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บทบรรณาธิการ

	 นบัตัง้แต่ต้นปีทีผ่่านมา	ทัว่โลกต่างเผชญิกบัการแพร่ระบาดของเชือ้ไวรสัโคโรนาสายพนัธุใ์หม่	

เป็นการระบาดใหญ่ที่ลุกลามอย่างรวดเร็วไปทุกภูมิภาคของโลก	 ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตจ�านวนมาก																						

และปัจจุบันยังไม่มีวัคซีนป้องกันหรือยารักษา	 ท�าให้ทุกประเทศต้องประกาศใช้มาตรการป้องกัน																									

ในระดับต่าง	 ๆ	 ตั้งแต่การสวมหน้ากากอนามัย	 ล้างมือบ่อยๆ	 การเว้นระยะห่างทางสังคม	 หลีกเลี่ยง							

การเดินทางออกนอกบ้าน	 การปิดสถานที่ที่มีความเสี่ยงการแพร่เชื้อ	 จนกระทั่งการปิดประเทศ																					

ส�าหรับประเทศไทย	 ด้วยมาตรการต่างๆ	 และความรับผิดชอบของประชาชนส่งผลให้ปัจจุบันไม่พบ																	

ผู้ติดเช้ือภายในประเทศ	 รัฐบาลจึงได้ผ่อนคลายกิจการและกิจกรรมเป็นระยะเพ่ือบรรเทาผลกระทบ															

ทางเศรษฐกจิ	ทางกองบรรณาธกิารวารสารรฐัสภาสารหวงัเป็นอย่างยิง่ว่าประเทศไทยจะเข้าสูภ่าวะปกติ

ในเร็ววัน

	 ส�าหรบัวารสารรฐัสภาสารฉบบัเดอืนกรกฎาคม	-	สงิหาคม	๒๕๖๓	กองบรรณาธกิารได้คดัสรร

บทความที่น่าสนใจมาน�าเสนอแก่ท่านผู้อ่าน	 ๔	 บทความ	 โดยบทความเรื่องแรก	 “พระราชบัญญัติ                    
ที่รับรองความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๖๐ : โดยสังเขป”	 เป็นบทความเกี่ยวกับความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ	ซึ่งถูกกล่าวถึงในระดับ
สากล	ทั้งสภายุโรป	สหประชาชาติ	 รวมถึงสหรัฐอเมริกา	บทความนี้	ผู้เขียนได้ชี้ให้เห็นว่า	ฝ่ายบริหาร

และตุลาการของไทยได้มีการรับรองความมีอิสระของกรมอัยการ	จนมาเป็นองค์กรอัยการ	และปัจจุบัน

คือ	 ส�านักอัยการสูงสุด	 แต่จะเริ่มเห็นความชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 และ

ปรากฏเด่นชัด	ในรัฐธรรมนูญ	พุทธศักราช	๒๕๖๐	ที่ระบุในมาตรา	๒๔๘	ให้	“...พนักงานอัยการมีอิสระ                       

ในการพิจารณาสั่งคดีและปฏิบัติหน้าที่ ...”	 รวมถึงการตราพระราชบัญญัติรับรองความเป็นอิสระของ

องค์กรอัยการที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ	 เพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลของระบบอัยการที่ต้อง																	

เป็นเอกเทศเพื่ออ�านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลอย่างแท้จริง

	 บทความเรื่องที่สอง	 เป็นบทความที่ผู ้เขียนต้องการสร้างความตระหนักต่อการออม																										

เพื่อการเกษียณ	เนื่องจากไทยก�าลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ	หากระบบการออมยงัมีปัญหาและข้อจ�ากัด

จะส่งผลต่อสังคมและเศรษฐกจิของประเทศ	ผูเ้ขยีนมข้ีอเสนอแนะเชงินโยบายโดยมุง่หวงัให้ไทยสามารถ

ดูแลผู้สูงอายุได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 รายละเอียดเป็นอย่างไร	 ติดตามอ่านได้จาก	 “ระบบการออม                
เพื่อการเกษียณ สานฝันคนไทยได้จริงหรือ”



	 บทความเรื่องที่สาม	“การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact 
Assessment : RIA) ของรฐัสภาสาธารณรฐัเกาหล ี(เกาหลใีต้)”	เป็นบทความทีผู่เ้ขยีนน�ากรณศีกึษา

การวิเคราะห์ผลกระทบการตรากฎหมายของสาธารณรัฐเกาหลี	ตั้งแต่ขอบเขต	กระบวนการด�าเนินงาน	

ขั้นตอน	 และหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ	 โดยมุ่งหวังว่าจะเป็นประโยชน์แก่หน่วยงานและผู้ปฏิบัติงาน																										

ที่เกี่ยวข้องกับการร่างกฎหมาย	 ตลอดจนส่งผลให้กระบวนตรากฎหมายมีประสิทธิภาพและเกิด

ประสิทธิผลสูงสุดในการบังคับใช้

	 บทความเรื่องสุดท้าย	 “ยุทธศาสตร์การท่องเที่ยวซาอุดีอาระเบีย ๒๐๓๐ กับโอกาส                       
ฟื้นสัมพันธ์ไทย - ซาอุฯ”	 เป็นบทความเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ	 ระหว่างไทยกับ
ซาอดีุอาระเบยีทีย่งัคงคลมุเครือ	ผูเ้ขยีนเลง็เหน็ว่าในห้วงเวลาทีก่ารเมอืงซาอดุอีาระเบียก�าลังเปลีย่นแปลง

จากรัฐเคร่งครัดไปสู่การปฏิรูปรอบด้านตามแผนพัฒนาประเทศจากวิสัยทัศน์ซาอุดีอาระเบีย	 ๒๐๓๐																		

ไทยควรใช้โอกาสนี้ฟื้นความสัมพันธ์เพื่อเป็นตลาดแรงงานที่ส�าคัญ	 ตลอดจนแสวงหาความร่วมมือ																				

ในการร่วมลงทุนระหว่างกัน

	 ทางกองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสารหวังเป็นอย่างยิ่งว่าบทความที่กล่าวข้างต้นจะเป็น

ประโยชน์แก่ผู้อ่านนะคะ	และหากท่านสนใจบทความทางวิชาการที่น�าลงเผยแพร่ในวารสารรัฐสภาสาร

ฉบับอื่นๆ	 หรือเอกสารที่เกี่ยวข้องกับแวดวงนิติบัญญัติ	 สามารถติดตามอ่านเพิ่มเติมได้ที่เว็บไซต์ของ

รัฐสภา	 คอลัมน์	 “วารสารของรัฐสภา”	 หรือติดตามหนังสือเผยแพร่เล่มใหม่และเรื่องราวของรัฐสภา																	

และสภาผูแ้ทนราษฎร	ได้จากเฟซบุก๊	“สภาสาร”	และถ้าท่านมคีวามประสงค์จะเผยแพร่บทความวชิาการ

ในวารสารรัฐสภาสาร	สามารถส่งไฟล์ข้อมูลมาได้ที่	e	-	mail:	sapasarn2019@gmail.com	แล้วพบกันใหม่        

ฉบับหน้าค่ะ

                                                                                 กองบรรณาธิการ
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ระบบการออมเพื่อการเกษียณ สานฝันคนไทยได้จริงหรือ
Is pension fund system full-fill the dream of Thai’s retirement society?

	 ดร.	มโนชัย	สุดจิตร
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	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๔๘	 วรรคสอง	

บญัญตัใิห้	“พนกังานอยัการมอีสิระในการพจิารณาสัง่คดแีละการปฏิบตัหิน้าท่ี...”		ซึง่บทบัญญัติ

ดงักล่าวสอดคล้องกบัเอกสารของสภายโุรปทีม่ชีือ่เรยีกว่า	“ข้อแนะน�าว่าด้วยบทบาทของอยัการ

ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา”	 (Recommendation	 on	 the	Role	 of	 Public	 Prosecution																		

in	the	Criminal	Justice	System)	เมื่อปี	ค.ศ.	๒๐๐๗	ได้กล่าวถึง๑	ความเป็นอิสระของพนักงาน

ปราณพงษ์		ติลภัทร**

	 *	ข้อคิดเห็นในบทความนี้เป็นความเห็นและผลจากการศึกษาค้นคว้าทางวิชาการของผู้เขียน	
ส�านักงานอัยการสูงสุดมิจ�าต้องผูกพันหรือเห็นพ้องด้วย
	 **	อัยการจังหวัดประจ�าส�านักงานอัยการสูงสุด	 ส�านักงานวิชาการ	 ส�านักงานอัยการสูงสุด																										
น.บ.	(เกียรตินิยม),	น.บ.ท.,	พบ.ม.	(รป.ม),	น.ม.
 ๑	รายละเอียดเกี่ยวกับสภายุโรป	สามารถศึกษาได้จาก	กุลพล	พลวัน,	สิทธิมนุษยชนในสังคมโลก,
(กรุงเทพฯ:	นิติธรรม,	๒๕๔๗),	หน้า	๑๑๓-๑๓๔.

พระราชบัญญัติที่รับรอง

ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๖๐ : โดยสังเขป*



12 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๘  ฉบับที่  ๑  เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓

อัยการไว้ว่า	“ในกรณีที่กฎหมายของประเทศนั้นให้อ�านาจแก่อัยการในการสั่งคดีตามดุลพินิจได้ 

การใช้ดุลพินิจดังกล่าวพึงกระท�าโดยอิสระและโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง”               

โดย	 “อัยการพึงปฏิบัติหน้าท่ีของตนอย่างปราศจากความหวั่นกลัว ความล�าเอียงหรืออคติ”                  

โดยในกรณีความเป็นอิสระของพนักงานอัยการ	 สหประชาชาติได้จัดท�าเอกสารที่เรียกว่า																					

“Guidelines	on	the	Role	of	Prosecutors	1990”๒	ได้วางหลักในการใช้ดุลพินิจของอัยการไว้ว่า	

“ในประเทศที่อัยการมีอ�านาจด�าเนินคดีโดยใช้ดุลพินิจ จะต้องมีกฎหมายหรือระเบียบ ข้อบังคับ

ที่เปิดเผย ก�าหนดแนวทางการปฏิบัติเพื่อส่งเสริมความยุติธรรมและความถูกต้องแน่นอน                      

ในการสั่งคดี ซึ่งรวมทั้งการฟ้องและไม่ฟ้องคดีด้วยทางเลือกที่อาจใช้แทนการฟ้องคดี”	 โดย														

“หน่วยงานของอัยการจะต้องแยกขาดจากองค์กรศาลโดยเด็ดขาด”

	 ส�าหรบัในต่างประเทศ	เช่น	สหรฐัอเมรกิา	ถอืว่า	การสัง่คดโีดยดลุพนิจิของพนกังาน

อัยการ	 ศาลจะไม่คัดค้านหรือยับย้ังการกระท�าดังกล่าวแต่เห็นชอบ	 เมื่อมีการตรวจสอบ														

การใช้ดลุพนิจิของพนักงานอยัการ	ศาลมกัจะปฏิเสธ	โดยยกเหตผุลว่าเป็นเรือ่งของการแบ่งแยก

อ�านาจของรัฐ	 (Separation	 of	 Power)	 โดยกล่าวว่า	 “...การที่อัยการจะด�าเนินคดีต่อเอกชน                  

คนใดหรือไม่เพียงใดและอย่างไรน้ัน เป็นดุลพินิจท่ีใช้โดยอิสระในรูปองค์กรและใช้โดยยุติธรรม

ในแง่ของเจตจ�านงของประชาชน (Public will) ซ่ึงศาลไม่อยู่ในวิสัยท่ีจะก้าวล่วงเข้าไปผลักดัน          

หรอืลบล้างขอบเขตดลุพนิจิน้ันได้...” ๓	ดงันัน้	จงึเหน็ได้ว่า	เมือ่รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช	๒๕๖๐	มาตรา	๒๔๘๔	 ได้บัญญัติให้พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดี

และการปฏิบัติหน้าท่ี	 การพิจารณาสั่งคดีจึงเป็นอ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการ	 การที่จะมี

บุคคลใดไปร้องต่อศาลหรือฟ้องต่อศาลขอให้ศาลไต่สวนหรือพิจารณาว่าคดีที่พนักงานอัยการ											

มีค�าส่ังไม่ฟ้องมีมูลหรือไม่	 จึงเป็นการลดรอนความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการสั่งคดี

ตามรฐัธรรมนญูและองค์กรอยัการเป็นหน่วยงานทีม่หีน้าทีก่ลัน่กรองคดก่ีอนข้ึนสูศ่าล	เป็นการใช้

 ๒	ดรูายละเอยีดได้ใน	ดร.กติตพิงษ์	กติยารกัษ์,	ชาต	ิชยัเดชสุรยิะ	และณฐัวสา	ฉตัรไพฑรูย์,	ประมวล
จรยิธรรมและมาตรฐานการปฏบิตังิานของอยัการในนานาประเทศ,	มูลนธิิพฒันากระบวนการยตุธิรรม	ส�านกังาน
อัยการสูงสุด,	กุมภาพันธ์	๒๕๕๑,	หน้า	๑๕	-	๑๙.
 ๓	ปิยะฉัตร	ผังสุวรรณด�ารง,	“ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ,”	(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต	
คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๕๔).
 ๔	นอกจากนี้ยังมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๕๐	มาตรา	๒๕๕	ด้วย
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อ�านาจกึ่งตุลาการ	 (Quisi	 -	 Judical)๕	 พนักงานอัยการจึงมีอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี																																	

ด้วยความเท่ียงธรรม	 ปราศจากการแทรกแซงหรือกดดันจากฝ่ายบริหาร	 สามารถเข้าไปดูแล																					

ความยุติธรรมแก่ประชาชนในกระบวนการยุติธรรมได้โดยไม่ต้องรอให้เรื่องถึงศาล	 ซึ่งอาจ																				

สายเกินไป	โดยบทบาทกึ่งตุลาการนี้	อาจจ�าแนกภารกิจหลักได้	๓	ประการ	คือ	(๑)	ภาระหน้าที่

ด้านการอ�านวยความยุติธรรมในทางอาญา	 (๒)	 ภาระหน้าท่ีในการรักษาผลประโยชน์ของรัฐ																	

(๓)	ภาระหน้าที่ในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๖	ดังนั้น	ภารกิจของพนักงานอัยการนั้นจึงเป็นไป

ตามหลักการด�าเนินคดีอาญาโดยรัฐ	 กล่าวคือ	 เป็นการฟ้องคดีในนามของรัฐหรือประชาชน																		

ซึง่เป็นมหาชน	มใิช่การฟ้องคดใีนลกัษณะทีเ่ป็นเอกชน๗	และเมือ่พจิารณาจากประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความอาญาจะพบว่า	 นอกจากจะไม่มีบทบัญญัติบังคับให้พนักงานอัยการต้อง																			

ฟ้องคดีทุกเร่ืองแล้ว	 ในทางตรงกันข้ามกลับให้อิสระในการใช้ดุลพินิจของพนักงานอัยการ																						

อย่างกว้างขวาง	 และกฎหมายยังอนุญาตให้อัยการถอนฟ้องได้อีกด้วย	 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า																			

หลกัการด�าเนินคดอีาญาของพนกังานอยัการ	คอืหลกัด�าเนนิคดอีาญาตามดุลพนิิจ๘	โดยพนกังาน

อัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก�าหนดไว้

 อย่างไรกต็าม	ภายหลังจากทีไ่ด้มกีารประกาศใช้บงัคับรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 และได ้มีบทบัญญัติรับรองความเป ็นอิสระขององค ์กรอัยการ																																											

และพนักงานอัยการ	 ในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา	๒๔๘																				

ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พทุธศักราช	๒๕๖๐	แล้ว	ยังได้ปรากฏในกฎหมายหลายฉบับ 

ซึ่งเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ได้บัญญัติเป็นนัยรับรองความเป็นอิสระขององค์กร

อัยการและพนักงานอัยการไว้	 ซึ่งจะได้มีการศึกษาวิเคราะห์ถึงกฎหมายระดับพระราชบัญญัต	ิ													

ที่มีนัยแห่งการรับรองความเป็นอิสระขององค์กรอัยการและพนักงานอัยการในบทความนี้																

เป็นล�าดับไป

 ๕	วฑิรูย์	อึง้ประพนัธ์,	“กระบวนการยตุธิรรมทางอาญากบัมาตรฐานสากล,”	ใน	บนเส้นทางแห่งหลัก
นิติธรรม	(กรุงเทพฯ:	โรงพิมพ์เดือนตุลา,	๒๕๔๐),	หน้า	๒๓.
 ๖	กิตติพงษ์	กิตยารักษ์,	“อัยการกับกระบวนการยุติธรรม,”	ใน	กระบวนการยุติธรรมบนเส้นทางของ
การเปลี่ยนแปลง,	พิมพ์ครั้งที่	๒	(กรุงเทพฯ:	วิญญูชน;)	๒๕๔๔.
 ๗	ประพันธ์	 นัยโกวิท,	 “การอ�านวยความยุติธรรมในคดีอาญาโดยพนักงานอัยการ,”	 บทบัณฑิตย์              
เล่ม	๕๒	ตอน	๔	(ธันวาคม	๒๕๓๙).
 ๘	คณิต	ณ	นคร,	กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา,	พิมพ์ครั้งที่	๗	(กรุงเทพฯ:	วิญญูชน,	๒๕๔๙),												
หน้า	๔๑๐.
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๑. สังเขปความเป็นอสิระของพนกังานอยัการตามพระราชบญัญตัพินกังานอัยการ 
พ.ศ. ๒๔๙๘
	 ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหน้าที่นั้น	 เมื่อพิจารณาจาก

กฎหมายทีเ่ก่ียวข้องกบัการปฏบิตัหิน้าท่ีของพนกังานอยัการ	ปรากฏตามบทบญัญัตแิห่งกฎหมาย

ที่ส�าคัญ	คือ	พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	พ.ศ.	๒๔๙๘๙	มาตรา	๑๗

	 มาตรา	๑๗	รัฐมนตรีมีอ�านาจท�าค�าสั่งหรือวางระเบียบให้พนักงานอัยการท�าหน้าที่

อื่นใดนอกจากหน้าที่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและกฎหมายอื่นได	้																										

ค�าสั่งนั้น	 ๆ	 จะเป็นค�าสั่งเฉพาะเรื่องหรือจะวางเป็นระเบียบไว้ให้พนักงานอัยการท�าหน้าที่														

อย่างใดก็ได้	 เว้นแต่ค�าสั่งหรือระเบียบนั้น	ๆ	จะขัดต่องานในหน้าที่หรืออาจท�าให้งานในหน้าที่

เสื่อมทรามได้

	 จากมาตรา	 ๑๗	 ดังกล่าว	 มีผลว่ารัฐมนตรีฯ	 มีอ�านาจท�าค�าสั่งหรือวางระเบียบให้

กรมอัยการท�าหน้าท่ีได้เฉพาะเรื่องการบริหารงานทั่วไปเท่านั้น	 จะสั่งในเรื่องการด�าเนินคดี											

ไม่ได	้ เช่น	 กระทรวงมหาดไทยได้วางระเบียบไว้ว่า	 กรณีท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดไม่อยู่หรือไม่อาจ

ปฏิบัติราชการได้	ให้ข้าราชการต�าแหน่งต่าง	ๆ	รวมทั้งอัยการจังหวัดรักษาราชการแทน	ซึ่งกรณี

ดังกล่าวนี้	กระทรวงมหาดไทยมีอ�านาจท�าค�าสั่งได้เพราะเป็นเรื่องบริหารงานทั่วไป

	 ส�าหรับความสัมพันธ์ระหว่างอัยการกับผู้ว่าราชการจังหวัดนั้น	 แม้จะมีกฎหมาย															

ว่าด้วยระเบยีบบริหารราชการแผ่นดนิก�าหนดให้ผูว่้าราชการจงัหวดัเป็นผู้บงัคบับญัชาข้าราชการ

ในส่วนภูมิภาครวมทั้งอัยการด้วย	 แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดมิใช่เป็นผู้บังคับบัญชาอัยการโดยตรง	

อัยการทกุคนขึน้ตรงต่ออธบิดกีรมอยัการ๑๐		และผูว่้าราชการจังหวัดมีอ�านาจสัง่อัยการได้เฉพาะ

เรื่องการบริหารงานทั่วไปเท่านั้น	 ทั้งนี้เพราะมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	

พ.ศ.	๒๔๙๘	บัญญัติว่า

	 “ในการปฏิบัติราชการ	 นอกจากการใช้อ�านาจ	 หรือกระท�าหน้าที่ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายอื่น	 ให้พนักงานอัยการซึ่งรับราชการอยู่ในส่วน

 ๙	พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	พ.ศ.	๒๔๙๘	ประกาศราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๓๒	ตอนที่	๖๗	
วนัที	่๓๐	สงิหาคม	๒๔๙๘	และรายละเอยีดในส่วนนีผู้ท้ีต้่องการศกึษาค้นคว้าหาดไูด้จาก	กลุพล	พลวัน,	“โครงสร้าง
กรมอัยการ,”	 วารสารอัยการ,	 (๑๔	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๒๒):	๓๔	 -	๔๙	 และปราณพงษ์	 ติลภัทร	 “รัฐธรรมนูญกับ																	
ความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการ	 :	 โดยสังเขป,”	 รัฐสภาสาร	 ๖๖,	๒	
(มีนาคม–	เมษายน		๒๕๖๑):	๗๗	–	๑๑๒.
 ๑๐	ปัจจุบันคือส�านักงานอัยการสูงสุด
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ภูมิภาคฟังบังคับบัญชาอัยการพิเศษประจ�าเขต	 และผู้ว่าราชการจังหวัด	 แล้วแต่กรณี	 แต่ทั้งนี	้										

ไม่ลบล้างอ�านาจของอธิบดี”๑๑

	 เช่น	 ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจแต่งตั้งให้อัยการร่วมเป็นคณะกรรมการสอบสวนทาง

วินัยกับข้าราชการในจังหวัดนั้น	 ๆ	 แต่ถ้ากรมอัยการเห็นว่าการเป็นกรรมการดังกล่าวเป็นการ										

ไม่เหมาะสม	 เพราะขณะนั้นมีการด�าเนินคดีอาญากับข้าราชการอยู่อีกส่วนหนึ่ง	 การตั้งอัยการ

เป็นกรรมการสอบสวนทางวินยัย่อมเป็นการผูกพันทางด้านความคดิและความรูส้กึของอัยการท่ี

จะพิจารณาในข้ันสั่งฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องในคดีอาญาไปในตัว	 ดังนี้	 อธิบดีกรมอัยการมีค�าสั่งให้

อัยการผู้นั้นถอนตัวจากการเป็นกรรมการได้

	 สงัเกตว่าความเป็นอสิระจากฝ่ายบรหิารนัน้	มไิด้หมายความถงึขนาดว่ากรมอัยการ

จะไม่รบัฟังนโยบายของรัฐบาลเสยีเลย	เพราะตามลกัษณะงานของกรมอยัการนัน้เป็นหน่วยงาน

ของฝ่ายบรหิารและกรมอยัการเกอืบทกุประเทศต้องปฏิบติัตามนโยบายของรฐับาลอยู่ด้วยเช่นกนั 

แต่ต้องเป็นนโยบายท่ีเพื่อประโยชน์แห่งสาธารณชน	 (Public	 policy)	 และไม่เป็นการขัดต่อ

กฎหมาย

	 กรมอัยการได้ให้ความร่วมมือกับนโยบายของรัฐบาลด้วยเสมอ	 และในทางปฏิบัต	ิ							

ที่แล้วมา	รัฐบาลจะไม่ออกค�าสั่งให้กรมอัยการปฏิบัติโดยตรง	แต่จะใช้ในรูป	“ขอความร่วมมือ”													

โดยให้อยู่ในดุลพินิจของกรมอัยการเองว่าจะปฏิบัติตามนโยบายนั้น	ๆ	ได้หรือไม่เพียงใด

	 การให้ความร่วมมือเช่นว่านี้	 จะต้องไม่ขัดต่อความยุติธรรมและไม่ขัดต่อกฎหมาย	

เช่น	ถ้ารัฐบาลขอความร่วมมือให้ฟ้องคดีบางประเภทเพื่อ	 “ผลในทางปราบปราม”	กรมอัยการ

ย่อมจะให้ความร่วมมือไม่ได้เพราะการจะฟ้องบุคคลใดเป็นจ�าเลยต่อศาลนั้นต้องพิจารณา																			

ข้อเทจ็จรงิ	พยานหลกัฐานประกอบด้วยบทกฎหมายประกอบกนั	ต่อเมือ่มเีหตคุวรเชือ่ว่าผูต้้องหา

กระท�าผิด	จึงจะมีค�าสั่งฟ้องได้	มิฉะนั้นแล้วก็เท่ากับกรมอัยการได้กระท�าผิดหน้าที่อย่างร้ายแรง

ในการอ�านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน	ในอดีต	กรมอัยการได้เคยไม่ยอมปฏิบัติตามนโยบาย

ของรัฐบาลท�านองดังกล่าวมาแล้วเพราะเห็นว่า	ขัดต่อกฎหมายและขัดต่อความยุติธรรม

	 กรมอัยการ	 เมื่อระยะเริ่มแรกสังกัดกระทรวงยุติธรรม	 และถือเป็นข้าราชการ																						

ฝ่ายตลุาการ	มกีารสลบัสบัเปลีย่นต�าแหน่งกันได้ระหว่างอัยการกบัผูพิ้พากษา	อธิบดีกรมอัยการ

ในขณะนั้นรวมอยู่ในคณะผู้พิพากษา	 ดังปรากฏในกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมลงวันที่	 ๓	

กุมภาพันธ์	ร.ศ.	๑๑๒	ว่าด้วยการประชุมผู้พิพากษาปรึกษาข้อปัญหาขัดข้องมีความว่า

 ๑๑	ปัจจุบันคือส�านักงานอัยการสูงสุด
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	 “ในศาลกระทรวงยุติธรรมทุกวันนี้มีข้อปัญหาในกฎหมายมักเกิดขึ้นเสมอมิได้ขาด	

เป็นเหตใุห้ต้องประชมุอธบิดผีูพ้พิากษาและอธบิดกีรมอยัการ	ปรกึษาชีแ้จงความเหน็อยูเ่นอืง	ๆ 	

ย่อมท�าให้เกิดคุณประโยชน์แก่การพพิากษาอรรถคดเีป็นอเนกประการให้ไต่ถามบรรทดัอนัเทีย่งตรง

คงแก่ยุติธรรมตามพระราชก�าหนดกฎหมาย	 โดยอาศัยความเห็นของที่ประชุมผู้พิพากษามาก							

ด้วยกัน	 และในการที่อธิบดีผู้พิพากษาจะประชุมกันนี้ให้ปลัดกรมอัยการ	 หรือราชบัณฑิต	 หรือ

เนติบัณฑิตกรมอัยการนายหน่ึงเป็น	 (เคลิก)	 ส�าหรับจดหมายถ้อยค�าในการที่ประชุมกันด้วย																		

นายหนึ่ง”

	 สังเกตว่า	 กรมอัยการในระยะที่รวมอยู่ในกระทรวงยุติธรรมได้ท�าหน้าที่ฝ่ายบริหาร

ของกระทรวงเช่นเดียวกับกระทรวงยุติธรรมของสหรัฐอเมริกาและญี่ปุ ่น	 ในปัจจุบันอธิบด	ี																			

กรมอัยการมิได้มีฐานะเหมือนอธิบดีในกรมทั่วไป	และมีปลัดกรมอัยการอยู่อีกต�าแหน่งด้วย

	 อ�านาจหน้าท่ีของอัยการในระยะเริ่มแรกรวมอยู่กับอ�านาจหน้าที่ของตุลาการ														

กล่าวคือ	ใน	พ.ศ.	๒๔๕๑	ได้มพีระบรมราชโองการในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั

ด�ารัสเหนือเกล้าประกาศให้ใช้พระธรรมนูญศาลยุติธรรมกับพระราชบัญญัติวิธีพิจารณา																			

ความแพ่งลงวันที่	๑	มิถุนายน	ร.ศ.	๑๒๗	ในกฎหมายดังกล่าว	ได้บัญญัติถึงอ�านาจหน้าที่ของ

อัยการไว้ด้วยและได้รวมอัยการหัวเมืองกับอัยการในกรุงเทพฯ	 ไว้ในท่ีเดียวกันคือกรมอัยการ												

ดังนั้น	โครงสร้างของกรมอัยการขณะนั้นจึงไม่แยกเป็นอิสระจากฝ่ายตุลาการ

	 ครั้งเมื่อมีการโอนกรมอัยการมาสังกัดกระทรวงมหาดไทยเมื่อปี	 พ.ศ.	 ๒๔๖๕	

ประกอบกับมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา	 ประมวลกฎหมาย																							

วิธีพิจารณาความแพ่ง	 พ.ศ.	 ๒๔๗๘	 และพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๘																								

จึงท�าให้กรมอัยการได้แยกตัวออกจากฝ่ายตุลาการอย่างเด็ดขาดทั้งด้านอ�านาจหน้าที่																									

และการบริหารงานบุคคล

	 ทางด้านอ�านาจหน้าที่	 ศาลไม่มีอ�านาจสั่งให้อัยการฟ้องหรือสั่งไม่ฟ้องคดีหรือม	ี																	

ค�าส่ังอย่างใดอย่างหนึ่งเก่ียวกับการด�าเนินคดีอาญา	 เพราะอ�านาจดังกล่าวเป็นของอธิบดี																		

กรมอัยการโดยเฉพาะ

	 อนึ่ง	ศาลไม่มีอ�านาจห้ามอัยการปฏิบัติหน้าที่อย่างหนึ่งอย่างใดที่กฎหมายบัญญัติ

ให้เป็นหน้าทีข่องอัยการ	เช่น	การใช้ดุลพนิจิในการสัง่ให้ประกนัหรอืไม่ให้ประกนัการสัง่สอบสวน

เพิ่มเติม	การสั่งให้ควบคุมตัวผู้ต้องหา	ฯลฯ
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	 ส่วนด้านการบริหารงานบุคคล	 ก็ได้มีกฎหมายระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ																			

โดยเฉพาะ	 ส�าหรับตุลาการก็มีกฎหมายระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการของตนเองเช่นกัน																								

แต่กฎหมายทั้งสองฉบับมีรายละเอียดท�านองเดียวกัน

	 ตลอดเวลาที่เป็นหน่วยงานฝ่ายบริหารสังกัดกระทรวงมหาดไทย	 อัยการก็ได้รับ												

การคุ้มครองหลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างดียิ่ง	 กระทรวงมหาดไทย								

และรฐับาลไม่เคยก้าวล่วงเข้ามาส่ังการให้อัยการสัง่ฟ้องหรอืสัง่ไม่ฟ้องคดแีต่อย่างใด	เพราะทุกฝ่าย

ตระหนักดีว่า	 การสั่งคดีของอัยการเป็นขั้นตอนท่ีส�าคัญย่ิงในการอ�านวยความยุติธรรม																												

แก่ประชาชน	หากอยัการถกูกดดนัให้ฟ้องผูที้บ่รสิทุธิ	์เคราะห์กรรมแสนสาหสัก็จะตกแก่บคุคลนัน้ 

เพราะถกูคมุขังระหว่างการพจิารณาคดขีองศาล	ซึง่อาจใช้เวลานานหลายปีกว่าจะถงึทีส่ดุ	ได้รบั

ความทกุข์ในเรอืนจ�า	บคุคลในครอบครวัคอืบตุรและภรยิาจะไร้ทีพ่ึง่อยูใ่นสภาพบ้านแตกสาแหรกขาด 

แม้ในที่สุดศาลอาจพิพากษายกฟ้องและมีมาตรการทางกฎหมายจ่ายค่าชดเชยให้ก็ไม่อาจ									

ทดแทนกับอิสรภาพที่เขาสูญเสียไปยากจะแก้กลับมา

	 สิ่งท่ีน่ายกย่องอีกประการหนึ่งก็คือ	 แม้กรมอัยการจะสังกัดในกระทรวงมหาดไทย

แต่ทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย	หรือคณะรัฐมนตรีจะให้เกียรติ

และเคารพในหลักการความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการตลอดมา	ดังจะเห็นได้จาก

การทีค่ณะรฐัมนตรีจะมีมตขิอให้กรมอยัการสัง่ไม่ฟ้องหรอืถอนฟ้องคดีอาญาเรือ่งใดกจ็ะไม่มมีติ

ส่ังการมายงักรมอยัการโดยตรง	แต่จะมมีตเิพียงถามความเหน็ของกรมอัยการก่อนว่าจะสามารถ

ให้ความร่วมมอืได้หรอืไม่	และจะขดักบัหลกัการวินจิฉยัสัง่คดีของอัยการหรอืไม่	เช่น	คดีท่ีราษฎร

ยากจนบุกรุกเข้าไปท�ากินในป่าสงวนแห่งชาติ	 และถูกด�าเนินคดีอาญาจ�านวนมากท่ัวประเทศ	

คณะรัฐมนตรีสมัย	 ม.ร.ว.คึกฤทธิ์	 ปราโมช	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 คณะรัฐมนตรีได้มีมติตาม																				

หนังสือส�านักนายกรัฐมนตรี	 ด่วนมาก	 ที่	 สร	 ๐๒๐๓/๔๓๘๐	 ลงวันที่	 ๔	 เมษายน	 ๒๕๑๘																							

ถามความเห็นของกรมอัยการว่า	 หากจะขอให้อัยการมีค�าสั่งไม่ฟ้องราษฎรท่ียากจนเหล่านี้																		

จะสามารถให้ความร่วมมือได้หรือไม่	 กรมอัยการพิจารณาแล้วเห็นว่าการสั่งไม่ฟ้องราษฎรเหล่านี้

จะเป็นประโยชน์แก่สาธารณชนยิง่กว่าการด�าเนนิคดี	และการสัง่ไม่ฟ้องไม่ผดิต่อหลกัการสัง่คดตีาม

กฎหมายของอัยการแต่อย่างใด	 เพราะอัยการในประเทศไทยใช้หลักการการฟ้องคดีตามหลัก

ดุลพินิจ	 (Opportunity	 Principle)	 กล่าวคือ	 แม้พยานหลักฐานจากการสอบสวนจะน่าเชื่อว่า																			

ผู้ต้องหากระท�าผิดจริง	แต่เมื่อพิจารณาจากหลักเพื่อประโยชน์แก่สาธารณก็อาจสั่งไม่ฟ้องได้
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๒. สังเขปความเป็นอิสระของพนักงานอัยการตามพระราชบัญญัติองค์กรอัยการ
และพนักงานอัยการ พ.ศ. ๒๕๕๓
	 ภายหลังจากท่ีได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘												

มาเป็นเวลานาน	 จึงได้มีการปรับปรุงใหม่โดยการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กรอัยการ																

และพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 โดยเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กรอัยการ

และพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 คือ	 “โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้

องค์กรอัยการเป็นองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ	และพนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดี

และการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปโดยเที่ยงธรรม	โดยมาตรา	๒๕๕	วรรคห้า๑๒	และการด�าเนินการอื่น            

โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชา	 ท้ังนี้	 ตามที่กฎหมายบัญญัติ	 จึงจ�าเป็นต้องก�าหนดให้มี

องค์กรอยัการและให้ส�านกังานอยัการสงูสดุเป็นหน่วยธรุการขององค์กรอยัการตามรฐัธรรมนญู	

โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชา	 เพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว	

ประกอบกบัพระราชบญัญตัพินกังานอัยการ	พ.ศ.	๒๔๙๘	ได้ใช้บงัคบัมานานแล้ว	สมควรปรบัปรงุ

เสียใหม่ให้เป็นปัจจุบัน	จึงจ�าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้”

	 ดังนั้น	การที่จะพิจารณาถึงความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการปฏิบัติหน้าที่	

จึงต้องพิจารณาถึงหลักการท่ีได้ก�าหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	

พ.ศ.	๒๕๕๓	ด้วย

	 พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ได้บัญญัติถึง														

ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานอัยการไว้ในมาตรา	 ๒๑	 และมาตรา	 ๒๒																			

อย่างชัดเจน	โดยบัญญัติว่า

	 มาตรา	 ๒๑	 พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าท่ีให้

เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

	 ถ้าพนักงานอัยการเห็นว่าการฟ้องคดีอาญาจะไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนหรือ

จะมีผลกระทบต่อความปลอดภัยหรือความมั่นคงของชาติ	 หรือต่อผลประโยชน์อันส�าคัญของ

ประเทศให้เสนอต่ออัยการสูงสุด	 และอัยการสูงสุดมีอ�านาจสั่งไม่ฟ้องได้	 ทั้งนี้	 ตามระเบียบ																					

ที่ส�านักงานอัยการสูงสุดก�าหนด	โดยความเห็นชอบของ	ก.อ.

