยปริยาย หรือโดยค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ โดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับ
กฎหมาย และการตีความตัวบ
                     ทกฎหมายทั้งหมด ดังนั้น ผลของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่า 
พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่ผู้กระท�าความผิดซึ่งต้องรับ
โทษตามพระราชบัญญัตินี้เป็นนิติบุคคล ให้กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งต้องรับผิดชอบในการด�าเนินงาน
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๓
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๒
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
    
ไม่อาจใช้บังคับได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ กรณีจึงเป็นเร
                     ื่องที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัตินั้นๆ 
แล้ว ท�าให้ไม่สามารถยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยอีกได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๑ อย่างไรก็ตามมีปัญหาที่จะ
ต้องพิจารณาว่า หากต่อมาปรากฏข้อเท็จจริงท่ีมีผลอย่างส�าคัญต่อการวินิจฉัยช้ีขาดคดีได้เปลี่ยนแปลงไป ผู้มีสิทธิยื่น
ค�าร้องจะยื่นเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้อีกหรือไม่
   ในกรณีนี้เห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญสามารถรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายฉบับนั้นได้ หากปรากฏข้อเท็จจริงที่มีผลส�าคัญต่อการว
                     ินิจฉัยชี้ขาดคดีได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก เนื่องจาก
ความเปลี่ยนแปลงของสังคมท่ีมีความเป็นพลวัตรอยู่ตลอดเวลาและยังเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลรัฐธรรมนูญได้ทบทวน
ค�าวินิจฉัยของตนตามที่ได้เคยวินิจฉัยไปแล้วว่าถูกต้องหรือไม่ เพียงไร ดังนั้น หากต่อมามีการยื่นเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ
ให้วินิจฉัยบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ ซึ่งอาจเกิดจากการที่รัฐสภาตรากฎหมายขายตรงฉบับใหม่
ที่มีเนื้อความเช่นเดิม หรืออาจมีการโต้แย้งในคดีจากคู่ความ ศาลรัฐธรรมนูญก็สามารถที่จะรับพิจารณาเรื่องดังกล่าวได้
ว่าบทกฎหมายของพระราชบ
                     ัญญัติขายตรงฯ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่
   ๓.๒.๒ ความมีผลบังคับผูกพันต่อศาลรัฐธรรมนูญในการเปลี่ยนแปลงค�าวินิจฉัยของตน
   รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๑๖ วรรคห้า บัญญัติให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดนั้น ย่อมเป็นไป
ตามสภาพของศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงมีศาลเดียว เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยแล้วศาลอื่นย่อมไม่สามารถตรวจสอบ
ความถูกต้องในทางกฎหมายของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้ และคู่ความในคดีก็ไม่อาจอุทธรณ์โต้แย้งค�าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญไปยังองค์กรอ่ืนใดได้อีกเช่นกัน กล่าวอีกนัยหนึ่ง เมื่อศา
                     ลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้วย่อมเกิด
สภาพเสร็จเด็ดขาดแห่งคดี ซ่ึงหมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญเองย่อมไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงค�าวินิจฉัยของตนเองได้ 
และคู่ความในคดีรวมทั้งศาลรัฐธรรมนูญเองย่อมต้องผูกพันกับผลทางกฎหมายที่ปรากฏในค�าวินิจฉัยด้วย ซึ่งหมายความว่า
คดีใดก็ตามที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยไปแล้ว คู ่ความในคดีเดิมจะย่ืนค�าร้องขอให้ศาล รัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ในประเด็นท่ีได้วินิจฉัยไปแล้วไม่ได้ และหากมีการย่ืนค�าร้องในลักษณะดังกล่าวศาลรัฐธรรมนูญย่อมจะต้องปฏิเสธไม่รับ
ค�าร้องนั้นไว้พิจารณา๕
 
                       อย่างไรก็ตาม ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีลักษณะพิเศษกว่าค�าพิพากษาของศาลอื่นในบางประการที่
โดยหลักแล้วค�าพิพากษาของศาลย่อมมีผลผูกพันเฉพาะคู่ความในคดี เว้นแต่กฎหมายจะได้ก�าหนดผลของค�าพิพากษา
ไว้เป็นอย่างอื่น ส่วนคดีรัฐธรรมนูญที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยนั้น รัฐธรรมนูญก�าหนดให้มีผลผูกพันองค์กรต่างๆ ของรัฐ
ด้วย ส่วนปัญหาที่ว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันศาลนั้น ค�าว่า “ศาล” ในที่นี้หมายถึงศาลต่างๆ ทั้งหมดที่
มีอยู่ในระบบกฎหมายไทยไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร และไม่ว่าจะเ
                     ป็นศาลล�าดับชั้นใด แต่
ไม่หมายความรวมถึงศาลรัฐธรรมนูญ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะไม่ต้องผูกพันกับค�าวินิจฉัยของตนเอง
ที่ได้เคยวินิจฉัยไปแล้ว ที่รัฐธรรมนูญก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดนั้น หมายความว่า ทั้งศาล
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นผู้ท�าค�าวินิจฉัยและคู่ความในคดีย่อมต้องผูกพันกับค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ส่วนถ้อยค�าหลังที่
ก�าหนดให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของรัฐนั้น เป็นการขยาย
หลักทั่วไปของผลบังคับผูกพันของค�าพิพากษา
                     ออกไปให้ผูกพันบรรดาองค์กรต่างๆ ทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ 