 ๑๒	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๕๐	มาตรา	๒๕๕
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	 ให้น�าความในวรรคสองมาใช้บงัคบักบักรณทีีพ่นกังานอยัการไม่ยืน่ค�าร้อง	ไม่อทุธรณ์	

ไม่ฎีกา	ถอนฟ้อง	ถอนค�าร้อง	ถอนอุทธรณ์	และถอนฎีกาด้วยโดยอนุโลม

	 มาตรา	๒๒	ดลุพนิจิของพนกังานอยัการในการพจิารณาสัง่คดีและการปฏบิตัหิน้าที่

ตามมาตรา	๒๑	ซึ่งได้แสดงเหตุผลอันสมควรประกอบแล้ว	ย่อมได้รับความคุ้มครอง

	 จากบทบัญญัติท้ังสองมาตราดังกล่าว	 เป็นการวางหลักประกันความเป็นอิสระ																				

ของพนกังานอัยการไว้อย่างชดัเจนและสอดคล้องกบัรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พทุธศกัราช 

๒๕๕๐	มาตรา	๒๕๕	และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๖๐	มาตรา	๒๔๘

	 เนื่องจากความส�าคัญของบทบาทของพนักงานอัยการในฐานะเป็นผู ้อ�านวย														

ความยุติธรรมทางอาญา	รักษาผลประโยชน์ของรัฐ	และคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ	ท�าให้เกิด

ความจ�าเป็นที่ต้องสร้างหลักประกันความเป็นอิสระของพนักงานอัยการในการใช้ดุลพินิจ																		

ส�าหรับพิจารณาสั่งคดีการปฏิบัติหน้าท่ีโดยเที่ยงธรรม	 คือ	 ไม่ล�าเอียงและเข้าข้างฝ่ายใด																								

ซึ่งความเป็นอิสระในที่นี้	หมายถึง	ความเป็นอิสระที่จะสั่งคดี	 เช่น	สั่งฟ้องคดีหรือสั่งไม่ฟ้องคดี	

สั่งให้พนักงานสอบสวนท�าการสอบสวนเพ่ิมเติม	 สั่งให้พนักงานสอบสวนแจ้งข้อหาเพ่ิมเติม																

สั่งให้ส่งพยานมาเพื่อซักถาม	สั่งให้งดการสอบสวน	สั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ปล่อยชั่วคราว	

สั่งคดีเปรียบเทียบ	 เป็นต้น	 และหมายความรวมถึงความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี																									

โดยปราศจากการแทรกแซงหรือกดดันจากฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด

	 นอกจากนั้น	 หลักการดังกล่าวยังสอดคล้องกับแนวทางของสหประชาชาติว่าด้วย

บทบาทของพนกังานอยัการ	(Guidelines	on	the	role	of	prosecutors)	ซึง่รบัรองโดยทีป่ระชมุใหญ่

ของสหประชาชาติว่าด้วยการป้องกันอาชญากรรมและการปฏิบัติต่อผู้กระท�าผิด	 ครั้งที่	 ๘																								

ณ	 กรุงฮาวานา	 ประเทศคิวบา	 เมื่อวันที่	 ๗	 กันยายน	 ค.ศ.	 ๑๙๙๐	 ท่ีได้ก�าหนดสถานภาพ																			

และเงือ่นไขในการปฏบิตัหิน้าทีข่องพนกังานอัยการไว้ในข้อ	๔	ว่า	รฐัต้องรบัรองว่าพนกังานอัยการ

จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ของตน	โดยปราศจากการคุกคาม	อุปสรรค	การละเมิด	การแทรกแซงที่

ไม่เหมาะสม	หรือเสียงต่อความรับผิดทางแพ่ง	ทางอาญา	หรืออื่น	ๆ	โดยไม่เป็นธรรม

	 ตามหลักสากลนิยมที่นานาประเทศยึดถือในการบริหารงานยุติธรรมนั้น	 ถือว่า																			

การบรหิารงานยติุธรรมในทางอาญาเป็นงานทีแ่ยกตวัต่างหากจากการบรหิารและปกครองบ้านเมือง

ในลักษณะทั่ว	ๆ 	ไป	ดังนั้น	กลไกของรัฐเพื่อการบริหารงานยุติธรรม	จึงมีการจัดตั้งขึ้นเป็นพิเศษ	

มอี�านาจหน้าทีแ่ละวธิดี�าเนนิงานแตกต่างจากระบบข้าราชการพลเรอืนสามญั	ซึง่เป็นกลไกส�าหรบั

การบริหารงานตามนโยบายของรัฐโดยท่ัวไป	 กลไกเพื่อการบริหารงานยุติธรรม	 ประกอบด้วย

ระบบงานการอ�านวยความยุตธิรรมโดยแท้	เพราะค�าสัง่ฟ้องหรอืไม่ฟ้องของพนกังานอยัการนัน้

ย่อมเท่ากับเป็นการวินิจฉัยคดีในเบื้องต้นที่เกี่ยวกับการอ�านวยความยุติธรรมทางอาญาโดยรัฐ	
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ลักษณะอ�านาจหน้าท่ีของพนักงานอัยการในส่วนนี้จึงมีความส�าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า																											

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม	 ความเป็นอิสระในการวินิจฉัยสั่งคดีของพนักงาน

อัยการ	 จึงได้รับการยอมรับว่า	 มีความส�าคัญเท่าเทียมกันกับความเป็นอิสระของศาลยุติธรรม

หรอืฝ่ายตลุาการ	และเป็นเหตใุห้บรรดาประเทศท่ีใช้ระบบอยัการในฐานะเป็นกลไกเป็นส่วนหนึง่

ของการบรหิารงานยุตธิรรม	ยอมรับความส�าคัญและความเท่าเทียมกนัระหว่างข้าราชการตุลาการ

และข้าราชการอัยการ	ดังเช่น	ระบบอัยการของฝรั่งเศส	เยอรมัน	และญี่ปุ่น	เป็นต้น

	 นอกจากหน้าท่ีส�าคัญโดยตรงของระบบงานอัยการในกระบวนการบริหารงาน

ยุติธรรมทางอาญาแล้ว	 ในบรรดาประเทศท่ีใช้ระบบงานอัยการยังได้มีการมอบหมายอ�านาจ

หน้าที่ในการบริหารและการปกครองอื่น	ๆ 	อีก	เช่น	การให้ค�าปรึกษาหารือในบทกฎหมายแก่รัฐ

ในฐานะเป็นทนายแผ่นดิน	การให้ค�าแนะน�าแก่รัฐในการตรากฎหมาย	การตรวจสอบและติดตามผลว่า

ได้มีการปฏิบัติตามกฎหมายใด	ๆ	หรือไม่	การฟ้องคดีว่าต่างหรือแก้ต่างเพื่อรักษาผลประโยชน์

ในทางแพ่งให้แก่รัฐ	เป็นต้น	ในบางประเทศ	พนักงานอัยการได้รับมอบหมายให้มีอ�านาจหน้าที่

ในการรักษาความมั่นคงของรัฐด้วย	เช่น	อินโดนีเซีย	เป็นต้น	

	 ต�ารวจ	 ระบบงานอัยการ	 ระบบงานตุลาการ	 หรือศาลยุติธรรม	 และระบบงาน

ราชทัณฑ์	 ในระหว่างกลไกในการบริหารงานยุติธรรมทั้ง	 ๔	 อย่างดังกล่าว	 งานตุลาการ																												

หรือศาลยุติธรรมได้รับการยอมรับว่าเป็นกลไกที่มีหน้าที่ในการรักษา	และอ�านวยความยุติธรรม																		

โดยแท้	และเพือ่ทีจ่ะให้ศาลยุตธิรรมสามารถปฏบิตัหิน้าท่ีดงักล่าวได้อย่างมปีระสทิธิผล	จงึจ�าต้อง

ให้ศาลมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างอิสระ	 ปลอดจากการแทรกแซงใด	 ๆ																				

จากฝ่ายบริหาร	 และหลักการท่ียอมรับต่อเนื่องมาจากความเป็นอิสระของศาลยุติธรรม	 ก็คือ														

การก�าหนดฐานะพิเศษในทางราชการให้แก่ผู้พิพากษาด้วยวิธีการก�าหนดคุณสมบัติ	 เงินเดือน	

ความมัน่คงในต�าแหน่ง	และวนิยั	รวมท้ังจริยธรรม	แตกต่างจากเจ้าหน้าทีอ่ืน่	ๆ 	ของรฐัเป็นพเิศษ	

ทั้งนี้	 เพื่อเป็นการประกันความเท่ียงธรรมและความบริสุทธิ์ในการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้พิพากษา									

ซึ่งเป็นสิ่งจ�าเป็นอย่างยิ่งในการอ�านวยความยุติธรรม

	 ส่วนระบบงานต�ารวจและระบบงานราชทัณฑ์นัน้	จะเหน็ได้ว่าเป็นส่วนหนึง่ของงาน

บริหารโดยแท้	 เพราะมีเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองแต่เพียง

อย่างเดียว	เจ้าพนักงานในระบบงานทั้งสองจึงมีหน้าที่เฉพาะในทางบริหารเท่านั้น

	 ส�าหรับระบบงานอัยการน้ัน	 ตกอยู่ในฐานะกึ่งกลางระหว่างการรักษาความสงบ

เรียบร้อยของบ้านเมืองอันเป็นงานทางฝ่ายบริหารกับงานรักษาความยุติธรรม	 ดังจะเห็นได้ว่า

เมื่อเกิดการกระท�าผิดอาญาใด	ๆ	 ข้ึน	 พนักงานอัยการในฐานะเป็นตัวแทนรักษาผลประโยชน์

ของรัฐฝ่ายบริหารมีหน้าที่ต้องด�าเนินการเพ่ือให้ได้ตัวผู้กระท�าความผิดมาฟ้องลงโทษ	 งานของ
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พนักงานอัยการในส่วนนี้จึงเกี่ยวข้องกับการสอบสวน๑๓และพิจารณาพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง

กับการกระท�าความผิด	 อันเป็นการรักษาผลประโยชน์ของฝ่ายบริหารท่ีมีหน้าที่ในการรักษา															

ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมอืงโดยตรง	แต่เมือ่ถงึขัน้ท่ีพนกังานอัยการจะต้องพิจารณาสัง่ฟ้อง

หรือส่ังไม่ฟ้องผู้ถูกกล่าวหาว่ากระท�าผิดนั้น	 งานในส่วนน้ีจัดว่าเป็นงานในทางด้านท่ีนอกจาก								

การรักษาผลประโยชน์ให้แก่รัฐแล้ว	อัยการก็ยังท�าหน้าที่ดูแลคุ้มครองประโยชน์ให้แก่ประชาชน

อันเป็นสาธารณประโยชน์อกีด้วย	เช่น	ยืน่ค�าร้องต่อศาลให้มกีารคุม้ครองบคุคลบางประเภท	เช่น	

ผู้เยาว์	 บุคคลวิกลจริต	 ผู้เสมือนไร้ความสามารถ	 ผู้ท่ีถูกจับกุมคุมขังโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	

เป็นต้น

	 ลักษณะหน้าท่ีของอัยการดังกล่าวข้างต้นนี้	 เห็นได้ว่าเป็นงานเกี่ยวกับอ�านวย																	

ความยุติธรรมให้แก่ประชาชน	 ดังนั้นทุกประเทศจึงได้ให้หลักประกันอิสระในการท�างานของ

อัยการไว้ท�านองเดียวกับตุลาการ	 เพื่อให้อัยการสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ							

โดยปราศจากการแทรกแซงจากอ�านาจของฝ่ายหนึง่ฝ่ายใด	หรอืบุคคลหนึง่บุคคลใด	รวมท้ังหลกัการ

ทีย่อมรบัความต่อเนือ่งมาจากหลกัความเป็นอิสระขององค์กรอยัการ	คอืการก�าหนดฐานะพเิศษ

ในทางราชการให้แก่พนักงานอัยการด้วยวิธีการก�าหนดคุณสมบัติเงินเดือน	 ความมั่นคง																				

ในต�าแหน่ง	และวินัย	รวมทั้งจริยธรรม	แตกต่างจากเจ้าหน้าที่อื่น	ๆ 	ของรัฐ	และข้าราชการอื่น	ๆ  

เป็นพิเศษ	 ทั้งนี้	 เพ่ือประกันความเป็นอิสระของพนักงานอัยการซึ่งเป็นสิ่งส�าคัญและจ�าเป็น														

อย่างยิ่งในการอ�านวยความยุติธรรมเช่นเดียวกับตุลาการ	 เพื่อเป็นหลักประกันความเป็นอิสระ

และการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการอันเป็นสิ่งจ�าเป็นอย่างย่ิง																										

ในการอ�านวยความยุติธรรมในลักษณะกึ่งตุลาการ

	 หลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอีกประการหนึ่งคือ																		

การจัดระบบบริหารงานบุคคลของอัยการเป็นเอกเทศแยกจากองค์การบริหารงานบุคคล																				

ของข้าราชการพลเรือนสามัญ	 และข้าราชการรัฐประเภทอื่น	 ๆ	 ทั้งนี้	 เพื่อให้การคัดเลือก																								

การบรรจแุต่งตัง้	การเลือ่นชัน้	การโยกย้าย	การพิจารณาความดีความชอบ	การรกัษาจรรยาบรรณ	

และจริยธรรม	 รวมตลอดทั้งการลงโทษทางวินัยแก่อัยการ	 ให้เป็นไปอย่างเป็นธรรม	 ซึ่งเป็น															

 ๑๓	โดยการควบคุมการสอบสวนเป็นความรับผิดชอบของอัยการควบคุมตามหลักสากล	 กล่าวได้ว่า	
นานาอารยะประเทศ	 อัยการมีอ�านาจหน้าที่โดยตรงในการควบคุมการสอบสวนคดีอาญา	 ดูรายละเอียดใน													
จิตติ	เจริญฉ�่า,	“บทบาทของอัยการในการควบคุมการสอบสวนคดีอาญา,”	ใน	บทบัณฑิตย	์เล่ม	๔๐	ตอน	๑	–	๔	
(๒๕๒๐):	๑๐๔	–	๑๑๒.
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หลกัประกนัแก่อยัการว่า	ในการอ�านวยความยตุธิรรมให้แก่ประชาชน	และการรกัษาคุม้ครองผล

ประโยชน์ของสงัคมนัน้จะไม่ถกูบังคบั	หรือแทรกแซงจากบคุคลใดหรอืหน่วยงานใดเช่นจากระบบ

งานข้าราชการพลเรือนหรือคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน	หรอืคณะกรรมการประเภทอืน่	ๆ 	

เพราะถ้าหากไม่มีหลักประกันดังกล่าวแล้วอัยการอาจต้องปฏิบัติหน้าที่ไปด้วยความหวาดหวั่น	

และไม่สามารถอ�านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนได้อย่างถูกต้อง	 เช่น	 อาจจะมีบุคคลที่มี

อ�านาจทางการเมอืง	หรอืมอี�านาจทีจ่ะให้คณุให้โทษเกีย่วกบัต�าแหน่งหน้าท่ีของอัยการบบีบงัคบั

ให้อัยการต้องฟ้องหรอืไม่ฟ้องคดแีละผลร้ายต่อประชาชนและต่อความยตุธิรรมก็ย่อมจะเกิดขึน้

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้	เป็นต้น

	 การป้องกนัมิให้ฝ่ายบริหารหรือองค์กรบรหิารงานบคุคลฝ่ายพลเรอืนหรอืข้าราชการ

รัฐประเภทอ่ืน	 ๆ	 เข้ามามีอิทธิพลต่ออัยการนั้น	 สามารถกระท�าได้โดยจ�ากัดหรือตัดสิทธ	ิ																							

ของรฐับาลในการแต่งตัง้และเลือ่นชัน้ของอยัการ	หรือโดยก�าหนดระยะเวลาอยู่ในต�าแหน่งของอัยการ

ไว้เป็นการถาวร	ฉะนัน้	จงึจ�าเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้องมอีงค์กรบรหิารงานอัยการโดยเฉพาะ	เรยีกว่า	

คณะกรรมการอยัการ	และโดยเหตท่ีุบคุคลทีป่ระกอบกนัเป็นคณะกรรมการอยัการนี	้ไม่อยู่ภายใน

หรือภายใต้บังคับบัญชาของบุคคลใดในระบบราชการประจ�าฝ่ายอื่น	 จึงเป็นหลักประกันได้									

อย่างดว่ีาคณะกรรมการอัยการจะสามารถบรหิารงานอัยการได้อย่างเทีย่งธรรม	อนัเป็นการท�าให้

สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่จะให้หลักประกันแก่การปฏิบัติหน้าที่ของอัยการดังกล่าวข้างต้นได้

	 กล่าวตามหลกัท่ัวไป	อ�านาจหน้าทีข่องพนกังานอยัการย่อมมีลกัษณะส�าคญั	๓	อย่าง	

คือ	๑.	เป็นผู้รักษากฎหมาย	๒.	เป็นทนายแผ่นดิน	และ	๓.	เป็นกึ่งตุลาการ

	 ลักษณะ	๓	ประการนี้	กล่าวโดยสรุป	ที่ว่าพนักงานอัยการเป็นผู้รักษากฎหมายนั้น	

หมายความว่า	 ในการอ�านวยความยุติธรรมให้แก่สังคมของมนุษย์	 นอกจากการที่รัฐจะตรา

กฎหมายวางรากฐานเพ่ือบันดาลความยุติธรรมให้แก่ประชาชนแล้ว	 รัฐยังจะต้องจัดบริการ																				

เพือ่ให้ความยตุธิรรมเป็นไปโดยถกูต้องตามกฎหมายและตามหลกัศลีธรรมด้วย	วธิอี�านวยบรกิาร

ที่รัฐจะให้แก่ประชาชนนั้น	 ก็โดยมีพนักงานอัยการเป็นผู้ดูแลมิให้ผู้ไม่ควรได้รับโทษต้องรับโทษ

และให้ผูท่ี้ควรได้รบัโทษต้องรบัโทษตามโทษานุโทษ	ส่วนท่ีว่าพนกังานอัยการเป็นทนายแผ่นดนิน้ัน 

หมายความว่าพนักงานอัยการเป็นทนายของรัฐ	 นอกจากจะเป็นที่ปรึกษาหารือและรับแก้ต่าง	

ว่าต่างให้กับกระทรวง	 ทบวงกรม	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ในคดีแพ่งแล้ว	 ในคดีแพ่ง																											

หรืออาญา	ถ้าพนักงานอัยการได้พิจารณาเห็นเป็นการยุติธรรม	ก็อาจจะรับแก้ต่างเจ้าพนักงาน

ที่ถูกฟ้องเพราะได้กระท�าการตามหน้าที่	หรือแม้แต่ราษฎรที่ถูกฟ้องเพราะได้กระท�าการร่วมกับ																

เจ้าพนักงาน	หรือกระท�าตามค�าสั่งเจ้าพนักงานได้อีกด้วย	(ถ้าเห็นไม่สมควรจะไม่รับแก้ต่างก็ได้)	

และในประการสดุท้ายท่ีว่าพนกังานอยัการเป็นกึง่ตลุาการนัน้	ด้วยเหตวุ่า	ตลุาการเป็นผูพ้จิารณา
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ชีข้าดว่าผูใ้ดกระท�าความผดิหรอืไม่เพยีงใด	เป็นหน้าทีต่ลุาการต้องตดัสนิ	แต่การทีจ่ะพจิารณาว่า

บุคคลใดควรจะถูกฟ้องหรือไม ่	 พนักงานอัยการเป ็นผู ้ตัดสินโดยเหตุผลตามควรแก	่																																						

ความยุติธรรม	โดยไม่มีข้อจ�ากัดใด	ๆ 	ถึงแม้ว่าบุคคลนั้น	ๆ 	จะได้กระท�าการอันกฎหมายบัญญัติว่า

เป็นความผดิ	อ�านาจหน้าท่ีโดยนยัท่ีกล่าวมานีเ้ป็นหลกัทีใ่ช้กนัทัว่ไปในระบบของพนกังานอัยการ	

ซึง่ในประเทศองักฤษ	อธบิดกีรมอยัการได้เคยแถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร	เมือ่วนัที	่๒๙	มกราคม	

ค.ศ.	 ๑๙๕๑	 มีความตอนหนึ่งว่า	 “จะด�าเนินการฟ้องคดีอาญาก็ต่อเมื่อพิจารณาเห็นว่า                      

เป็นความจ�าเป็นเพือ่ประโยชน์ของรัฐเท่านัน้ (การฟ้องคดอีาญา) เป็นเรือ่งของการใช้ดลุพนิจิใน

ฐานะเป็นกึ่งตุลาการ และจะไม่ถือเป็นกฎว่า ผู้ต้องหาในคดีอาญาจะต้องถูกด�าเนินคดีฟ้องร้อง

โดยอัตโนมัติ จะต้องพิจารณาถึงผลท่ีเกิดขึ้นจากการฟ้องคดี ไม่ว่าจะชนะหรือแพ้ จะเกิดขึ้น

ประการใดบ้าง ต่อศีลธรรมอันดีและความสงบเรียบร้อยของชุมชน” ๑๔

	 ดังนั้น	พระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	พ.ศ.	๒๕๕๓	มาตรา	๗	

วรรคหนึ่งซึ่งบัญญัติว่า	“องค์กรอัยการประกอบด้วย	ก.อ.	อัยการสูงสุด	และพนักงานอัยการอื่น	

โดยมีส�านักงานอัยการสูงสุดเป็นหน่วยธุรการ”	 โดยก�าหนดค�านิยามไว้ในมาตรา	๔	 ว่า	 “ก.อ.”	

หมายความว่า	 คณะกรรมการอัยการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ																								

และ	 ก.อ.	 ก็ได้มีการก�าหนดไว้อย่างชัดเจนในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ																								

พ.ศ.	๒๕๐๓	ลกัษณะ	๓	คณะกรรมการอยัการ	พระราชบญัญตัริะเบียบข้าราชการการฝ่ายอัยการ	

พ.ศ.	๒๕๒๑	ลกัษณะ	๒	คณะกรรมการอยัการ	และพระราชบัญญัตริะเบยีบข้าราชการฝ่ายอัยการ	

พ.ศ.	๒๕๕๓	ลักษณะ	๒	คณะกรรมการอัยการ

	 เมื่อพิจารณาว่าอ�านาจหน้าท่ีของพนักงานอัยการ	 เป็นการอ�านวยความยุติธรรม									

ให้แก่ประชาชนและรกัษาผลประโยชน์ส่วนได้เสยีของสงัคมหรอืของรฐั	การทีจ่ะให้อยัการสามารถ

ปฏิบัติหน้าที่ของตนได้โดยอิสระ	 ไม่หวาดหวั่นต่ออิทธิพล	 การแทรกแซงหรือบีบบังคับ																										

จากฝ่ายหนึง่ฝ่ายใด	ต้องให้หลกัประกนัในการบงัคบับญัชา	การบรรจแุต่งตัง้	การเล่ือนชัน้	การเล่ือน

เงินเดือน	เลื่อนต�าแหน่ง	โยกย้าย	การลงโทษทางวินัย	รวมทั้งรักษาไว้ซึ่งคุณธรรมและจริยธรรม	

หลายประเทศจงึให้การบรหิารงานบคุคลของอยัการเป็นไปเช่นเดยีวกบัหรอืเทยีบเท่ากบัตลุาการ	

คือ	 มีลักษณะพิเศษไปจากการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนทั่วไปหรือข้าราชการรัฐ

 ๑๔	Patrick	Derlin,	The Criminal Prosecution in England,	(London:	Oxford	University	Press,	1960),	
p.	20.
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ประเภทอื่น	 ๆ	 โดยมีกฎหมายบัญญัติเรื่องการบริหารงานบุคคลของอัยการไว้โดยเฉพาะ																						

มีคณะกรรมการอัยการเพื่อท�าการบริหารงานบุคคลส�าหรับพนักงานอัยการท�านองเดียวกับ																	

การมีกรรมการตุลาการส�าหรับตุลาการ	โดยยึดถือหลักการบริหารงานบุคคลที่ใช้ระบบคุณธรรม	

(Merit	 System)	 เป็นหลัก	 ประกอบกับหลักความเสมอภาค	 (Equality	 of	 Opportunity)																												

หลักความสามารถ	(Competence)	หลักความมั่นคง	(Security	of	Tenure)	และหลักความเป็นกลาง

ทางการเมือง	 (Political	 Neutrality)	 รวมทั้งหลักความเป็นอิสระขององค์กรอัยการเช่นเดียวกับ

สากลนิยม

 การทีพ่ระราชบญัญตัอิงค์กรอยัการและพนกังานอยัการ	พ.ศ.	๒๕๕๓	และพระราชบญัญตัิ

ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ได้วางหลักในเรื่องความมีอิสระของพนักงาน																								

ในการปฏิบัติหน้าท่ีไว้อย่างชัดเจน	 ความเป็นอิสระของพนักงานอัยการจึงเป็นความเป็นอิสระ

จากฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ	 กล่าวคือ	 ศาลไม่มีอ�านาจสั่งให้พนักงานอัยการฟ้องหรือส่ัง																	

ไม่ฟ้องคดหีรือมคี�าสัง่อย่างหนึง่อย่างใดเกีย่วกบัการด�าเนนิคดีของพนกังานอัยการเพราะอ�านาจ

ดังกล่าวเป็นของพนักงานอัยการหรือของอัยการสูงสุดโดยเฉพาะ	 และศาลไม่มีอ�านาจสั่ง																			

หรอืห้ามพนกังานอยัการให้ปฏบัิตหิน้าท่ีอย่างหนึง่อย่างใดทีก่ฎหมายบญัญัตใิห้เป็นอ�านาจหน้าที่

ของพนักงานอัยการ	 เช่น	 การใช้ดุลพินิจในการสั่งให้ประกันหรือไม่ให้ประกัน	 การสั่งสอบสวน

เพิ่มเติม	ฯลฯ	ส่วนด้านการบริหารงานบุคคล	ก็มีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ

โดยเฉพาะ	 ส�าหรับตุลาการก็มีกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการตุลาการของตนเองเช่นกัน																

โดยกฎหมายทั้งสองฉบับมีรายละเอียดท�านองเดียวกัน

๓. สังเขปพระราชบัญญัติอันมีนัยรับรองความเป็นอิสระขององค์กรอัยการ                      
 ตามรัฐธรรมนูญ
	 อ�านาจหน้าที่ของพนักงานอัยการในองค์กรอัยการเป็นการอ�านวยความยุติธรรม											

ให้แก่ประชาชนและการรักษาผลประโยชน์ของสังคมหรือของรัฐ	 สหประชาชาติจึงวางแนวทาง

ของสหประชาชาตว่ิาด้วยบทบาทของพนกังานอยัการว่า	รฐัต้องรบัรองว่าพนกังานอยัการจะสามารถ

ปฏิบัติหน้าที่ของตนโดยปราศจากการคุกคาม	อุปสรรค	การละเมิด	การแทรกแซงที่ไม่เหมาะสม

หรือเสี่ยงต่อความรับผิดทางแพ่ง	ทางอาญา	หรืออื่น	ๆ	โดยไม่เป็นธรรม	ดังนั้น	การจัดระบบ

บริหารงานบุคคลของอัยการที่เป็นเอกเทศแยกจากองค์การบริหารงานบุคคลของข้าราชการ

พลเรอืนสามญัและข้าราชการรฐัประเภทอืน่	ๆ 	จงึเป็นเรือ่งส�าคญัทีจ่ะท�าให้ระบบการบรหิารงาน

ขององค์กรอัยการเป็นระบบที่ใช้ระบบคุณธรรม	 (Merit	 System)	 เป็นหลัก	 ทั้งยังรักษาไว้ซึ่ง
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คุณธรรมและจริยธรรมขององค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	 ฉะนั้น	 ในปัจจุบันนอกจาก

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 มาตรา	 ๒๔๘	 จะได้บัญญัติรับรอง																	

ความเป็นอิสระขององค์กรอัยการไว้อย่างแจ้งชัดแล้ว	 ยังปรากฏว่ามีกฎหมายในระดับ																				

พระราชบัญญัติซึ่งได้ตราและบังคับใช้ภายหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	

๒๕๖๐	 ใช้บังคับ	 ได้บัญญัติเป็นนัยแห่งการรับรองความเป็นอิสระขององค์กรอัยการตามหลัก

รัฐธรรมนูญไว้ด้วย

 ๓.๑	พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล	พ.ศ.	๒๕๖๒

	 องค์กรอัยการได้ก�าหนดไว้ในหมวด	 ๑๓	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พทุธศักราช	๒๕๖๐	มาตรา	๒๔๘	ให้พนกังานอัยการมอิีสระในการพิจารณาสัง่คดีและการปฏบิตัิ

หน้าที่โดยการบริหารงานบุคคล	 การงบประประมาณและการด�าเนินการอ่ืนขององค์กรอัยการ								

ให้มีความเป็นอิสระและการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงานอัยการต้องด�าเนินการ																													

โดยคณะกรรมการอยัการ	ซึง่เป็นหลกัประกนัความเป็นอสิระในการบรหิารงานบคุคลขององค์กร

อัยการไว้โดยไม่ได้อยู่ภายใต้อ�านาจฝ่ายบริหารตามโครงสร้างรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งได้บัญญัติไว	้																				

โดยมีเจตนาชัดเจนแล้ว	 ประกอบกับพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ																								

พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ได้บัญญัติถึงความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานอัยการไว้																													

โดยมาตรา	๒๑	“พนกังานอัยการมอีสิระในการพิจารณาสัง่คดีและการปฏบิตัหิน้าท่ีให้เป็นไปตาม

รัฐธรรมนูญและตามกฎหมายโดยสุจริตและเที่ยงธรรม”	และมาตรา	๒๒	“ดุลพินิจของพนักงาน

อัยการในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๒๑ ซึ่งได้แสดงเหตุผลอันสมควร

ประกอบแล้ว ย่อมได้รับความคุ้มครอง”

	 จากหลักการแห่งความเป็นอิสระของพนักงานอัยการและองค์กรอัยการดังกล่าว																	

ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 และพระราชบัญญัติองค์กรอัยการและพนักงานอัยการ												

พ.ศ.	๒๕๕๓	ได้บญัญติัรบัรองไว้อย่างแจ้งชดัแห่งเจตนารมณ์ดังกล่าว	พระราชบญัญัตกิารรกัษา

ผลประโยชน์ของชาตทิางทะเล	พ.ศ.	๒๕๖๒	มาตรา	๓	จงึก�าหนดบทนยิามไว้ว่า	“หน่วยงานของ

รัฐ”	 หมายความว่า	 “ส่วนราชการ	 รัฐวิสาหกิจ	 องค์การมหาชน	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น												

และหน่วยงานอื่นของรัฐ	 แต่ไม่รวมถึงศาล	 องค์กรอัยการ	 และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ”											

ซึ่งแสดงให้เห็นว่า	 พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล	 พ.ศ.	 ๒๕๖๒																										

ได้บัญญัติรับรองอย่างชัดเจนโดยมีเจตนาให้องค์กรอัยการเป็นหน่วยงานเอกเทศมิได้อยู่ใน															

บังคับบัญชาของฝ ่ายบริหาร	 อันเป ็นการรองรับความเป ็นอิสระขององค ์กรอัยการ																																									

และพนักงานอัยการตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้อย่างชัดเจน																		



26 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๘  ฉบับที่  ๑  เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓

ซึง่เป็นการรบัรองความเป็นอสิระในการพจิารณาสัง่คดีและการปฏบิตัหิน้าทีข่องพนกังานอยัการ

และองค์กรอัยการไว้อีกชั้นหนึ่งด้วย๑๕

 ๓.๒	พระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม	พ.ศ.	๒๕๖๒

	 พระราชบัญญัติดังกล่าวได้หมายเหตุถึงเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัต	ิ					

ตามที่ปรากฏในราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๓๖	ตอนที่	๕๐	ก	วันที่	๑๖	เมษายน	๒๕๖๒	หน้า	๑๐	

ว่า	โดยที่มาตรา	๗๖	วรรคสาม	ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มี

มาตรฐานทางจริยธรรมเพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลักในการก�าหนดประมวลจริยธรรม

ส�าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานนั้น	 ๆ	 ซึ่งต้องไม่ต�่ากว่ามาตรฐานทางจริยธรรมดังกล่าว													

ดังนั้น	 เพื่อให้การจัดท�าประมวลจริยธรรมเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและมีมาตรฐานเดียวกัน	

สมควรมกีฎหมายว่าด้วยมาตรฐานทางจรยิธรรมใช้เป็นหลกัส�าคัญในการจัดท�าประมวลจรยิธรรม

ของหน่วยงานของรัฐ	เพื่อใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตนของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

	 แต่เนื่องจาก	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๖๐	มาตรา	๒๔๘	

(นอกจากนี้ยังมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๕๐	มาตรา	๒๕๕	ด้วย)	ได้

บญัญตัใิห้พนกังานอยัการมีอสิระในการพจิารณาสัง่คดีและการปฏิบัตหิน้าที	่โดยการบรหิารงาน

บุคคล	 การงบประมาณ	 และการด�าเนินการอ่ืนขององค์กรอัยการให้มีความเป็นอิสระ																													

และการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงานอัยการต้องด�าเนินการโดยคณะกรรมการอัยการ																			

อันเป็นหลักประกันความมีอิสระขององค์กรอัยการโดยเฉพาะในด้านการบริหารงานบุคคล																					

ซึ่งรวมถึงการรักษาไว้ซึ่งคุณธรรมและจริยธรรม	 ดังนั้น	 การจัดระบบการบริหารงานบุคคล																		

ขององค์กรอัยการจึงต้องเป็นเอกเทศจากองค์กรการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือน

และข้าราชการฝ่ายหรือประเภทอื่น	 ๆ	 โดยยึดตามหลักการบริหารงานบุคคลของระบบอัยการ

สากลและใช้ระบบคณุธรรมเป็นหลกั	ทัง้นี	้มาตรฐานทางจรยิธรรมของพนกังานอัยการได้มกี�าหนด

ไว้โดยเฉพาะแล้ว	 ซึ่งมีรายละเอียดและมาตรฐานสูงกว่ามาตรฐานกลางของระบบข้าราชการ

พลเรือน

	 จากเหตผุลดงักล่าว	พระราชบญัญัติมาตรฐานทางจรยิธรรม	พ.ศ.	๒๕๖๒	จงึก�าหนด

นิยามค�าว่า	“หน่วยงานของรัฐ”	ในมาตรา	๓	ว่า	“ไม่รวมถึง	หน่วยงานธุรการของรัฐสภา	องค์กร

 ๑๕	ดรูายละเอยีดเกีย่วกบัความมีอสิระในการพจิารณาส่ังคดแีละการปฏบิตัหิน้าทีข่องพนกังานอยัการ	
ได้ใน	ปราณพงษ์	ติลภัทร	 “รัฐธรรมนูญกับความมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดีและการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงาน
อัยการ	:	โดยสังเขป,”	รัฐสภาสาร	๖๖	,๒	(มีนาคม	–	เมษายน	๒๕๖๑):	๗๗	–	๑๑๒.
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อิสระ	ศาล	และองค์กรอัยการ”	เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวใช้บังคับกับองค์กรกลาง

บรหิารงานบคุคลหลาย	ๆ 	หน่วยงานของรฐั	แต่ไม่รวมถงึองค์กรอยัการ	คอืไม่ใช้บงัคบักบัองค์กร

อัยการทีม่คีณะกรรมการบริหารงานบคุคลขององค์กรอัยการโดยเฉพาะคอืคณะกรรมการอัยการ	

ซึ่งเท่ากับว่าพระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม	พ.ศ.	 ๒๕๖๒	 ได้บัญญัติรับรองความเป็น

อิสระขององค์กรอัยการและพนักงานอัยการอย่างชัดเจนตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ																				

แห่งราชอาณาจักรไทยนั่นเอง

สรุป
	 จากอดีตนับแต่มีการตั้งกรมอัยการตั้งแต่	 ร.ศ.	 ๑๑๒	 (พ.ศ.	 ๒๔๓๖)	 ตราบจนเป็น

องค์กรอัยการหรือส�านักงานอัยการสูงสุด	 ณ	 ปัจจุบัน	 ความมีอิสระของพนักงานอัยการ																		

และองค์กรอยัการได้มีการรับรองในทางปฏบิตัแิละในทางบทบัญญตัแิห่งกฎหมายมาโดยตลอด

จากฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ	 จนปรากฏชัดแจ้งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	๒๕๕๐	และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๖๐	อันกล่าวได้ว่า

เป็นการรับรองโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ	 นอกจากนี้																					

ยงัปรากฏจากพระราชบญัญตัพินกังานอยัการ	พ.ศ.	๒๔๙๘	พระราชบญัญติัระเบยีบข้าราชการ

ฝ่ายอยัการ	พ.ศ.	๒๕๐๓	ตลอดมา	ถงึความเป็นอิสระขององค์กรอยัการ	จนมาถงึพระราชบญัญัติ

องค์กรอัยการและพนักงานอัยการ	พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 ซึ่งเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยว

กับองค์กรอัยการและพนักงานอัยการโดยเฉพาะ

	 ภายหลังจากได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๖๐	ที่ก�าหนดไว้ในหมวด	๑๓	มาตรา	๒๔๘	ให้พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาสั่งคดี

และการปฏบิตัหิน้าท่ี	โดยการบริหารงานบุคคล	การงบประมาณและการด�าเนนิการอืน่ขององค์กร

อัยการให้มีความเป็นอิสระและการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงานอัยการต้องด�าเนินการ							

โดยคณะกรรมการอยัการได้มกีารบญัญัตกิฎหมายในระดับพระราชบญัญัติทีไ่ด้มนียัแห่งการรบัรอง

ความเป็นองค์กรอัยการท่ีมีความเป็นอิสระและการบริหารงานบุคคลเกี่ยวกับพนักงานอัยการ

ต้องด�าเนินการโดยคณะกรรมการอัยการ	 อันได้แก่	 พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์																						

ของชาติทางทะเล	 พ.ศ.	 ๒๕๖๒	 และพระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม	 พ.ศ.	 ๒๕๖๒																						

ดงัได้กล่าวมาแล้ว	เป็นต้น	อนัเป็นการรองรบัโดยบทบญัญัตแิห่งพระราชบญัญัตอินัเป็นมาตรฐาน

และบรรทัดฐานในการรับรองความเป ็นอิสระขององค ์กรอัยการดังที่ รัฐธรรมนูญ																																																	

แห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองไว้อย่างชัดเจน	ทั้งเป็นไปตามมาตรฐานของระบบอัยการสากล																		

ที่กล่าวไว้ว่า	“ในกรณีที่กฎหมายของประเทศนั้นให้อ�านาจแก่อัยการในการสั่งคดีตามดุลพินิจได้	
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การใช้ดุลพินิจดังกล่าวพึงกระท�าโดยอิสระและโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง”																					

โดย	 “หน่วยงานของอัยการจะต้องแยกขาดจากองค์กรศาลโดยเด็ดขาด”	 ตลอดจนระบบ																							

การบริหารงานบุคคลขององค์กรอัยการต้องเป็นเอกเทศจากองค์กรการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการพลเรือนและข้าราชการฝ่ายหรือข้าราชการประเภทอื่น	ๆ	อย่างแท้จริง	 เพื่อรักษาไว้

ซึ่งระบบคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลขององค์กรอัยการ	 อันจะยังให้องค์กร

อัยการสามารถอ�านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชนเพื่อให้เกิดความผาสุกแก่ประชาชนได้												

อย่างมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลอย่างแท้จริงตามหลักของนานาอารยะประเทศและระบบ

อัยการสากล
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และนักวิชาการการออมอิสระ

บทคัดย่อ
 ปัจจุบันไทยเป็นสังคมผู้สูงอายุ แต่ระบบการออมเพื่อการเกษียณมีการพัฒนา             

อย่างเชื่องช้า จะส่งผลให้คนไทยจะไม่มีเงินใช้อย่างเพียงพอในวัยเกษียณ เป็นวิกฤติของชาติ              

ในอนาคต น�าไปสู ่ความตั้งใจของผู ้ศึกษาที่จะศึกษาเชิงระบบเพื่อเสนอแนะเชิงนโยบาย                       

เพื่อปรับปรุงระบบการออมเพื่อการเกษียณของประเทศให้มีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล                     

ผลการศึกษาพบว ่า แนวคิดระบบการออมเ พ่ือการเกษียณท่ีใช ้ เป ็นสากลทั่ ว โลก                                                    

สานฝนัคนไทยได้จริงหรือ

ระบบการออม
เพ่ือการเกษียณ 
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รวมท้ังประเทศไทยคือ ใช้แนวคิดการออมเพือ่การเกษียณของธนาคารโลก ประกอบด้วย ๔ เสาหลกั

การออม มีหลายปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมการออมของคนในชาติ โครงสร้างประชากร              

ความต่อเนื่องเชิงนโยบายและประสิทธิภาพของรัฐ ความรู ้และทักษะการเงิน ฯลฯ                                       

ปัญหาเชิงระบบพบว่า โครงสร้างประชากรที่ก�าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างเต็มตัวส่งผลให้                 

การพึ่งพาผู้เกษียณต่อก�าลังแรงงานเพิ่มขึ้น คนไทยมีพฤติกรรมการออมและวินัยทางการเงินใน

ระดับต�่า ประสิทธิภาพการก�ากับและการขาดการบูรณาการของส่วนงานรัฐที่เกี่ยวข้องส่งผลให้                              

ผลการด�าเนนิงานต�า่กว่าค่าเฉลีย่ของสากล ผูศ้กึษามข้ีอเสนอแนะให้เร่งรดัปฏริปูระบบการออม

เพื่อการเกษียณ โดยเสนอแนวคิดในการออกแบบระบบ โดยจัดตั้งคณะกรรมการการออม                      

เพ่ือการเกษยีณแห่งชาต ิ(คอช.) เพือ่ให้เกดิเอกภาพในการดแูลก�ากบั ให้มกีารบงัคบัหรือก่ึงบังคับ

เพื่อให้เกิดการเข้าถึงระบบอย่างครอบคลุมและสร้างการออมให้เพียงพอใช้ในวัยเกษียณ                      

และให้แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องให้รองรับการปฏิรูปข้างต้น

Abstract
 While Thailand is now approaching an absolute aging society, Pension fund 

development has been driven slowly. So it won’t be enough of money elderly to spend in 

their retirement period. The aim of the study is to understand and find the resolutions of 

this problem. The result from the study showing that the 4 saving pillars from world bank  

has been using as the standard fundamental system across the globe, including in                    

Thailand. There are 4 main problems of the Thailand system, First: a rapidly increase in 

dependency ratio, Second: the lack of fundamental financial knowledge, And lastly,                        

the poor efficacy and lack of integrated supervised from public agencies. All of this result 

in Thai people struggle to access the pension fund system and therefore having inadequate 

saving for their retirement period comparing to average global performance. The author 

then want to suggesting the resolution by First: settle the National pension fund                                 

supervision (NPFS) for integrated role in order to supervise effectively to all involved                   

agencies. Second: giving people either mandatory or motivation to join the system in order 

to provide themselves a self-financial fund adequately for their retirement. Last: The laws 

should be adapt and make it suitable for the mention above.
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บทน�ำ
 สังคมไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุจากการที่มีผู้สูงอายุที่อายุมากกว่า ๖๐ ปี                    

เกินร้อยละ ๑๐ ตั้งแต่ปี ๒๕๔๘ ถึงวันน้ีและอีกสองปีข้างหน้า (๒๕๖๔) ผู้สูงอายุจะแตะ                         

ร้อยละ ๒๐ ของประชากรของประเทศราว ๆ ๗๐ ล้านคน ซึ่งหมายความว่า ประเทศไทย                     

ได้เข้าสู ่สังคมผู้สูงอายุอย่างเต็มตัว (Absolute aging society)  และเราต่างคงทราบว่า                         

ภาวะดังกล่าวจะส่งผลให้การพัฒนาประเทศในภาพรวมมีข้อจ�ากัดเพิ่มขึ้น จากก�าลังแรงงาน           

และประสทิธภิาพการผลติทีล่ดลง  ภาระงบประมาณเพ่ือการดูแลผูส้งูอายจุะเพ่ิมขึน้จนไปกระทบ

ต่อเงินทุนที่ควรใช้เพื่อการพัฒนาประเทศ 

 สภาวะดังกล่าวท�าให้เกิดภาวะ Japan’s trap๑ จนไม่มีหนทางที่จะฟื้นตัวได้ง่ายๆ              

ขณะที่สังคมผู้สูงอายุ ท�าให้คนหนุ่มสาวที่ต้องแบกรับภาระคนแก่เพิ่มขึ้น บวกกับกระแสรสนิยม

ตะวันตกท�าให้ครอบครัวขยาย (Extended family) และมีนิสัยตัวใครตัวมันมากขึ้นเรื่อย ๆ                      

ส่งผลให้ภมูคุ้ิมกนัทางสงัคมลดลงตามล�าดบั จึงไม่แปลกใจท่ีจะเห็นข่าวลกัษณะวงเวียนชวิีตท่ีคนแก่

ต้องถูกทอดทิ้งให้อยู่อย่างยากไร้เพิ่มขึ้น ขณะเดียวกันความทันสมัยทางการแพทย์จะท�าให้                  

ผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ จนคาดการณ์ว่า โดยส่วนใหญ่หลังเกษียณคนจะมีอายุไม่ต�่ากว่า ๒๐ ปี 

และหากทกุฝ่ายไม่ตระหนกัและเตรยีมการท่ีดีแล้ว ลองนกึภาพเงินหมดก่อนตายชีวิตจะอยู่อย่าง

ทุกข์ยากขนาดไหน ความฝันจะเป็นจริงได้ นอกจากตนเองจะมีวินัยทางการเงินที่แรงกล้าแล้ว 

ปฏเิสธไม่ได้เช่นกนัว่าทกุประเทศรฐับาลต้องส่งเสรมิให้มกีารออมเพือ่การเกษยีณและขบัเคลือ่น

จูงใจหรือบังคับให้เกิดการออมเพื่อการเกษียณของคนในชาติด้วย 

 ส�าหรับประเทศไทย แม้มีการเตรยีมการมานานและหากไม่นบัระบบบ�าเหนจ็บ�านาญ

ส�าหรับข้าราชการที่จัดตั้งมาตั้งแต่ปี ๒๔๔๔ แล้ว มีจัดตั้งกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพในปี ๒๕๓๐               

ซึ่งต่อมาในปี ๒๕๓๓ รัฐบาลได้จัดตั้งกองทุนชราภาพภายใต้ระบบการประกันสังคมแบบบังคับ 

และได้จัดตั้งกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญของข้าราชการ (กบข.) ในปี ๒๕๓๙ ซึ่งที่ผ่านมาเป็นระบบ

ส่งเสริมการออมส�าหรับแรงงานในระบบ ส�าหรับแรงงานนอกระบบประเทศไทยเพิ่งจัดตั้ง 

“กองทุนการออมแห่งชาติ” (กอช.) ในปี ๒๕๕๕

 ๑ เป็นส�านวนทีใ่ช้กนัอย่างแพร่หลายทีเ่ปรยีบเทยีบประเทศท่ีเข้าสูส่งัคมผูส้งูอายแุล้วประสบปัญหา
การถดถอยทางเศรษฐกิจ หรือมีการเติบโตอย่างเช่ืองช้าคล้ายกับประเทศญี่ปุ ่น โดยส�านวนดังกล่าว                                    
นักเศรษฐศาสตร์เจ้าของรางวัลโนเบล Paul Krungman ได้เขียนบทความชื่อ “Rethinking” ไว้ใน The New York 
Time Magazine, 20 October 2015 สนใจศึกษาเพิ่มเติมได้ที่ www.krungman.blogs.nytime.com
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 การส่งเสริมการออมเพื่อการเกษียณของไทยที่ยาวนาน การตระหนักถึงปัญหา                  

และผลกระทบทีเ่กดิขึน้จากสงัคมผูส้งูอายขุองทกุภาคส่วน น่าจะท�าให้ประเทศไทยมรีะบบการออม

เพื่อการเกษียณที่แข็งแรง เป็นที่พึ่งและสร้างความมั่นใจของคนไทยที่จะเกษียณอย่างมีความสุข

กันทั่วหน้า แต่ในโลกแห่งความเป็นจริง กลไกการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบราชการที่ยังมี

ประสิทธิผลต�่า จึงไม่ได้สร้างความฝันให้คนไทยส่วนใหญ่เป็นไปตามที่คาดหวัง มีข้อมูล                           

เชงิประจกัษ์และงานวจิยัหลายชิน้ทีแ่สดงให้เหน็ถงึปัญหาท่ีจะเป็นระเบดิเวลาลกูใหญ่ของประเทศ 

ที่จะมีผลต่อเศรษฐกิจ สังคมและการพัฒนาประเทศเหมือนกรณีของ Japan’s trap อนึ่งแม้ว่า

การวิภาษณ์อย่างต่อเนื่องจะท�าให้ภาครัฐมีแนวคิดจะจัดตั้งกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญแห่งชาติ 

(กบช.) ขึ้นมาประมาณ ๑๐ ปีท่ีผ่านมา แต่การขยับอย่างเชื่องช้าท�าให้ปัจจุบันยังไม่สามารถ

ประกาศออกมาเป็นกฎหมายบังคับใช้ได้ และล่าสุดสถาบันจัดอันดับที่มีชื่อเสียงได้จัดอันดับ

ประเทศไทยว่ามีระบบการออมเพื่อการเกษียณที่อ่อนแอประเทศหนึ่งของโลก๒

 ดูเสมือนว่าภาครัฐและภาคเอกชนส่วนใหญ่ดูจะไม่ทุกข์ร้อนกับปัญหาที่นับวัน                  

จะสุกงอม อาจเป็นเพราะว่าเป็นเรื่องไกลตัว หรือยังเช่ือมั่นว่าระบบการออมภาคบังคับท่ีมีอยู่ 

จะท�าให้คนไทยเข้าถึงคนไทยทุกคน สร้างเงินออมให้เพียงพอเพื่อใช้ในวัยเกษียณ รวมทั้ง                      

การบริหารจัดการทีอ่งค์กรของรฐัดแูลจะท�าให้เกดิประสทิธิภาพและสร้างความยัง่ยนืของกองทุน

ไม่ให้ล้มไปก่อนวัยอันควร ความเช่ือม่ันดังกล่าวเป็นจริงหรือไม่ น�ามาซึ่งโจทย์ที่ท้าท้ายว่า                 

“ระบบการออมเพื่อการเกษียณปัจจุบันได้สานฝันคนไทยได้จริงหรือ”

 ค�าถามดงักล่าวแม้ว่าจะมนัีกวชิาการหลายส�านกัต่างศกึษาและเผยแพร่ออกมาเป็น

ระยะ แต่ส่วนใหญ่เป็นมุมมองเฉพาะแต่ละกองทุนการออม และขาดข้อมูลการวิเคราะห์                           

เชงิประจกัษ์ จะสามารถบรูณาการเป็นภาพรวมของประเทศ รวมทัง้การวเิคราะห์เชงิเปรียบเทยีบ

กับต่างประเทศ ดงันัน้การศกึษานีจ้งึจะใช้ข้อมลู  ผลการด�าเนนิงานและสถติล่ิาสดุ และงานศกึษา/

วจิยัทีเ่ชือ่ถอืได้ มาวเิคราะห์เชงิปรมิาณและเชงิคณุภาพ โดยอาศยัประสบการณ์ของผูเ้ขียนทีอ่ยู่

 ๒ Melbourne Mercer Global Fund Index ได้จัดอันดับระบบการออมเพื่อการเกษียณของประเทศ
ต่างๆ ทั่วโลกในปี ๒๐๑๙ โดยใช้ปัจจัยสามตัว ได้แก่ การมีระบบที่ท�าให้คนในประเทศเข้าถึง (Access ratio)                   
การมีเงินออมที่ใช้อย่างเพียงพอ (Saving adequacy ratio) ในวัยเกษียณ และประสิทธิภาพความยั่งยืน                               
(Efficiency & Sustainable ratio) ของระบบ พบว่า ประเทศไทย ได้ล�าดับ D ใกล้เคียงกับ อินเดีย,                            
ฟิลิปปินส์, อาร์เจนตินา ฯลฯ ขณะที่ประเทศล�าดับ A คือ เดนมาร์ก, เนเธอร์แลนด์ ผู้สนใจสามารถศึกษาเพิ่มเติม
ได้ที่ https://www.mercer.com.au/newsroom/global-pension-index/
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ในแวดวงของระบบการออมเพ่ือการเกษียณมานานกว่า ๓๐ ปี ส�าหรับขอบเขตการศึกษา                        

ขอจ�ากัดอยู่ใน ๖ ตอนหลัก คือ ๑. แนวคิดระบบการออมเพื่อการเกษียณ ๒. ปัจจัยที่มีอิทธิพล

ต่อการออมและระบบการออมเพือ่การเกษยีณ ๓. ปัญหาและข้อจ�ากดัของระบบ ๔. การเปรยีบเทยีบ

ผลการด�าเนินงานกองทุนกับสากล ๕. โครงสร้างการก�ากับดูแลระบบการออมเพ่ือการเกษียน 

และ ๖. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการปรับปรุงระบบให้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล                      

ต่อไป 

๑. แนวคิดระบบกำรออมเพื่อกำรเกษียณ
 ในการศึกษาในประเด็นนี้จะอธิบายให้เห็นถึง ปัจจัยทางสังคมท่ีมีอิทธิพลต่อการ

พฒันาการระบบการออม และแนวคดิและหลกัการทีใ่ช้ออกแบบระบบการออมเพือ่การเกษยีณ 

รวมถึงระบบการออมเพื่อการเกษียณของประเทศไทย  

 ๑.๑	ปัจจัยทางสังคมที่มีอิทธิพลต่อระบบการออมเพื่อการเกษียณ

 จากการศึกษาพบว่ามี ๗ ปัจจัย ที่มีอิทธิพลต่อการจัดตั้ง และการจัดการระบบ                  

การออมเพื่อการเกษียณของประเทศให้มีประสิทธิภาพ  ได้แก่

   (๑) โครงสร้างประชากร โดยหากคนในประเทศได้เข้าหรอืคาดว่าก�าลงัเข้าสูส่งัคม

ผู้สูงอายุจะกระแสกดดันให้ภาครัฐจัดให้มีระบบการออมเพื่อการเกษียณเร็วขึ้น

   (๒) ความต่อเนือ่งและประสทิธิภาพของรัฐบาล เนือ่งจากการจัดตัง้รวมท้ังบรหิาร

จัดการให้มีประสิทธิผล ต้องท�าให้ลักษณะการบังคับที่ต้องแลกกับกระแสกดดันทางการเมือง               

การต่อต้านของผู้ที่ต้องจ่ายภาษีและเงินสะสมเพ่ือการออมเพ่ิมข้ึน หากประเทศใดมีรัฐบาลท่ีมี

เสถยีรภาพและมีประสทิธิภาพแล้ว โอกาสจะเกดิระบบการออมได้ยากและหากเกิดขึน้แล้วมกัจะ

ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ

   (๓) ความรู้ทางการเงิน หากคนในประเทศส่วนใหญ่มีความรู้ความเข้าใจมาก              

จะเกิดความตระหนกัการวางแผนทางการเงนิเพือ่ให้มเีงนิออมเพือ่ใช้ในวยัเกษียณ รวมถงึการน�า

เงินออมไปลงทุนที่จะให้ผลตอบแทนที่ดีกว่าผู้มีความรู้น้อย

   (๔) อิทธิผลของคนรอบข้าง (Peer – Influence) ท้ังที่ใกล้ชิดมากคือคนใน

ครอบครัว รองลงมาคือชุมชน กว้างขึ้นอีกคือนิสัยของคนในชาติ หากมีนิสัยไม่อดออม ใช้เงิน

ปัจจุบันและเงินในอนาคตเพื่อการบริโภคเฉพาะหน้า ไม่ค�านึงถึงการออมเพื่ออนาคต ก็จะมีอิทธิผล

ให้คนรอบข้างมีนิสัยดังกล่าวไปด้วย

   (๕) ทศันคตกิารออมเงนิ หากมพีฤตกิรรมการออมเชิงบวก เช่น การอดเพือ่ออม

ไว้ในอนาคต การขยันท�างานหนัก การยอมรับและชื่นชมผู้ออมเงิน และความทนต่อความเสี่ยง 
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(Risk – tolerance) ฯลฯ จะท�าให้ผู้นั้นมีนิสัยรักการออมเกิดการออมอย่างต่อเนื่อง และมักเลือก

น�าเงินออมไปลงทุนในสินทรัพย์เสี่ยงเพื่อให้มีผลตอบแทนที่ดีกว่า

   (๖) จ�านวนผู้พึ่งพา (Dependency) ท่ีผู้ออมท่ีต้องเลี้ยงดูเด็กและคนชราท่ีไม่

สามารถท�างานได้จ�านวนมาก ย่อมมีค่าใช้จ่ายสูงจึงส่งผลให้การออมเพื่อการเกษียณลดลง 

   (๗) รายได้ (Income) หากคนในชาติมีรายได้สูงย่อมมีการออมเพิ่มขึ้น 

 ๑.๒	แนวคิดการออกแบบระบบการออมเพื่อการเกษียณ	

 การจ�าแนกประเภทระบบบ�านาญ โดยท่ัวไปใช้หลกัการเสาหลกั ๓ เสา (Third-pillar) 

ของธนาคารโลก๓ โดยเสาหลักแรก (Pillar I) เป็นระบบซ่ึงรัฐจัดให้ฝ่ายเดียว มีลักษณะเป็น                    

ภาคบังคับเพื่อเป็นพื้นฐานให้ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายที่ต้องการ เสาหลักที่สอง (Pillar II)                       

เป็นลักษณะบังคับให้ภาคเอกชนหรือพนักงานของรัฐฯ จัดให้มีระบบการออมแก่ลูกจ้างใน             

สถานประกอบการหรือจูงใจแกมบังคับให้เอกชนจัดให้มีการออมเพ่ือการเกษียณเกิดขึ้น                    

และเสาหลกัท่ีสาม (Pillar III) เป็นการส่งเสริมการออมรายคน (Individual) ให้มกีารออมทีเ่กดิจาก

ความสมัครใจ (Voluntary) เพื่อให้เกิดความเพียงพอของเงินออมไว้ใช้วัยเกษียณ 

 จาก ๓ เสาหลักการออมข้างต้นต่อมามีการเพิ่มแนวคิดเป็นเสาหลักที่ ๔ ที่เรียกว่า 

“Zero Pillar” เป็นรปูทีร่ฐัจดัโดยเพ่ิมเป็นสวัสดกิารให้แก่ผูเ้กษยีณท่ีอยูใ่นฐานะยากจนท่ีไม่เข้าเกณฑ์

ทัง้ ๓ Pillar โดยสวสัดกิารดงักล่าวจะมกีารก�าหนดชดัเจนตามระดบัของความยากจน และได้มาก

น้อยขึ้นอยู่กับความสามารถของภาครัฐในการจ่าย

 เสาหลักการออมท้ัง ๔ เสาหลัก เป็นท่ีนิยมใช้ในการอธิบายการพัฒนาระบบ                     

การออมเพื่อการเกษียณของแต่ละประเทศอย่างแพร่หลาย แต่มีข้อจ�ากัดคือ ไม่สามารถจ�าแนก

บทบาทหน้าที่ของลักษณะการจัดการกองทุนและวัตถุประสงค์ของแต่ละกองทุนให้ชัดเจนได้              

ท�าให้ในปี ๒๐๐๔ กลุม่ประเทศ OECD ได้พฒันากรอบแนวคดิของระบบการออมเพือ่การเกษยีณใหม่ 

แบ่งออกเป็น ๓ ระดับ (Tier) คือ เป็นภาคบังคับ (Mandatory) ๒ ระดับ ระดับแรกบังคับ                     

แบบจัดสรร (Redistribution) กับระดับบังคับแบบให้สัญญากัน (Insurance) และระดับสาม                  

เป็นภาคสมัครใจ (Voluntary)

 ๓ The World Bank Pension Conceptual Framework, 2004, World bank pension reform premier, 
online 03/01/2020 from www.worldbank.org/, pp. 1-5.
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 อย่างไรก็ตาม OECD และประเทศในเครือของ ILO ได้ร่วมกันจัดระเบียบระบบ              

การออมให้เกิดความชดัเจนขึน้ มกีารบรูณาการแนวคดิเสาหลกัการออมของธนาคารโลก จ�าแนก

หมวดหมู่ตามวัตถุประสงค์ และได้เผยแพร่บทความดังกล่าวในปี ๒๐๐๕ โดยแนวคิดการจัดหมวดหมู่

ของ OECD มีการจัดเป็นเสาหลักการออมเหมือนกับธนาคารโลก สรุปได้ตามแผนภาพที่ ๑

แผนภาพที่	๑	การบูรณการการจัดหมวดหมู่ระบบการออมเพื่อการชราภาพของ	World	bank	&	OECD

 ๔ Pension-system Typology, 2005,OECD Library, online 03/01/2020 from  www.oecd-ilibrary.
org›pension-system-typology_5l9rlt333x0s/, pp. 3-10.

 ส�าหรับเสาหลักการออมตามหลักการของ OECD อธิบายเพิ่มเติมได้ ดังนี้๔

 ๑. ระบบบังคับแบบจัดสรร (First Tier: Redistribution schemes) เป็นระบบท่ี                       

ถูกออกแบบเพื่อให้มั่นใจว่าผู ้เกษียณที่เป็นสมาชิกจะมีระดับเงินออมขั้นต�่าเพื่อการยังชีพ                 

ตามอัตภาพ (Minimum standard of living) โดยกลุ่มประเทศ OECD มีการจ�าแนกย่อยออกเป็น 

๓ รูปแบบ คือ

  ๑.๑ รูปแบบสังคมสงเคราะห์ (Social Assistance) เป็นรูปแบบที่รัฐออกแบบ                

เพื่อให้แก่ผู้มีรายได้ต�่ากว่าเกณฑ์ยากจน/คนพิการ ที่ไม่มีรายได้หรือมีรายได้แต่ไม่พอที่จะจ่าย

สะสมเป็นเงินออม ดังนัน้ รฐัจงึต้องจ่ายเงนิสะสมให้กลุม่คนดังกล่าวแทน ซ่ึงส่วนใหญ่จะมอัีตรา

ตายตัวตามล�าดับของความยากจน (พิจารณาจากรายได้ต่อหัว : Capita income) 
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  ๑.๒ รูปแบบพื้นฐาน (Basis) เป็นรูปแบบการออมที่ออกแบบให้แก่กลุ ่ม                             

ผู้ใช้แรงงานทั้งในระบบแรงงานและนอกระบบได้เข้าถึงและมีการออมเบื้องต้น โดยใช้การบังคับ

และการจูงใจแก่ผู้ออม นายจ้าง (ถ้ามี) ในการสะสมและสมทบ รวมทั้งรัฐจะมีการจัดสรรภาษี               

ที่จัดเก็บ (Redistributive tax) มาเติมเต็มให้แก่กองทุนเพื่อให้มั่นใจว่าจะเงินก้อน (Lump – Sum) 

หรือรูปบ�านาญให้แก่สมาชิกผูเ้กษยีณจะมเีงนิไว้ใช้จ่ายได้ระดบัพืน้ฐาน เพือ่การด�ารงชพีได้เท่านัน้ 

ทั้งนี้ผู ้ออมที่ถูกบังคับให้เข้ากองทุนบ�านาญพ้ืนฐานจะมีการก�าหนดผลตอบแทนที่คงที่                          

(Flat rate benefit) หรือจะองิกบัอายุการท�างานหรอืระยะเขตการเข้าเป็นสมาชกิโดยกลุม่ประเทศ 

OECD ส่วนใหญ่มีระบบนี้เป็นสวัสดิการให้แก่ประชาชนทั้งหมด เช่น เดนมาร์ก เนเธอร์แลนด์ ฯลฯ

  ๑.๓ รูปแบบเฉพาะกลุ่ม (Separate target) เป็นรูปแบบพ้ืนฐาน การออม                        

ที่ออกแบบเฉพาะกลุ่มอาชีพ ได้แก่ กลุ่มแรงงานในระบบ เช่น ภาคเอกชนและภาคราชการได้มี

การจดัตัง้กองทนุบ�าเหนจ็ข้ึนกบับริษทั/ส่วนงาน เพือ่ให้เงนิก้อนเมือ่เกษยีณหรอือาจมีการจดัตัง้

กองทุนในกลุ่มอาชีพอิสระท่ีรวมกลุ่มกันได้ เช่น สมาพันธ์ผู ้ขับรถบรรทุก สมาคมชาวนา                          

ซึง่ส่วนใหญ่ภาครฐัหรอืนายจ้างจะเป็นผูส้มทบเงนิเข้ากองทนุฝ่ายเดยีว และผูท้ีเ่ป็นสมาชกิจะได้

รับเงินออมเมื่อเกษียณหรือลาออกจากงานตามที่ก�าหนดไว้ที่ชัดเจน (Defined benefit) ทั้งนี้                     

ในส่วนของ First tier ของ OECD หรือ Pillar I ของธนาคารโลก ซึ่งเป็นระบบการออมที่รัฐจัดให้                

สิง่ทีต้่องกงัวลในด้านของความย่ังยืน คอื ภาระงบประมาณทีน่บัวันจะเพิม่ขึน้จากการทีป่ระเทศ

เข้าสู่สังคมของผู้สูงอายุ รวมทั้งอายุของผู้เกษียณจะมีค่าเฉลี่ยที่เพิ่มขึ้นด้วย

 ๒. Tier II: Occupational scheme เป็นเป็นเสาหลกัการออม เพือ่สนองความเพยีงพอ

ของกลุ่มแรงงานภายใต้วัตถุประสงค์ให้เกิดความเพียงพอ (Adequacy) ของเงินออมเพื่อใช้                       

ในวัยเกษียณ  ซึ่งในหลักการจะเป็นการเพิ่มเติมจากเสาหลักการออมที่หนึ่งที่เป็นระดับพื้นฐาน 

(Basic) เพื่อให้มีอัตราการทดแทน (Replacement Rate) ในช่วงวัยเกษียณให้มีคุณภาพชีวิตที่ดี

ตามอตัภาพ เสาหลกัการออมนี ้รัฐไม่สามารถแบกรบัภาระในการจ่ายให้เพยีงฝ่ายเดียวได้ จ�าเป็น

ที่ต้องให้ผู้ออมท่ีเป็นผู้มีเงินรายได้ในปัจจุบันสะสมเพื่อตนเองโดยคาดหวังในอนาคต (เกษียณ)

จะได้รับเงินก้อนโต หรือท่ีเรียกว่าหลักการ “Pay as you go Pay” ทั้งนี้เงินออมก้อนโตที่ตน                  

จะได้รับหลังเกษยีณจะขึน้อยูก่บัระดบัของรายได้และระยะเวลาทีส่ะสม ซึง่ส่วนใหญ่ประเทศต่าง ๆ  

จะก�าหนดไว้ให้สะสมตลอดไปไม่สามารถไถ่ถอนออกก่อนได้จนกว่าจะไม่สามารถท�างาน                   

เพื่อให้มีรายได้ แต่บางประเทศอาจก�าหนดเพดานขั้นต�่าไว้ให้น�าออกได้บางส่วนหรือทั้งก้อน               

หรือรับเป ็นงวด (บ�านาญ) เช ่น สเปน ฝรั่ ง เศสแต ่มี เงื่อนไขก�าหนดว ่าต ้องสะสม                                         

การออมไม่ต�่ากว่า ๒๕ ปี แม้ว่าผู้ออมจะยังมีการท�างานอยู่ก็ตาม เป็นต้น 
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 ท้ังนี้ระบบการออมจะมีรูปแบบการจ่ายให้แก่ผู้เกษียณ  ๓ แนวทาง คือ ก�าหนด                  

ผลประโยชน์ไว้ชดัเจน (Defined Benefit : DB) ว่าจะได้เงนิออมเท่าใด ซึง่อาจจะอยูใ่นรปูเงนิก้อน

บ�าเหน็จ (Lump sum) หรือในรูปเป็นบ�านาญ (Annuity)  รูปแบบที่สองขึ้นอยู่กับคะแนนที่สะสม 

(Points system : PS) รูปแบบนี้เงินออมที่จะได้รับทั้งในรูปบ�าเหน็จก้อนหรือบ�านาญจะได้มาก

หรอืน้อยขึน้อยูก่บัผูอ้อมแต่ละคนได้สะสมมากน้อยเพยีงใด ยิง่สะสมมากกจ็ะมแีต้มคะแนนมาก

เงนิออมทีไ่ด้รับจะเพิม่ขึน้ตามคะแนน และรปูแบบสดุท้ายคอืการประมาณค่าตามบญัชกีารออม 

(Notional Account : NA) รูปแบบนี้ผลประโยชน์ที่ได้รับสามารถประมาณค่าได้คร่าว ๆ                          

เป็นผลประโยชน์พึงได้รับ (Accrual benefit) ทั้งนี้จะขึ้นอยู่กับจ�านวนเงินสะสมและผลตอบแทน

จากการน�าเงินไปลงทุนของพอร์ตการลงทุนในภาพรวมของกองทุนนั้น

 แม้ว่าในหลักการผลประโยชน์ท่ีจะได้รับ รูปแบบการออมแบบ Pillar II ส่วนใหญ่                 

รัฐและผู้ดูแลระบบจะก�าหนดที่ให้ได้รับผลประโยชน์ที่ชัดเจน (DB) แต่การพัฒนาการในปัจจุบัน

หลายประเทศในยุโรปได้ปรับให้เป็นแบบ DC มากข้ึน เพื่อจูงใจให้ผู้ออมได้สะสมการออม                   

เพิ่มขึ้นจากอัตภาพขั้นต�่าที่ยังอยู่ อย่างไรก็ตาม บางประเทศมีการพัฒนาการโดยมีการปรับสูตร

เพื่อให้เกิดการจ่ายผลประโยชน์แก่ผู้มีรายได้น้อยให้มีการชดเชยรายได้หลังเกษียณในอัตราที่สูง

กว่าผู้มีรายได้สูง ส�าหรับ Pillar II ที่บริหารและจัดการลูกจ้างโดยภาคเอกชนจะมีทั้งแบบที่จ่าย

ประกันผลประโยชน์(DB) และระบบท่ีจ่ายเงินออมที่ขึ้นอยู่กับความสามารถในการสะสม                

และการจัดการกองทนุ (DC) และส่วนใหญ่การออกแบบระบบจะไม่มลีกัษณะบงัคบัเหมอืนระบบ

ที่รัฐจัดตั้ง แต่เป็นการจัดตั้งเพื่อให้มีเงินออมเพิ่มเติมจากระบบที่รัฐจัดตั้ง และจะมีลักษณะ                       

การสนบัสนนุกึง่บงัคบัแก่กลุม่อาชีพ (Semi-mandatory occupational) โดยอาจให้สทิธปิระโยชน์

ทางภาษีแก่ลูกจ้างและนายจ้าง ควรเห็นพ้องต้องกันของกลุ่มอาชีพ เช่น ลูกจ้างที่เข้าเป็น

สหภาพแรงงานรถไฟต้องเข้าเป็นสมาชิกกองทุนการออมเพื่อการเกษียณด้วย หรือการบังคับ        

ตามที่มีกฎหมายเฉพาะ เช่น การน�าบริษัทเข้าตลาดหลักทรัพย์ บริษัทต้องให้มีกองทุนส�ารอง

เลี้ยงชีพ เป็นต้น ทั้งนี้ในกลุ่มประเทศ OECD ส่วนใหญ่ได้มีการพัฒนาการเพื่อจัดตั้ง Tier II                  

ให้ครอบคลุมทุกกลุ่มลูกจ้างท้ังแรงงานในระบบและนอกระบบหมดแล้ว และส่วนใหญ่รัฐจะจัด

ตั้งเป็นลักษณะการบังคับ และส่งเสริมให้ภาคเอกชนจัดตั้งเพิ่มเติม

 ๓. Tier III : Individual scheme เป็นเสาหลักการออมภาคสมัครใจ เป็นระบบ                    

การออมเพื่อให้เกิดความเพียงพอของเงินออมเพ่ิมเติม (Top up) ตามความสมัครใจและตาม

ศกัยภาพของการมรีายได้ของแต่ละคน โดยส่วนใหญ่รฐัจะออกแบบกองทุนให้มคีวามหลากหลาย

ในรูปแบบการออมให้ตรงกับกลุ่มเป้าหมายให้มากท่ีสุด และใช้ภาคเอกชนท่ีได้รับการรับรอง 

(Certification & Licenses )เป็นผู้จัดการเงินออมแทนภาครัฐ แต่ก็มีบางประเทศ เช่น เดนมาร์ก
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จะออกแบบเพิม่เตมิจากระบบ Pillar II ให้เป็นทางเลอืกกบัผูอ้อมแต่ละคน ส�าหรบัการสนับสนนุ

จากภาครัฐคือการให้สิทธิทางภาษี (Tax treatment) การให้สิทธิเลือกที่จะจับคู่จ่ายสะสม                    

(Matching contribution) กับกองทุนอื่นๆ ท่ีมีวัตถุประสงค์เพื่อการเกษียณได้ภายใต้เง่ือนไข                  

ที่ก�าหนด ทั้งนี้ระบบนี้จะจ่ายเงินสะสมจะใช้หลักการของ DC และมีความยืดหยุ่นในการจะรับ

เงินออมหลังเกษียณเป็นทั้งก้อนหรือในรูปทยอยออกเป็นบ�านาญก็ได้

 จากข้อมลูข้างต้นเหน็ว่า รปูแบบของกองทุนการออมเพ่ือการเกษียณมีความหลากหลาย

ยากต่อจัดกลุ่มให้ชัดเจนได้ เนื่องจากลักษณะการเมือง สังคม พฤติกรรมของคนในชาติ                     

แต่ละประเทศแตกต่างกัน ดังน้ันผู้ก�าหนดนโยบายการออมแต่ละประเทศจึงมีความท้าท้ายว่า      

จะออกแบบระบบอย่างไรให้มีประสิทธิภาพเกิดประสิทธิผล อย่างไรก็ตาม รูปแบบการออม                    

เพือ่การเกษียณในปัจจบุนัยงัยดึหลกัเสาหลกัการออมของธนาคารโลกในการออกแบบและจัดตัง้ 

โดยแต่ละประเทศมกีารปรบัแต่งให้เหมาะสมกบัโครงสร้างประชากร เศรษฐกจิ สงัคม สรปุได้ตาม

ตารางที่ ๑

ตารางที่	๑	รูปแบบการออมเพื่อการเกษียณที่ทั่วโลกใช้ในปัจจุบัน

แนวคิดการ

ออกแบบ

รูปแบบ

การจัดการ

ผู้ดูแล

ระบบ

รูปแบบ

การ

ประกัน

เงินออม

เงินออม

เงินที่ได้รับ
ผูอ้อม นายจ้าง รัฐ

Pillar O 

(สวัสดิการ)

ให้ฟรี รัฐ 5 5 3 เบี้ยยังชีพ

Pillar I (พื้นฐาน) บังคับ รัฐ DB 3 3 3 บ�านาญ

Pillar II 

(ครอบคลุม)

บังคับ/

กึ่งบังคับ

รัฐ+

กลุ่มอาชีพ

DB+DC 3 3 5 เงินก้อน/

บ�านาญ

Pillar III (เพียงพอ) จูงใจ รายคน DC 3 5 5 เงินก้อน/

รายงวด

หมายเหต ุ ๑. DB (Defined Benefit) การประกันผลประโยชน์ที่ผู ้ออมจะทราบชัดเจนว่า                       

  หากออมตามเงื่อนไขที่ก�าหนด จะได้ผลประโยชน์อะไรบ้าง

 ๒. DC (Defined Contribution) ผู ้ออมต้องจัดสรรเงินออมตามที่ก�าหนด                             

  โดยผลประโยชน์จะขึ้นอยู่กับจ�านวนเงินออมและผลตอบแทนจากการลงทุน                 

  ซึ่งคาดการณ์ได้ไม่ชัดเจน
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 ส�าหรับประเทศไทย ได้น�ากรอบและแนวทางของเสาหลักการออมของธนาคารโลก 

และปรับตามกลุม่ประเทศ OECD มาใช้ในการพัฒนาระบบ ปัจจุบนัประเทศไทยมรีะบบการออม

เพื่อการเกษียณครอบคลุมเสาหลักการออมหรือ (Pillar) ทั้ง ๓ เสา โดยมีกองทุนที่รัฐจัดตั้งด�าเนินงาน

โดยส่วนงานของรัฐเองหรือสนับสนุนให้ภาคเอกชนจัดตั้งแล้ว ดังแผนภาพที่ ๒

แผนภาพที่	๒	ระบบกองทุนที่มีวัตถุประสงค์การออมเพื่อการเกษียณของประเทศไทย

 แหล่งที่มา : ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง ปี ๒๕๖๒

๒. ปัจจยัทีม่อีทิธพิลต่อกำรพฒันำกำรระบบกำรออมเพือ่กำรเกษยีณของประเทศไทย
 ปัจจัยท่ีมีอิทธิผล ได้แก่ โครงสร้างประชากร สภาวะเศรษฐกิจและสังคม                                

ของประเทศไทย ที่ส่งผลให้การพัฒนาการและสถานะของระบบการออมเพื่อการเกษียณ ดังนี้

เบี้ยยังชีพ

ผู้สูงอายุ

คนไทยอายุ 

๖๐ ปีขึ้นไป

ที่ไม่ได้รับ

บ�าเหน็จ 

บ�านาญ

จากรัฐ

๙.๐๑ ล้านคน

บ�านาญ

เสาหลักที่	๐	

“สวัสดีการชราภาพ”

เสาหลักที่	๑	

“พื้นฐาน”

กองทุน

ประกันสังคม 

(มาตรา

๓๓,๓๙)

- พนักงาน 

 เอกชน

- ลูกจ้าง 

 ชั่วคราว 

 ราชการ

- เจ้าหน้าที่

 ของรัฐ

 (ไม่ใช่ ขรก.)

-  ผู้ที่เคยอยู่ 

 ม.๓๓

๑๓.๓๑ ล้านคน

บ�าเหน็จหรือ

บ�านาญ

เสาหลักที่	๒	

“เพียงพอ”

* อยู่ระหว่างการพิจารณาของกระทรวงการคลัง ข้อมูล ณ ปีบัญชี ๒๕๖๒ 

บ�าเหน็จ

บ�านาญ

ข้าราชการ

ข้าราชการ

๒.๑๐ ล้านคน

บ�าเหน็จหรือ

บ�านาญ

กองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญ

ข้าราชการ 

(กบข.)