รวมตลอดจนองค์กรฝ่ายปกครองด้วย
   เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยแล้ว มีปัญหาท่ีต้องพิจารณาต่อไปว่าศาลรัฐธรรมนูญสามารถกลับแนว
ค�าวินิจฉัยของตนเองได้หรือไม่ ความเข้าใจในเร่ืองนี้ยังไม่ปรากฏเป็นที่แน่ชัดว่า เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยประเด็น
แห่งคดีเรื่องใดไปแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องผูกพันกับผลการวินิจฉัยของตนและไม่สามารถที่จะวินิจฉัยในคดีหลังเป็น
อย่างอื่นได้อีก เพราะมิฉะนั้นแล้วศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ละเมิดรัฐธรรมนูญ มาตร
                     า ๒๑๖ วรรคห้า เสียเอง ความเข้าใจ
ดังกล่าวนี้เป็นความเข้าใจเกี่ยวกับผลของค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่คลาดเคลื่อน ที่ว่าศาลรัฐธรรมนูญต้องผูกพันกับค�า
วินิจฉัยของตนเองและไม่สามารถที่จะวินิจฉัยเป็นอย่างอื่นได้อีก แต่ไม่ได้หมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะเปลี่ยนแปลง
แนวค�าวินิจฉัยในเรื่องนั้นอีกไม่ได้เลยในอนาคต กรณีนี้เป็นปัญหาเกี่ยวกับการคุ้มครองความเชื่อมั่นของบุคคลในระบบ
กฎหมาย โดยทั่วไปแล้วเมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยประเด็นหนึ่งประเด็นใดในคดีอย่างไรแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญก็พึงเดิน
คุ้มครองความเป็นกฎหมายส
                     ูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน องค์กรของรัฐต่างๆ ทุกองค์กรจึงต้องอยู่ภายใต้การบังคับ
ผูกพันตามค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ เช่น พนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการที่ท�าส�านวนคดีความผิด
ตามพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ จะน�าบทบัญญัติท่ีเป็นข้อสันนิษฐานความผิดของผู้แทน
นิติบุคคลตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ มาใช้ไม่ได้ นอกจากนี้มีข้อสังเกตว่า ในกฎหมายฉบับอื่นๆ หากมีบทบัญญัติใน
ลักษณะเดียวกันนี้ องค์กรต่างๆ ของรัฐควรจะต้องค�านึงถึงค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีนี้ด้วยเช่นกัน เพราะ
อา
                     จถูกโต้แย้งไปยังศาลรัฐธรรมนูญว่าบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญโดยอาศัยค�าวินิจฉัยใน
กรณีนี้เป็นพื้นฐาน
๓. ความมีผลบังคับผูกพันแห่งค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญ
  ความมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญเองนั้น มีข้อพิจารณาอยู่ด้วยกัน
สองประเด็น ดังนี้
  ๓.๑ ความมีผลบังคับผูกพันต่อแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้นต่อการยื่นเรื่อง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาในกรณีบทบัญญัติอื่นที่มีหลักการเดียวกัน
  รัฐธรรมนูญแ
                     ห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๒๑๑ ที่บัญญัติว่า “ในการที่ศาลจะใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายบังคับ
แก่คดีใด ถ้าศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แย้งพร้อมด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นต้องด้วยบทบัญญัติมาตรา ๖ 
และยังไม่มีค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัตินั้น...” เมื่อศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยที่ 
๑๒/๒๕๕๕ วนิิจฉัยว่า พระราชบญัญตัขิายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ ทีบั่ญญตัว่ิา “ในกรณีท่ีผูก้ระท�า
ความผิดซึ่งต้องรับโทษตามพระราชบัญญัตินี้เป็นนิติบุคคล ให้กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดก
                     าร หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบใน
การด�าเนินงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษตามที่กฎหมายก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นๆ ด้วย เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่า
ตนมิได้มีส่วนในการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น” ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา ๓๙ วรรคสอง กรณีจะถือได้
หรือไม่ว่าศาลรัฐธรรมนูญได้มีค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก�าหนดเป็นข้อสันนิษฐานความรับผิดของ
ผู้แทนนิติบุคคลเป็นการทั่วไป เนื่องจากกฎหมายที่มีบทบัญญัติในลักษณะนี้มีอยู่เป็นจ�านวนมาก หากมีการเสนอเรื่องต่อ
ศาลรัฐธรรมนูญว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
                     ใดซึ่งมีข้อความแบบเดียวกับมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรงฯ ศาล
รัฐธรรมนูญอาจอ้างว่าเป็นกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยมีค�าวินิจฉัยไว้แล้วได้หรือไม่
  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ก�าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมาย ท่ีก�าหนดว่า “...ยังไม่มีค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัตินั้น...” การตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา ๒๑๑ นี้เป็นการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายแต่ละฉบับที่ได้บังคับใช้แก่คดีนั้นๆ เท่า
                     นั้น แม้ว่าบทบัญญัติที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย
ว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติขายตรงฯ นี้ จะมีถ้อยค�าท่ีเหมือนหรือคล้ายคลึงกันกับถ้อยค�าใน