-  ข้าราชการที่ 

 รับราชการ 

 ตั้งแต่วันที่ 

 ๒๗ มี.ค. ๔๐

- ข้าราชาการ 

 ระบบเดิมที่ 

 เข้า กบข.

 ๑.๐๙ ล้านคน

เงินก้อน

กองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญ

แห่งชาติ 

(กบข.)*

- พนักงาน 

 เอกชน

- พนักงาน 

 รัฐวิสาหกิจ

- ลูกจ้างประจ�า 

 ราชการ

๑๑.๓๗ ล้านคน

บ�าเหน็จหรือ

บ�านาญ

กองทุน

ส�ารองเลี้ยงชีพ 

(PVD)

- พนักงาน 

 เอกชน

- พนักงาน 

 รัฐวิสาหกิจ

- ลูกจ้างประจ�า 

 ราชการ

 ๓.๐๑ ล้านคน

บ�าเหน็จ

กองทุน

การออม

แห่งชาติ 

(กอช.)

- แรงงานนอก 

 ระบบ อายุ  

 ๑๕-๖๐ ปี ทีไ่ม่

 อยู่ในกองทุน

 ชราภาพอื่นที่

 รัฐหรือ

 นายจ้างสมทบ

   ๑.๖๐ ล้าน

บ�าเหน็จหรือ

เงินด�ารงชีพ

กองทุน

ประกันสังคม

(มาตรา ๔๐)

- แรงงานนอก 

 ระบบ อายุ  

 ๑๕-๖๐ ปี

 ๓.๑๓ ล้านคน

บ�าเหน็จ

ผลิตภัณฑ์

การออมอื่น ๆ 

(RMF, ประกันชีวิต, 

กองทุนทวีสุข ฯลฯ)

- บุคคลทั่วไป

 RMF ๑๗๐  

 กองทุน

 ประกันฯ ๒๔  

 กรมธรรม์  

 กองทุนทวีสุข 

  ๑.๔ ล้านคน

รับเงินตาม

เงื่อนไข

เสาหลักที่	๓	

“เพิ่มเติม”
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 ๒.๑		 โครงสร้างประชากรของประเทศ

 จากข้อมูลของส�านักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า ณ ปี ๒๕๖๒ ประเทศไทยมีประชากร

ประมาณ ๗๐ ล้านคน อยู่ในวัยท�างาน (๑๕ ปีขึ้นไป) ๕๖.๕๔ ล้านคน แต่เป็นก�าลังแรงงานจริง ๆ             

ประมาณ ๓๘.๔๒ ล้านคน นอกจากนั้น เป็นเด็ก คนแก่ท้ิงงาน และคนท่ีอยู่ในสภาพท�างาน               

ไม่ได้ ขณะที่อัตราเกิดลดลงอย่างมากจากครอบครัวละ ๒.๒ คน เมื่อสองทศวรรษที่ผ่านมา              

เหลือเพียง ๑.๖ คน ในปีปัจจุบัน ขณะที่เทคโนโลยีทางการแพทย์และสาธารณสุขท�าให้อัตรา            

การตายลดลงและอายุขัยของคนไทยสูงขึ้นจากเฉลี่ยที่ ๗๕ ปี เมื่อ ๑๐ ปีที่ผ่านมาเป็น ๗๗ ปี 

ในปัจจุบัน ท�าให้ประเทศไทยเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ (Aging society) อย่างรวดเร็ว โดยเริ่มเข้าเมื่อ

ปี ๒๕๔๘ (สัดส่วนคนชรามากกว่า ๑๐ %) และเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ในปี ๒๕๖๔ 

(สัดส่วนคนชรามากกกว่า ๒๐ %) และอีก ๑๕ ปี ข้างหน้า (ปี ๒๕๗๙) จะมีคนชรามากกว่า             

๓๐ % 

 ผลกระทบจากคนชรามสีดัส่วนเพ่ิมข้ึนมากขณะท่ีเด็กเกดิใหม่มอัีตราลดลง จึงส่งผล

ต่อก�าลังแรงงานที่มีอัตราไม่เพิ่มขึ้น คงเหลือปัจจุบันที่ ๓๘ ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ ๕๔ ของ

ประชากรประเทศ และมีแนวโน้มลดลงในอนาคต รวมทั้งค่าเฉลี่ยของอายุคนไทยที่เพิ่มขึ้นจาก

ค่าเฉลี่ยที่ ๔๔ ปี เมื่อ ๑๐ ปีที่ผ่านมา เป็น ๔๖ ปี จะท�าให้ก�าลังแรงงานเพื่อใช้ในการผลิตลดลง

และหากไม่มีเทคโนโลยี/นวัตกรรมมาช่วยจะท�าให้ผลผลิตมวลรวมของประเทศลดลง ปัจจุบัน

ก�าลังแรงงานมีการกระจุกตัวอยู ่ในภาคเกษตร รองลงมาจะอยู่ในภาคบริการและการค้า                        

และอุตสาหกรรม ตามล�าดับ 

 ๒.๒		 การพึ่งพาผู้เกษียณต่อแรงงาน	(Dependency	Ratio) 

 การทีป่ระเทศต้องเข้าสูส่งัคมผู้สงูอาย ุท�าให้คนชราต้องพ่ึงพาประชากรในวัยท�างาน

เพิ่มขึ้นคาดการณ์ว่าอัตราการพึ่งพาของผู้สูงอายุจะเพ่ิมขึ้นจากประมาณร้อยละ ๑๙.๗ ในปี 

๒๕๕๓ เป็นร้อยละ ๒๘.๑ ในปี ๒๕๖๓ และอีก ๒๐ ปีข้างหน้า (๒๕๘๓) จะเป็นร้อยละ ๕๘.๓ 

หรือปัจจุบันก�าลังแรงงาน ๑๐ คน เลี้ยงดูคนชรา ๓ คน จะเพิ่มขึ้นเป็น ๖ คน ใน ๒๐ ปีข้างหน้า 

ซึง่จะเป็นภาระแก่ประชากรท่ีอยู่ในวยัท�างานและรฐับาลต้องมภีาระในการเลีย้งดูคนชราเพิม่ขึน้

เป็นอย่างมากตามแผนภาพที่ ๓
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แผนภาพที่	๓		การพึ่งพาของผู้สูงอายุต่อวัยท�างาน

 

 แหล่งที่มา : ธนาคารแห่งประเทศไทย ปี ๒๕๖๒

 ๒.๓.	 ทักษะทางการเงิน	(Financial	Literacy)๕

 เนื่องจากทักษะทางการเงินเป็นพื้นฐานส�าคัญในการด�ารงชีวิต และมีอิทธิพล                      

ต่อการออมเงินเพือ่การเกษยีณ จากการส�ารวจของ ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ในปี ๒๕๕๙ 

พบว่า ระดับการมีทักษะทางการเงินของคนไทยมีคะแนนร้อยละ ๖๑ ซึ่งน้อยกว่าค่าเฉลี่ยของ

กลุ่มประเทศ OECD ที่ได้คะแนนเฉลี่ยร้อยละ ๖๒.๙ ซึ่งจากการส�ารวจแม้ว่าจะมีคะแนนดีขึ้น

จากเมื่อคร้ังที่มีการส�ารวจเมื่อปี ๒๕๕๖ แต่ในองค์ประกอบความรู้ทางการเงินและพฤติกรรม

ทางการเงินกลบัได้คะแนนลดลง ในส่วนของความรูท้างการเงนิ พบว่าคนไทยส่วนใหญ่จะไม่เข้าใจ

มลูค่าของเงนิตามกาลเวลา กลไกการท�างานของดอกเบ้ียทบต้น การกระจายความเสีย่งในการลงทนุ 

รวมทั้งกลไกการท�างานของเงินเฟ้อ ซ่ึงเป็นความรู้ท่ีจ�าเป็นส�าหรับการออมเพ่ือการเกษียณ              

ขณะทีทั่ศนคตทิางการเงินพบว่า คนไทยนยิมจะใช้เงินเพ่ือซ้ือความสขุในปัจจุบนัมากกว่าอดออม

 ๕ อัตราการพึ่งพา หมายถึง เด็กและผู้สูงอายุต่อประชากรวัยท�างาน ๑๐๐ คน และอัตราการพึ่งพา
ผู้สูงอายุ หมายถึง ผู้สูงอายุต่อประชากรวัยท�างาน ๑๐๐ คน ค�านวณจาก จ�านวนผู้สูงอายุ/จ�านวนวัยท�างาน X 
๑๐๐



42 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๘  ฉบับที่  ๔  เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓

ไว้ใช้ในอนาคต และไม่มีหรือมีความคดิแต่ไม่ได้ลงมือเพ่ือการออมเงนิไว้ใช้ในวยัเกษยีณในสัดส่วน

มากกว่าร้อยละ ๘๕ ตามแผนภาพที่ ๔

แผนภาพที่	๔		ภาพรวมของผลส�ารวจทักษะทางการเงินปี	๒๕๕๙

   

 แหล่งข้อมูล: ธนาคารแห่งประเทศไทย ปี ๒๕๕๙

 ๒.๔		 อิทธิพลการออมของคนรอบข้าง

 จากผลการศึกษาพบว่า สมาชิกที่อยู่ในกลุ่มสภาพแวดล้อมเดียวกันจะมีอิทธิพล            

ต่อพฤติกรรมของบุคคลในกลุ ่มด้วย๖ ท้ังนี้จากการศึกษาพฤติกรรมการออมส่วนบุคคล                           

ของคนในวัยท�างานในประเทศไทย พบว่า คนไทยท่ีมาจากครอบครัวท่ีมีฐานะยากจนและไม่มี

การออมเงนิเพ่ือการเกษียณตนเองจะมีพฤตกิรรมทีไ่ม่มคีวามคดิหรอืมีแต่ไม่ได้ลงมือทีจ่ะวางแผน

 ๖ Duflo & Saez.2001. Participation and Investment Decisions in a Retirement Plan:                               
the influence of colleagues’ choices.Journal of Public Economics 85 (2001) : 121.

62.9%

ทักษะทางการเงิน

95.7%
60.0% 66.0%

ความรู้ทางการเงิน พฤติกรรมทางการเงิน ทัศนคติทางการเงิน

100%

50%

0%

จ�านวนเงินออมเผื่อฉุกเฉิน

ไม่แน่ใจ	

32.2%

มากกว่า	1	ปี	

8.2% 6	เดือน	

-	1	ปี	9.3%

3-6	เดือน	

8.2%

<	3	เดือน	

37.3%
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การออมเพื่อการเกษียณ ซึ่งสอดคล้องกับผลการส�ารวจของ ธปท. ที่พบว่าครอบครัวที่มีระดับ

รายได้ต�่าจะมีพฤติกรรมที่ไม่มีการออมเงินเพื่อใช้วัยเกษียณ

 ๒.๕		 รายได้สุทธิและภาระหนี้สินของครัวเรือน

 ความสามารถในการออมเงินให้พอเพียงเพื่อใช้ในวันเกษียณ ปัจจัยส�าคัญคือ รายได ้

ค่าใช้จ่ายรวมทั้งภาระการช�าระหนี้ในปัจจุบันและอนาคต ทั้งนี้จากการส�ารวจของส�านักงาน                  

สถิติแห่งชาติ ในปี ๒๕๖๒ พบว่า ครอบครัวไทยมีรายได้เฉลี่ย ๒๖,๓๗๑ บาทต่อคน และมีค่า

ใช้จ่ายเฉลี่ยที่ ๒๑,๒๓๖ บาทต่อคน และมีหนี้สินต่อรายได้สูงสุดถึง ๖.๔ เท่า แต่มีแนวโน้มลดลง 

ขณะที่การกระจายตัวของรายได้ในช่วง ๒ ปีที่ผ่านมา คือ ปี ๒๕๖๐ เทียบกับปี ๒๕๖๒ พบว่า

ไม่แตกต่างกันมากนกั และมากกว่าร้อยละ ๕๐ ยงัมรีายได้น้อยกว่า ๑๐,๐๐๐ บาทต่อคนต่อเดือน 

ซึ่งกลุ่มนี้จะมีรายได้สุทธิไม่เพียงพอต่อการออมเงินเพื่อการเกษียณ 

 โดยสรุป ประเทศไทยก�าลังเผชิญกับสถานการณ์ที่อาจเข้าขั้นวิกฤติทั้งทางด้าน

โครงสร้างประชากร เศรษฐกจิ สังคม ท่ีจะส่งผลให้ปัญหาของคนชราทีเ่กษยีณและก�าลงัจะเกษยีณ

ในอนาคตเป็นปัญหาส�าคัญระดับชาติท่ีทุกฝ่ายต้องตระหนัก และเร่งรัดในการจัดให้มีระบบ           

การออมเพื่อการเกษียณที่ครอบคลุมคนไทยให้มากที่สุด มีเงินออมที่เพียงพอที่ใช้วัยเกษียณได้

อย่างมีอัตภาพ รวมทั้งต้องจัดการระบบให้มีประสิทธิภาพ เพ่ือลดภาระการสะสม การสมทบ        

และการช่วยเหลือจากรัฐบาลลงให้มากที่สุด

๓. ข้อจ�ำกัดกำรพัฒนำกำรระบบกำรออมเพื่อกำรเกษียณของประเทศ
 ตอนนีจ้ะวิเคราะห์เพือ่ชีใ้ห้เห็นข้อจ�ากดัปัญหาและผลกระทบการพฒันาระบบการออม

เพื่อการเกษียณของประเทศในช่วง ๓๐ กว่าปีที่ผ่านมา ได้ส่งผลกระทบอย่างไรบ้าง 

 ๓.๑		 การเข้าถึงเพื่อการครอบคลุม	(Access	to	Coverage)

 แรงงานท่ีอยู่ในระบบและนอกระบบ ปัจจุบันที่มีอยู่ประมาณ ๓๗.๒๐ ล้านคน                 

หากพิจารณาว่าระบบการออมเพื่อการเกษียณที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมให้มีเงินออม                   

ระดับพื้นฐาน (Basis Level) และเพิ่มระดับให้มีความเพียงพอ (Adequacy) เพื่อใช้การด�ารงชีพ

ได้อย่างมีอัตภาพแล้ว จะพบความจริงว่าคนไทยที่เป็นแรงงานในระบบได้เข้าถึงระบบการออม       

ที่เป็นพื้นฐานจากการเข้าเป็นสมาชิกประกันสังคมตามมาตรา ๓๓ ครบเกือบทุกราย รวมท้ัง                   

เข้าระบบการออมภาคสมัครใจด้วยกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพเพ่ือเพ่ิมจากระดับพ้ืนฐานให้มี                    

ความพอเพียงขึ้น ขณะที่แรงงานที่เป็นข้าราชการจะถูกบังคับให้เข้ากองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการ (กบข.) ทุกรายอยู่แล้ว รวมเบ็ดเสร็จแล้วมีแรงงานในระบบประมาณ ๑๔.๔๐ ล้านคน 

จาก ๑๔.๕๐ ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ ๙๙.๓๑ แต่ส�าหรับแรงงานนอกระบบที่มีอยู ่                    
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จ ำนวน เขำ้ถงึ % จ ำนวน เขำ้ถงึ % จ ำนวน เขำ้ถงึ %
P0 2.10        2.10    100.00     9.33      9.01  96.57  11.43    11.11   97.20  ในระบบ: ระบบบ ำนำญ

นอกระบบ : เบีย้ยังชพี
P1 & P2 (พิน้ฐำน) 14.5 14.4 99.31       22.7 0 -      37.20    14.40   38.71  ในระบบ: กองทุนชรำภำพ

ประกันสงัคม
P3 (เพิม่เตมิ) 14.80      3.01    20.34       22.7 4.53 19.96  37.50    7.54    20.11  ในระบบ:  PVD

นอกระบบ : กอช.
รวม 14.50      14.40   99.31       22.70    4.53  19.96  37.20    18.93   50.89  P1 และP2  และ P3 ในสว่นกอช.

แรงงำนในระบบ
เสำหลกักำรออม

แรงงำนนอกระบบ รวม
หมำยเหตุ

จ�านวน ๒๒.๗๐ ล้านคน เป็นสมาชิกกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) และเป็นสมาชิกประกัน

สงัคมตามมาตรา ๓๓ และมาตรา ๔๐ รวมแล้วเพยีง ๔.๗๓ ล้านคน หรอืคดิเป็นร้อยละ ๒๐.๘๔ 

เท่านั้น รวมแล้วคนไทยที่เป็นแรงงานทั้งหมดจ�านวน ๓๗.๒๐ ล้านคน เข้าถึงระบบการออม

จ�านวน ๑๘.๙๓ ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ ๕๐.๘๙ เท่านั้น ตามตารางที่ ๒

ตารางที่	๒		การเข้าถึงระบบการออมเพื่อการเกษียณของคนไทย

 

 แหล่งข้อมูล : จากการค�านวณของ ดร.มโนชัย สุดจิตร

 ๓.๒		 ความเพียงพอของเงินออม

 ตามท่ีธนาคารโลกก�าหนดเกณฑ์เงนิออมเพือ่ใช้ในวัยเกษยีณทีเ่พยีงพอตามอตัภาพ 

คือ ผู้เกษียณควรจะมรีายได้ทดแทนเพือ่ใช้จ่ายหลงัเกษยีณ (Pension Replacement Ratio : PRR) 

ในอัตราไม่ต�่ากว่าร้อยละ ๖๐ ของรายได้ก่อนเกษียณ เมื่อวิเคราะห์ข้อมูล พบว่า ระบบการออม

เพื่อการเกษียณของไทยที่คนไทยมีการเข้าถึงระบบเพียงร้อยละ ๕๐ เท่านั้นจะมีความเพียงพอ

ของเงินออม (PRR) เพียงร้อยละ ๑๗.๔๗ โดยแรงงานในภาคเอกชน ข้าราชการ ไม่ว่าจะอยู่ใน

รูปบ�านาญแบบเดิมหรือจะได้รับจากกองทุน กบข. รวมท้ังแรงงานท่ีได้รับจากกองทุนส�ารอง            

เลี้ยงชีพ  มีค่า PRR เกินร้อยละ ๖๐ ส่วนแรงงานในระบบที่เป็นสมาชิกประกันสังคมอย่างเดียว 

รวมทั้งแรงงานนอกระบบที่ได้รับเงินออมจากกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ (กอช.) อย่างเดียว               

จะมีค่า PRR ที่ต�่ามากเท่ากับร้อยละ ๑๔.๒๒ และร้อยละ ๖.๗๕ เท่านั้น ตามตารางที่ ๓
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ตารางที่	๓	ความเพียงพอของเงินออมเพื่อการเกษียณของคนไทย

 

 แหล่งข้อมูล : จากการค�านวณของ ดร.มโนชัย สุดจิตร

 ๓.๓		 ความยัง่ยนืของเงนิออม	(Saving	Sustainability)	จ�าแนกเปน็	๒	มมุมอง	คอื

    ๓.๓.๑ ความย่ังยนืของระบบการออมทีใ่ช้หลกัประกันเงนิออมและผลประโยชน์

ที่ได้รับ (Defined Benefit: DB ) ในประเทศไทย ระบบที่มีลักษณะดังกล่าว คือ กองทุนชราภาพ

จากระบบประกนัสงัคม จากการศกึษาของนกัวิชาการการออมและจากส�านกัประกันสงัคม (สปส.) 

มผีลการศกึษาท่ีสอดคล้องกนัว่า หากสปส. ไม่ปรบัอตัราเงนิสะสมและสมทบรวมทัง้ขยายเพดาน

ผู้รับเงินบ�านาญจากอายุ ๕๕ ปี เป็น ๖๐ ปี หรือมากกว่าแล้ว เงินที่อยู่ในกองทุนชราภาพจะ

ค่อย ๆ ลดลงและหมดไปภายในไม่เกิน ๓๐ ปี๗  กล่าวคือประมาณปี ๒๕๙๓ และผลการศึกษา

ของนักคณิตศาสตร์ประกันภัยท่ีพบว่า หากส�านักงานประกันสังคม (สปค.) ไม่ปรับโครงสร้าง             

 ๗ สัมภาษณ์ โกวิทย์ สัจจวิเศษ, เลขาธิการส�านักงานประกันสังคม, ผลการศึกษาขององค์กร                     
แรงงานโลก (ILO) ปี ๒๐๑๕, มติชน (๑๔ กันยายน ๒๕๔๙).
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การบรหิารจดัการและรูปแบบของการสะสมสมทบในการให้สทิธปิระโยชน์กองทนุชราภาพใด ๆ  

จะท�าให้เงินจากกองทนุไม่เพยีงพอต่อการจ่ายให้กบัสมาชิกท่ีเกษยีณในปี ๒๕๙๗ ส�าหรบัในส่วน

ของกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เนื่องจากเป็นระบบ Defined Contribution มีสูตรค�านวณ

เงินบ�าเหน็จเงินบ�านาญที่ชัดเจนจึงไม่มีผลกระทบต่อความยั่งยืนของกองทุนแต่จะมีผลกระทบ

ต่อความเพียงพอของสมาชิกที่ได้รับเงินออมค่อนข้างที่ต�่ากว่ากองทุนชราภาพของส�านักงาน

ประกันสังคม (สปส.) อย่างมาก 

    ๓.๓.๒ ความยั่งยืนของเงินออมก้อนสุดท้าย กรณีที่ระบบ DC และสมาชิก

ที่เกษียณได้รับเงินก้อน (Lump-Sum) โดยจากการค�านวณของผู้ศึกษา ท่ีมีข้อมูลของเงินออม       

หลังเกษียณที่ได้รับจากกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ ในช่วงปี ๒๕๕๘ – ๒๕๕๙ ตามแผนภาพที่ ๑๒ 

พบว่า สมาชิกจะได้รับเงินเฉลี่ยคนละ ๒.๐๑ ล้านบาท ซ่ึงเงินดังกล่าวหากค�านวณย้อนกลับ               

โดยใช้ค่า PRR ที่ ๖๐% พบว่าหากสมาชิกไม่มีเงินออมประเภทอื่นเงินออมก้อนดังกล่าวจะหมดไป

ในระยะเวลา ๑๐ ปี หรือเมื่อมีอายุประมาณ ๗๐ ปีเท่านั้น 

    ส�าหรับในส่วนของสมาชิกที่เป็นข้าราชการเมื่อได้รับเมื่อเกษียณจาก กบช.          

จะได้รับเงินก้อนเฉลี่ย ๒.๑๕ ล้านบาท และหากไม่มีการออมประเภทอื่นๆ เงินออมดังกล่าว             

จะหมดไปในระยะเวลา ๑๐.๑๕ ปี๘ ซึ่งใกล้เคียงกับเงินก้อนท่ีได้รับจากกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ

เช่นกัน

 ๓.๔		 ประสิทธิภาพและประสิทธิผลการจัดการระบบกองทุนเพื่อการเกษียณ

 จากการศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหว่างกองทุนของรัฐเป็นผู้ดูแลและรับผิดชอบ คือ 

กองทุนชราภาพภายใต้ส�านักงานประกันสังคม กองทุนท่ีรัฐดูแลท่ีมีการจัดตั้งส่วนงานท่ีมีความ

เป็นอิสระและมีผู้บริหารท่ีเป็นมืออาชีพมาดูแลจัดการลงทุน คือ กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญ

ข้าราชการ (กบข.) และกองทุนที่ภาคเอกชนดูแลกันเองที่เป็นกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ พบว่า                 

ในช่วง ๑๐ ปีที่ผ่านมา (๒๕๕๐ – ๒๕๖๐ ) การบริหารจัดการกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ 

(กบข.) มีผลตอบแทนดีที่สุด รองลงมาคือกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ และของกองทุนชราภาพ                 

ภายใต้ส�านักประกันสังคมตามล�าดับตามตารางที่ ๔ 

  
 ๘ พรอนงค์ บุษราตระกูล รุ่งเกียรติ รัตนบานช่ืน และคณะ (๒๕๕๘), งานศึกษาวิเคราะห์ระดับ
สินทรัพย์การออมข้ันต�่าที่ผู้เกษียณอายุพึงมีส�าหรับการประกันคุณภาพชีวิตขั้นพื้นฐาน (วัยสูงอายุ) สืบค้น                         
เมื่อวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๖๒ จาก https://wwww.chulaac.th/impact/3946, หน้า ๔๖.



ระบบการออมเพื่อการเกษียณ สานฝันคนไทยได้จริงหรือ

Is pension fund system full-fill the dream of Thai’s retirement society?

47

แหล่งข้อมูล : 

 ๑)  กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพจากสมาคมกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ (www.Aop.or.th)                 

  โดยค�านวณจากสดัส่วนการลงทนุนโยบายสนิทรพัย์ไม่เสีย่งต่อสนิทรพัย์ (๗๐ : ๓๐) 

 ๒) กบข. จาก www.gpf.or.th (ค�านวณจากทุนนโยบาย) 

 ๓) กองทุนชราภาพ จากรายงานกจิการประจ�าปี ๒๕๖๒ ของส�านกังานประกนัสังคม 

 ๔) RMF/LTF เฉลี่ยจากกองทุน Top ๑ -๑๐ จัดโดย Wealth Magik จาก www.

  wealthmagik.com

 ในส่วนของประเด็นประสิทธิผล จะพิจารณาในมุมมองของภาพงบประมาณ                  

ของรฐับาลเพือ่ใช้ในการดแูลคนไทยทีส่งูอาย ุซึง่ประกอบด้วยการให้สวสัดกิารต่าง ๆ  แก่ผูส้งูอาย ุ

เช่น เบี้ยยังชีพ (ขั้นต�่าคนละ ๖๐๐ บาท) ค่ารักษาพยาบาลแก่ผู้สูงอายุ และข้าราชการบ�าเหน็จ

บ�านาญทีใ่ห้แก่ข้าราชการและสวสัดิการอืน่ ๆ  ซึง่จากตวัเลขพบว่ามยีอดเพิม่ขึน้ทกุปี และหากคดิ

เป็นสัดส่วนของงบประมาณรวมและ GDP พบว่าในช่วง ๑๐ ปี (พ.ศ.๒๕๕๐) เพิ่มจาก ๕.๕๐% 

ของงบประมาณรวม และ ๑.๔% ของ GDP เป็น ๑๐.๑๒% ของงบประมาณ และ ๒.๔%                     

ของ GDP (พ.ศ. ๒๕๖๑) และในอนาคตจะเพิม่ขึน้อกีตามสดัส่วนของผูส้งูอายทุีเ่พ่ิมขึน้อย่างมาก

ตามแผนภาพที่ ๕

ตารางที่	๔	แสดงอัตราผลตอบแทนกองทุนการออมเพื่อการเกษียณ

 กองทุน ปี ๒๕๖๐ สะสม ๕ ปีย้อนหลัง  สะสม ๑๐ ปี

   (๒๕๖๐-๒๕๕๕)(%) (๒๕๕๐ – ๒๕๖๐)(%) 

 กบข. ๓.๒๓ ๓.๖๕ ๕.๕๖

 กอช. NA NA NA

 PVD ๒.๙๐ ๓.๔๐ ๕.๑๐

 RMF ๑.๐๒ ๔.๕๖ ๖.๔๑

 LTF -๑.๔๐ ๓.๔๑ ๗.๔๒
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แผนภาพที่	๕		งบประมาณที่ใช้ในการดูแลคนชราในประเทศไทย

 

 ๓.๕.	 เอกภาพในการดูแลก�ากับจากภาครัฐ 

 การดแูลก�ากบัการด�าเนนิงานกองทนุการออมเพือ่การเกษยีณของประเทศ ปัจจบุนั

พบว่ามีหลากหลายหน่วยงานในการก�ากับดูแล ได้แก่ กระทรวงการคลัง กระทรวงแรงงาน 

กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์  กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ  

ตามแผนภาพที ่๖ และจากบทเรยีนทีผ่่านมาแต่ละส่วนงานมกีารก�าหนดนโยบายและทิศทางการ

ก�ากับทีแ่ตกต่างกนั ยกตวัอย่างเช่น กระทรวงการคลงัจัดตัง้กองทุนการออมชราภาพ (กอช) เพ่ือ

รองรบัให้กลุม่แรงานนอกระบบได้เข้าระบบการออม ขณะท่ีกระทรวงแรงงาน ได้ออกกฎกระทรวง

ให้แรงานนอกระบบได้เข้าสู่กองทุนชราภาพในระบบประกันสังคม ตามมาตรา ๔๐  ได้ เป็นต้น 

การขาดเอกภาพการก�ากบัดแูลของภาครัฐดงักล่าว จงึเป็นปัญหาส�าคญัทีส่่งผลให้ระบบการออม

เพื่อการเกษียณในประเทศไทยพัฒนาการที่ล่าช้า ตามแผนภาพที่ ๖ 

แผนภาพที่	๖	การดูแลก�ากับของส่วนงานภาครัฐต่อกองทุนการออมเพื่อการเกษียณ

 

 แหล่งข้อมูล :  ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) 

บ�าเหน็จ

บ�านาญ

ข้าราชการ

กบข.

กระทรวงแรงงาน

Ministry of Lour

กระทรวงศึกษาธิการ

Ministry of

PVD กอช.

กองทุน

ประกันสังคม

กองทุน

สงเคราะห์ 

(ครูโรงเรียน

เอกชน)

เบี้ยยังชีพ

ผู้สูงอายุ

ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่น
ม.๓๓ ม.๓๙, 

๔๐

ประกัน

ชีวิต

R

M

F

กบช.
(กองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญแห่งชาติ)

กระทรวงการคลัง
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๔. กำรเปรียบเทียบระบบกำรออมเพื่อกำรเกษียณของไทยกับระบบสำกล
 จากการศึกษาเชิงเปรียบเทียบ มีประเด็นที่น่าสนใจดังนี้

 ๔.๑		 ขนาดสินทรัพย์		

 จากการประเมินของ OECD พบว่า๙ สินทรัพย์ของกองทุนที่มีวัตถุประสงค์                        

เพื่อการออมไว้ใช้ในวัยเกษียณทั้งที่ดูแลก�ากับโดยภาครัฐและภาคเอกชนทั่วโลก มีสินทรัพย์                 

รวมกันประมาณ USD ๔๐ พันล้าน (Trillion) โดยส่วนใหญ่ประเทศที่มีสินทรัพย์เกินกว่า USD 5 

trillion ได้แก่ สหรัฐอเมริกาและแคนาดา ยุโรปตะวันตก (เนเธอร์แลนด์ อังกฤษ) ออสเตรเลีย              

และญี่ปุ่น และที่มีสินทรัพย์ต�่ากว่า USD ๕.๐ - ๑.๐ trillion กระจัดกระจายในยุโรป ลาตินอเมริกา 

จีน และเอเชียตะวันออกกลาง และมีอีกมากกว่า ๗๐ ประเทศที่มีจ�านวนน้อยกว่า USD                          

๐.๒ trillion ในจ�านวนนี้รวมประเทศไทยด้วย ที่มีสินทรัพย์ราว USD ๐.๑๕ Trillion เท่านั้น                    

และหากเทียบกับขนาดของ GDP แต่ละประเทศจะพบว่า มี ๘ ประเทศใน ๓๖ ประเทศในกลุ่ม

ประเทศ OECD ที่มีขนาดสินทรัพย์ของเงินกองทุนมากกว่า ๑๐๐%  ของ GDP ในจ�านวนนี้ที่มี

สัดส่วนสูงสุดในโลก ได้แก่ ไอซ์แลนด์ มีขนาด ๑๖๑% รองลงมาได้แก่ สวิสเซอร์แลนด์ มีขนาด 

๑๔๑% ขณะที่ประเทศอื่นๆ ในกลุ่ม OECD และนอกกลุ่ม OECD  มีจ�านวนถึง ๕๔ ใน ๘๗ 

ประเทศที่มีสินทรัพย์กองทุนต�่ากว่า ๒๐% รวมทั้งประเทศจีน อินเดีย ที่มีประชากรจ�านวนหนึ่ง

ในสามของโลก และรวมถึงประเทศไทยที่มีสัดส่วนเพียง ๘% ของ GDP เท่านั้น

 ๔.๒		 การเข้าถึงระบบครอบคลุมประชากร

 พบว่าประเทศท่ีประสบความส�าเร็จในการจัดการแบบบังคับพร้อมจูงใจ จะมีการ

ครอบคลุมประชากรเกือบครบ ๑๐๐% ได้แก่ เดนมาร์ก สวีเดน นอร์เวย์ และสวิตเซอร์แลนด์               

แต่ก็มีบางประเทศที่ใช้ กลับไม่ประสบความส�าเร็จ เนื่องจากไม่มีระบบที่เป็นภาคบังคับ                              

จากภาครฐัและภาคเอกชน รวมท้ังยังไม่ความตระหนกัถงึความส�าคญัของภาครัฐและประชาชน

ในประเทศเท่าท่ีควร จงึส่งผลให้อตัราการเข้าถงึครอบคลมุในอตัราทีต่�า่ เช่น บลัแกเรยี นามเิบยี 

ปากสีถาน ฯลฯ ส�าหรับประเทศไทย แม้ว่าจะมกีารบงัคับแต่เป็นการบงัคบัเฉพาะแรงงานในระบบ

และเป็นการบังคับให้มีการออมระดับพื้นฐานในกองทุนเพ่ือการชราภาพในระบบประกันสังคม

เท่านั้น ส่วนแรงงานนอกระบบกลับใช้แนวทางการออมแบบภาคสมัครใจ ท�าให้มีสัดส่วน                     

การเข้าถึงเพื่อการครอบคลุมประมาณ ๔๙.๘%

 ๙ OECD, (2019), Pension market in focus. Retrieved on 01/03/2019 from http://www.oecd.
org/finance/private-pensions.
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 การพัฒนาการของระบบการออมเพื่อการเกษียณในช่วง ๑๐ ปีที่ผ่านมา ส่วนใหญ่

มีการเข้าถึงเพื่อการครอบคลุมเพิ่มขึ้นอย่างค่อยเป็นค่อยไป โดยมีข้อสังเกตคือประเทศท่ีมีการ

จัดตั้งและมีลักษณะการบังคับจะมีการครอบคลุมเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว เช่น นิวซีแลนด์ (๔๘%) 

อิสราเอล (๔๐%) เอสโนเนีย (๓๕%) ขณะที่บางประเทศแนวโน้มการเพิ่มขึ้นอย่างชะลอตัว

เนื่องจากการครอบคลุมเต็มเพดานแล้ว เช่น เดนมาร์ก  นอร์เวย์ ฯลฯ และมีบางประเทศเปลี่ยน

นโยบายจากภาคสมคัรใจไปใช้บงัคบัแทนโดยถ่ายโอนจ�านวนการออมภาคสมคัรใจไปสูภ่าคบงัคบั 

เช่น ฮังการี เดนมาร์ก ไอซ์แลนด์ ฯลฯ  แต่มีบางประเทศก็มีอัตราเพิ่มที่เชื่องช้ามาก เช่น อิตาลี 

ไนจีเรีย สาธารณรฐัเกาหลี โปแลนด์ ฯลฯ ทัง้ท่ียงัมปีระชากรจ�านวนมากท่ียงัไม่เข้าถงึระบบการออม 

เพื่อการเกษียณ  ส�าหรับประเทศไทย ในช่วง ๑๐ ปี ที่ผ่านมามีการเพิ่มขึ้นของการออมแบบสมัครใจ

ด้วยกองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ มีการจัดตั้งกองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) เพื่อให้แรงงาน                       

นอกระบบได้เข้าถงึระบบการออม และเปิดโอกาสให้แรงงานนอกระบบสามารถสมคัรเข้ากองทุน

ชราภาพในระบบประกันสังคมตามมาตรา ๓๙  ได้ ท�าให้มีจ�านวนแรงงานที่มีรายได้เข้าถึงระบบ

เพิ่มข้ึนอีกประมาณ ๕.๐ ล้านคน รวมท่ีเข้าระบบเมื่อก่อนสิบปีที่มีอยู่ประมาณ ๑๔ ล้านคน              

เพิ่มขึ้นเป็น ๑๙ ล้านคน คิดเป็นสัดส่วนรวมประมาณ ๕๐% ของแรงงานที่มีรายได้ประมาณ                

๓๘ ล้านคน  

 ๔.๓		 การสะสมเงินออม

 ความเพียงพอของเงินออมในกองทุนจะมากน้อยขึ้นอยู่กับการสะสมของลูกจ้าง              

และสมทบจากภาครัฐและนายจ้าง (ถ้ามี) โดยระบบการออมแบบบงัคบัหรอืกึง่บงัคบั จะก�าหนด

อัตราสะสมขั้นต�่าไว้ระดับหนึ่ง บางประเทศมีการบังคับเฉพาะลูกจ้าง เช่น ชิลี โครเอเชีย                    

กานาฯลฯ บางประเทศมีการบังคับให้นายจ้างสะสมฝ่ายเดียว เช่น ออสเตรีย นอร์เวย์                          

สาธารณรัฐสโลวัก ฯลฯ บางประเทศบังคับทั้งนายจ้างและลูกจ้าง เช่น เอสโตเนีย ไอร์แลนด์ 

สวิสเซอร์แลนด์ ฯลฯ และบางประเทศนายจ้างจะสมทบต่อเมื่อเงื่อนไขเงินเดือนของลูกจ้าง             

ต�่ากว่าเกณฑ์ที่ก�าหนด เช่น ออสเตเลีย ที่ก�าหนดไว้ที่ต�่ากว่าเดือนละ ๔๕๐ USD บางประเทศ

รฐัร่วมสมทบด้วย เช่น นวิซีแลนด์ เม็กซิโก ส�าหรบัอตัราสะสมขัน้ต�า่มคีวามหลากหลายในแต่ละ

ประเทศ เช่น กลุ่มประเทศ OECD สูงสุดอยู่ที่ ๑๕.๕% (ลูกจ้าง ๑๑.๕% นายจ้าง๔%) แต่ส่วนใหญ่

จะเกิน ๗% และบางประเทศบังคับตามช่วงอายุโดยอายุมากจะต้องสะสมมาก เช่น                                    

สวิตเซอร์แลนด์ อยู่ระหว่าง ๗% - ๒๕% บางประเทศขึ้นอยู่กับฐานเงินเดือน เช่น เดนมาร์ก 

และเม็กซิโก 

 ส�าหรับประเทศไทยท่ีมีระบบกองทุนที่หลากหลายโดยส่วนของ Pillar I, II ท่ีเป็น              

Defined benefit (DB) ได้แก่ กองทุนในสังกัดระบบประกันสังคม ปรากฏว่ามีข้อมูลไม่ชัดเจนว่า         
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การจ่ายสะสมและสมทบในอตัราฝ่ายลกูจ้างและลกูจ้างทีเ่ข้าระบบประกนัสงัคม ๕% ของเงนิเดอืน

และก�าหนดเพดานข้ันสงูไม่เกนิ ๑๕,๐๐๐ บาทต่อเดือน เป็นสะสมเพือ่การออมในกองทนุชราภาพ

แต่ละคนเท่าใด รวมทั้งไม่มีตัวเลขชัดเจนว่าส่วนของภาครัฐสมทบเข้าสู่กองทุนชราภาพเท่าไร 

เนื่องจากไม่มีบัญชีการออมรายคน ส่วนกองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ (กบข.) ข้าราชการ

สะสมขั้นต�่า ๓% สูงสุดไม่เกิน ๑๕% ส่วนรัฐสมทบไม่เกิน ๓% ส่วนกองทุนภาคสมัครใจสะสม

ของลูกจ้างและสมทบจากนายจ้างในอัตราขั้นต�่า ๒% สูงสุดไม่เกิน ๑๕% ส�าหรับกองทุน                      

การออมแห่งชาติ (กอช.) ลูกจ้างสมทบขั้นต�่าที่ปีละ ๖๐๐ บาท และสะสมสูงสุดไม่เกิน                        

๑๒,๐๐๐ บาทโดยรัฐสมทบในอัตรา ที่ ๖๐๐ บาท สูงสุดไม่เกิน ๑,๒๐๐ บาทต่อปี 

 ๔.๔		 การจ่ายผลประโยชน์

 การจ่ายผลประโยชน์ออกจากกองทุน  มคีวามแตกต่างกนัไปแต่ละประเทศ อาจในรูป

เงินก้อน (Lump sum) หรือเป็นแบบบ�านาญ (Annuity) หรือทั้งสองแบบควบคู่กันไป เช่น                  

สวติเซอร์แลนด์ สามารถน�าเงนิออกเป็นก้อนได้หน่ึงในสี ่ทีเ่หลือให้จ่ายเป็นบ�านาญ บางประเทศ

ให้จ่ายเป็นก้อนไปเลย หากจ�านวนเงินออมต�่ากว่าเงื่อนไขที่ก�าหนด เช่นที่ ออสเตรีย จ่ายเป็น

ก้อนหากเงินออมต�่ากว่า EUR ๑๒,๖๐๐   บางประเทศก�าหนดให้มีการโอนย้ายไปมาระหว่าง

กองทนุภาคสมคัรใจกบักองทุนบังคบั ท้ังนีก้ารจ่ายเงนิออมออกจากระบบกองทนุมอีตัราเพิม่ข้ึน

ตามสัดส่วนของผู้สูงอายุท่ีได้รับสิทธิในแต่ละประเทศ โดยในปี ๒๐๑๘ ที่จ่ายออกมากได้แก่                           

ออสเตรเลีย ( ๖.๙% of GDP) เดนมาร์ก (๖.๑%) ไอซ์แลนด์ (๕.๘%) สหรัฐอเมริกา (๗.๘%) 

 ส�าหรบัประเทศไทย การจ่ายผลตอบแทนให้แก่สมาชิกทีเ่กษยีณจ�าแนกเป็นสองระบบหลกั

คือ ถ้าเป็นกองทุนภาคบังคับที่เป็น Defined Benefit ปัจจุบันได้แก่กองทุนชราภาพประกันสังคม 

จะจ่ายในรูปบ�านาญในอัตรา ๒๐% ของเงนิเดอืนก่อนเกษยีณ โดยสมาชกิต้องจ่ายสะสมต่อเน่ือง

ไม่ต�า่กว่า ๑๕ ปี และได้เพิม่ขึน้ปีละ ๑.๕%  แต่ก�าหนดเพดานเงินเดือนเพ่ือการค�านวณไว้ไม่เกนิ 

๑๕,๐๐๐ บาท คาดว่าสมาชิกผู้เกษียณจะได้เงินบ�านาญเดือนละประมาณ ๓,๐๐๐-๗,๕๐๐ บาท  

ขณะที่กองทุนอื่นที่เป็นภาคสมัครใจและเป็นระบบ Defined Contribution เช่น กองทุนส�ารอง

เลี้ยงชีพ  กองทุนบ�าเหน็จบ�านาญข้าราชการ กองทุนการออมแห่งชาติ จะได้รับมากน้อยขึ้นอยู่

กับจ�านวนเงินสะสม ระยะเวลาที่ออม และผลตอบแทนจากการลงทุน การจ่ายสามารถเลือกรับ

ในรูปเงนิก้อน(Lump-sum) หรือรับเป็นงวด(Annuity) ส�าหรบัยอดรวมต่อ GDP นัน้ OECD ประเมนิ

ว่าอยู่ที่ ๒.๖% ของGDP เท่านั้น ซึ่งอยู่ในระดับที่ต�่า

 ๔.๕		 ผลตอบแทนจากการลงทุน

 ในปี ๒๐๑๘ สินทรัพย์กองทุนทั่วโลกลดลง เนื่องจากภาวการณ์ลงทุนในตลาด                    

มผีลตอบแทนท่ีตดิลบ โดยในกลุม่ประเทศ OECD มผีลตอบแทนตดิลบที ่๓.๒% ขณะทีป่ระเทศ

นอกกลุ่มติดลบในอัตรา ๐.๗%   ส�าหรับประเทศไทยติดลบประมาณ ๑.๗%
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 อย่างไรก็ตาม  หากพิจารณาในการลงทุนระยะเวลายาว ๕ ๑๐ และ ๑๕ ปี ที่ผ่านมา 

พบว่า กองทุนโดยส่วนใหญ่ให้ผลตอบแทนที่สูงกว่าอัตราเงินเฟ้อ เช่นในระยะเวลา ๑๕ ปี            

ที่ได้อัตราผลตอบแทนที่ปรับด้วยอัตราเงินเฟ้อแล้ว (Effective adjusted inflation rate) เฉลี่ยที่ได้

ผลตอบแทนค่อนข้างสูง เช่น โคลัมเบีย (๖.๒%) แคนาดา (๔.๘%) ออสเตรเลีย (๔.๗%) เป็นต้น                

ขณะที่บางประเทศมีผลการจัดการลงทุนที่ย�่าแย่ เช่น สาธารณรับเช็ก (๐%) เอสโตเนีย (-๐.๗%) 

ลตัเวยี (-๑.๐%) ส�าหรับประเทศไทยแม้ว่าไม่มข้ีอมลูถงึ ๑๕ ปีแต่ช่วง ๑๐ ปีท่ีผ่านมาอยูท่ี่ประมาณ 

๑.๘% ซึ่งอยู่ในระดับต�่าเมื่อเทียบกับประเทศในกลุ่มและนอกกลุ่ม OECD ตามแผนภาพที่ ๗

แผนภาพที่	๗	ผลตอบแทนการลงทุนสุทธิหลังหักเงินเฟ้อของกองทุนการออมเพื่อการเกษียณ

 

 แหล่งที่มา : OECD  Global pension fund statistics 2019

 ๔.๖		 คุณภาพการจัดการกองทุน

 สถาบัน Melbourne Mercer Victoria Australia๑๐  ได้ออกรายงานเพื่อการจัดอันดับ

ระบบกองทุนของประเทศต่างๆ ท่ัวโลก โดยน�าปัจจัยท่ีใช้เพ่ือการจัดล�าดับระบบการออม                 

 ๑๐ Melbourne Mercer Victoria Australia, (2019) Melbourne Mercer Global pension Index: 2019 
full report, Retrievd on March 1,2020 from www. info.mercer.com/
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เพื่อการเกษียนของประเทศต่างๆ จ�านวน ๓ ปัจจัยหลัก คือ ความเพียงพอ (Adequacy) ของ

เงินออมเพื่อใช้ในวัยเกษียณ ความย่ังยืน (Sustainability) ของระบบ และความสามารถ                       

ความโปร่งใส (Integrity) การด�าเนนิงาน โดยมปัีจจยัย่อยของทัง้สามปัจจยัหลกั จ�านวน ๑๗ ปัจจยั 

มาใช้ในการประเมิน ทั้งนี้ป ัจจัยดังกล่าวและน�้าหนักคะแนนมีการใช้เพ่ือจัดล�าดับมา                          

ตั้งแต่ปี ๒๐๐๙ และจากการใช้ข้อมูลกองทุนเพื่อการเกษียณของ ๓๗ ประเทศ ที่เป็นตัวแทน 

๖๓% ของประชากรของโลก มาจดัช้ันออกเป็นเกรด A B Cและ D โดยในปีนีป้ระเทศทีไ่ด้คะแนน

สูงสุดคือ ๘๑.๑ คะแนน (คะแนนเต็ม ๑๐๐) คือ Netherland และได้คะแนนต�่าสุด คือ ๓๙.๔% 

คือประเทศไทย 

๕. โครงสร้ำงกำรก�ำกับดูแลระบบกำรออมเพื่อกำรเกษียน
 ตอนนี้จะกล่าวถึง ปรัชญาและแนวคิด ขอบเขตการก�ากับรูปแบบ แนวทางการ                

และโครงสร้างการก�ากับดังนี้

 ๕.๑	 ปรัชญาและแนวคิดการดูแลก�ากับท่ีดี ระบบการออมเพ่ือการเกษียณ                   

ของประเทศ๑๑  คือ ๑) ต้องก�ากับดูแลให้ตลาดการออม/การลงทุนเพื่อการเกษียณ ๒) ส่งเสริม

ให้เกดิความโปร่งใสในการเผยแพร่ข้อมูลผลด�าเนนิงานของตลาด ควบคมุป้องกนัการมกีารเลยีนแบบ

จากความไม่รู้ (Moral Hazard) ๓)ให้ผู้ออมสามารถคาดการณ์ผลลัพธ์ได้ทั้งมิติผลตอบแทน                 

และความเสีย่งท่ีจะเกดิข้ึนจากการออมเงนิ ๔) กระตุน้ให้ทกุภาคส่วนเกดิการแข่งขนัเพือ่การสร้าง

มูลค่าและประสิทธิผลให้เกิดขึ้นแก่ผู้ออม ๕) ควบคุมความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น ทั้งในเชิงระบบ               

(Systemic risk) และความเสี่ยงพื้นฐาน (Principle risk ) จากการขาดความรู้ประสบการณ์ของ

สมาชิกผู้ออม

 ๕.๒.	 ขอบเขตพ้ืนฐาน	 การก�ากับดูแล จะประกอบด้วยขอบเขตหลักๆ ดังนี้                         

๑) การก�ากับโครงสร้างและการจดัองค์กรของกองทนุเพือ่การออมให้มคีวามเหมาะสม ตามแต่ละ

รปูแบบกองทนุและกลุม่เป้าหมาย ๒) การก�ากบัโดยก�าหนดแนวปฏบิตัขิัน้ต�า่เพ่ือให้การการจัดการ

กองทุนมีความเป็นธรรมาภิบาล ๓) การก�าหนดบทบาทหน้าที่ส่วนงานที่ก�ากับ

 ๕.๓		 แนวทางการก�ากับระบบการออมเพื่อการเกษียณ

 จ�าแนกเป็นสองแนวทางหลักคือ การก�ากับพื้นฐาน กับการก�ากับโดยใช้การจัดการ

ธรรมมาภิบาล 

 ๑๑ Richart Hinz, “Regulation & Supervision of Pension Funds,” Presentation slides to World 
bank congress,  March 10, 2014,  pp. 4-10.
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    ๕.๓.๑ การก�ากับพื้นฐาน (Basis of supervision)  จะก�ากับด้วยการควบคุม

ใบอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับการจัดการการออมเพื่อการเกษียณ มีการก�าหนดให้รายงานผล               

การด�าเนินงาน ก�าหนดมาตรวัด/มาตรฐานการด�าเนินงานในมิติต่างๆ ก�าหนดให้มีการเปิดเผย

ข้อมลูแก่ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยี การส่งเสรมิการวิจัยเพ่ือการพัฒนา การให้ความรู ้และการฝึกอบรม                     

มีการแทรกแซงการจัดการกองทุน หากมีเหตุการณ์รุนแรงถ้าด�าเนินงานไปจะเกิดความเสียหาย 

มมีาตรการแก้ไข ลงโทษ การเยีย่วยาและชดเชยความเสยีหายแก่สมาชิกผูอ้อม ส�าหรบัโครงสร้าง

และอ�านาจหน้าท่ีการก�ากับ มีท้ังแบบมีส่วนงานก�ากับอิสระเป็นการเฉพาะ (Independent                    

pension supervisor) มอบหมายให้ธนาคารรกลาง (Center Bank) ดูแลก�ากับ บรูณาการ                    

กับส่วนงานที่ดูแลก�ากับภาคการเงิน (Integrated financial sectors supervisory authority)  หรือ

แบ่งกันกับส่วนงานที่ดูแลระบบประกันภัย/ประกันชีวิต แต่ก็มีจ�านวนไม่น้อยที่ไม่มีการจัดตั้ง             

ส่วนงานที่ก�ากับโดยตรง ตามแผนภาพที่ ๘๑๒

แผนภาพที่	๘	แสดงจ�านวนผู้ดูแลก�ากับกองทุนเพื่อการเกษียณแต่ละรูปแบบ

 

 แหล่งข้อมูล : World bank group ๒๐๑๕

 ท้ังสองรูปแบบมีท้ังข้อดีและข้อจ�ากัดที่แตกต่างกัน ซึ่งจากการศึกษาโดยการถอด        

บทเรียนของธนาคารโลกพบว่า การจัดโครงสร้างที่มีส่วนงานก�ากับเป็นการเฉพาะจะเหมาะสม

 ๑๒ World bank group, “Pension Regulation and Supervision for Development Pension Syste,” 
white paper : 3-6 Retrieved on 2015, from www.Olc.worldbank.org/.
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กับบริบทของประเทศที่ก�าลังพัฒนา มีรูปแบบกองทุนที่หลากหลายตามกลุ่มอาชีพ (Occupational 

pensions) และการจัดโครงสร้างในลักษณะบูรณาการกับภาคการเงินและการประกัน                             

จะเหมาะกับประเทศท่ีพัฒนาแล้ว และคนในประเทศส่วนใหญ่มีระดับความรู้ทางการเงิน                   

ค่อนข้างดี อย่างไรกต็าม การจดัโครงสร้างไม่ใช่เป็นปัจจยัส�าคัญทีส่ดุในการขับเคลือ่นให้การออม

เพื่อการเกษียณบรรลุเป้าหมายท่ีก�าหนด แต่ความชัดเจนของบทบาทหน้าที่ การบังคับใช้                         

การสร้างวนิยักตกิาในการด�าเนนิงานร่วมกนั การสือ่สารให้เกิดความเข้าใจ จะเป็นปัจจยัสนบัสนนุ

ให้เกิดการขับเคลื่อนให้ประสบความส�าเร็จได้มากกว่า 

    ๕.๓.๒ การก�ากบัธรรมมาภบิาลกองทุนการออมเพ่ือการเกษยีณ  เนือ่งจาก

การพฒันานวตักรรมทางการเงนิ การจดัการท่ีรวดเรว็ ส่งผลให้ผูดู้แลก�ากับตลาดเงินและสถาบนั

การเงินต้องเพิ่มความเข้มข้นการก�ากับมากขึ้น จึงให้ความส�าคัญกับการก�ากับเชิงป้องกัน                      

ความเส่ียง เหตุและความเสียหายที่จะเกิดขึ้น ท่ีเรียกว่าการก�ากับเชิงความเสี่ยง (Risk based 

supervision approach)  ขณะทีส่่วนงานผูดู้แลก�ากบักองทุนการออมเพ่ือการเกษยีณ จ�าเป็นต้อง

เพิม่ประสทิธภิาพการมีการควบคุม การติดตาม การก�าหนดมาตรวดั และการแทรกแซงเพือ่ระงับเหตุ

เช่นกัน ท�าให้บางประเทศได้บรูณาการอ�านาจหน้าท่ีของส่วนงานท่ีดูแลก�ากับกองทุน                      

การออมเพื่อการเกษียณกับบทบาทหน้าท่ีของธนาคารกลางที่ก�ากับสถาบันการเงิน และหรือ      

ส่วนงานท่ีดูแลก�ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ส่วนงานที่ดูแลก�ากับบริษัทประกันชีวิต 

ประกันภัย เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการก�ากับดูแลกองทุน ตัวอย่างเช่น เนเธอร์แลนด์                       

สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย เดนมาร์ก แคนาดา เม็กซิโก ฯลฯ โดยมีความเชื่อว่า แนวทาง

ก�ากับเชิงความเสี่ยงจะเกิดประสิทธิภาพ สร้างผลตอบแทนที่ดี มีภาระค่าใช้จ่ายในการก�ากับ              

กับดูแลที่ต�่า มีความยืดหยุ่นและเกิดการบูรณาการการก�ากับซึ่งกันและกัน และมีผลกระทบต่อ

การเมืองน้อยกว่า ท�าให้เกิดความท้าท้ายแข่งขันในการสร้างผลตอบแทนภายใต้การมีระดับ         

ความเสี่ยงที่รับได้และภายใต้มาตรฐานที่ก�าหนด

 ขณะที่กลุ่มประเทศ OECD ได้มีการออกแนวทางปฏิบัติที่ดีในการก�ากับการจัดการ

กองทุนให้มีความเป็นธรรมาภิบาล ไว้ ๑๒ ข้อ กล่าวคือ มีระบบการแบ่งแยกหน้าท่ีและคาน

อ�านาจที่ชัดเจน มีส่วนงานที่ดูแลก�ากับธรรมาภิบาล มีมืออาชีพในการให้ค�าแนะน�าการบริหาร

ความเส่ียงและการควบคุมภายใน มีผู ้ตรวจสอบภายใน มีผู ้เชี่ยวชาญการประกันภัย/ชีวิต                          

(Actuary) มีผู้ดูแลทรัพย์สิน (Custody) มีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน มีการก�าหนดโครงสร้าง                   

ทีเ่หมาะสม มรีะบบการควบคมุภายใน ท่ีดกีารายงาน มกีารเปิดเผยข้อมลู และมรีะบบการชดเชย 

แก้ไข
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สรุป 

 ปัจจุบันระบบการออมของประเทศไทยมีระบบการออมครอบคลุมทั้ง ๔ Pillar ตาม

หลักการของธนาคารโลก มีท้ังระบบการใช้การบังคับและมีการจูงใจโดยให้สิทธิทางภาษี                  

ให้เกิดการออมภาคสมัครใจเหมือนกับทุกประเทศท่ีมีระบบการออมที่ได้รับการยอมรับ เช่น                    

ในกลุ่มสแกนดเินเวยี อเมรกิาเหนอื และลาตนิอเมรกิา และในบางประเทศช้ันน�าของเอเชีย เช่น 

สิงคโปร์ ญี่ปุ่น ส่วนไทย ยังมีจุดอ่อนที่ส�าคัญคือ การเข้าถึงระบบการออมของคนไทยยังอยู่ท่ี

ประมาณ ๕๐% โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานนอกระบบ และการส่งเสริมการออมเน้นการบังคับให้มี

การออมพื้นฐาน การออมแบบสมัครใจเพื่อเพิ่มการออมให้เพียงพอ ยังขาดความสนใจและ               

การตระหนักจากผู้ที่ยังมีศักยภาพในการออมเพิ่มได้ ท�าให้ระดับอัตราทดแทนรายได้ (PRR) อยู่

ประมาณ ๑๘% เท่านั้น การขาดความตระหนักและการให้ความส�าคัญจากภาครัฐและส่วนงาน

ที่ดูแลก�ากับท่ีปัจจุบันมีหลากหลายส่วนงานที่ดูแลอย่างขาดเอกภาพส่งผลให้ขนาดสินทรัพย์               

ทั้งระบบยังอยู่ในระดับต�่าเมื่อเทียบกับ GDP มีความเสี่ยงสูงว่าจะมีเงินพอจ่ายให้กับผู้ออมได้

ครบถ้วนตามเงือ่นไขท่ีตกลงไว้ การจ่ายเงนิสะสมขัน้ต�า่ทัง้ในประเภทกองทนุทีเ่ป็น DB และ DC 

ยงัอยู่ในอตัราทีต่�า่ ท�าให้เงนิออมท่ีได้รบัเมือ่เทียบกบัรายได้หลงัเกษยีณทีต่�า่ โดยยงัไม่มกีารรเิร่ิม

ในการแก้ไขเพื่อเพิ่มอัตราการออมขั้นต�่า และปลดล็อกอายุ การเกษียณให้ขยายออกไปเหมือน

หลายประเทศท�ากนัอยูใ่นปัจจบุนั การจัดสรรเงนิลงทนุยงักระจกุตวัอยูก่บัตราสารทีม่คีวามเสีย่ง

ต�่า และไม่ได้แสวงหาการลงทุนทางเลือกและลงทุนในต่างประเทศ ท�าให้ผลประโยชน์ตอบแทน

ต�า่กว่าค่าเฉลีย่กองทุนท่ัวโลก ส่งผลให้เม็ดเงนิท่ีผูเ้กษียณจะได้รับน้อยกว่าทีค่าดหวงัไว้มาก ทัง้นี้

จุดอ่อนดังกล่าวเมื่อเทียบกับสากลดังกล่าว จ�าเป็นที่ประเทศไทยต้องแก้ไขอย่างเร่งรีบ เพื่อก้าว

ผ่านสังคมที่ก�าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุเต็มตัวในอีกสองปีข้างหน้า (พ.ศ. ๒๕๖๔)

๖. แนวทำงกำรปฏิรูประบบกำรออมเพื่อกำรเกษียณของประเทศไทย
 ๖.๑		 แนวคิดการปฏิรูประบบการออมเพื่อการเกษียณ

 จากปัญหาเชิงโครงสร้าง ระบบ และพฤติกรรมของคนในชาติดังกล่าวมาข้างต้น                  

ได้ส่งผลให้การพัฒนาการที่เชื่องช้าเมื่อเทียบกับต่างประเทศ จ�าเป็นท่ีประเทศไทยต้องแก้ไข            

อย่างเร่งด่วน เพ่ือก้าวผ่านสงัคมทีก่�าลงัเข้าสูส่งัคมผูส้งูอายเุตม็ตวัในอกีสองปีข้างหน้า (พ.ศ. ๒๕๖๔) 

และลดความเสี่ยงต่อการเผชิญวิกฤติของชาติในอนาคต โดยเสนอแนะแนวคิดในการออกแบบ

ปฏรูิประบบการออมเพือ่การเกษยีณ ๗ ประการหลกั คือ  ๑) ให้สามารถเข้าถึงได้อย่างครอบคลมุ 

(Inclusivity) คนไทยทุกคน ๒) ให้เกิดความเป็นธรรมในการได้รับสิทธิประโยชน์จากรัฐ                       
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อย่างเท่าเทียมกันท้ังภาษีและงบประมาณ (Fairness) ๓) ให้ง่ายและไม่ยุ่งยาก (Simplicity)                       

๔) ลดภาระค่าใช้จ่ายเชิงระบบ (Cost – Effectiveness) และการท�างานของส่วนงานภาครัฐ               

(Public expenditure reduction) ๕) ต้องให้เกิดการมีส่วนร่วม (Participation and Ownership)                

๖) สามารถน�าไปสู่การปฏิบัติได้ทันที (Practicality) และ ๗) เอื้อต่อการท�างานของตลาดทุน 

(Capital market Functioning) ภายใต้การท�างานของกลไกตลาด (Market based Approach) 

 ๖.๒		 หลกัการส�าคัญในการปฏิรูประบบการออมเพือ่การเกษยีณ	๗	หลกัการ	คอื 

    ๑) ต้องมีส่วนงานกลางที่เป็นอิสระในการดูแลก�ากับทั้งระบบเพื่อให้เกิด

เอกภาพในการก�าหนดนโยบาย และการก�ากับดูแล  

    ๒) ต้องมีการบังคับ (mandatory) หรือกึ่งบังคับ (semi –mandatory) เพื่อให้

เกิดการเข้าถึงระบบอย่างครอบคลุม และสร้างการออมให้เพียงพอใช้ในวัยเกษียณ 

    ๓) ต้องไม่ออกแบบกฎหมาย กฎเกณฑ์ ระเบียบใหม่ ที่ซ�้าซ้อนกับระบบเดิม

หรือกองทุนเดิม เพื่อป้องกันความสับสนในทางปฏิบัติ  

    ๔) ต้องก�าหนดเพดานขั้นต�่าของอัตราสะสมของผู้ออม และเงินสมทบ                    

ของนายจ้าง (ถ้ามี) แต่ไม่ควรจ�ากัดเพดานขั้นสูง รวมท้ังไม่ควรจ�ากัดสิทธิของอายุของผู้ออม                

เพื่อให้คนท่ียังมีรายได้แม้ว่าจะอายุเลยหกสิบปีไปแล้วหรือท่ีมีศักยภาพได้มีการออมเงินให้                   

มากที่สุด 

    ๕) ต้องมีการพัฒนาบัญชีการออมรายคน เพื่อให้ผู้ออมได้ทราบการเงินออม

ในภาพรวมจากทุกแหล่งการออม 

    ๖) ต้องเร่งรัดเพื่อส่งเสริมความรู้และทักษะทางการเงิน (Financial Literacy) 

เพื่อให้เกิดความตระหนักมีวินัยการออมเพิ่มขึ้น

    ๗) ต้องน�าระบบ ICT มารองรับการบริหารจัดการ

 ๖.๓		 การแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

 จาก ข้อมูลที่ได้จากการศึกษา แนวคิด และหลักการดังกล่าวข้างต้น จึงขอเสนอให้

มีการออกกฎหมายใหม่เพื่อให้การก�ากับระบบกองทุนมีเอกภาพ คือ พระราชบัญญัติ                            

คณะกรรมการการออมเพื่อการเกษียณแห่งชาติ (คอช.) และขอแก้ไขพระราชบัญญัติ กองทุน

ส�ารองเลี้ยงชีพ พ.ศ. ๒๕๓๐ เพื่อให้เกิดการบังคับเพื่อเพิ่มเงินออมให้เพียงพอทดแทนรายได้

หลงัเกษยีณแก่แรงงานในระบบ และ แก้ไขพระราชบญัญัต ิกองทุนการออมแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๕๔ 

เพื่อเพิ่มการครอบคลุมให้เกิดการออมพื้นฐาน และเกิดความเพียงพอในบางกลุ ่มอาชีพ                       

แก่แรงงานนอกระบบ ทั้งนี้การออกกฎหมายและแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง มีสาระส�าคัญคือ  
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    ๑) พระราชบัญญัติคณะกรรมการการออมเพ่ือการเกษียณแห่งชาติ (คอช.) 

การจัดตั้ง คอช. มีวัตถุประสงค์เพื่อให้มีองค์กรอิสระ ที่ประกอบด้วยตัวแทนของไตรภาคี                         

คือส่วนงานของรัฐที่ดูแลก�ากับ ตัวแทนของสมาชิกผู ้ออม และผู ้ทรงคุณวุฒิ ประธาน                            

และเลขาธกิารมาจากการคดัเลอืก/สรรหาจากมืออาชพี มาท�าหน้าทีก่�ากบัดแูล ก�าหนดนโยบาย 

มาตรฐานการด�าเนินงาน การป้องกันความไม่ยุติธรรมในการจัดการ ครอบคลุมองค์กร/กองทุน

ที่ท�าหน้าที่บริหารจัดการออมเพื่อการเกษียณของประเทศ  

    ๒) ขอแก้ไข พ.ร.บ. กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ มีวัตถุประสงค์เพื่อเปลี่ยน                     

ระบบจากภาคสมัครใจเป็นการบังคับแก่แรงงานในระบบให้มีการออมเงินอย่างเพียงพอ                          

เพือ่การเกษียณได้อย่างมีความสขุตามอตัภาพ ก�าหนดให้คอช. ท�าหน้าท่ีดูแลก�ากบักองทุนแทน 

ก.ล.ต. ปิดช่องให้การออกจากงานโดยให้ลาออกจากกองทุนได้ เพื่อป้องกันการน�าเงินออม                 

ก้อนดังกล่าวไปใช้ก่อนวัยเกษียณ

    ๓) ขอแก้ไขพ.ร.บ. กองทุนการออมแห่งชาติ (กอช.) มีวัตถุประสงค์              

เพื่อเปลี่ยนจากระบบสมัครใจเป็นกึ่งบังคับ (Semi - mandatory) ให้แรงงานนอกระบบทั้งหมด              

ได้มีการออมเงินเพื่อการเกษียณอย่างน้อยในระดับพื้นฐาน แก้ไขข้อก�าหนดเพื่อให้ คอช.                      

ท�าหน้าทีดู่แลแทนส�านกังานเศรษฐกจิการคลงั ปิดช่องให้การออกจากกองทนุงานได้ก่อนเกษยีณ                     

เพื่อป้องกันการน�าเงินออมก้อนดังกล่าวออกไปใช้ก่อนเกษียณ รวมทั้งก�าหนดให้รัฐจัดให้มี                  

เงินออมประเดิมเพื่อการจูงใจให้สะสมการออม การจูงใจโดยการน�าภาษีมูลค่าเพ่ิม (VAT)               

และเงินที่รัฐหรือภาคเอกชนให้เปล่า หรือแบบมีเง่ือนไข จัดสรรบัญชีเข้าเป็นเงินสมทบ                        

การออมรายคน
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บทน�ำ
	 สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรเป็นผู ้แทนปวงชนที่ได้รับเลือกตั้งมาจากประชาชน																						

ตามวถิทีางแห่งระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตยให้เข้ามาท�าหน้าทีใ่นฝา่ยนิตบิญัญัตผ่ิาน

กลไกของรัฐสภาทีเ่น้นกระบวนการนิตบิญัญัตหิรอืการตรากฎหมาย	นัน่คอื	ด�าเนินการพิจารณา

จัดท�าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพ่ือน�าไปบังคับใช้	 ทั้งยังเป็นเครื่องมือส�าคัญของฝ่ายบริหาร	

หน่วยงาน	 และผู้เกี่ยวข้องทั้งหลายให้สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการด�าเนินนโยบายตามท่ี

ก�าหนดไว้	

	 กล่าวได้ว่า	ปัจจบุนักฎหมายหลายฉบบัทีบ่งัคบัใช้อยูใ่นประเทศพบว่าไม่สอดคล้อง

กับบริบทของสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลง	 ท�าให้มีแนวความคิดน�ารูปแบบวิธีการ

วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย	 (Regulatory	 Impact	 Assessment:	 RIA)	 มาใช้																								

สมใจ	ทองกุล*

	 *	นักวิเทศสัมพันธ์ช�านาญการ	ส�านักภาษาต่างประเทศ	ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย
(Regulatory Impact Assessment: RIA)

ของรัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี (เกาหลีใต้)
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เป็นเคร่ืองมือก�าหนดหลักเกณฑ์เพื่อตรวจสอบความจ�าเป็นในการจัดท�าร่างกฎหมาย	 รวมถึง																		

การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย	 เพื่อให้กฎหมายมีคุณภาพ	 น�าไปบังคับใช้ได้อย่างจริงจัง

อย่างมีเหตุมีผลตรงตามความต้องการของประชาชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง	 ดังนั้น	 แนวคิด

และมาตรการทบทวนเพือ่ปฏริปูกฎหมายและกระบวนการตรากฎหมายเพือ่ให้ได้มาซึง่กฎหมาย

ที่มีคุณภาพถือเป็นวาระส�าคัญของประเทศในปัจจุบัน	 สอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา	 ๗๗																

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๖๐	 ที่มีสาระส�าคัญคือ	 “ก่อนที่จะมี                     

การตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับ ก�าหนดให้รัฐมีหน้าที่รับฟังความคิดเห็นประชาชน วิเคราะห์                     

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการออกกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบเพ่ือน�ามาประกอบ

การพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน”	 บทบัญญัติดังกล่าวได้ก�าหนดมาตรการ

ส�าคญัเก่ียวกับการปฏรูิปกระบวนการตรากฎหมายและการปฏริปูประเทศด้านกฎหมาย	โดยสาระ

ส�าคัญ	๔	ประการ	ประกอบด้วย

	 ๑.	มาตรการทัว่ไป	รฐัพงึจดัให้มกีฎหมายเพียงเท่าท่ีจ�าเป็น	มกีารยกเลกิหรอืปรบัปรงุ

กฎหมายที่หมดความจ�าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์หรือเป็นอุปสรรคต่อประชาชน	

	 ๒.	มาตรการก ่อนการตรากฎหมาย	 รัฐพึงจัดให ้มีการรับฟังความคิดเห็น																															

ของผู้เกี่ยวข้อง	การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้กฎหมาย	

	 ๓.	มาตรการภายหลังกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว	 รัฐพึงจัดให้มีการประเมิน																							

ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก�าหนดโดยต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของ																											

ผู้เกี่ยวข้อง

	 ๔.	มาตรการควบคุมเนื้อหาของร่างกฎหมาย	 รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบ														

คณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณี ท่ีจ�าเป ็นพึงก�าหนดหลักเกณฑ์การใช ้ ดุลพินิจ																																						

ของเจ้าหน้าที่รัฐ

	 เมือ่เป็นเช่นนี	้หน่วยงานท้ังหลายทีมี่หน้าท่ีก�ากับดแูล	ทบทวน	หรอืพฒันากฎหมาย

ให้มีคุณภาพเกิดความสอดคล้องกับบริบทในมิติด้านต่างๆ	 ของประเทศพึงก�าหนดนโยบาย	

แนวทางและมาตรการต่าง	ๆ	 ของการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย	 (RIA)	 เพื่อช่วย

แก้ไขปรับปรุงหรือจัดท�ากฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น	เนื่องจากในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมา	

กระบวนการตรากฎหมายของประเทศยังขาดการกลั่นกรองท่ีเพียงพอ	 ส่งผลต่อประสิทธิภาพ																															

การบังคับใช้กฎหมายหรืออาจบั่นทอนและเป็นอุปสรรคขัดขวางต่อการพัฒนาประเทศได้	ซึ่งใน

ต่างประเทศมีกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย	 (RIA)	 ที่มีประสิทธิภาพ																							

กรณีของสาธารณรัฐเกาหลีที่ตระหนักเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวเช่นกัน
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	 สาธารณรัฐเกาหลี	 (เกาหลีใต้)	 นับเป็นประเทศหนึ่งที่ตระหนักถึงความส�าคัญ																						

ต่อการปฏริปูกฎหมายอย่างต่อเนือ่ง	ในช่วงระยะเวลาทีผ่่านมาได้มกีารจดัท�าหรอืแก้ไขกฎหมาย

เป็นจ�านวนมาก	 จนกระทั่งมีการตระหนักถึงความจ�าเป็นที่ต้องวางแนวทางการวิเคราะห์																					

ผลกระทบในการตรากฎหมาย	 และน�ามาใช้ตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๑	 ตามมติขององค์การ																												

เพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ	 (Organisation	 for	Economic	Co	–	operation	

and	 Development	 :	 OECD)	 ที่ก�าหนดให้ประเทศสมาชิกต้องด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบ																	

ในการตรากฎหมายหรือให้มีการจัดท�า	 RIA	 เนื่องจากภายหลังกฎหมายมีผลบังคับใช้มักเกิด																		

ผลกระทบต่อประชาชน	หน่วยงาน	และผูเ้กีย่วข้อง	เพือ่ให้สอดคล้องกบับริบทการปฏรูิปประเทศ

ของไทยจึงเห็นควรให ้มีกระบวนการตามบทบัญญัติ	 มาตรา	 ๗๗	 ของรัฐธรรมนูญ																																									

แห่งราชอาณาจักรไทย	 ที่ก�าหนดให้รัฐต้องด�าเนินการในเรื่องของการวิเคราะห์ผลกระทบ																							

ในการตรากฎหมายด้วยเช่นกัน	

 ย้อนกลบัไปในช่วงทีส่าธารณรัฐเกาหลเีปล่ียนผ่านไปสูก่ารปกครองประเทศตามวถีิทาง

แห่งประชาธิปไตยที่ค่อนข้างสมบูรณ์	ตั้งแต่ปี	พ.ศ.	๒๕๓๐	(ค.ศ.	๑๙๘๗)	เป็นต้นมา	เริ่มมีการ

ศึกษาและน�าองค์ความรู้นวัตกรรมทางการเมืองมาประยุกต์ใช้ในกิจกรรมทางการเมืองมากข้ึน																				

โดยเฉพาะกระบวนการด�าเนินงานในระบบรัฐสภามีพัฒนาการสอดคล้องกับสถานการณ์																									

ที่เปล่ียนแปลง	 ส่งผลท�าให้คุณภาพการด�าเนินงานประจักษ์ชัดและมุ่งไปในทิศทางดีขึ้นเรื่อยมา															

อีกทัง้ระบบการเมอืงการปกครองของประเทศมเีสถียรภาพส่งผลให้เกดิความก้าวหน้าของรปูแบบ

และวิธกีารท�างานในด้านต่างๆ	กอรปกบัประชาชนทุกภาคส่วนท้ังในระดบัองค์กรและปัจเจกชนใส่ใจ

กับการมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมือง	 ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น	 ผ่านเวทีการเมือง									

ที่หลากหลายซึ่งปัจจัยส�าคัญท่ีเกาหลีใต้ประสบผลส�าเร็จในการปฏิรูปการเมือง	ท�าให้ประเทศ

เจริญรุ่งเรืองอย่างชัดเจนในหลายด้าน	 น่ันคือ	 การปฏิรูปกฎหมาย	 ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย																						

ที่เกี่ยวข้องกับระบบพรรคการเมือง	ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	เลือกตั้งท้องถิ่น	

ทบทวนรูปแบบ	 และกระบวนการตรวจสอบการท�างานของหน่วยงานภาครัฐให้เข้มข้น	 รัดกุม	

เป็นระบบ	และมีมาตรฐานตามแบบสากล	ทัง้การท�างานในฝ่ายรฐับาลและองค์กรอสิระทัง้หลาย	

หน่วยงานภาครัฐมีการเปิดเผยข้อมูลการท�างาน	 ข้อมูลการใช้งบประมาณแผ่นดินต่อสาธารณะ

อย่างถูกต้องตรงไปตรงมามากขึ้น	 ท�าให้ประชาชนท่ัวไปสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลเหล่านั้นได้

ค่อนข้างสะดวกข้ึนจึงส่งผลดีต่อกลไกกระบวนการด�าเนินงานทั้งในฝ่ายนิติบัญญัติและภาค												

ประชาสังคมให้สามารถท�าหน้าที่ติดตามตรวจสอบการท�างานขององค์กรสาธารณะทั้งหลาย														

ได้เป็นอย่างดีเกดิประสทิธภิาพสามารถสะท้อนผลการท�างานได้มากขึน้	เป็นการส่งเสรมิภาพลกัษณ์