พระราชบัญญัติอื่นๆ เช่น พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๑๔๑ พระราชบัญญัติการ
มาตรฐานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๕๘ พระราชบัญญัติเครื่องมือแพทย์ พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๒๒ เป็นต้น ก็ตาม
  นอกจากนี้ จากการศึกษาแนวค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา พบว่า จะเป็นกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นๆ เท่านั้น ด
                     ังนั้น แม้พระราชบัญญัติฉบับอื่นๆ จะมีข้อความที่เหมือนหรือ
คล้ายคลึงกับมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติขายตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ก็ตาม ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ จึง
ผูกพันเฉพาะบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติขายตรงฯ เท่านั้น ไม่ได้มีผลผูกพันไปถึงบทกฎหมายอื่นๆ ด้วย
  ๓.๒ ความมีผลบังคับผูกพันต่อศาลรัฐธรรมนูญในการท�าค�าวินิจฉัยในคดีอื่น
  ความมีผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสามารถแยกพิจารณาออกได้เป็นสองประการ คือ 
การเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในเร่ืองท่ีศาลรัฐธรรมนูญได้เคย
                     วินิจฉัยแล้วและความมีผลบังคับผูกพันต่อศาล
รัฐธรรมนูญในการเปลี่ยนแปลงค�าวินิจฉัยของตน
   ๓.๒.๑ การเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในเรื่องที่ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยวินิจฉัยแล้ว
   เมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ท�าให้บทกฎหมายนั้น
๕ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เพิ่งอ้าง, น. ๗๓ – ๗๔.
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๕
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
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ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
กลุ่มงานพัฒนาระบบบริหาร
เลาะรั้ว

                     
รายงานผลการปฏิบัติราชการตามค�ารับรอง
การปฏิบัติราชการ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ประจำาปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 รอบ 9 เดือน (1 ตุลาคม 2554 –  30 มิถุนายน 2555)
  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้จัดท�าค�ารับรองการปฏิบัติราชการ ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 เพื่อใช้
เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิบัติราชการ โดยมีตัวชี้วัด จ�านวน 17 ตัวชี้วัด และในรอบ 9 เดือน (1 ตุลาคม 2554 - 30 
มิถุนายน 2555) มีผลการปฏิบัติราชการ เท่ากับ 2.5318 ดังรายละเอียดต่อไปนี้
ตามแนวค�าวินิจฉัยที่ตนเคยได้วินิจฉัยไว้ เว้นแต่ปรากฏใน
                     เวลาต่อมาว่ามีเหตุสมควรที่จะต้องเปลี่ยนแปลงแนวค�าวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจเปล่ียนแปลงแนวค�าวินิจฉัยได้ แต่จะต้องชั่งน�้าหนักระหว่างความเชื่อม่ันของบุคคลท่ีมีต่อแนวค�า
วินิจฉัยในเรื่องนั้นกับพลวัตรที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมาย โดยในทางปฏิบัติที่ผ่านมานั้นศาลรัฐธรรมนูญก็เคยกลับแนวค�า
วินิจฉัยของตนเองซึ่งเป็นการเปลี่ยนแนวค�าวินิจฉัย คือ การเปลี่ยนแนวค�าวินิจฉัยเกี่ยวกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยเกี่ยวกับความเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญขององค์กรปกครองส่วน
ท
                     ้องถิ่นไว้ในค�าวินิจฉัยที่ ๔/๒๕๔๑ ว่า เทศบาลเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ แต่ภายหลังก็ถูกกลับโดยค�าวินิจฉัยที่ ๕๘ - 
๖๒/๒๕๔๓ ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต�าบล และเทศบาลไม่ใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
   ดังนั้น ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ที่วินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง 
พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๕๔ เฉพาะในส่วนที่สันนิษฐานให้บรรดากรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบใน
การด�าเนินงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษทางอาญาของนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏว่ามีส่วนเกี่ยวข้องอ
                     ย่างหน่ึงอย่างใด
กับการกระท�าความผิดของนิติบุคคลนั้น ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมาตรา ๓๙ วรรคสอง เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา ๖ ในอนาคตหากมีการยื่นเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีลักษณะอย่างเดียวกันกับพระราชบัญญัติขายตรงฯ คือ ข้อสันนิษฐานของ
กฎหมายให้ผู้แทนนิติบุคคลร่วมรับผิดกับนิติบุคคล ศาลรัฐธรรมนูญอาจมีความเห็นต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายใน
ลักษณะดังกล่าวเปลี่ยนแปลงไปก็ได้ เนื่องจากตามค�าวินิจฉัยน้ีมีตุลาการเสียงข้างน้อ
                     ยจ�านวน ๔ คน จากองค์คณะ
ทั้งหมด ๙ คน เห็นว่า บทสันนิษฐานดังกล่าวไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ จึงเป็นไปได้ในอนาคตที่เหตุผลของตุลาการ
ฝ่ายเสียงข้างน้อยอาจจะกลับมามีน�้าหนักมากขึ้นถึงขั้นชักจูงใจให้ศาลรัฐธรรมนูญในคดีหลังเปล่ียนแปลงแนวค�าวินิจฉัย
ของตนที่เคยวางไว้ก็เป็นได้
๔. บทสรุป