การท�างานของนักการเมือง	คณะรัฐมนตรี	และสมาชิกสภาฯ	ให้เป็นที่ยอมรับเกิดความเลื่อมใส
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ศรัทธาจากประชาชน	 ช่วยยกระดับมาตรฐานทางการเมืองของประเทศและสูงขึ้น	 โดยเฉพาะ

บทบาทการด�าเนนิงานของรัฐสภานบัว่าค่อนข้างมคีวามก้าวหน้าในทศิทางทีด่ขีึน้เป็นทีป่ระจกัษ์

แก่สายตาประชาชนได้เป็นอย่างดี

		 นับตั้งแต่สาธารณรัฐเกาหลีปฏิรูปการท�างานในฝ่ายนิติบัญญัติ	 มีการทบทวน

กระบวนการท�างานท้ังระบบเพื่อปรับเปล่ียนโครงสร้างหน่วยงานและกระตือรือร้นส่งเสริม

ศกัยภาพบุคลากรให้เกดิความเชีย่วชาญเฉพาะด้าน	สามารถสนบัสนนุการท�างานแก่สมาชกิสภาฯ	

ให้สอดคล้องกับการด�าเนินงานการเมืองและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว	 ส่งผลให้																			

การท�างานของรัฐสภาค่อยๆ	 เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น	 นับตั้งแต่ในช่วงสมัยรัฐสภา	 ชุดท่ี	 ๑๓	

(พ.ศ.	 ๒๕๓๑)	 เป็นต้นมา	 พบว่า	 จ�านวนร่างกฎหมายของรัฐสภาเริ่มมีปริมาณเพิ่มขึ้น																														

หากเปรียบเทียบกันระหว่างจ�านวนร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 กับร่างกฎหมายรัฐบาล๑                  

พบว่า	มจี�านวนสดัส่วนค่อนข้างแตกต่างมาตามล�าดบัจนถงึปัจจบุนั	รวมทัง้บทบาทสมาชกิสภาฯ	

ในการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน	 ตรวจสอบคุณสมบัติผู้ได้รับการเสนอชื่อให้ด�ารง																	

ต�าแหน่งส�าคัญๆ	 (Confirmation	 Hearings)	 ทั้งต�าแหน่งในฝ่ายบริหาร	 (นายกฯ	 รัฐมนตรี)																							

ฝ่ายตุลาการ	 (ศาลฎีกา)	 องค์กรอิสระอื่นๆ๒	 รวมถึงต�าแหน่งเจ้าหน้าที่ระดับสูงในหน่วยงาน																						

ภาครัฐทั้งหลาย	พบว่า	ได้ก�าหนดรูปแบบและมาตรการเข้มงวดมากขึ้น	ประชาชนทั่วไปสามารถ

เฝ้าติดตามการท�างานได้อย่างใกล้ชิด	ท�าให้บุคคลที่มีต�าแหน่งหรือผู้ที่จะด�ารงต�าแหน่งเหล่านั้น

ต่างให้ความส�าคัญกับมาตรการตรวจสอบกระบวนการท�างานของรัฐสภาได้มากขึ้น	

	 บทความช้ินนีน้�าเสนอหลกัการ	แนวคดิการด�าเนนิงานของรฐัสภาสาธารณรัฐเกาหลี

ทีเ่กีย่วข้องกบัการวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายว่า	มขีอบเขต	กระบวนการด�าเนนิงาน	

ขั้นตอนอย่างไร	 และหน่วยงานรับผิดชอบมีรูปแบบวิธีการท�างานเป็นแบบใด	 กฎหมายท่ีจัดท�า

หรือแก้ไขนั้นส่งผลกระทบต่อสังคม	 เศรษฐกิจ	 และสิ่งแวดล้อม	 หรือประเด็นเรื่องอ่ืนหรือไม	่

อย่างไร	 ผู้เขียนหวังว่าข้อมูลจากการศึกษารวบรวมในบทความนี้จะเป็นประโยชน์แก่หน่วยงาน

และผู้เก่ียวข้องทั้งหลายเพื่อศึกษาเปรียบเทียบ	 หรือประยุกต์ใช้กับการท�างานของรัฐสภา															

	 ๑	รฐัธรรมนญู	มาตรา	๔๐	ของสาธารณรฐัเกาหลี	บญัญตัว่ิา	“อ�านาจนิตบิญัญตัเิป็นของรฐัสภา”	มาตรา	๕๒ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 หรือฝ่ายบริหารสามารถเสนอกฎหมายได้	 ทั้งนี้สมาชิกสภาฯ	 สามารถเข้าชื่อเสนอ																
ร่างกฎหมายร่วมกัน	 ไม่น้อยกว่าจ�านวน	 ๑๐	 คน	 ให้รัฐสภาพิจารณา	 มาตรา	 ๗๕	 ประธานาธิบดีสามารถออก															
พระราชกฤษฎีกาภายใต้ขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ�านาจ	 และในกรณีท่ีจ�าเป็นส�าหรับการบังคับใช้กฎหมาย																									
มาตรา	๙๕	 นายกรัฐมนตรี	 หรือรัฐมนตรีใช้อ�านาจตามพระราชกฤษฎีกาที่ประธานาธิบดีก�าหนดหรือใช้อ�านาจ
โดยต�าแหน่งในการก�าหนดกฎระเบียบข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีภายในขอบเขตที่
กฎหมายก�าหนด
	 ๒	คณะกรรมการในองค์กรอิสระ	เช่น	ศาลรัฐธรรมนูญ	คณะกรรมการการเลือกตั้ง	
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ท�าให้การจัดท�าร่างกฎหมายเกิดคุณภาพและมีประสิทธิภาพในการบังคับใช้ยิ่งขึ้น	 สอดคล้อง																	
กับบทบัญญัติมาตรา	๗๗	ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง

บทบำทหน้ำที่กำรตรำกฎหมำยของรัฐสภำ
	 หลังประเทศเข้าสู ่ยุคประชาธิปไตย	 หน่วยงานในฝ่ายบริหารเริ่มมีศักยภาพ																											
และความเชี่ยวชาญในการท�างานสูงขึ้น	แต่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกลับมีศักยภาพในการท�างาน
ทีค่่อนข้างอ่อนแอ	เนือ่งจากบุคลากรยังขาดความรูท้กัษะความเชีย่วชาญท่ีสามารถช่วยสนับสนนุ
การท�างานแก่สมาชิกสภาฯ	 เพื่อท�าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการท�างานฝ่ายบริหารได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ	 ขณะเดียวกันบทบาทการท�างานของรัฐสภาในประเทศที่พัฒนาแล้วส่วนใหญ	่															
ต่างมคีวามก้าวหน้าในการท�างานทดัเทยีมกบัองค์กรในฝ่ายบรหิาร	โดยเฉพาะภารกจิในการจดัท�า
หรือปรับปรุงแก้ไขร่างกฎหมายอันถือเป็นอ�านาจหน้าท่ีหลักของสมาชิกสภาฯ	 ในฐานะตัวแทน
ปวงชนโดยสมาชกิฯ	ต่างมุ่งมัน่ใส่ใจต่อการจดัท�ากฎหมาย	แก้ไขกฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวาง
ต่อการพัฒนาหรือไม่สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม	 ตามกระแสเรียกร ้อง																																			
และความต้องการจากประชาชนเพื่อก่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย	 เกิดการพัฒนาประเทศ																						
และช่วยปกป้องรักษาผลประโยชน์ของชาติและประชาชนไว้ได้	
 ๑. การท�างานของรัฐสภาสาธารณรัฐเกาหลี
	 การเปลี่ยนผ่านจากยุคเผด็จการก้าวเข้าสู่ยุคแห่งการปกครองแบบประชาธิปไตย																			
ที่มั่นคงของสาธารณรัฐเกาหลี	 ท�าให้การท�าหน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงเริ่มมีบทบาท
เป็นที่ยอมรับจากประชาชนมากขึ้น	 ภารกิจที่ค่อนข้างเด่นชัดของสมาชิกสภาฯ	 คือการให้																	
ความส�าคัญจัดท�าร่างกฎหมายใหม่หรือแก้ไขกฎหมายเดิมที่พบว่าประสบปัญหาอุปสรรคต่อ
การน�าไปใช้ส่งผลท�าให้มีปริมาณร่างกฎหมายเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติเพ่ิมจ�านวนมากขึ้น						
ต่อเนือ่งร่างกฎหมายของสมาชกิสภาฯ	มจี�านวนสดัส่วนมากกว่าร่างกฎหมายของรฐับาล	จงึอาจ
สะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้มทิศทางการท�างานที่พัฒนาขึ้นของฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะตัวแทน
ประชาชนตามวิถีประชาธิปไตยและได้ตระหนักถึงบทบาทหน้าที่ในกระบวนการนิติบัญญัต	ิ															
ถือเป็นภารกิจหลักของฝ่ายนิติบัญญัติและสมาชิกสภาฯ	 ที่จ�าเป็นต้องทุ่มเทผ่านประสบการณ์
ความรู้ความเชี่ยวชาญในการพิจารณาจัดท�าร่างกฎหมายแต่ละฉบับ
	 กล่าวได้ว่า	 การท�างานของสมาชิกสภาฯ	 ตามภารกิจต่างๆ	 ทั้งในกระบวนการ
นิติบัญญัติ	การควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน	หรือภารกิจอื่นๆ	เป็นปัจจัยส�าคัญ
อย่างหนึ่งที่ท�าให้การท�างานเหล่านั้นประสบผลส�าเร็จ	นั่นคือ	“ข้อมูล”	ซึ่งนับเป็นองค์ประกอบ
ส�าคัญต่อกระบวนการท�างานที่มีประสิทธิภาพ	 ดังนั้น	 หน่วยงานของรัฐสภาจึงมีหน้าที่ค้นคว้า
รวบรวมข้อมลู	และศกึษาวเิคราะห์	พร้อมให้ข้อเสนอแนะประเด็นต่าง	ๆ 	ท่ีเป็นประโยชน์เอ้ือต่อ



66 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๘  ฉบับที่  ๑  เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓

การท�างานแก่สมาชกิสภาฯ	หลายทศวรรษทีผ่่านมา	หน่วยงานในสาธารณรฐัเกาหลีต่างกระตือรอืร้น

ท�าการศึกษาวจิยัด้านกฎหมาย	โดยเฉพาะสถาบนัการศกึษาช้ันน�าของประเทศให้ความส�าคญักบั

หลักสูตรการสอนสาขาด้านกระบวนการนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมายในระดับบัณฑิตศึกษา	

มีการจัดตั้งสมาคมวิชาการด้านกระบวนการนิติบัญญัติขึ้นในปี	 ๒๕๔๑	 เพื่อเป็นแหล่งรวบรวม

ข้อมลูงานวจิยัเพือ่เสรมิสร้างและถ่ายทอดองค์ความรูด้้านกฎหมายให้แพร่หลายแก่สงัคม	ต่อมา

ปี	 ๒๕๕๐	 รัฐสภาได้จัดตั้งส�านักงานวิจัยนิติบัญญัติ	 (National	 Assembly	 Research	 Service:	

NARS)	 ขึ้น	 เพ่ือท�าหน้าที่ศึกษาวิจัยและสนับสนุนงานด้านกระบวนการนิติบัญญัติให้แก่																								

สมาชกิสภาฯ	ในขณะทีฝ่่ายบรหิารได้จดัตัง้และปฏรูิปองค์กรท�าหน้าท่ีเกีย่วกบัด้านกฎหมายและ

กระบวนการตรากฎหมายไปแล้วก่อนหน้า	 ในปัจจุบันจึงพบว่าเกาหลีใต้มีหน่วยงาน																														

และผู้เชี่ยวชาญในสาขาดังกล่าว	ทั้งในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติเป็นจ�านวนมาก		

	 กล ่าวได ้ว ่า	 คณะกรรมาธิการนับว ่าเป ็นกลไกส�าคัญที่มีบทบาทหน ้า ท่ี																																												

ในฝ่ายนิติบัญญัติ	 ทั้งกระบวนการนิติบัญญัติและการควบคุมตรวจสอบการท�างานฝ่ายบริหาร																			

ผู้แทนราษฎรท้ังพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านต่างตระหนักที่จะเร่งปฏิรูปกฎหมายให้เกิด																	

ความทันสมัยสอดคล้องกับกระแสการเปลี่ยนแปลง	 และสภาพปัญหาท่ีเกิดขึ้นของสังคม																			

เพราะกฎหมาย	 ระเบียบ	 และข้อบังคับต่าง	 ๆ	 นั้น	 นับเป็นปัจจัยหรือเครื่องมือส�าคัญ																														

ต่อการขบัเคลือ่นน�าพาประเทศไปสูค่วามเจรญิรุง่เรอืง	ประชาชนอยูด่กีนิดแีละเกิดความผาสกุได้ 

ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจ�าเป็นต้องระดมทุกสรรพก�าลังในการเสนอร่างกฎหมายใหม่	 หรือแก้ไข																					

ร่างกฎหมายที่ล้าหลังไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ของสังคม	เพื่อบรรเทาหรือขจัดปัญหาที่สร้าง

ความเดือดร้อนแก่ประชาชน	 หรือส่งผลเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศในด้านต่างๆ																			

เร่ืองดังกล่าวจึงถือเป็นภารกิจหลักของสมาชิกสภาฯ	 ที่สามารถสะท้อนปัญหาและน�าความ

ต้องการของประชาชนเข้ามาสู่กระบวนการท�างานในรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ๓	 เอื้อให้เกิด

แนวทางการปฏิรูปท้ังในเชิงโครงสร้างและเชิงระบบ	 ส่งผลเชิงบวกต่อการท�างานในองค์กร															

	 ๓	ประกอบด้วย	๑๘	คณะฯ	ได้แก่	๑.	คณะกรรมาธิการกิจการสภา	๒.	คณะกรรมาธิการกฎหมาย
และการยุติธรรม	๓.	คณะกรรมาธิการการเมือง	๔.	คณะกรรมาธิการการคลัง	๕.	คณะกรรมาธิการวิทยาศาสตร์	
เทคโนโลยีสารสนเทศ	 และการสื่อสาร	 ๖.คณะกรรมาธิการการศึกษา	 วัฒนธรรม	 ท่องเที่ยว	 และการกีฬา																												
๗.	 คณะกรรมาธิการการต่างประเทศและการรวมชาติ	 ๘.	 คณะกรรมาธิการกลาโหม	 ๙.	 คณะกรรมาธิการ																							
ความปลอดภยัและการบรหิารสาธารณะ	๑๐.	คณะกรรมาธกิารเกษตร	อาหาร	กจิการชนบท	ทะเล	และการประมง	
๑๑.	 คณะกรรมาธิการอุตสาหกรรม	 พาณิชย์	 และพลังงาน	 ๑๒.	 คณะกรรมาธิการสาธารณสุขและสวัสดิการ																							
๑๓.	คณะกรรมาธกิารสิง่แวดล้อมและแรงงาน	๑๔.	คณะกรรมาธกิารคมนาคม	๑๕.	คณะกรรมาธกิารข้อมลูข่าวสาร	
๑๖.	 คณะกรรมาธิการกิจการสตรีและครอบครัว	 ๑๗.	 คณะกรรมาธิการสามัญพิเศษเพื่อพิจารณางบประมาณ																	
และ	๑๘.	คณะกรรมาธิการสามัญพิเศษเพื่อตรวจสอบจริยธรรม	(ข้อมูลเมื่อ	มกราคม	๒๕๖๓)
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ตารางที่ ๑ เปรียบเทียบจ�านวนร่างกฎหมายที่เสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ตั้งแต่สมัยที่ ๑๑–๒๐

ร่างกฎหมายของสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎร
ร่างกฎหมายของรัฐบาล รวมทั้งหมด

	 ๑๑

	 (๒๕๒๔–๒๕๒๘)	 ๒๐๒	 ๑๔๘	 ๗๓%	 ๒๘๗	 ๒๘๒	 ๙๘%	 ๔๘๙	 ๔๓๐	 ๘๘%

	 ๑๒

	 (๒๕๒๘–๒๕๓๑)	 ๒๑๑	 ๑๓๔	 ๖๔%	 ๑๖๘	 ๑๖๕	 ๙๘%	 ๓๗๙	 ๒๙๙	 ๗๙%

	 ๑๓

	 (๒๕๓๑–๒๕๓๕)	 ๕๗๐	 ๔๔๗	 ๗๘%	 ๓๖๘	 ๓๕๙	 ๙๘%	 ๙๓๘	 ๘๐๖	 ๘๖%

	 ๑๔

	 (๒๕๓๕–๒๕๓๙)	 ๓๒๑	 ๑๙๖	 ๖๑%	 ๕๘๑	 ๕๖๗	 ๙๘%	 ๙๐๒	 ๗๖๓	 ๘๕%

	 ๑๕

	 (๒๕๓๙–๒๕๔๓)	 ๑,๑๔๔	 ๗๙๑	 ๖๙%	 ๘๐๗	 ๗๗๐	 ๙๕%	 ๑,๙๕๑	 ๑,๕๖๑	 ๘๐%

	 ๑๖

	 (๒๕๔๓–๒๕๔๗)	 ๑,๙๑๒	 ๑,๑๙๙	 ๖๓%	 ๕๙๕	 ๕๕๔	 ๙๓%	 ๒,๕๐๗	 ๑,๗๕๓	 ๗๐%

	 ๑๗

	 (๒๕๔๗–๒๕๕๑)	 ๖,๓๘๗	 ๓,๔๔๓	 ๕๔%	 ๑,๑๐๒	 ๘๙๒	 ๘๑%	 ๗,๔๘๙	 ๔,๓๓๕	 ๕๘%

	 ๑๘

	 (๒๕๕๑–๒๕๕๕)	 ๑๒,๒๒๐	 ๖,๒๙๘	 ๕๒%	 ๑,๖๙๓	 ๑,๓๑๔	 ๗๘%	 ๑๓,๙๑๓	๗,๖๑๒	 ๕๕%

	 ๑๙

	 (๒๕๕๕–๒๕๕๙)	 ๑๖,๗๒๙	 ๗,๒๐๒	 ๔๓%	 ๑,๐๙๓	 ๘๑๑	 ๗๔%	 ๑๗,๘๒๒	๘,๐๑๓	 ๔๕%

	 ๒๐

	 (๒๕๕๙–๒๕๖๓)	 ๒๑,๓๔๙	๕,๒๓๑*	๒๔.๕๑%	๒,๔๑๖	 ๑,๑๑๖	 ๔๗%	 ๒๓,๗๖๕	๖,๓๔๗	 ๓๐%

ร่างที่

เสนอ

ผ่านการ

พิจารณา
สัดส่วน

ร่างที่

เสนอ

ผ่านการ

พิจารณา
สัดส่วน 

ร่างที่

เสนอ

ผ่านการ

พิจารณา
สัดส่วน

รัฐสภาสมัยที่

ที่มา	:	ส�านักงานเลขาธิการรัฐสภา	สาธารณรัฐเกาหลี

รวมถึงบุคลากรในสังกัดรัฐสภาต่างเร่งทบทวน	 ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและกฎระเบียบต่าง	 ๆ																

ที่เกิดผลกระทบต่อกระบวนการนิติบัญญัติ	 ช่วยสนับสนุนให้สมาชิกสภาฯ	 สามารถจัดท�าร่าง

กฎหมายเสนอเข้าสู่การพิจารณาในรัฐสภาเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง

	 *	ข้อมูลล่าสุด	ณ	วันที่	๓๑	ธันวาคม	๒๕๖๒	ทั้งนี้สมาชิกสภาฯ	สมัยที่	๒๐	มีวาระด�ารงต�าแหน่ง
ตั้งแต่เดือนพฤษภาคม	๒๕๕๙	–	เมษายน	๒๕๖๓	
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	 ข้อมูลในตาราง	รัฐสภาสมัยที่	๑๒	ระหว่างปี	๒๕๒๘–๒๕๓๑	พบว่า	มีร่างกฎหมาย

ของสมาชิกสภาฯ	 ท่ีเสนอเข้าสู่รัฐสภาเพียง	 ๒๑๑	 ฉบับ	 ต่อมารัฐสภาสมัยที่	 ๑๕	 ระหว่างป	ี

๒๕๓๙–๒๕๔๓	พบว่า	มีร่างกฎหมายเพิ่มขึ้นเป็น	๑,๑๔๔	ฉบับ	สูงกว่าร่างกฎหมายของรัฐบาล

ที่มีจ�านวน	๘๐๗	 ฉบับ	 นับเป็นจุดเร่ิมต้นส�าคัญที่มีร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 ในสัดส่วน

มากกว่าร่างกฎหมายฝ่ายบริหาร	 จนเป็นผลสืบเนื่องที่สมาชิกสภาฯ	 มีการเสนอร่างกฎหมาย

จ�านวนสัดส่วนมากกว่าร่างกฎหมายของฝ่ายรัฐบาล๔	 เรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน	 และพบว่า																					

ตลอดช่วงระยะเวลากว่า	๒๐	ปี	จนถงึยุคปัจจบุนัปรมิาณร่างกฎหมายของสมาชกิสภาฯ	มจี�านวน

เพิ่มขึ้นต่อเนื่อง	และล่าสุดรัฐสภาสมัยที่	๒๐	ระหว่างปี	๒๕๕๙–๒๕๖๓	พบว่า	มีร่างกฎหมาย						

ที่เสนอเข้าสู่รัฐสภามีจ�านวน	 ๒๓,๗๖๕	 ฉบับ	 ในจ�านวนนี้เป็นร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	

จ�านวน	 ๒๑,๓๔๙	 ฉบับ	 โดยเป็นร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการ	 จ�านวน	 ๑,๐๑๖	 ฉบับ																						

รวมอยู่ด้วย	 ในขณะที่ร่างกฎหมายของรัฐบาลมีเพียงจ�านวน	 ๒,๔๑๖	 ฉบับ	 ซึ่งร่างกฎหมาย																					

ที่เสนอเข้าสูก่ระบวนการพิจารณาของรัฐสภาทั้งหมดนั้น	พบว่าสามารถด�าเนินการพิจารณาได้เพียง	

๖,๓๔๗	ฉบับ	คิดเป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ	๓๐	ทั้งนี้	เนื่องจากประสบปัญหาและอุปสรรคส่งผล								

กระทบต่อกระบวนการด�าเนินงานของรัฐสภาจากหลายเหตุปัจจัย	 ทั้งสถานการณ์ไม่สงบและ

ความขดัแย้งทางการเมือง	ความยุง่ยากซบัซ้อน	ประสทิธิภาพการท�างาน	และคณุภาพของเนือ้หา

สาระในร่างกฎหมาย	 เป็นต้น	 ซ่ึงจ�าเป็นต้องแสวงหามาตรการและแนวทางแก้ไขให้เกิด

ประสิทธิภาพต่อไป

	 ๔	รัฐสภาชุดที่	 ๑๖	 ระหว่างปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๓–๒๕๔๗	 ร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร																						
มีจ�านวน	๑,๙๑๒	ฉบับ	จนกระทั่งรัฐสภาชุดที่	๑๙	ระหว่างปีพ.ศ.	๒๕๕๕–๒๕๕๙	มีจ�านวนร่างกฎหมายที่เสนอ
เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา	จ�านวน	๑๗,๘๒๒	ฉบับ	ในจ�านวนนี้เป็นร่างกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	
๑๖,๗๒๙	ฉบับ	คิดเป็นอัตราร้อยละ	๙๔	เมื่อเทียบกับร่างกฎหมายของฝ่ายรัฐบาล	
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	 จากแผนภูมิเห็นได้ชัดเจนว่า	 ในรัฐสภาสมัยที่	 ๑๒	 มีร่างกฎหมายของรัฐบาล																					

และร่างของสมาชิกสภาฯ	จ�านวนใกล้เคียงกัน	จนกระทั่งรัฐสภาสมัยที่	๑๙	มีร่างกฎหมายของ

ฝ่ายบริหารทีเ่สนอไปยงัรฐัสภาจ�านวน	๑,๐๙๓	ฉบบั	มสีดัส่วนเพ่ิมขึน้	๖.๕	เท่า	ในขณะท่ีรฐัสภา

ได้เลง็เหน็ถงึความส�าคญัในการปฏรูิปกระบวนการท�างานขององค์กรภายในมากขึน้	ทัง้การปรบั

โครงสร้างให้สอดคล้องกับบริบทของสถานการณ์การท�างานของรัฐสภา	อีกทั้งบุคลากรค่อนข้าง

มีทักษะความเชี่ยวชาญสูงขึ้นสามารถตอบสนองต่อการท�างานแก่สมาชิกสภาฯ	 ได้อย่างมี

ประสิทธิภาพมากข้ึน	 จึงพบว่าตลอดช่วงระยะเวลาท่ีผ่านมามีจ�านวนร่างกฎหมายของสมาชิก

สภาฯ	เพ่ิมขึน้ต่อเนือ่ง	สะท้อนให้เหน็ถงึความต้องการของประชาชนทีม่เีพิม่ขึน้อย่างหลากหลาย	

นบัตัง้แต่รฐัสภาสมัยท่ี	๑๒	มีร่างกฎหมายเพยีง	๒๑๑	ฉบบั	จนกระทัง่รฐัสภาสมยัท่ี	๑๙	มจี�านวน	

๑๖,๗๒๙	ฉบับ	เพิ่มขึ้น	๘๕	เท่า	โดยเฉพาะในช่วงรัฐสภาสมัยที่	๑๖	เริ่มปรับตัวสูงขึ้นชัดเจน	

แต่เมือ่พิจารณาร่างกฎหมายท้ังหมดท่ีเสนอมาจากฝ่ายบรหิารและสมาชิกสภาฯ	ทีร่ฐัสภาสามารถ

ด�าเนินการพิจารณาได้	 พบว่าในรัฐสภาสมัยที่	 ๑๒	 มีจ�านวน	 ๒๙๙	 ฉบับ	 คิดเป็นสัดส่วน																										

ร้อยละ	๗๙	และรัฐสภาสมัยที่	๑๙	มีจ�านวน	๘,๐๑๓	ฉบับ	คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ	๔๕	เพิ่มขึ้น

กว่า	 ๒๖	 เท่า	 จึงอาจเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงศักยภาพและความทุ่มเทในการท�างานของ																					

สมาชิกสภาฯ	 รวมถึงประสิทธิภาพการท�างานของบุคลากรที่เกี่ยวข้องภายในองค์กร	 อีกทั้ง																							

การปฏรูิปโครงสร้างฝ่ายนติบิญัญตัใินช่วงเวลาทีผ่่านมาท�าให้เกดิผลเชงิบวกสะท้อนประสทิธภิาพ

และความสามารถของการท�างานจนเป็นที่ประจักษ์

แผนภมู ิจ�านวนสดัส่วนร่างกฎหมายของรฐับาลกับสมาชิกรฐัสภาตัง้แต่สมยัที๑่๑–๑๙ ปี ๒๕๒๔–๒๕๕๙

๒๐๐๐๐

๑๘๐๐๐

๑๖๐๐๐

๑๔๐๐๐

๑๒๐๐๐

๑๐๐๐๐

๘๐๐๐

๖๐๐๐

๔๐๐๐

๒๐๐๐

๐

	สมัย	๑๑		สมัย	๑๒		 สมัย	๑๓		สมัย	๑๔		สมัย	๑๕		สมัย	๑๖		สมัย	๑๗		สมัย	๑๘		สมัย	๑๙
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	 กล่าวได้ว ่า	 หลังจากสาธารณรัฐเกาหลีก ้าวสู ่ ยุคการปกครองแบบระบอบ

ประชาธิปไตยที่มั่นคงมากข้ึน	 ผู้แทนประชาชนนับว่าเป็นตัวแปรส�าคัญในการสะท้อนปัญหา																	

และกระแสเรียกร้องเรือ่งต่าง	ๆ 	ผ่านกลไกการท�างานของฝ่ายนติบิญัญัต	ิอีกท้ังภาคประชาสงัคม								

ต่างมีบทบาท	 และมาตรฐานการท�างานท่ีสูงข้ึน	 โดยเฉพาะบรรดาสื่อมวลชนสามารถยกระดับ

มาตรฐานการท�างานให้สูงขึ้น	มีการน�าเสนอข้อมูลข่าวสารต่อสาธารณะผ่านกระบวนการศึกษา

วิเคราะห์ตามหลักวิชาการอย่างลึกซ้ึงได้อย่างมีนัยส�าคัญเกิดความน่าสนใจ	 มีรูปแบบวิธีการ												

อย่างหลากหลายในการถ่ายทอดข่าวสารให้สามารถรับรู ้และเข้าถึงประชาชนอย่างทั่วถึง																			

โดยเฉพาะประเด็นเก่ียวข้องกับการเมืองที่สื่อมวลชนมีบทบาทช่วยชี้ให้เห็นว่ายึดโยงกับชีวิต								

ความเป็นอยู่ของประชาชนทั้งทางตรงและทางอ้อม	 ประชาชนจึงเกิดความตระหนักและใส่ใจ													

ต่อการรับรู้ข้อมูลข่าวสารเหล่านั้น	 ช่วยเป็นกระบอกเสียงเฝ้าติดตามการท�างานและตรวจสอบ

เชิงนโยบายจากภาคประชาสงัคมอกีทาง	อนัเป็นประโยชน์ต่อสังคมในการตรวจสอบการท�าหน้าท่ี

ของผู้แทนประชาชนให้ประจักษ์แก่สายตาประชาชนได้อย่างกว้างขวางและเป็นตัวชี้วัดช่วย

ประเมินการท�างานที่อาจส่งผลต่อความนิยมในการเลือกตั้งครั้งต่อไปอีกด้วย

 ๒. แนวนโยบายกับกระบวนการตรากฎหมาย

	 การจัดท�าร่างกฎหมายจ�าเป็นต้องค�านึงถึงแนวนโยบายแห่งรัฐโดยด�าเนินไป																								

ในทิศทางที่สอดคล้องกันผ่านการแสดงความคิดเห็นในรัฐสภาหรือสภาท้องถิ่นเพ่ือให้เกิด																						

การสะท้อนความต้องการจากประชาชนแต่ละภูมิภาคและท้องถิ่นนั้น	ๆ	 อย่างแท้จริง	 ดังนั้น															

การจดัท�าหรอืแก้ไขกฎหมายจงึเป็นกลไกส�าคญัท�าให้การด�าเนนินโยบายของประเทศขบัเคลือ่น

และบรรลุตามวัตถุประสงค์	 น�าสู่การใช้บังคับได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 กฎหมายจึงเป็นส่วนหนึ่ง

ของมาตรการหรือเครื่องมือในการน�านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่างเป็นรูปธรรม	

ประเด็นหรือสาระท่ีได้บัญญัติไว้ในนโยบายจึงเป็นสิ่งที่ต้องน�ามาศึกษาวิเคราะห์	 เพราะ																									

ในบางครัง้มาตรการบังคบัใช้ทางกฎหมายอาจไม่จ�าเป็นเสมอไป	แต่สามารถด�าเนนิการด้วยรปูแบบ

หรือวิธีการอย่างอื่นที่เหมาะสมกว่าได้	 เช่น	 นโยบายบางอย่างอาจจ�าเป็นต้องจัดท�าหรือแก้ไข

ร่างกฎหมายเพียงฉบับเดียว	 แต่ส�าหรับบางนโยบายอาจจ�าเป็นต้องด�าเนินการจัดท�าหรือแก้ไข

กฎหมายจ�านวนหลายฉบับ	 หรือการประกาศบังคับใช้กฎหมายบางฉบับอาจส่งผลกระทบ																								

ให้จ�าเป็นต้องก�าหนดมาตรการหลากหลายประกอบด้วยเช่นกัน	

	 จงึกล่าวได้ว่าการก�าหนดนโยบายขึน้แต่ละครัง้	อาจจ�าเป็นต้องมกีารจัดท�าหรอืแก้ไข

ร่างกฎหมายควบคู่กันไปด้วย	 ดังนั้น	 การก�าหนดแนวนโยบาย	 การวิเคราะห์นโยบาย	 การน�า

นโยบายไปปฏิบัติ	 การประเมินผลของนโยบาย	 และการปรับเปลี่ยนนโยบายจึงต้องมี																											

ความสมเหตสุมผลถกูต้องแม่นย�าเพือ่ให้เกดิความสอดคล้องกบัการจัดท�าหรอืแก้ไขร่างกฎหมาย
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ทีม่ปีระสทิธภิาพผ่านการด�าเนนิการพจิารณาร่วมกนัทกุฝ่ายอย่างเหมาะสมถกูต้องตามหลกัการ

แบ่งแยกอ�านาจในระบอบประชาธปิไตย	ทัง้ฝ่ายรฐับาล	ฝ่ายนติบิญัญัต	ิสมาชกิสภาฯ	หน่วยงาน

ภาครัฐ	 ข้าราชการ	 รวมถึงผู้มีส่วนได้เสีย๕	 	 ผ่านกระกระบวนการตัดสินใจท่ีตระหนักถึงหลัก																		

แห่งความถูกต้องชอบธรรม	 และมีการศึกษาวิเคราะห์ตามหลักวิทยาศาสตร์อย่างเหมาะสม																				

โดยยึดถือผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นส�าคัญ

	 อย่างไรก็ตาม	 สมาชิกสภาฯ	 ท่ีมีประสบการณ์ท�างานการเมืองหลายสมัยนับเป็น															

ผู้มีบทบาทและบารมีทางการเมืองค่อนข้างสูง	 เพราะถือเป็นนักการเมืองที่ได้สั่งสมทักษะ	

ประสบการณ์ในการท�างานจนเป็นที่ยอมรับนับถือแก่บรรดานักการเมืองรุ่นใหม่	ๆ	 โดยเฉพาะ

การแสดงบทบาทการท�างานในกระบวนการตรากฎหมายที่จ�าเป็นต้องใช้ความรู้ทักษะให้เกิด									

ความเชื่อมโยงแนวคิดที่สอดคล้องกับนโยบายบริหารประเทศของรัฐบาล	 นักการเมืองเหล่านี้

สามารถเข้าถึงและรับรู้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในท้องถิ่นหรือเขตพ้ืนท่ีของตนได้

เป็นอย่างด	ีจงึส่งผลเชงิบวกต่อกระบวนการตรากฎหมายให้มโีอกาสประสบผลส�าเรจ็ได้มากกว่า

ผู้ที่ยังไม่ค่อยมีประสบการณ์ทางการเมือง	

หลักกำรวิเครำะห์ผลกระทบในกำรตรำกฎหมำย
 ๑. การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย

	 สาธารณรัฐเกาหลีเริ่มให้ความสนใจท�าการศึกษาวิจัยแนวทางการวิเคราะห	์																				

ผลกระทบในการตรากฎหมายกันมากขึ้น	 โดยเฉพาะภาควิชาการซ่ึงพบว่ามีการอธิบายรูปแบบ

วิธีการให้เกิดความเข้าใจแก่ผู ้เกี่ยวข้องอย่างแพร่หลายเพื่อชี้แนะแนวทางในการท�างาน																					

ขณะที่ฝ่ายบริหารมีหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบหลักคือ	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา													

ซึ่งท�าหน้าที่ในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาล	 ตรงกันข้ามกับ											

ฝ่ายนิติบัญญัติที่ยังไม่ได้ก�าหนดให้มีหน่วยงานเฉพาะด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรา

กฎหมายอย่างจริงจัง	สวนทางกับปริมาณร่างกฎหมายที่มีจ�านวนเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง	ท�าให้ประสบ

กับปัญหาการตรากฎหมายเชิงคุณภาพของรัฐสภาอย่างมาก	 กรณีดังกล่าวท�าให้นักวิชาการ																

	 ๕	ผู้มีส่วนได้เสีย	มี	๒	ประเภท	ได้แก่	๑.	การเข้ามามีส่วนร่วมแบบแคบ	(Narrow	engagement)	คือ	
การประชุมพิจารณาร่วมกันเกี่ยวกับองค์ความรู้และผลประโยชน์ในด้านต่าง	 ๆ	 ระหว่างตัวแทนภาคธุรกิจ																								
นกัวทิยาศาสตร์	วศิวกร	และผูเ้ชีย่วชาญในแต่ละแขนง	๒.	การเข้ามามส่ีวนร่วมแบบกว้างขวาง	(Broad	engagement) 
คือ	 การประชุมปรึกษาหารือเก่ียวกับคุณภาพชีวิตต่าง	 ๆ	 กับผู้บริโภค	 และคนท�างาน	 อาทิ	 เรื่องเกี่ยวกับ																													
การตัดแต่งพันธุกรรม	ระบบปัญญาประดิษฐ์	ปัญหาโลกร้อน	พลังงานนิวเคลียร์	เป็นต้น



72 รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๘  ฉบับที่  ๑  เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๖๓

ตัง้ข้อสังเกตและจดัท�าข้อเสนอแนะให้รฐัสภาด�าเนนิการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย															

ที่ เป ็นร ่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 โดยร ่างกฎหมายบางส ่วนอาจให ้ผู ้ เชี่ยวชาญ																																												

ในคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย	 แต่ท่ีผ่านมาพบว่า

แทบไม่เคยปรากฏรายงานผลการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีเกิดจากการจัดท�าของผู้เชี่ยวชาญ																								

ในคณะกรรมาธิการเหล่านัน้เลย	ในขณะทีร่่างกฎหมายของฝ่ายบรหิาร	ปรากฏรายงานผลการศกึษา

วิเคราะห์ผลกระทบอย่างเป็นระบบ	 มีรูปแบบชัดเจน	 ท้ังกระบวนการรับฟังความคิดเห็นอย่าง

หลากหลายโดยหน่วยงานเจ้าของร่างกฎหมายและส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา	แต่ส�าหรบั

ร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 กลับไม่มีการด�าเนินการในเรื่องดังกล่าวอย่างจริงจัง	 ด้วยเหตุนี	้						

จึงมีข้อเสนอแนะเพื่อเป็นแนวทางด�าเนินงานก่อนสู่วาระการพิจารณาของสภาโดยสามารถ																				

สรุปได้	๓	ประการ	ดังนี้
	 	 	 ๑.๑	 เน้นการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย	โดยเน้นการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่เกิดจากการตรากฎหมายภายหลังกฎหมายบังคับใช้ไปแล้วเป็นช่วงระยะเวลา	 ๕–๑๐	 ปี	 ว่า	
กฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากน้อยเพียงใด	 ส่งผลกระทบต่องบประมาณแผ่นดิน	
เศรษฐกิจ	 สังคม	 ขัดกับหลักจริยธรรม	 กฎหมายรัฐธรรมนูญ	 กระบวนการตรากฎหมาย																															
มีความถูกต้องเหมาะสมหรือส่งผลกระทบให้เกิดความเสียหายในเชิงลบหรือไม่อย่างไร
	 	 	 ๑.๒	ควรวิเคราะห์ผลกระทบในกรณีจัดท�าร่างกฎหมายขึ้นใหม่	 แต่กรณี																												
ที่เสนอให้มีการแก้ไขร่างกฎหมายในบางประเด็นเห็นว่าไม่จ�าเป็นต้องวิเคราะห์ผลกระทบของ
กฎหมายนัน้	แต่ให้ปฏบิตัติามรปูแบบและวธีิการของระเบยีบท่ีก�าหนดไว้แล้ว	โดยก�าหนดให้เป็น
หน้าท่ีของผู้ช่วยสมาชกิสภาฯ	และหน่วยงานสนบัสนนุการท�างานของรฐัสภาด�าเนนิการ	และอีก
ข้อเสนอคอืให้ด�าเนนิการวเิคราะห์ผลกระทบในกระบวนก่อนการตรากฎหมาย	และการประเมิน
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายภายหลังมีการบังคับใช้กฎหมายควบคู่กันไปด้วยตามช่วงระยะเวลา																		
ที่ก�าหนด
	 	 	๑.๓	ควรท�าการวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของร่างกฎหมายทีเ่สนอ
โดยสมาชกิสภาฯ	ก่อนเสนอเข้าสูก่ระบวนการพิจารณาของรฐัสภา	เฉพาะร่างกฎหมายบางฉบบั
ที่ประชาชนเรียกร้อง	 หรือสมาชิกสภาฯ	 ร้องขอ	 ที่อาจส่งผลกระทบต่องบประมาณแผ่นดิน	
เศรษฐกิจ	 สังคม	 เน้นความถูกต้องเหมาะสมของเนื้อหาท่ีสอดคล้องกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ															
และกฎหมายอืน่โดยผ่านความคดิเหน็ของผู้มีส่วนได้เสยี	ซ่ึงก�าหนดให้เป็นอ�านาจหน้าท่ีโดยตรง
ของส�านกังานวจัิยนติบัิญญตัแิละส�านกังานงบประมาณรฐัสภา	ซึง่เป็นหน่วยงานสงักดัของรฐัสภา	
หรืออาจด�าเนินการร่วมกับหน่วยงานภายนอกที่เกี่ยวข้อง
	 อย่างไรก็ตาม	 ผู้เชี่ยวชาญท่ีเกี่ยวข้องต่างมีความคิดเห็นหลายแนวทาง	 เนื่องจาก
การวเิคราะห์ผลกระทบในการจดัท�าร่างกฎหมาย	เป็นภารกจิทีม่คีวามยุง่ยากซบัซ้อนจ�าเป็นต้อง
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ใช้ทรพัยากรและการระดมสรรพก�าลงัจากหลายภาคส่วน	ทัง้บคุลากรและงบประมาณจ�านวนมาก 
จึงเห็นว่าอาจไม่จ�าเป็นต้องด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมายทุกฉบับ	 ในกรณี																					
แก้ไขร่างกฎหมายอาจไม่จ�าเป็นต้องท�าการวิเคราะห์ผลกระทบ	 หรืออาจด�าเนินการวิเคราะห	์								
ผลกระทบร่างกฎหมายท่ีเหน็ว่ามีความส�าคญัทีอ่าจส่งผลกระทบต่อสงัคมอย่างกว้างขวาง	กระทบ
ต่องบประมาณแผ่นดิน	 ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติของกฎหมายส�าคัญ	 ตามที่ประธานรัฐสภา										
เห็นชอบ	ตามข้อเสนอของคณะกรรมาธกิาร	หรือการลงมติเห็นชอบของสมาชิกสภาฯ	ว่าควรให้
ท�าการวิเคราะห์ผลกระทบ	 หรือตามข้อเรียกร้องจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเสนอให้ท�าการ
วิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมายนั้น	 แต่ทั้งนี้เน้นให้ด�าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมาย
ทีจั่ดท�าขึน้ใหม่	และก�าหนดให้เป็นหน้าทีร่บัผิดชอบของส�านกังานวิจัยนติบิญัญัต	ิและส�านกังาน
งบประมาณรัฐสภาซึง่เป็นหน่วยงานหลกัท่ีสนบัสนนุการท�างานแก่รฐัสภามอี�านาจหน้าทีใ่นเรือ่ง

ดังกล่าว	รวมถึงประสานความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอกด้วย

 ๒. กฎหมายทุกฉบับหรือเฉพาะกฎหมายส�าคัญ

	 การวเิคราะห์ผลกระทบของกฎหมายทุกฉบบัอาจไม่จ�าเป็น	เพราะเป็นการเพ่ิมภาระ

และใช้ทรัพยากรมากจนเกนิไป	อกีทัง้ร่างกฎหมายท่ีสมาชิกสภาฯ	เสนอนัน้	มปีรมิาณมากจึงเป็น

ไปได้ยากที่จะสามารถด�าเนินการได้ท้ังหมด	 โดยเฉพาะกฎหมายที่ปรับปรุงแก้ไขเฉพาะ																							

บางประเดน็เพยีงเลก็น้อยจงึเหน็ว่าไม่จ�าเป็นต้องท�าการวเิคราะห์ผลกระทบ	ซึง่นายมนิ	ฮยอนอนั 

สมาชิกสภาฯ	 ได้เสนอว่าร่างกฎหมายที่ตราข้ึนมาใหม่	 ร่างกฎหมายท่ีได้ปรับปรุงแก้ไขเนื้อหา															

ทั้งฉบับ	 หรือร่างกฎหมายท่ีก�าหนดช่วงระยะเวลาบังคับใช้จ�าเป็นต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบ

กฎหมายนั้น	 ส�าหรับรัฐสภาสมัยท่ี	 ๑๘	 มีร่างกฎหมาย	 จ�านวน	 ๒,๓๕๓	 ฉบับ	 ที่รัฐสภา																												

ผ่านความเห็นชอบ	 ถ้ายึดตามเง่ือนไขข้างต้น	 พบว่ามีร่างกฎหมายจ�านวน	 ๑๒๙	 ฉบับเท่านั้น														

ท่ีเข้าหลกัเกณฑ์	คดิเป็นเฉลีย่	จ�านวน	๓๒	ฉบบัต่อปี	สอดคล้องกบัแนวความคดิของสมาชกิสภาฯ 

บางส่วนทีเ่หน็ว่าการวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย	ควรด�าเนนิการกบัร่างกฎหมายทีม่ี

ความส�าคัญตามท่ีสมาชิกสภาฯ	 คณะกรรมาธิการ	 หรือผู้อ�านวยการส�านักงานวิจัยนิติบัญญัติ

พิจารณาเห็นว่าเป็นร่างกฎหมายส�าคัญจ�าเป็นต้องท�าการศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบก่อนเสนอ

เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา	ถ้าเป็นเช่นนี้หน่วยงานของรัฐสภาจะมีปริมาณภาระงาน

ทีส่ามารถด�าเนินการได้เฉลีย่ปีละจ�านวน	๕๐	ฉบบั	ซึง่อยูใ่นวสิยัท่ีสามารถกระท�าได้และเหมาะสม

กับกลไก	 รวมถึงทรัพยากรที่ค่อนข้างจ�ากัดของรัฐสภา	 เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพตามมาตรฐาน																

ที่ก�าหนด

	 ส�าหรบัการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมายภายหลงับงัคบัใช้แล้วนบัว่าเป็นประเด็น

ส�าคัญเช่นกันทีต้่องด�าเนนิการศึกษาวเิคราะห์	ผ่านการจัดเกบ็รวบรวมข้อมลูท่ีเกดิจากผลกระทบ

ของการบังคับใช้กฎหมายนั้น	 ซึ่งอาจก�าหนดเป็นช่วงระยะเวลา	 ๓–๕	 ปี	 ภายหลังกฎหมาย																		
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บังคับใช้	 โดยเฉพาะกฎหมายที่ได้มีการปรับแก้ไขเนื้อหาบางประเด็นอาจยิ่งปรากฏผลกระทบที่

ประจักษ์ชัดต่อสังคมได้เร็วขึ้น

 ๓. วิวัฒนาการการวิเคราะห์ผลกระทบ

	 การศึกษาเปรียบเทียบแนวทางและรูปแบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรา

กฎหมายทีเ่ป็นตัวอย่างในต่างประเทศเป็นท่ียอมรบั	เช่น	เยอรมน	ีสวติเซอร์แลนด์	และออสเตรยี	

ซึง่ฝ่ายบริหารของเกาหลใีต้ให้ความส�าคญักบัหน่วยงานรบัผดิชอบ	การก�าหนดรปูแบบการท�างาน	

มีการปฏิรูปกฎหมายด้วยการวิเคราะห์ผลกระทบ	 รวมถึงศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวกับการจัดท�า																					

ร่างกฎหมายที่ส่งผลกระทบต่อสังคม	และเศรษฐกิจ	ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติ	ก�าหนดโครงสร้าง														

การท�างานในคณะกรรมาธิการ	 ทบทวนปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานสนับสนุนการท�างานของ

รัฐสภาให้เกิดความชัดเจนข้ึน	 เพื่อให้สามารถท�าหน้าที่สนองตอบการท�างานได้ในระดับ																					

เทียบเท่ากับส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	 ทั้งนี้เกาหลีใต้มีมาตรการศึกษาวิเคราะห์																				

ร่างกฎหมายในรูปแบบวิธีการหลากหลาย	 รวมถึงยังให้ความส�าคัญกับการประเมินผลสัมฤทธ์ิ

จากการบังคับใช้กฎหมายด้วย

 รฐัสภาสาธารณรฐัเกาหลไีด้ท�าการศึกษาวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายมาอย่าง               

ต่อเนื่องเพื่อให้เกิดความสอดคล้องกับนโยบายที่ก�าหนดไว้ของประเทศ	 โดยเฉพาะบทบาท																				

การท�าหน้าทีใ่นการพจิารณาร่างกฎหมายในกระบวนการด�าเนนิงานของคณะกรรมาธกิารจงึถอืว่า

เป็นกลไกส�าคัญของรัฐสภา	 อีกท้ังการด�าเนินการในขั้นตอนการพิจารณาของกรรมาธิการ																					

ส่วนใหญ่ที่มีสมาชิกท่ีมีประสบการณ์ทางการเมืองสูงเป็นผู้มีบทบาทส�าคัญต่อการพิจารณา																		

ร่างกฎหมายฉบับนั้นอย่างมีนัยยะส�าคัญ	อีกทั้งบทบาทของบรรดาสื่อมวลชนนับว่าเป็นเครื่องมือ

ส�าคัญท่ีช่วยถ่ายทอดข้อมูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ต่อการรับรู้ข้อมูลการท�างานของรัฐสภา																					

แก่ประชาชนก่อให้เกดิความเข้าใจ	และเกดิความใส่ใจทีช่่วยให้เลง็เหน็ความส�าคญัของการจดัท�า

กฎหมายในประเด็นที่เกี่ยวข้องว่าจะเกิดผลกระทบต่อสังคมและตนเองอย่างไรบ้าง

	 ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุด	ในเดือนมิถุนายน	๒๕๔๑	สาธารณรัฐเกาหลีเริ่มตระหนักถึง																			

ความส�าคัญต่อกระบวนการจัดท�าร่างกฎหมายให้มีคุณภาพมากขึ้น	 แนวคิดการประเมิน																										

ผลกระทบในการตรากฎหมายจึงถูกก�าหนดไว้ในระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้

กระทรวงและหน่วยงานระดบับริหารมีข้ันตอนกระบวนการประเมนิผลกระทบในการตรากฎหมาย

และเปิดเผยข้อมูลของราชการให้สาธารณชนรับรู ้	 เพื่อป้องกันการจัดท�ากฎหมายที่ไม่ม	ี																

ความจ�าเป็นและขัดกับหลักความชอบธรรม	 มาตรการจัดท�ากฎหมายอย่างสมเหตุสมผล																			

และแนวทางการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้มีคุณภาพ
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	 ในปี	๒๕๔๓	สถาบันวิจัยการตรากฎหมายแห่งชาติ	(Korea	Legislation	Research	

Institute)	 ได้เริ่มศึกษาแนวทาง	 รูปแบบการประเมินผลการตรากฎหมาย	 จัดตั้งศูนย์การวิจัย																					

ผลกระทบการตรากฎหมายขึ้นท�าหน้าท่ีรับผิดชอบศึกษางานวิจัยที่เป็นตัวอย่างรูปแบบจาก																

ต่างประเทศ	 แนวทางการพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย	 และการประเมินผลกระทบของกฎหมาย																		

จนกระทั่งตระหนักถึงการประเมินผลกระทบจากการจัดท�ากฎหมายอย่างจริงจังและเริ่มปรากฏ

ผลงานศกึษาวจิยัเผยแพร่ต่อสาธารณะมากขึน้	มกีารศกึษาวเิคราะห์หลกัการ	แนวคดิทางวชิาการ

เพือ่ปรบัปรงุพฒันารูปแบบการประเมินและการวิเคราะห์ผลกระทบของร่างกฎหมายทีเ่สนอจาก

สมาชิกสภาฯ	ด้วย

	 ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้ความส�าคัญกับแนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้ในการ

ตรากฎหมายเช่นกนั	บรรดานกัวชิาการและผูเ้ช่ียวชาญในหน่วยงานรัฐ	ต่างเริม่สนใจศกึษาข้อมลู

เก่ียวกับการวิเคราะห์ผลกระทบการตรากฎหมาย	 โดยเน้นน�าหลักการแนวคิดของเยอรมนี																			

มาเป็นต้นแบบเทียบเคียงกับการท�างาน	 นายชอง	 โฮยอง	 ผู ้อ�านวยการหอสมุดรัฐสภา																										

ในขณะนัน้	ได้พยายามช้ีให้เหน็ถงึความส�าคญัเกีย่วกบัเรือ่งดงักล่าวเพือ่น�ามาใช้ในกระบวนการ

นิติบัญญัติของรัฐสภาให้บังเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม	 ในขณะที่บรรดานักวิชาการด้านกฎหมาย

ต่างท�าการศึกษาวิจัยเรื่องนี้กันอย่างจริงจังเช่นกัน

	 การจัดท�าหรือแก้ไขร่างกฎหมายเพ่ือท�าให้นโยบายท่ีก�าหนดขึ้นสามารถบรรลุ																		

ผลส�าเร็จได้	 ดังนั้น	 นโยบายกับกฎหมายจึงมีความเก่ียวข้องสัมพันธ์กันอย่างหลีกเลี่ยงมิได	้																			

ซึง่อ�านาจการตรากฎหมายเป็นของสมาชิกสภาฯ	และรัฐบาล	กระบวนการตรากฎหมายแต่ละฉบบั

จึงก�าหนดวิธีการประเมินผลอย่างหลากหลาย	 ซึ่งร่างกฎหมายท่ีรัฐบาลเสนอจะมีการวิเคราะห์

ผลกระทบในการตรากฎหมาย	การประเมนิผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม	การวเิคราะห์ความเหมาะสม

ของงบประมาณ	 ในขณะท่ีร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 มีการวิเคราะห์จ�านวนเม็ดเงิน																	

ค่าใช้จ่ายทีเ่พิม่ขึน้ด้วย	สอดคล้องตามบทบญัญัตริฐัธรรมนญู	กฎหมายและความเหมาะสมจ�าเป็น

ของการบัญญัติกฎหมาย	 โดยเฉพาะการพิจารณาเนื้อหาบทบัญญัติจะเป็นหน้าท่ีของ																												

คณะกรรมาธิการกฎหมายและการยุติธรรม	 แต่ส�าหรับในประเด็นเกี่ยวกับการเงินจะส่งให้

ส�านักงานงบประมาณของรัฐสภาท�าหน้าที่ศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมายก่อนเสนอ																		

เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา

	 ในปี	 ๒๕๔๓	 นักวิจัยและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องได้เริ่มรวบรวมศึกษาข้อมูล																											

การวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย	เนือ่งจากร่างกฎหมายท่ีเข้าสูก่ารพิจารณาของรฐัสภา

มีจ�านวนเพิ่มขึ้นสะท้อนถึงบทบาทการท�างานของสมาชิกสภาฯ	 ที่ค่อนข้างโดดเด่นขึ้น	 จึงมี																				
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การจัดท�าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายตามความประสงค์ของประชาชนผ่านผู้แทนของตนนั้น										

เรือ่งดังกล่าวเป็นโจทย์ส�าคญัทีจ่�าเป็นต้องค�านงึถงึคณุภาพและประสทิธภิาพในกระบวนการจดัท�า

ร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 ด้วยเช่นกัน	 ดังนั้น	 ร่างกฎหมายที่เข้าสู่กระบวนการพิจารณา													

ของรัฐสภาที่เพิ่มมากขึ้นหลายเท่าตัวนั้น	 จึงต้องมีการก�าหนดรูปแบบและมาตรการในการ

วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายเข้ามาใช้ในกระบวนการท�างานอย่างจริงจัง	 เพื่อให้การ

จัดท�ากฎหมายเกิดคุณภาพและสามารถน�าไปบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพเกิดประสิทธิผล							

ตามความมุ่งหวังของผู้เกี่ยวข้องอย่างแท้จริง	 ในปี	 ๒๕๔๘	มีแนวคิดในการประเมินผลกระทบ

ของกฎหมายเก่ียวกับความเท่าเทียมทางเพศและการทุจริตคอร์รัปชัน	 แต่ปรากฏว่ายังไม่มี

มาตรการเชิงรูปธรรมในการวิเคราะห์ผลกระทบทั้งก่อนการตรากฎหมายและการประเมิน																								

ผลสัมฤทธิ์ออกมาอย่างชัดเจน	 ในขณะท่ีจ�านวนร่างกฎหมายที่เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา																					

มีปริมาณมากขึ้น	 สวนทางกับการควบคุมคุณภาพของเนื้อหาสาระและเหตุผลความจ�าเป็นของ									

การตรากฎหมาย	จงึเกดิกระแสวพิากษ์วจิารณ์กันในสงัคมขึน้	แม้แนวคดิในการน�ารปูแบบวธิกีาร

วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายได้ถูกยกขึ้นกล่าวถึงมานาน	 รวมถึงมีการศึกษาวิจัยจาก

ผู้เก่ียวข้องมาเป็นล�าดบัตลอดระยะเวลากว่า	๑๕	ปี	แต่ปรากฏว่ายงัมไิด้ถกูก�าหนดให้น�าไปใช้กบั

กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาได้อย่างจริงจัง	ทั้ง	ๆ 	ที่ต่างเห็นว่าเป็นประเด็นที่จ�าเป็นต่อ

กระบวนการตรากฎหมายอย่างมาก	เพราะหลังจากสาธารณรัฐเกาหลีเข้าสู่ยุคแห่งการปกครอง

ตามระบอบประชาธิปไตย	 ท�าให้ประเทศเกิดการพัฒนาและเปลี่ยนแปลงทั้งในเชิงระบบและ													

เชิงโครงสร้างไปอย่างรวดเร็ว	 โดยเฉพาะการท�างานในรัฐสภาท่ีเก่ียวกับการตรากฎหมาย																													

มีความท้าทายมากขึ้น	 เนื่องจากสมาชิกสภาฯ	 ต่างเร่งแสดงบทบาทด้วยการจัดท�าร่างกฎหมาย								

ที่สะท้อนความต้องการจากประชาชนเพื่อเสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา	ท�าให้มีจ�านวน													

ร่างกฎหมายเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องตามล�าดับ

	 มูลเหตุส�าคัญของร่างกฎหมายที่ถูกเสนอเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา																

มากขึน้น้ัน	เนือ่งจากมปัีจจยัหลากหลายทีส่ะท้อนบทบาทการท�างานของรัฐสภา	ท้ังเร่ืองความรู้ทักษะ 

ความสามารถ	 และประสบการณ์ของสมาชิกสภาฯ	 ประสิทธิภาพการท�างานของหน่วยงาน																							

ในรัฐสภา	 รวมทั้งการมีส่วนร่วมขององค์กรภาคประชาสังคม	 ไม่เพียงประเด็นความรู้ทักษะ																				

ของสมาชกิสภาฯ	เท่าน้ัน	ยงัรวมถงึเง่ือนไขการสงักดัพรรคการเมอืงด้วย	โดยเฉพาะการมส่ีวนร่วม

ของผู ้มีส่วนได้เสียในพื้นที่เขตเลือกต้ังและความนิยมพรรคการเมืองท�าให้ส่งผลสะท้อน																											

ต่อการท�างานในกระบวนการนิติบัญญัติด้วย	 ท้ังน้ีจ�านวนร่างกฎหมายท่ีเพ่ิมขึ้นเป็นทวีคูณนั้น														

บางครัง้ถกูมองว่ามนียัยะทางการเมอืงแอบแฝงด้วย	ซ่ึงอาจขัดแย้งกบับทบญัญัตขิองรฐัธรรมนญู
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ท�าให้เกิดเสียงวิพากษ์วิจารณ์ในสังคมอย่างกว้างขวาง	 อีกทั้งยังก่อให้เกิดผลกระทบต่อสังคม												

จากการรบัภาระค่าใช้จ่ายทีเ่พ่ิมขึน้ท�าให้อาจส่งผลเสยีกลายเป็นสาเหตคุวามขดัแย้งขึน้ในสงัคมได้ 

ดังนั้นการจัดท�าร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 นั้น	 จึงจ�าเป็นต้องยึดถือแนวทางการวิเคราะห์

ผลกระทบในการตรากฎหมายให้ครบถ้วนเหมาะสมเพือ่ให้ได้กฎหมายทีด่มีคีณุภาพอย่างแท้จรงิ

	 อย่างไรก็ตาม	 ร่างกฎหมายสมาชิกสภาฯ	 ที่มีจ�านวนมากขึ้นต่อเนื่องในรัฐสภา																	

แต่ละสมัย	 เกิดความวิตกกังวลต่อปริมาณที่เพ่ิมขึ้นท�าให้ทุกฝ่ายท่ีเกี่ยวข้องจ�าเป็นต้องแสวงหา

มาตรการควบคมุ	และกลัน่กรองคณุภาพของเนือ้หาสาระของบทบญัญัติและผลกระทบท่ีเกดิจาก

การบังคับใช้กฎหมายเหล่านั้นร่วมกับภาคเอกชน	หน่วยงานรัฐ	สื่อมวลชน	และผู้มีส่วนได้เสีย๖	

ในปี	 ๒๕๕๗	 รัฐสภาจึงได้มีความพยายามเริ่มทบทวนแก้ไขข้อบังคับการประชุมในประเด็น																

เกี่ยวกับการจัดท�าร่างกฎหมายก�าหนดให้มีการประเมินผลกระทบส�าหรับการตรากฎหมายด้วย	

โดยมีข้อเสนอให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากบุคคลและหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข้อง	 อีกทั้ง															

การเพิ่มขึ้นของจ�านวนร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	 จ�านวนมากขึ้นนั้น	 จ�าเป็นต้องให	้																						

ความส�าคัญถึงบทบาทหน้าท่ีของหน่วยงานสนับสนุนการท�างาน	 ทั้งการตรวจสอบ	 กลั่นกรอง

ร่างกฎหมายอย่างมีคุณภาพตามข้อเรียกร้องของประชาชนเช่นเดียวกับประเทศที่พัฒนาแล้ว																

ที่ เล็งเห็นความส�าคัญของการวิเคราะห์ผลกระทบการตรากฎหมายของสมาชิกสภาฯ																									

อย่างสมเหตุสมผลตามขอบเขตที่ก�าหนดโดยไม่ละเมิดอ�านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ

 ๔. หน่วยงานสนับสนุนการวิเคราะห์ผลกระทบ

	 หน่วยงานหลักที่สนับสนุนการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของรัฐสภา

สาธารณรฐัเกาหลี	คอื	ส�านกังานวจิยันติบัิญญตั	ิส�านกังานงบประมาณรฐัสภา	รวมถงึผูเ้ชีย่วชาญ

ทีอ่ยูใ่นคณะกรรมาธกิารของรัฐสภาเป็นผูมี้บทบาทส�าคญัในการท�าหน้าทีด่งักล่าวเช่นกนั	ส�าหรบั

การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายนั้น	 มีข้อเสนอให้หน่วยงานฝ่ายบริหารท่ีมีอ�านาจหน้าที่												

และความรบัผดิชอบท่ีสอดคล้องกบักฎหมายฉบบัใดให้ด�าเนนิการประเมนิผลสมัฤทธิข์องกฎหมาย

	 ๖	ปี	 ๒๕๕๖	 สมาคมนักธุรกิจแห่งสาธารณรัฐเกาหลี	 สภาหอการค้าสาธารณรัฐเกาหลี	 สมาคม																			
ผูป้ระกอบการธรุกจิขนาดกลางและขนาดย่อม	และสมาคมภาคธรุกิจอืน่ท่ีเก่ียวข้อง	ได้ร่วมกันย่ืนหนงัสอืให้กับรัฐสภา
แสดงความวิตกกังวลต่อการพิจารณาจัดท�าและแก้ไขร่างกฎหมายจ�านวนหลายฉบับที่อาจส่งผลกระทบต่อ																		
การแข่งขันทางเศรษฐกิจ	 ความเชื่อมั่นของนักลงทุน	 การจ้างงาน	 	 และประเด็นอื่นที่เกี่ยวข้องอันเนื่องจาก																				
การบังคับใช้กฎหมายที่ยังขาดการวิเคราะห์ผลกระทบจากผู้มีส่วนได้เสียอย่างรอบด้าน
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ฉบับนั้นด้วย	 เพราะหน่วยงานฝ่ายบริหารต่างมีองค์ประกอบทางด้านบุคลากร	 งบประมาณ											

และข้อมลูทีเ่พยีงพอสามารถสนบัสนนุการด�าเนนิการได้อย่างเตม็ท่ีกว่าหน่วยงานฝ่ายนติบิญัญัติ	

แต่ทัง้นีอ้าจถกูมองถงึสถานะความเป็นกลางทางการเมอืงของหน่วยงานรฐัทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบ

เหล่านัน้	ซึง่อาจส่งผลกระทบต่อคณุภาพการด�าเนนิงานหรอืการบดิเบอืนข้อมลูจากการประเมิน

ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเช่นกัน	จึงมีข้อแนะน�าบางประการให้ส�านักงานวิจัยนิติบัญญัติ	 รวมถึง

หน่วยงานเกีย่วข้องของรฐัสภาท�าหน้าทีด่งักล่าวควบคูไ่ปด้วย	เนือ่งจากมสีถานะความเป็นกลาง

ทางการเมอืงและขอบเขตของกระบวนการมากกว่า	แต่ทัง้นี	้จ�าเป็นต้องใช้ทรพัยากร	ทัง้บคุลากร	

งบประมาณ	 และข้อมูลสนับสนุนการท�างานอย่างเพียงพอ	 ด้วยเหตุนี้จึงค่อนข้างล�าบาก																												

ทีส่�านักงานวจิยันิตบิญัญตั	ิหรอืหน่วยงานอ่ืนของรฐัสภาสามารถด�าเนนิการวิเคราะห์ผลกระทบ

ของร่างกฎหมายเป็นจ�านวนมากได้	 ดังนั้น	 การสนับสนุนงบประมาณ	 และบุคลากร																														

อย่างเพยีงพอเพือ่เป็นมาตรการส�าคญั	รวมถงึการก�าหนดให้มอี�านาจในการร้องขอข้อมลูทีจ่�าเป็น

จากหน่วยงานรัฐบาลส�าหรับใช้ประกอบการพิจารณาในเรื่องต่าง	 ๆ	 ซึ่งนับเป็นเง่ือนไขส�าคัญ																		

ที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพความส�าเร็จของการท�างานในรัฐสภาอย่างมาก

 ๕. ประเด็นการวิเคราะห์ผลกระทบเปรียบเทียบกับประเทศต่างๆ

	 การจัดท�าร่างกฎหมายเพื่อไปประกาศบังคับใช้ตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ	์							

ของกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ	 เกิดประสิทธิผลสอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ																											

และกฎหมายส�าคญัอืน่	จ�าเป็นต้องท�าการวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายอย่างครบถ้วน											

รอบด้าน	ทั้งเกิดความยั่งยืน	(Sustainability)	ความเสมอภาคทางเพศ	และการทุจริตคอร์รัปชัน	

และอื่น	ๆ	สามารถก�าหนดประเด็นที่น�ามาใช้ด�าเนินการเปรียบเทียบกับต่างประเทศพอสรุปได้	

ดังนี้
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๑.	 ประเด็นทั่วไป	 –	วัตถุประสงค์และประเด็นส�าคัญของกฎหมาย
	 	 –	อ�านาจฝ่ายนิติบัญญัติ
	 	 –	ผลกระทบต่องบประมาณหน่วยงานสาธารณะ
	 	 –	ค่าใช้จ่ายด�าเนินการ
	 	 –	ผลกระทบของกฎหมายต่อเศรษฐกิจ
	 	 –	การประเมินผลต่อเนื่อง
	 	 –	ผลกระทบของกฎหมายต่อความเสมอภาคทางเพศ
๒.	 ผลของกฎหมายที่เป็นรูปธรรม
๑.	 ผลกระทบเชิงบวก	 ผลทีท่�าให้เกดิประโยชน์เชงิประจกัษ์ของการบงัคบัใช้กฎหมาย
๒.	ผลกระทบต่อประเทศ	 –	ผลกระทบต่อการเงินการคลัง
	 	 –	ผลกระทบต่อประชาชน
	 	 –	ผลกระทบอื่น	เช่น	เชิงโครงสร้าง	เชิงระบบ
๓.	ผลกระทบต่อท้องถิ่น	 น�าเสนอข้อมูลให้ชัดเจนด้านงบประมาณที่จ�าเป็นต่อ
	 	 ประชาชนในท้องถิ่น
๔.	ผลกระทบด้าน	 –	ผลกระทบต่อกลุ่มคนในสังคม
	 เศรษฐกิจของ	 –	ผลกระทบต่อภาพรวมทางเศรษฐกิจ	และการค้าเฉพาะ
	 ประชาชน	 	 	
๕.	ผลกระทบด้านอื่น	 –	ผลกระทบต่อนโยบายต่างประเทศ
	 	 –	ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและเกษตรกร
	 	 –	ผลกระทบต่อความก้าวหน้าทางอวกาศ
	 	 –	ผลกระทบต่อนโยบายท้องถิ่น
	 	 –	ผลกระทบต่อสภาพเมอืง	ความหนาแน่นของประชากร	
	 	 	 พื้นที่ราบสูง
	 	 –	ผลกระทบทางสังคม	ความเท่าเทียมทางเพศ	และ
	 	 	 ผู้ทุพพลภาพ
	 	 –	ผลกระทบต่อข้อมูลข่าวสาร
๑.	 ที่มาและความจ�าเป็น
๒.	วัตถุประสงค์การวิเคราะห์
	 และวิธีการ
๓.	เนื้อหาและผลการวิเคราะห	์ –	วิเคราะห์ระบบกฎหมาย:	สอดคล้องกับ
	 	 	 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ	ประเมินความสอดคล้อง
	 	 	 ภายใน	(Internal	Consistency)	วิเคราะห์
	 	 	 ความสัมพันธ์	และเปรียบเทียบกับกฎหมายอื่น
	 	 –	วิเคราะห์ผลกระทบต่อประสิทธิภาพ	ประสิทธิผล	
	 	 	 และผลข้างเคียงต่าง	ๆ
๔.	การตรากฎหมายและนโยบายปัจจุบัน

 ประเทศ ประเด็นการวิเคราะห์

เยอรมนี

สวิสเซอร์แลนด์

สาธารณรัฐเกาหลี

ตารางที่ ๒ แสดงประเด็นการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของแต่ละประเทศ
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 จากตางรางเหน็ว่า	ประเดน็การวเิคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของสวติเซอร์แลนด์ 

ค่อนข้างก�าหนดเนื้อหารายละเอียดไว้อย่างกว้างขวางครอบคลุมถึงประเด็นผลกระทบ																														

ต่อการพฒันาด้านอวกาศ	การปกป้องข้อมลูด้วยข่าวสารด้วย	ส�าหรบักรณีของรฐัสภาสาธารณรฐั

เกาหลีในปี	 ๒๕๕๓	 ส�านักงานวิจัยนิติบัญญัติของรัฐสภาได้จัดตั้งคณะท�างานเฉพาะขึ้นมา																		

เพ่ือท�าการศึกษาแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบ	 และต่อมาได้รับการจัดสรรงบประมาณ																			

เพื่อด�าเนินการในเรื่องดังกล่าวอย่างจริงจัง	 จนสามารถก�าหนดรูปแบบการด�าเนินงานได้อย่าง

ชัดเจนมากขึ้น	 ก�าหนดประเด็นให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ	 วิเคราะห์ความสัมพันธ์และเปรียบ

เทียบกับกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง	 เน้นประสิทธิภาพ	 และประสิทธิผล	 รวมถึงผลข้างเคียงจาก																			

การบังคับใช้กฎหมายนั้นด้วย	

	 ต่อมาปี	๒๕๕๘	รฐัสภาสาธารณรัฐเกาหลไีด้จดัตัง้คณะท�างานขึน้เพือ่ท�าการทบทวน

แก้ไขรปูแบบและประเดน็การวเิคราะห์ผลกระทบด้วยการใช้วธิกีารตรวจสอบขัน้ตอนการวเิคราะห์

ผลกระทบ	 (checklist)	 เช่นเดียวกับวิธีการของเยอรมนี	 ท�าการตรวจสอบประเด็นต่าง	 ๆ																							

และความจ�าเป็นของการวิเคราะห์อย่างลึกซึ้ง	การจัดท�ารายงานผลการศึกษาวิเคราะห์ค่อนข้าง

มีความยืดหยุ่น	 การจัดท�าข้อมูลเป็นไปอย่างมีมาตรฐานช่วยสะท้อนผลการรับฟังความคิดเห็น

จากหน่วยงานและผู้มีส่วนได้เสีย	และการมีส่วนร่วมของผู้เชี่ยวชาญหลากหลายมากขึ้น	รวมถึง																					

การให้ความส�าคญักบัการวเิคราะห์ผลกระทบทีเ่กีย่วข้องกบัความเสมอภาคทางเพศ	การพฒันา

ที่ยั่งยืน	และประเด็นการทุจริตคอร์รัปชัน	สามารถสรุปสาระส�าคัญได้ดังนี้

	 ๑.	หลักการและเหตุผลของการจัดท�าร่างกฎหมาย	

	 	 ๑.๑	 ประเด็นในการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย

	 	 	 	 	 –	 ความจ�าเป็นของกฎหมาย

	 	 	 	 	 –	 วัตถุประสงค์ของการตรากฎหมาย

	 	 	 	 	 –	 ผลการพิจารณา

	 	 ๑.๒	 ความจ�าเป็นของการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย

	 	 	 	 	 –		การวิเคราะห์เชิงระบบ	

	 	 	 	 	 –		ความจ�าเป็นของการวิเคราะห์	

	 	 	 	 	 –		การวิเคราะห์ด้านข้อมูล

	 ๒.	ความคิดเห็นของหน่วยงานและผู้มีส่วนได้เสีย

	 	 ๒.๑	วิธีการและผลการระดมความคิดเห็น

	 	 ๒.๒	ประเด็นความคิดเห็นของหน่วยงานและผู้มีส่วนได้เสีย
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	 ๓.	การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย

	 	 ๓.๑	วิเคราะห์ความส�าเร็จตามวัตถุประสงค์การตรากฎหมาย

	 	 ๓.๒	วิเคราะห์ผลกระทบอื่น

	 ๔.	การวิเคราะห์เชิงกฎหมาย

	 ๕.	ประเด็นปรับปรุงแก้ไข

	 ๖.	สรุปผล

	 กล่าวได้ว่า	 มาตรการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของส�านักงานวิจัย

นิติบัญญัติของสาธารณรัฐเกาหลี เริ่มมี รูปแบบและวิธีการที่ค ่อนข ้างชัดเจนมากขึ้น																																							

เป็นความพยายามน�าองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องมาปรับใช้ให้สอดคล้องกับบริบทของการท�างาน																					

ในรัฐสภา	โดยยึดถอืตามหลกัเกณฑ์ในการด�าเนนิงานตามรปูแบบและบรรทดัฐานทีเ่หมาะสมของ

การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายดังรายละเอียดข้างต้นเปรียบเทียบกับตัวอย่างใน									

ต่างประเทศทีป่ระสบความส�าเรจ็	มกีารตระหนกัถงึความจ�าเป็นในการด�าเนนิงานเชงิบรูณาการ

ร่วมกันหลายฝ่าย	 โดยเฉพาะการรับฟังข้อคิดเห็นจากผู้เชี่ยวชาญอย่างหลากหลายเป็นอีกหนึ่ง

ประเด็นส�าคัญที่สาธารณรัฐเกาหลีให้ความส�าคัญเช่นกัน	

บทสรุป
	 สาธารณรัฐเกาหลี เป ็นประเทศหนึ่ งที่ มีพัฒนาการของระบบกฎหมาย																																												

และกระบวนการนิติบัญญัติที่ค่อนข้างมีความก้าวหน้า	 เห็นได้จากภายหลังเปลี่ยนผ่านเข้าสู่ยุค

ประชาธปิไตยมกีารมุง่ปฏริปูกฎหมายและกระบวนการตรากฎหมายอย่างจรงิจังให้เกดิมาตรฐาน	

สมาชิกสภาฯ	 ตระหนักถึงความส�าคัญต่อการจัดท�าหรือแก้ไขกฎหมายให้เกิดความทันสมัย

สอดคล้องกบับริบทของสงัคมและประเทศทีเ่ปลีย่นแปลงไป	จงึท�าให้มจี�านวนร่างกฎหมายเข้าสู่

กระบวนการพิจารณาของรัฐสภาเพิ่มขึ้นเป็นจ�านวนมาก	 โดยเฉพาะร่างกฎหมายท่ีเสนอจาก												

สมาชกิสภาฯ	นับเป็นผลงานอย่างหนึง่ท่ีโดดเด่นเป็นทีป่ระจักษ์แก่สายตาประชาชน	สมาชกิสภาฯ	

ทัง้หลายต่างเร่งแสดงบทบาทผ่านการสะท้อนปัญหาความเดอืดร้อนจากพีน้่องประชาชนในเขต

เลือกตั้ง	 หรือกลุ่มผู้สนับสนุนพรรคการเมืองของตน	 เพื่อด�าเนินการจัดท�าร่างกฎหมายเสนอ													