  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตุลาการที่จัดตั้งขึ้นเพื่อคุ ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติให้ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็น
เด็ดขา
                     ด มีผลผูกพัน รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรของรัฐทุกองค์กร ผลบังคับผูกพันของศาลรัฐธรรมนูญจึงมี
ความส�าคัญต่อระบบกฎหมาย รวมทั้งต่อระบอบการปกครอง ซึ่งสามารถสรุปกรอบผลบังคับผูกพันของค�าวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญได้ ดังนี้
  ๑. ค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาดผูกพันคู่ความ คู่ความไม่สามารถอุทธรณ์ ฎีกา หรือยื่นต่อองค์กร
อ่ืนใดให้ตรวจสอบค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได้อีก รวมทั้งบังคับผูกพันองค์กรของรัฐทุกองค์กรให้ต้องปฏิบัติตาม 
หากองค์กรของรัฐฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามก็จะเป็นการท�าลายหลักความเป
                     ็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและก่อให้
เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในระบบกฎหมาย เพราะจะเป็นที่คาดหมายได้ว่า หากมีกรณีเช่นเดียวกันเกิดขึ้นและได้มีการ
ยื่นให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยอีก ศาลรัฐธรรมนูญก็จะยึดตามแนวค�าวินิจฉัยเดิม
  ๒. แม้ว่าค�าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับผูกพันบุคคลและองค์กรของรัฐทุกองค์กรแต่ไม่บังคับ
ผูกพันศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ในการวินิจฉัยคดีนั้น ศาลรัฐธรรมนูญย่อมอาศัยเหตุผลจากค�าวินิจฉัยก่อนๆ เป็นแนวทาง
ในการวินิจฉัยคดีภายหลัง ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๒/๒๕๕๕ ซึ่งวิ
                     นิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติขายตรง
และตลาดแบบตรง พ.ศ. ๒๕๔๕ ที่เป็นข้อสันนิษฐานให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องรับผิดร่วมกับนิติบุคคล ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ หากมีการโต้แย้งว่าบทบัญญัติของกฎหมายอื่นๆ มีข้อความอย่างเดียวกัน ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจวินิจฉัยโดย
อาศัยเหตุผลอย่างเดียวกันกับที่เคยวินิจฉัยในคดีนี้ อย่างไรก็ตาม หากปรากฏข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไปหรือมีเหตุผล
สมควรประการอื่น ศาลรัฐธรรมนูญอาจกลับแนวค�าวินิจฉัยของตนในคดีที่มีการโต้แย้งในภายหลังได้ หากศาลรัฐธรรมนูญ
เห็นว่าบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเป
                     ็นข้อสันนิษฐานที่ให้ผู้แทนนิติบุคคลต้องร่วมรับผิดกับนิติบุคคลไม่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจมีค�าวินิจฉัยที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมได้
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๗
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๖
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
 มิตทิี่
 1
  มติภิายนอก 70
1 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ/พิเศษของรัฐบาล
2 ระดับความส้าเร็
                     จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
3 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
4 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ/ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
4.1 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.1.1 กฎหมายแบ
                     บ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 3  1  1  1  1
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2  5 5  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  NA 1  5 5
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 2.1765 2.1765  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2 3.6667 3.6667  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 4.5556 4.5556  4  4
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา

                     
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4  5  5  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3  4.7895 4.7895  4.5263  4.5263
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  4.3846 4.3849  3.8235  3.8235
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2
                      2.6800 2.6800  3.0885  3.0885
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท
                     ้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม
6 เดอืน
คะแนนประเมินตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
 ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ
คะแนนประเมิน
ตนเอง
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
ผลงาน
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
 มิตทิี่
 1
  มติภิายนอก 70
1 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ/พิเศษของรัฐบาล
2 ระด
                     ับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
3 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
4 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ/ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
4.1 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.
                     1.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 3  1  1  1  1
                - พระ าช ฤษฎกีา  -  -  - 2  5 5  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  NA 1  5 5
      . .2   กฎหมายเทคนิค
                - ั ั ิ  -  -  - 4 2.1765 2.1765  3  3
                - ี  -  -  - 3.6667 3.6667  
                - ่้ ่  -  -  - 4.5556 4.5556  4  4
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีห
                     รือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4  5  5  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3  4.7895 4.7895  4.5263  4.5263
               - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  4.3846 4.3849  3.8235  3.8235
      .1.2   กฎหมายเทคนิค
                - ั ั ิ  -  -  -  4.5556  4.5556
                - ี  -  -  - 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
                - ่้ ่  -  -  - 2.6 00 2.6 00  .088  .088
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเ
                     ห็น     
ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม
6 เดอืน
คะแนนประเมิน น
                     เอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
 ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ
คะแนนประเมิน
ตนเอง
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
ผลงาน
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๓/๒๕๕๕” เมื่อวันจันทร์ ที่ ๖ สิงหาคม 
๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมรักตะกนิษฐ ๑ มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต โดยมีนางสาวงามประวัณ เอ้สมนึก ประธานหลักสูตร
นิติศาสตร์ให้การต้อนรับ มีนักศึกษาสาขาวิชานิติศาสตร์ชั้นปีที่ ๑ - ๔ ใ
                     ห้ความสนใจเข้าร่วมกิจกรรมเป็นจ�านวนมาก 
กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยายโดยเน้นเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษาทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยว
กับวิชาชีพทางกฎหมายที่น่าสนใจ การสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ www.krisdika.go.th
  ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  จัดโครงการ “กฤษฎีกาสัญจร ครั้งที่ ๔/๒๕๕๕” เมื่อวันพุธที่ ๒๒ สิงหาคม 
๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมเฉลิมพระเกียรติ มหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรี โดยมีผู้ช่วยศาสตราจารย์ลักขณา บรรณกาญจน์ 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏธนบุรีให้การต้อนรับ มีนักศึกษาสาขา
                     วิชานิติศาสตร์ชั้นปีที่ ๑ - ๔ ให้ความสนใจ
เข้าร่วมกิจกรรม จ�านวน ๘๐ คน กิจกรรมประกอบด้วย การบรรยายโดยเน้นเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�าปรึกษา
ทางกฎหมาย การให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับวิชาชีพทางกฎหมายที่น่าสนใจ การสืบค้นข้อมูลกฎหมายผ่านเว็บไซต์ส�านักงานฯ 
www.krisdika.go.th
ประมวลภาพกิจกรรม
ก ฤ ษ ฎ ี ก า ส า ร  ๒ ๘
ปีที่ ๗ ฉบับที่ ๖ เดือนสิงหาคม - กันยายน ๒๕๕๕
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
6 เดอืน
คะแนนประเมินตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง 
                     ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
คะแนนประเมิน
ตนเอง
ผลงาน
4.3 ระดับความส าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยั
                     หรือองค์ความรู้ที่จดัท าแล้วเสร็จ       
 และน าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม
       - งานวจิยั  -  -  - 6 NA 1 ร้อยละ 
100
5
       - องค์ความรู้  -  -  - 5 NA 1 ร้อยละ 
54.54
1
4.6 ร้อยละของนักกฎหมายภาครัฐในระบบพัฒนานักกฎหมาย
ภาครัฐที่ผ่านการประเมนิตามเกณฑ์ที่ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาก าหนด
 -  -  - 4 NA 1 NA 1
5 ร้อยละของความเชื่อมั่นชองคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกบัคุณภาพ  
การให้บริการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 7 NA 1 NA 1
6 ร้อยละของระดับความพึงพอใจของผู้ก าหนดนโยบาย 
                      -  -  - 3 NA 1 NA 1
มิตทิี่ 
 2   มิตภิายใน 30
การประเมินประสทิธิภาพ
7 ระดับความส าเร็จของการจดัท าต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต  -  -  -  3 4 4 4 4
8 ร้อยละความส าเร็จของการเบิกจา่ยเงินงบประมาณตามแผน  - - -  2.5 ร้อยละ 
85.82
1 ร้อยละ 
88.59
2.4360
9 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยลงทุน  - - -  1 NA 1 ร้อยละ 
12.44
1
10 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยภาพรวม  - - -  1.5 NA 1 ร้อยละ 
88.59
1
11 ระดับความส าเร็จของปริมาณผลผลิตที่ท าได้จริงเปรียบเทียบ    
กบัเป้าหมายผลผลิตตามเอกสาร
                     งบประมาณรายจา่ย
 - - -  5 1 1 3.4000 3.4000
12 ระดับความส าเร็จของการด าเนินการตามมาตรการประหยดั
พลังงานของส่วนราชการ
 - - -  2 NA 1 NA 1
การพัฒนาองค์การ
13 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากร  -  -  -  5 NA 1 NA 1
14 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาปรับปรุงสารสนเทศ  - - -  5  3  3  3  3
15 ระดับความส าเร็จของการพัฒนาปรับปรุงวฒันธรรมองค์การ  -  -  -  5 NA 1 NA 1
รวม 100
คะแนนเตม็ 5 2.3367 2.5318
หมายเหต:ุ ผลการประเมนิตนเอง       = NA              = 1.00-1.49   = 1.50-2.49   = 2.50
                     -2.49
                ในรอบ 12 เดือน (1 ตุลาคม 2554 – 30 กนัยายน 2555) ส านักงานฯ จะเร่งผลักดันใหก้ารปฏบิัติราชการบรรลุตามตัวชี้วดัทัง้ 17 ตัวชี้วดั            
และมีผลคะแนนรวมอยู่ในระดับทีดี่ยิ่งขึ้น เป็นไปตามเป้าหมายทีก่ าหนดไว ้อนัจะเป็นผลส าเร็จในการท างานของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
= 3.50-4.49 = 4.50-5.00 
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
6 เดอืน
คะแนนประเมินตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
คะแนนประเมิน
ตนเอง
                     
ผลงาน
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4  5  5  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3  4.7895 4.7895  4.5263  4.5263
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  4.3846 4.3849  3.8235  3.8235
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556
         
                            - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ือ
                     งที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นรูปธรรม
       - งานวจิยั  -  -  - 6 NA 1 ร้อยละ 
100
5
       - องค์ความรู้  -  -  - 5 NA 1 ร้อยละ 
54.54
1
4.6 ร้อยละของนักกฎหมายภาครัฐในระบบพัฒนานักกฎหมาย
ภาครัฐที่ผ่านการประเมนิตามเกณฑ์ที่ส้านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีาก้าหนด
 -  -  - 4 NA 1 NA 1
5 ร้อยละของความเชื่อมั่นชองคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกบัคุณภาพ  
การให้บริการของส้านัก
                     งานคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 7 NA 1 NA 1
6 ร้อยละของระดับความพึงพอใจของผู้ก้าหนดนโยบาย  -  -  - 3 NA 1 NA 1
มิตทิี่ 
 2   มิตภิายใน 30
การประเมินประสทิธิภาพ
7 ระดับความส้าเร็จของการจดัท้าต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต  -  -  -  3 4 4 4 4
8 ร้อยละความส้าเร็จของการเบิกจา่ยเงินงบประมาณตามแผน  - - -  2.5 ร้อยละ 
85.82
1 ร้อยละ 
88.59
2.4360
9 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยลงทุน  - - -  1 NA 1 ร้อยละ 
12.44
1
10 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยภาพรวม  - - -  1.5 NA 1 ร้อยละ 
88.59
1

                     11 ระดับความส้าเร็จของปริมาณผลผลิตที่ท้าได้จริงเปรียบเทียบ    
กบัเป้าหมายผลผลิตตามเอกสารงบประมาณรายจา่ย
 - - -  5 1 1 3.4000 3.4000
12 ระดับความส้าเร็จของการด้าเนินการตามมาตรการประหยดั
พลังงานของส่วนราชการ
 - - -  2 NA 1 NA 1
การพัฒนาองค์การ
ปี 53 ปี 54 ปี 55 (ร้อยละ)
6 เดอืน
คะแนนประเมินตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
คะแนนประเมิน
ตนเอง
ผลงาน
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหม
                     ายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.2.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4  5  5  3  3
               - พระราช ฤษฎกีา  -  -  - 3  4.7895 4.7895  4.5263  4.5263
               - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  4.3846 4.3849  3.8235  3.8235
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
      
                               - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลือง นด้า กฎหมายแกห่น่วยงาน
ั  เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อย
                     ละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโยชน์อยา่ เป็นรูปธรรม
       - งานวจิยั  -  -  - 6 NA 1 ร้อยละ 
100
5
       - องค์ความรู้  -  -  - 5 NA 1 ร้อยละ 
54.54
1
4.6 ร้อยละของนักกฎหมายภาครัฐในระบบพัฒนานักกฎหมาย
ภาครัฐที่ผ่านการประเมนิตามเกณฑ์ที่ส้านักงานคณะกรรมการ
ฤษฎกีาก้าหนด
 -  -  - 4 NA 1 NA 1
5 ร้อยละของความเชื่อมั่นชองคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกบัคุณภาพ  
การให้บริการของส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 7 NA 1 NA 1
6 ร้อยละของระดับความพึงพอใจของผ้
                     ูก้าหนดนโยบาย  -  -  - 3 NA 1 NA 1
มิตทิี่ 
 2   มิตภิายใน 30
การประเมินประสทิธิภาพ
7 ระดับความส้าเร็จของการจดัท้าต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต  -  -  -  3 4 4 4 4
8 ร้อยละความส้าเร็จของการเบิกจา่ยเงินงบประมาณตามแผน  - - -  2.5 ร้อยละ 
85.82
1 ร้อยละ 
88.59
2.4360
9 ้อยละของก รเบิกจา่ยงบประมาณ ายจา่ยลงทุน  - - -  1 ร้อยละ 
12.44
10 ร้อยละของการเบิกจา่ยงบประมาณรายจา่ยภาพรวม  - - -  1.5 NA 1 ร้อยละ 
88.59
1
11 ระดับความส้าเร็จของปริมาณผลผลิตที่ท้าได้จริงเปรียบเทียบ    
กบัเป้าหมายผลผลิตตามเ
                     อกสารงบประมาณรายจา่ย
 - - -  5 1 1 3.4000 3.4000
12 ระดับความส้าเร็จของการด้าเนินการตามมาตรการประหยดั
พลังงานของส่วนราชการ
 - - -  2 NA 1 NA 1
การพัฒนาองค์การ
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
 มิตทิี่
 1
  มติภิายนอก 70
1 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ/พิเศษของรัฐบาล
2 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
3 ระดับความส้าเร
                     ็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
4 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ/ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
4.1 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4.1.1 กฎหมายแบบ
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 3  1  1  1  1
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2  5 5  5 5
                - 
                     กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  NA 1  5 5
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระร ชบัญญัติ  -  -  - 4 2.1765 2.1765  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2 3.6667 3.6667  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 4.5556 4.5556  4  4
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแนนในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
.2.1 กฎหม ยแบบ
          - ั ั ิ  -  -  - 4    3  3
          - ี  -  -  - 3
                       4.7895 4.7895  4.5263  4.5263
          - ่้ ่  -  -  - 2  4.3 46 4.3849  3.8235  3.8235
      4.1.2   กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบัญญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแนนเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
4.4 ร้อยละของจ้านวนการตอบรับการเ
                     ป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรรมการป ะสานงานสภาผู้แทนราษฎร พรรคร่วม
รัฐบาล การชี้แจงต่อรัฐสภา และ ารเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงานฯ ในการชว่ยเหลืองานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรือองค์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโย น์อย่ งเป็น ูปธร ม
6 เดอืน
คะแนนประเมินตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมินตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
 ส
                      านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ
คะแนนประเมิน
ตนเอง
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
ผลงาน
 ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
ป ี53 ป ี54 ป ี55 (ร้อยละ)
 มิตทิี่
 1
  มติภิายนอก 70
1 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงและนโยบาย
ส้าคัญ/พิเศษของรัฐบาล
2 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการของกระทรวงที่มเีป้าหมาย
ร่วมกนัระหวา่งกระทรวง
3 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตา
                     มแผนปฏบิัติราชการของกลุ่มภารกจิ
4 ระดับความส้าเร็จของร้อยละเฉล่ียถว่งน้้าหนักในการบรรลุ
เป้าหมายตามแผนปฏบิัติราชการ/ภารกจิหลักของกรมหรือ
เทียบเท่า
4.1 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแ นในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณาแล้วเสร็จ 
ตามที่นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
      4 .1 กฎหมายแ บ
                - พระราชบั ญัติ  -  -  - 3  1  1  1  1
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2  5 5  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2  NA 1  5 5
     4 1.2
                        กฎหมายเทคนิค
                - พระราชบั ญัติ  -  -  - 4 2.1765 2.1765  3  3
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 2 3.6667 3.6667  5 5
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 4.5556 4.5556  4  4
4.2 ค่าเฉล่ียถว่งน้้าหนักของระดับคะแ นในการตรวจพิจารณา
กฎหมายโดยส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพิจารณา
แล้วเสร็จ ตามที่นายกรัฐมน รีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
  4 .1 แ บ
 - พระราชบั ญัติ - - - 4  5  5  3  3
 - พระราชกฤษฎกีา - - - 3  4.7895 4.7895  .5263  .5263
 - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่ - - 
                     - 2  4.3846 4.3849  3. 235  3. 235
     4 1.2   กฎหมายเท นิค
                - พระราชบั ญัติ  -  -  - 4 5 5  4.5556  4.5556
                - พระราชกฤษฎกีา  -  -  - 3 2.9643 2.9643  3.4848  3.4848
                - กฎกระทรวง/ต้่ากวา่  -  -  - 2 2.6800 2.6800  3.0885  3.0885
4.3 ระดับความส้าเร็จของคะแ นเฉล่ียของการให้ความเห็น     
 ทางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎกีา
 -  -  - 8 3.8790 3.8790 4.0941 3.1882
.4 ร้อยละของจ้านวนการ อบรับการเป็นกรรมาธกิารใน
รัฐสภา/กรร ก รประสานงา สภาผู้แทนราษฎร พรรค
                     ร่วม
รัฐบาล ก รชี้แจงต่อรัฐสภา และการเป็นกรรมการ/ผู้แทน
ส้านักงา ฯ ในการชว่ยเหลื งานด้านกฎหมายแกห่น่วยงาน
ภาครัฐ เทียบต่อจ้านวนเร่ืองที่ได้รับการร้องขอ
 -  -  5 4
ร้อยละ 
100
5
ร้อยละ 
100
5
4.5 ร้อยละของผลงานวจิยัหรื อง ์ความรู้ที่จดัท้าแล้วเสร็จ       
 และน้าไปใชป้ระโยชน์อ า่งเป็นรูปธรรม
6 เดอืน
คะแนนประเมิ ตนเอง
12 เดอืน9 เดอืน
ล าดบั
 ที่
ตวัชี้วัด ข้อมูลพ้ืนฐาน
ผลงาน คะแนนประเมิ ตนเอง ผลงาน
เปา้หมาย น้ าหนัก
ส านักงานไมส่ังกัดกลุ่มภารกิจ
คะแนนประเมิน
ตนเอง
ส านักงาน
                     ไมส่ังกัดกระทรวง
ผลงาน
ส านักงานไมส่ังกัดกระทรวง
  สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้หรืออาเซียน ซึ่งก่อตั้งมาตั้งแต่ปี ๒๕๑๐ มีพัฒนาการมาเป็น
ล�าดับและไทยก็มีบทบาทส�าคัญในการผลักดันความร่วมมือของอาเซียนให้มีความคืบหน้ามาโดยตลอด ดร. ถนัด 
คอมันตร์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของไทยในขณะนั้น มีบทบาทส�าคัญในการเดินทางไปเจรจาไกล่เกลี่ย
ความขัดแย้งระหว่างมลายาและฟิลิปปินส์ เรื่องการอ้างกรรมสิทธิ์เหนือดินแดนซาบาห์และซาราวัก รวมท้ังการท่ี
สิงคโปร์แยกตัวออกมาจากมลายา และได้เชิญรัฐมนตร
                     ีต่างประเทศของประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้อีก ๔ ประเทศ 
คือ มาเลเซีย อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์และสิงคโปร์ มาหารือร่วมกันที่แหลมแท่น จังหวัดชลบุรี อันน�ามาสู่การลงนาม
ในปฏิญญากรุงเทพ เพื่อก่อตั้งอาเซียน ที่วังสราญรมย์เมื่อวันที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๑๐ ไทยจึงถือเป็นทั้งประเทศผู้ร่วม
ก่อตั้งและเป็น ‘บ้านเกิด’ ของอาเซียน
  ต่อมาอาเซียนได้ขยายสมาชิกภาพจนครบ ๑๐ ประเทศ เมื่อปี ๒๕๔๒ นับเป็นก้าวส�าคัญที่ไทยได้มีบทบาท
เชื่อมโยงประเทศที่ตั้งอยู่บนภาคพื้นทวีป และประเทศที่เป็นหมู่เกาะทั้งหมดในภูมิภาคเอเชียตะวันอ
                     อกเฉียงใต้ให้เป็น
อันหน่ึงอันเดียวกัน โดยมีประเทศไทยเป็นจุดศูนย์กลาง ถึงแม้ว่าปฏิญญากรุงเทพ จะมิได้ระบุถึงความร่วมมือด้าน
การเมืองและความมั่นคง โดยกล่าวถึงเพียงความร่วมมือกันด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม การศึกษา การเกษตร 
อุตสาหกรรม การส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาค แต่อาเซียนได้มีบทบาทส�าคัญในการเสริมสร้างความ
ไว้เนื้อเช่ือใจระหว่างประเทศในภูมิภาคลดความหวาดระแวงและช่วยเสริมสร้างสภาพแวดล้อมที่เอ้ืออ�านวยต่อการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ และที่ส�าคัญไทยได้เป็นแกนน�าร่วมกับอินโดนีเซียและประเทศสมา
                     ชิกอาเซียนดั้งเดิมในการแก้ไข
ปัญหากัมพูชา รวมทั้งความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาผู้ลี้ภัยอินโดจีนจนประสบความส�าเร็จลุล่วงไปด้วยดี และช่วย
เสริมสร้างสันติภาพ เสถียรภาพ และความม่ันคงในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อไทยที่เป็น
ประเทศด่านหน้า
  นอกจากนี้ ประเทศไทย โดยท่านอดีตนายกรัฐมนตรีอานันท์ ปันยารชุน ก็มีบทบาทส�าคัญในการผลักดัน
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจของอาเซียนให้มีความคืบหน้า โดยการริเริ่มให้มีการจัดตั้งเขตการค้าเสรีอาเซียน หรือ 
ASEAN Free Trade Area (AFTA) ขึ้นเมื่อปี ๒๕๓๕ โ
                     ดยอาเซียนตกลงที่จะลดภาษีศุลกากรระหว่างกันให้เหลือร้อยละ 
๐-๕ ในเวลา ๑๕ ปี ซึ่งต่อมาได้ลดเวลาลงเหลือ ๑๐ ปี โดยประเทศสมาชิกเก่า ๖ ประเทศ ได้ด�าเนินการแล้วเสร็จ
ในปี ๒๕๔๖ ในขณะทีป่ระเทศสมาชกิใหม่ ๔ ประเทศ คอื กมัพชูา ลาว พม่าและเวยีดนาม ด�าเนนิการเสรจ็สิน้ในปี ๒๕๕๑
  ต่อมาที่ประชุมสุดยอดอาเซียนที่บาหลี เมื่อปี ๒๕๔๖ ได้แสดงเจตนารมณ์ร่วมกันที่จะสร้างประชาคมอาเซียน 
โดยมีการจัดท�าแผนงานด้านต่างๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว น�ามาสู่การจัดท�ากฎบัตรอาเซียน เพื่อวางกรอบ
ทางกฎหมายและโครงสร้างองค์กรข
                     องอาเซียน ท�าให้อาเซียนเป็นองค์กรที่มีกฎกติกาในการท�างานมีประสิทธิภาพ 
และเป็นองค์กรเพือ่ประชาชนอย่างแท้จรงิ ท้ังนี ้กฎบัตรอาเซยีน ได้เริม่มผีลใช้บงัคับแล้วตัง้แต่วนัที ่๑๕ ธนัวาคม ๒๕๕๑ 
ซึ่งเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่ประเทศไทยได้เข้าด�ารงต�าแหน่งประธานอาเซียน และที่ประชุมสุดยอดอาเซียน ครั้งที่ ๑๔ 
ที่ประเทศไทยเป็นเจ้าภาพเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ ได้รับรองปฏิญญาชะอ�า-หัวหินว่าด้วยแผนงานส�าหรับการ
จัดตั้งประชาคมอาเซียนในทั้ง ๓ เสาหลัก คือ ประชาคมการเมืองและความมั่นคง ประชาคมเศรษฐกิจ และประชาคม
ส
                     ังคมและวัฒนธรรม เพื่อด�าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของการจัดตั้งประชาคมอาเซียนภายในปี ๒๕๕๘
ที่มา: ประเทศไทยกับอาเซียน โดยส�านักการประชาสัมพันธ์ต่างประเทศ กรมประชาสัมพันธ์
ประเทศไทยกับอาเซียน
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