เข้าสูก่ระบวนการพจิารณาของรฐัสภา	เป็นการอุดช่องว่างช่วยคลีค่ลายปัญหาก่อให้เกดิประโยชน์

ต่อการพัฒนาประเทศและชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีขึ้น	 ช่วยขจัดอุปสรรคขัดขวาง															

ต่อการด�ารงชวิีต	และมุง่รกัษาผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาตใิห้สามารถท�าการแข่งขนั

กับนานาอารยะประเทศได้	 เห็นได้จากปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันในสาธารณรัฐเกาหลีท่ีเน้น																		
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การอุดช่องโหว่ของกฎหมาย	 เพื่อป้องกันมิให้เกิด	 และสกัดกั้นการกระท�าความผิดตั้งแต่แรก														

โดยให้ความส�าคญักบัการจดัท�ากฎหมายอย่างละเอียดรดักมุให้เกดิความชดัเจนแก่ผูใ้ช้กฎหมาย

น�าไปยึดถือปฏิบัติได้ถูกต้องมากกว่าการมุ่งก�าหนดบทลงโทษรุนแรงที่นับเป็นประเด็นรองลงมา	

	 ตลอดช่วงระยะเวลากว่าสองทศวรรษ	 รัฐบาลและสมาชิกสภาฯ	 ของสาธารณรัฐ

เกาหลีต่างให้ความส�าคญักบัการปฏริปูกฎหมายให้มคีณุภาพ	จึงได้มกีารจัดท�าหรอืปรบัปรงุแก้ไข

กฎหมายเป็นจ�านวนมากเข้าสูก่ระบวนการพิจารณาของรฐัสภาเพิม่ขึน้โดยปรยิาย	ท�าให้แนวคดิ

การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายถูกน�ามากล่าวถึงมากขึ้น	 แน่นอนว่าฝ่ายบริหาร																						

มีการก�าหนดรูปแบบและวิธีการด�าเนินงานที่ค ่อนข ้างชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องดังกล ่าว																																											

แต่ในขณะเดียวกัน	 ฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ค่อยให้ความส�าคัญกับเรื่องดังกล่าวมากนัก	 แม้จะมี																						

การถกเถียงในเรื่องหลักการ	แนวคิด	และวิธีด�าเนินการ	รวมถึงข้อเสนอแนะต่าง	ๆ	อยู่บ่อยครั้ง

ก็ตาม	แต่ปรากฏว่ายังไม่มกีารก�าหนดรปูแบบด�าเนนิการไว้อย่างชัดเจน	เป็นเพียงการช้ีแนะของ

บรรดานักวิชาการและผู้เชี่ยวชาญในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเท่านั้น	เหตุผลส�าคัญประการหนึ่งคือ	

เกิดกระแสการคัดค้านแนวทางดังกล่าวจากฝ่ายการเมืองเอง	 เนื่องจากการจัดท�าร่างกฎหมาย

นับเป็นบทบาทหน้าที่และการสร้างผลงานที่ส�าคัญของสมาชิกสภาฯ	 ให้สะท้อนไปยังประชาชน

ในเขตพืน้ทีข่องตนได้เป็นอย่างดี	ดงันัน้การก�าหนดรปูแบบและกระบวนการวเิคราะห์ผลกระทบ

ในการตรากฎหมายเพือ่น�ามาปรบัใช้ในกระบวนการนิตบิญัญัตจึิงถกูมองว่าเป็นการสร้างเง่ือนไข

ความยุ่งยากซับซ้อนในการท�างานที่อาจส่งผลกระทบต่อความส�าเร็จในการจัดท�ากฎหมายของ

สมาชิกสภาฯ	แม้ทุกฝ่ายได้รับรู้รับทราบกันเป็นอย่างดีแล้วว่าการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรา

กฎหมายถือเป็นประเด็นส�าคัญต่อกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาก็ตาม

	 แม้ร่างกฎหมายของสมาชิกสภาฯ	ยงัไม่ได้ก�าหนดกฎระเบยีบเชงิบงัคบัให้ด�าเนนิการ

วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายไว้อย่างชัดเจน	 แต่เริ่มมีการน�าแนวคิด	 รูปแบบ																											

และประเด็นการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายมาใช้ในการด�าเนินการแล้ว	 โดยเฉพาะ

กฎหมายส�าคัญท่ีมองว่าอาจส่งผลกระทบต่อสังคมและประชาชนอย่างกว้างขวางตามท่ีสมาชิก

สภาฯ	 หรือคณะกรรมาธิการให้ความเห็นชอบ	 โดยมีส�านักงานวิจัยนิติบัญญัติ	 และส�านักงาน															

งบประมาณรัฐสภา	ท�าหน้าทีส่นบัสนนุการด�าเนนิงานทีเ่กีย่วข้องเหล่านัน้	ในขณะทีก่ารมุง่ขยาย

ขอบเขตการศกึษาเรยีนรูแ้ละการแลกเปลีย่นข้อมลูท่ีจ�าเป็นระหว่างบรรดานกัวชิาการ	ผูเ้ชีย่วชาญ

ในองค์กรที่เก่ียวข้องเพื่อน�าไปสู่ข้อก�าหนดของเหตุผลความจ�าเป็น	 และรูปแบบการด�าเนินงาน

ให้ชดัเจนมากข้ึนเพือ่ให้เกดิประสทิธภิาพต่อการท�างานทีมุ่ง่เน้นในเร่ืองคณุภาพมากกว่าปรมิาณ

ร่างกฎหมายที่เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องดังข้อมูลที่ปรากฏนั้น	 โดยเฉพาะการมอบหมายหน่วยงาน
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และก�าหนดโครงสร้างการท�างาน	 ให้เกิดความชัดเจนเพื่อท�าหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับเรื่อง																					

ดังกล่าวโดยตรง	 ส่งเสริมการแลกเปลี่ยนองค์ความรู ้ระหว่างหน่วยงานฝ่ายบริหารกับ																												

ฝ่ายนติบัิญญตัใิห้เกดิความเข้มแขง็	และมุ่งส่งเสรมิถ่ายทอดองค์ความรูไ้ปสูส่มาชิกสภาฯ	ให้เกดิ

การรับรู้เข้าใจและตระหนักถึงความส�าคัญเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย

เพือ่ให้การจดัท�ากฎหมายมีคณุภาพ	ประสทิธภิาพ	และเกดิประสทิธผิลต่อการบงัคบัใช้กฎหมาย	

โดยค�านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมเป็นส�าคัญ
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 นับเป็นระยะเวลากว่า ๓๐ ปี ที่ซาอุดีอาระเบียได้ปรับลดระดับความสัมพันธ์                  

ทางการทูตกับไทยมาโดยตลอด เหตุเพราะรัฐบาลซาอุดีอาระเบียมองว่า ท่ีผ่านมารัฐบาลไทย

หลายยุคหลายสมัยไม ่แสดงท ่าทีตอบสนองหรือแสดงความจริงใจในการแก ้ป ัญหา                                        

ตามข้อเรียกร้องของรัฐบาลซาอุดีอาระเบียในหลายประเด็น ทั้งการติดตามผู้กระท�าความผิด

เหตุการณ์สังหารนักการทูตชาวซาอุดีอาระเบีย เหตุการณ์อุ้มฆ่านักธุรกิจสายเชื้อพระวงศ์                  
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นามว่าอัรรไูวลยี๑  รวมทัง้การตดิตามทรพัย์สนิมค่ีาหลายรายการซึง่ถกูขโมยจากฝีมอืของแรงงานไทย

ในยคุเฟ่ืองฟู๒ แม้ว่าการลอบสงัหารนักการทตูชาวซาอุดอีาระเบยี จะให้น�า้หนกัและเช่ือมโยงกบั                   

ปัญหาความขดัแย้งจากภายนอกประเทศ ซ่ึงไม่เกีย่วพนักบัประเทศไทย และรฐับาลซาอดีุอาระเบยี 

ก็ยอมรับในเรื่องนี้ก็ตาม แต่พบว่าระยะหลัง ๆ ประเด็นที่รัฐบาลซาอุดีอาระเบียยังคงติดใจ คือ 

การตดิตามผูก้ระท�าความผดิในคดอีุม้ฆ่านักธุรกิจอลัรไุวลย์ี และประเดน็การติดตามส่งคนืทรพัย์สนิ                           

ที่ถูกขโมยไป โดยทรัพย์สินเหล่านี้มีผลกระทบทั้งเชิงมูลค่าราคาค่างวด และผลกระทบเชิงจิตใจ

ที่ไม่สามารถประเมินได้ กระทั่งกาลเวลาผ่านไปเรื่องราวเหล่านี้ยังคงเป็นมหากาพย์ที่ยังหา                    

ตอนจบไม่ได้ แม้ว่ารฐับาลไทยในยุคทีผ่่านมาจะพยายามหยิบยกเรือ่งนีม้าให้น�า้หนกัและถอืเป็น                 

เรื่องส�าคัญ โดยจัดให้เป็นประเด็นในล�าดับที่ถือเป็นความจ�าเป็นเร่งด่วนก็ตาม แต่สุดท้าย                   

ยังไม่สามารถสร้างความพึงพอใจให้กับรัฐบาลซาอุดีอาระเบียได้อย่างเป็นรูปธรรม

 ดังนั้น หากพิจารณาโอกาสและความเป็นไปได้ของรัฐบาลไทยในปัจจุบัน สามารถ

หยิบยกเรื่องนี้มาปัดฝุ่นได้อีกครั้ง โดยเฉพาะในช่วงเวลานี้ย่อมเป็นสิ่งที่ผู ้มีอ�านาจทุกฝ่าย              

ควรเร่งด�าเนินการอย่างเต็มท่ี เพราะเป็นห้วงเวลาของการเปลี่ยนผ่านและการเปลี่ยนแปลง              

แบบพลิกฝ่ามือในมิติการเมืองซาอุดีอาระเบียที่มุ่งนโยบายเพื่อเปลี่ยนระบบโครงสร้างสังคม       

และค่านิยมเชิงจารีต สร้างบรรยากาศที่เปลี่ยนไปเพื่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในมิติใหม่                       

โดยเฉพาะแนวคดิทางการเมอืงการปกครองทีเ่ปล่ียนโครงสร้างในระดบัประมขุ๓ โดยการปรบัเปลีย่น

 ๑ คดีประวัติศาสตร์และเป็นบาดแผลสะท้อนวงการระบบยุติธรรมของไทย กรณีการฆาตกรรม                  
นายมฮู�าหมดั อัลร ูไวลย์ี นกัธรุกจิสญัชาตซิาอดุอีาระเบยี มีสถานะเป็นเช้ือพระวงศ์อาลซาอดู เข้ามาประเทศไทย
ราวปี ๒๕๓๙ และประกอบธุรกิจเปิดบริษัทจัดส่งแรงงานไปท�างานในตะวันออกกลาง ซึ่งเหตุการณ์ฆาตกรรม            
เกิดขึ้นเมื่อวันที่ ๔ มกราคม ๒๕๓๒
 ๒ คดโีจรกรรมเพชรซาอฯุ  โดยแรงงานไทยทีช่ือ่ เกรยีงไกร เตชะโม่ง ซึง่เป็นพนกังานท�าความสะอาด
ที่ได้รับความไว้วางใจให้ดูแลท�าความสะอาดภายในพระราชวังของเจ้าชายไฟศอล บิน ฟาฮัด บิน อับดุลอาซิส         
จนกระทัง่สบโอกาสและได้ลงมอืโจรกรรมเครือ่งเพชรหลายรายการในช่วงทีเ่จ้าชายเดนิทางท่องเทีย่วนอกประเทศ 
ซึ่งทรัพย์สินที่มีค่ามากที่สุดทั้งมูลค่าเชิงราคาและด้านจิตใจ คือ เพชรประจ�าตระกูล “บลูไดมอนด์”
 ๓ กรณีการสืบสันติวงศ์ของราชวงศ์อาลซาอูดจากแนวด่ิงได้ถูกเปลีย่นแปลงในเชงิโครงสร้างให้กลายเป็น
แนวราบ มสีิง่บ่งชีท่ี้สะท้อนสญัญาณดงักล่าวเกดิขึน้หลังจากการข้ึนครองราชย์ของกษตัรย์ิซัลมาน บนิอบัดลุอาซิส 
โดยพระองค์มีค�าสั่งปลดเจ้าชายมุกริน บินอับดุลอาซิส จากต�าแหน่งมกุฎราชกุมารในปี พ.ศ. ๒๕๕๘                  
และแต่งตั้งเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินนายิฟ แทน กระทั่งต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ ได้มีค�าสั่งในลักษณะนี้อีกครั้ง                   
โดยปลดเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินนายิฟ จากต�าแหน่งมกุฎราชกุมาร และแต่งตั้งเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน                      
พระโอรสในพระองค์ขึน้ด�ารงต�าแหน่งมกฎุราชกมุารแทน ซึง่หลายฝ่ายมองว่าเป็นความเปลีย่นแปลงทางการเมอืง
หรือเรียกว่าเป็นการปฏิวัติเงียบภายในราชวงศ์อาลซาอูดอย่างปฏิเสธไม่ได้
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ประเพณีสืบราชสันตติวงศ์จากบนลงล่างเป็นการถ่ายโอนในแนวราบเพ่ือให้เอ้ือต่อการสร้าง         

ความเปลี่ยนแปลงและเพิ่มประสิทธิภาพในเชิงการบริหารได้อย่างมีนัยส�าคัญ เนื่องจาก                

ตลอดระยะเวลาทีผ่่านมา สงัคมซาอดีุอาระเบยีจะยดึโยงกบัวฒันธรรมและจารตีแบบอนรุกัษ์นยิม 

โดยบริบทสังคมในอดีตเกิดจากการยึดมั่นในหลักคตินิยมอิสลามเคร่งจารีต ถือเป็นการยึด               

แนวปฏบิตัทิีด่�าเนนิมาอย่างยาวนาน เหตเุพราะราชอาณาจกัรซาอดุอีาระเบยีถอืเป็นศูนย์กลาง

ที่ตั้งของศาสนสถานและจุดหมายปลายทางของผู้แสวงบุญเพ่ือประกอบพิธีฮัจย์๔ อันเป็นหลัก

ปฏิบัติส�าคัญประการหนึ่งของประชาคมโลกมุสลิม

 เมื่อซาอุดีอาระเบียเข้าสู่ยุคใหม่ภายใต้การน�าของเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน                   

ที่มีแนวคิดปฏิรูปแบบครอบคลุมรอบด้านทั้งการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ด้วยการด�าเนินนโยบาย

ภายใต้แผนยุทธศาสตร์และวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ เป็นตัวตั้ง ซึ่งนับเป็นโอกาสดีที่ประเทศไทยควรใช้

โอกาสนี้เพื่อฟื ้นความส�าพันธ์กับประเทศมหาอ�านาจด้านพลังงานและเป็นผู ้ทรงอิทธิพล                         

ในตะวันออกกลางอย่างซาอุดีอาระเบียโดยเร็ว หากประเมินถึงทิศทางความเปลี่ยนแปลง                    

ในซาอุดีอาระเบียท่ีมุ่งเน้นแนวนโยบายเปิดประเทศและการปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศ                   

โดยมุ่งหาแหล่งรายได้ใหม่ ๆ ที่ไม่ใช่การพึ่งพาน�้ามันเพียงอย่างเดียว เห็นได้จากการท่ี                    

รัฐบาลซาอุดอีาระเบยีผดุแนวคดิการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมตามแผนพัฒนาประเทศ ๒๐๓๐ 

ซึง่ได้ก�าหนดให้เป็นวาระการเปลีย่นโฉมประเทศจากเดมิทีย่ดึกรอบอสิลามอย่างเคร่งครดัสูก่ารจดั                

ให้มีพื้นที่เศรษฐกิจที่เน้นธุรกิจและความบันเทิงแบบเสรีตามวิถีสากล มีระบบสันทนาการ                        

เต็มรูปแบบตามมาตรฐานสากล หลุดพ้นกรอบแนวคิดแบบเดิมที่เคยยึดถือมาตลอดภายใต้                

ข้อจ�ากัดที่เชื่อมโยงระหว่างศาสนาและการเมือง และความเป็นรัฐมั่งคั่งด้วยการพ่ึงพา                               

แหล่งรายได้จากน�้ามันเพียงแหล่งเดียว

 ๔ ซาอุดีอาระเบียเป็นประเทศที่มีบทบาทส�าคัญในภูมิภาคตะวันออกกลาง โดยเฉพาะในมิติของ
ศาสนา เนื่องจากเป็นสถานที่ตั้งของแผ่นดินศักดิ์สิทธิ์ท้ังสองแห่ง คือ นครมักกะห์ ซ่ึงเป็นศาสนสถานและเป็น                  
ที่ตั้งของวิหารอัลกะบะห์ อันถือเป็นศาสนสถานส�าคัญของประชาคมมุสลิมทั่วโลกในการประกอบพิธีฮัจย์หรือ               
การแสวงบญุ และอกีหนึง่แห่ง คอื นครมาดนีะห์ ซึง่เป็นศาสนสถานส�าคญัรองลงมา เนือ่งจากเป็นท่ีตัง้ของมสัยดิ
นาบาวีย์ จุดหมายปลายทางของเหล่าบรรดาผู้แสวงบุญ ในการเดินทางมาเยี่ยมเยือนสุสานขององค์พระศาสดา
มูฮ�าหมัดศาสนทูตในอิสลาม โดยยอดของผู้แสวงบุญในปี ๒๐๑๙ มีจ�านวนทั้งสิ้น ๒,๔๘๙,๔๐๖ คน แบ่งเป็น                   
ผู้มีถิ่นพ�านักในประเทศ ๖๓๔,๓๗๙ คน หรือร้อยละ ๒๕.๕ และประชาคมมุสลิมต่างประเทศ จ�านวน ๑,๘๕๕,๐๒๗ คน 
คิดเป็นร้อยละ ๗๔.๕
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 หากมองย้อนกลับมาในเชิงประวัติศาสตร์จะท�าให้เกิดความเข้าใจมากขึ้นเกี่ยวกับ

พื้นฐานโครงสร้างสังคมซาอุดีอาระเบีย เพราะยิ่งเข้าถึงจารีตเดิมที่ชาวซาอุดีอาระเบีย ได้ยึดถือ

ปฏิบัติมาอย่างยาวนานจะสามารถมองภาพของสังคมอาหรับท่ียึดกรอบจารีตแบบอนุรักษ์นิยม 

ส่งผลให้โครงสร้างสังคมซาอดีุอาระเบยีกลายเป็นสงัคมท่ีถกูครอบง�าด้วยความหวาดกลวั การปิดกัน้ 

ปฏิเสธการแสดงออกอย่างเปิดเผย ปิดบังซ่อนเร้นตัวตนและความสัมพันธ์ระหว่างกันในสังคม 

มีความโน้มเอียงเชิงทัศนคติที่ปกปิดและหวาดระแวง ดังน้ัน จะเห็นได้ว่าสังคมซาอุดีอาระเบีย

ไม่เปิดเผยข้อมูลหรือการแสดงความเห็นที่แท้จริง เห็นได้ชัดจากผลสะท้อนของงานวิจัยที่หากมี

การสอบถามข้อมูลความเห็นเพื่อน�ามาประกอบการศึกษาวิจัยที่ในระยะหลัง ๆ มักพบว่า                   

งานวจิยัเก่ียวกบัระบบโครงสร้างสงัคมซาอดุอีาระเบียมคีวามขาดแคลนอย่างย่ิง ท้ังหนงัสือหรือต�ารา

ทีมี่เนือ้หาเชิงลกึสะท้อนเกีย่วกบัข้อมูลทางสงัคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ในสงัคมซาอุดอีาระเบีย

พบว่ามน้ีอยมาก ดังนัน้ เมือ่มกีารปรบัเปลีย่นโครงสร้างทางจารตีนยิมท่ีเคยยึดถอืและปฏบิตัมิา

นับตั้งแต่ก่อตั้งประเทศมาจนถึงปัจจุบันสามารถแบ่งเป็นมิติต่าง ๆ ดังนี้

มิติด้ำนศำสนำกับกำรเมือง
 ราชอาณาจักรซาอุดีอาระเบียแบ่งช่วงเวลาการเปลี่ยนผ่านเชิงประวัติศาสตร์                        

ซึ่งพอสรุปเป็นภาพกว้างได้ ๓ ระยะ ประกอบด้วย   

 ระยะแรก ราวปี พ.ศ. ๒๒๘๘ เป็นช่วงเริ่มแรกในการสร้างชาติและหลอมรวม              

ความเป็นหนึ่งระหว่างผู้ปกครองแว่นแคว้น๕ และนักการศาสนาผู้น�าจิตวิญญาณและนักปฏิวัติ

ความเชื่อที่มีชื่อเสียงระดับแนวหน้า๖

 ระยะที ่๒ เป็นช่วงการก่อตัง้ประเทศในชือ่ราชอาณาจกัรซาอดุอีาระเบยี โดยการน�า

ของพระราชาธิบดีอับดุลอาซิส อาลซาอูดในปี พ.ศ. ๒๔๔๕

 ระยะที่  ๓ เป ็นช ่วงประกาศเอกราชและมีอ�านาจอธิปไตยและบูรณภาพ                            

เหนอืดนิแดนแบบสมบรูณ์ในปี พ.ศ. ๒๔๗๕ โดยผูป้กครองในฐานะประมขุของประเทศสามารถ                    

รวมชนเผ่าทีเ่ป็นชนกลุม่น้อยในทกุแคว้นรวมเป็นหนึง่เดียวบนหลกัการพ้ืนฐาน ๔ ประการ ได้แก่ 

หลักเอกภาพ หลักเหตุผล หลักศาสนาเคร่งจารีต หลักต่อต้านแนวคิดนอกรีต

 ๕ มูฮ�าหมัด บินซาอูด ผู้ก่อตั้งซาอุดีอาระเบียยุคแรก
 ๖ เชคมูฮ�าหมัด บินอับดุลวาฮาบ ผู้น�าจิตวิญญาณและนักการศาสนาที่มีแนวคิดปฏิรูปด้านศาสนา
ในซาอุดีอาระเบียจนแพร่หลายกลายเป็นส�านักคิดวะห์ฮาบีย์
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 ครั้นเมื่อมีการสถาปนากษัตริย์องค์ปัจจุบันนามว่า เชคซัลมาน บินอับดุลอาซิส                    

ขึ้นครองราชย์เป็นประมุขของประเทศ ท�าให้การบริหารราชการแผ่นดินในยุคนี้เป็นสิทธ์ิ                       

และความชอบธรรมของพระโอรสในพระองค์นามว่า “เจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน” ซ่ึงได้รับ                        

ความไว้วางใจให้เป็นผู้ก�าหนดนโยบายการบริหารกิจการบ้างเมืองแทนพระบิดาที่มีปัญหา                   

ด้านสุขภาพ ซึ่งเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน ได้ชูแนวคิดปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมเป็นวาระ              

แห่งชาติ โดยพระองค์ได้เน้นให้ทุกหน่วยงานมีแนวทางการบริหารประเทศภายใต้การปฏิรูป               

และเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างสังคม เพ่ือให้ปรับเปลี่ยนสู่ซาอุดีอาระเบียยุคใหม่ โดยใน        

ช่วงแรกของการปฏิรูปได้เน้นการปฏิรูประบบการบริหารองค์กรภาครัฐเป็นล�าดับแรก โดยมี                 

การยุบและควบรวมองค์กรและหน่วยงานภาครัฐให้เกิดความกระชับคล่องตัว รวมถึงการจัดตั้ง

หน่วยงานใหม่ ๆ ขึ้นมาเพื่อขับเคลื่อนการปฏิรูปให้เห็นผลเป็นรูปธรรม ซ่ึงคณะรัฐบาลภายใต้

การบริหารของกษัตริย์ซลัมานเป็นองคาพยพท่ีมาจากองค์กรภาคเอกชนทีม่คีวามรูค้วามสามารถ

แตกต่างจากการตัง้รฐับาลในยคุทีผ่่านมา ในขณะท่ีการเปลีย่นแปลงด้านสงัคมท่ีเกิดผลอย่างเป็น

รูปธรรมและเห็นได้ชัดสามารถยกเป็นตัวอย่าง คือ การอนุญาตให้สตรีขับรถยนต์ส่วนตัวโดยถือ

เป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์ซาอุดีอาระเบีย เพราะเรื่องนี้                   

เป็นทีต้่องห้ามมาโดยตลอดด้วยเหตผุลนานปัการ รวมท้ังการเปิดโอกาส ให้สตรชีาวซาอดุอีาระเบยี

สามารถเข้าถึงแหล่งงานแบบเสรีทั้งภาครัฐและเอกชน โดยที่ก่อนหน้านี้การมีส่วนร่วมภาคแรงงาน

ของสตรีสามารถเข้าท�างานได้เฉพาะสาขาการเรียนการสอน การแพทย์ พยาบาลที่จ�ากัดผู้รับ

บริการเฉพาะสตรีด้วยกันเท่านั้น นอกจากน้ี ยังมีพระราชโองการตั้งหน่วยงานปราบปราม               

การทุจริตและประพฤติมิชอบ โดยแต่งตั้งให้เจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน ด�ารงต�าแหน่งเป็น

ประธาน จนน�าสู่การยึดทรัพย์จากบรรดาราชนุกูลเป็นเงินกว่า ๔๐๐,๐๐๐ ล้านริยัล และน�าคืนสู่

เงินคงคลังของประเทศ ต่อมาเริ่มผลักดันให้เกิดการขับเคลื่อนแผนการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ               

และการลงทุนด้านการท่องเที่ยว การขยายแหล่งท่องเที่ยวใหม่ ๆ เพื่อให้เกิดเป็นแหล่งรายได้

ใหม่ ๆ ของประเทศ

 ส�าหรบัความเปลีย่นแปลงในซาอุดีอาระเบยียคุใหม่ภายใต้การน�าของกษตัรย์ิซลัมาน 

บินอับดุลอาซิสและมกุฎราชกุมารมูฮ�าหมัด บินซัลมาน ได้ฉายมายาคติสะท้อนความหวัง                    

ของประชาชนจนกลายเป็นกระแสตอบรบัให้สงัคมคนรุ่นใหม่บนแนวคิดการปรับเปลีย่นวถิเีพือ่เปลีย่น

สังคมสู่ความมั่นคง มั่งคั่ง ลดความเหลื่อมล�้าภายใต้วิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ มุ่งหวังให้เกิดขึ้นได้อย่าง

เป็นรูปธรรม ซ่ึงผู้น�าการปฏิรูปสังคมโดยรัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศยุคใหม่เห็นว่า ถึงเวลา

แล้วที่สังคมซาอุดีอาระเบีย ต้องปฏิรูประบบเศรษฐกิจแนวใหม่ไม่พึ่งพารายได้จากอุตสาหกรรม

พลังงาน หรือทองค�าสีด�าเพียงแหล่งเดียว หากประสงค์จะเดินทางไปให้ถึงจุดหมายที่วางไว้         
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ฝ่ายบริหารต้องปรับตัวและเร่งสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจของประเทศจากแหล่งรายได้ที่มี                  

ความหลากหลาย เน้นการลดรายจ่าย และเพิ่มรายได้ โดยอาศัยความได้เปรียบของยุทธศาสตร์

ที่ตั้งของประเทศและความเป็นผู้น�าในภูมิภาคและในเวทีประชาคมโลก

 จนมาในช่วงปี ๒๐๑๖ มีการเปิดตวัแผนการปฏริปูสงัคมและเศรษฐกจิแห่งชาต ิหรอื

ที่เรียกกันติดหูว่าวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ ซึ่งวิสัยทัศน์ดังกล่าว เป็นท่ีรับรู้กันอย่างแพร่หลายในสังคม

ซาอุดีอาระเบีย โดยเน้นการสร้างระบบเศรษฐกิจใหม่เพื่อดึงดูดนักลงทุนต่างชาติเข้ามาลงทุน            

ในราชอาณาจักร เพิ่มขีดสมรรถนะการบริหารองค์กรภาครัฐให้ครอบคลุม มีศักยภาพสามารถ

รองรับความเปลี่ยนแปลงการลงทุนและแหล่งรายได้ด้านอื่น ๆ ให้เกิดความหลากหลาย

 การเดินหน้านโยบายแห่งรัฐเพื่อให้สอดคล้องกับวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ เริ่มต้นเมื่อคราวที่

เจ้าชายมฮู�าหมดั บนิซลัมาน มกฎุราชกมุาร และรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหม เดนิทางเยอืน

สหรัฐอเมริกา และได้พบปะหารือกับประธานกรรมการบริหารกลุ่มบริษัท 6 flags ซ่ึงเป็นผู้น�า                

ด้านการออกแบบสถานบันเทิงและนันทนาการระดับโลก ถือหุ้นกิจการและบริหารสถานบันเทิง

ระดับโลกมากมายหลายพื้นท่ีท่ัวสหรัฐฯ๗ และสิ่งนี้เองได้จุดประกายความหวังที่เจ้าชาย                      

มูฮ�าหมัด บินซัลมาน จะน�ามาปรับใช้กับสังคมซาอุดีอาระเบียเพื่อหวังผลให้ประชาชนมีโอกาส

เลือกสรรการหาแหล่งท่องเท่ียวหรือไม่จ�าเป็นต้องแสวงหาความบันเทิงหรือสันทนาการ                     

นอกประเทศ เนือ่งจากมองว่าการท่องเทีย่วของชาวซาอุดีอาระเบยีนอกประเทศเป็นปัจจัยส�าคญั                     

ในการสร้างผลกระทบด้านเศรษฐกิจมหาภาค เพราะการเดินทางออกนอกประเทศจะส่งผลให ้     

ทั้งหน่วยงานของรัฐบาลและภาคประชาชนต้องสูญเสียเม็ดเงินมหาศาลจากการใช้จ่าย                             

นอกประเทศ

 ด้วยเหตุนี้ ท�าให้รัฐบาลซาอุดีอาระเบีย ต้องหันมามองการพัฒนาและยกระดับ                   

การท่องเทีย่วเชิงนนัทนาการรวมถงึการประกอบธรุกจิด้านการท่องเทีย่ว และความบนัเทงิภายใน

ประเทศ และให้ก�าหนดเป็นนโยบายหลักของเจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมานโดยให้มีแนวทาง                       

 ๗ ประธานกรรมการบริหารกลุ่มธุรกิจ 6 Flag ตอบรับเร่ืองดังกล่าวและถือว่ากลุ่มบริษัทในเครือ        
พร้อมลงทุนและพัฒนาระบบนันทนาการและสถานบันเทิงเพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการของชาวซาอุดีอาระเบีย 
และเชื่อว่าทุกอย่างที่เจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน จินตนาการไว้ บริษัทสามารถเนรมิตให้ได้ตามความต้องการ
อย่างแน่นอน 
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และรูปแบบภายใต้กรอบวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ ด้วยการวางกรอบให้เป็นแผนพัฒนาประเทศระยะ ๑๕ ปี๘ 

ทั้งนี้ กระบวนการตัดสินใจและการหารือร่วมกันกับทุกฝ่ายในระดับหัวหน้าฝ่ายบริหารใช้เวลา

รวม ๕๗ วนั นบัเป็นการด�าเนนิการแบบเร่งด่วน แต่มรีปูแบบการท�างานตามกรอบและแบบแผน                   

ที่ชัดเจนเพื่อใช้เป็นแผนแม่บทส�าหรับการวางกรอบแนวทางปฏิรูปประเทศด้านเศรษฐกิจ                  

และสงัคม และภายในไม่ถงึสองสัปดาห์มีการประกาศพระราชโองการจดัตัง้หน่วยงานเพือ่ขบัเคลือ่น

แนวทางดังกล่าว ได้แก่ หน่วยงานการบันเทิงและนันทนาการ และหน่วยงานวัฒนธรรม โดยให้

ทั้งสองหน่วยงานเป็นหน่วยงานข้ึนตรงขับเคลื่อนโครงการเปล่ียนประเทศในกรอบระยะเวลา                 

๔ ปีข้างหน้า และถือเป็นหนึ่งในขั้นตอนภายใต้กรอบวิสัยทัศน์ดังกล่าว แม้ว่าก่อนหน้านี้                         

ชาวซาอุดีอาระเบีย มีวิถีชีวิตตามจารีตและยึดรูปแบบโครงสร้างสังคมเดียวมากว่า ๒๕ ปี                         

จนกระทัง่รฐับาลยคุก่อน ๆ  เหน็แนวทางการพฒันาแหล่งท่องเทีย่ว ซึง่เริม่แรกอยูแ่ถบพืน้ทีแ่ถบ

เมอืงอาซรี โดยขณะนัน้เป็นยุคของผู้ว่าการแคว้นทีม่คีวามคิดรเิริม่ให้มกีารสนบัสนนุและยกระดบั                            

ด้านการท่องเที่ยวภายในพื้นที่ ท�าให้เกิดกระแสนิยมจนเป็นที่น่าชื่นชมอย่างมาก ในการด�าเนิน

การพัฒนาแหล่งท่องเท่ียวในพื้นท่ี และเพ่ือให้ทุกฝ่ายรับรู้และเข้าใจบริบทของการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานด้านการท่องเที่ยว อันมีผลในการดึงดูดนักท่องเที่ยวนอกประเทศให้เข้ามา              

ยลโฉมและสัมผัสกับวัฒนธรรม และอารยธรรมของอาหรับอย่างแท้จริง ขณะเดียวกันยังหวังผล

ให้คนในประเทศ ให้ความสนใจแหล่งท่องเท่ียวภายในประเทศ ซึง่นบัว่าแนวคดิดังกล่าวได้รบัการ

ตอบรับอย่างดี ท�าให้หลายพื้นท่ีในซาอุดีอาระเบียยุคเก่ามีนักท่องเที่ยวมาเยี่ยมชมมากมาย               

ในช่วงวนัหยดุยาวและช่วงปิดภาคเรียนฤดรู้อน  ทัง้เมอืงตออฟิ เมอืงบาฮะห์ และเมอืงท่องเทีย่ว

ส�าคัญอย่างเมืองท่าเจดดาห์ จนมีการรับรู้และส่งต่อข้อมูลเหล่านี้ออกไปอย่างกว้างขวาง ยิ่งมา                    

ระยะหลัง ๆ พบว่า มีนักท่องเท่ียวและผู้แสวงบุญทั่วโลกมาเยี่ยมเยือนเมืองนี้อย่างต่อเนื่อง         

ท�าให้เมืองเจดดาห์ในช่วงหลายทศวรรษกลายเป็นจุดหมายส�าคัญของนักท่องเที่ยวชาวอาหรับ                      

ในภูมิภาคเช่นเดียวกัน

 ๘ เจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน ได้ให้สัมภาษณ์โทรทัศน์แห่งชาติระบุว่า หากมองถึงรายได้ต่อหัว          
ของชาวซาอดีุอาระเบยี ถอืว่าอยู่ในระดบัสงูเมือ่เทยีบกนันานาประเทศ แต่ปัญหาส�าคัญ คอื ประเทศขาดเคร่ืองมอื
หรอืกลไกทีจ่ะใช้เป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถจ่ายเงนิและสามารถหาความบนัเทงิสนกุสนานในการใช้ชีวติได้ 
ยิง่หากเปรยีบเทยีบกบัประเทศอืน่ ๆ  ทีม่รีะดบัรายได้ต่อหวัประชากรน้อยกว่าซาอดุอีาระเบยี แต่ในขณะเดยีวกนั
ประชาชนมีชวีติความเป็นอยู่ทีด่ ีเนือ่งจากมบีรรยากาศเอือ้ให้ทุกคนหาความสขุสนกุสนานในชวิีตได้อย่างมคีวามสขุ                     
นอกจากนัน้การยกระดบัเพือ่สร้างโอกาสการดงึดดูเชงิวฒันธรรมเป็นสิง่ทีส่�าคญัเช่นกนั โดยยนืยนัว่าความบนัเทงิ
กับการท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรมสองสิ่งนี้ คือ ปัจจัยหลักของการเปลี่ยนแปลงและยกระดับความเป็นอยู่ของ                    
ชาวซาอุดีอาระเบีย ให้ดีขึ้นและเป็นความเปลี่ยนแปลที่สามารถกระท�าได้ทันที่ไม่ต้องวางแผนระยะยาว
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 จากการศกึษาพบว่า ซาอดีุอาระเบยีได้วางรากฐานและสร้างค่านยิมด้านการท่องเท่ียว

โดยมีหน่วยงานรองรับอย่างชัดเจน นับตั้งแต่ปี ๒๐๐๐ มีการจัดตั้งส�านักงานท่องเที่ยวขึ้น                  

อย่างเป็นทางการ และต่อมาได้ผนวกชื่อหน่วยงานเพื่อมุ่งเน้นการส่งเสริมคุณค่าทางวัฒนธรรม

และประวัติศาสตร์ จนสามารถขยายโครงสร้างกลายเป็นองค์กรระดับชาติ ด้านการท่องเที่ยว             

และมรดกทางวัฒนธรรม มีอ�านาจหน้าที่และพันธกิจ เป้าหมาย เพื่อปูทางสู ่การพัฒนา                      

แหล่งท่องเท่ียวและการอนรุกัษ์มรดกทางวฒันธรรมควบคูก่นั นอกจากนัน้ ยงัมกีารจดันทิรรศการ            

ส่งเสริมการท่องเทีย่วในหลายพืน้ทีอ่ย่างต่อเนือ่ง และดเูสมอืนว่าเครือ่งมอืทีม่อียู่ ยงัไม่ตอบโจทย์

ความต้องการของประชาชนภายในประเทศมากนัก เมื่อเทียบตัวเลขการเดินทางท่องเที่ยว                   

ของชาวซาอุดีอาระเบียนอกประเทศ 

 จากพื้นฐานค่านิยมด้านการท่องเที่ยวที่ปูพื้นให้ชาวซาอุดีอาระเบียได้สัมผัสกับ       

ความบันเทิงแบบจารีตนิยมและมรดกวัฒนธรรมแบบเดิม ๆ มาหลายทศวรรษ ท�าให้                                

ในระยะหลัง ๆ พฤติกรรมการท่องเที่ยวของสังคมซาอุดีอาระเบียยุคใหม่เริ่มเปลี่ยนไป สะท้อน

ถึงความต้องการในมิติการท่องเที่ยวแบบใหม่ เน้นการใช้จ่ายอย่างมั่งคั่ง หรูหรา และพฤติกรรม             

ดังกล่าวมีการบันทึกเป็นสถิติไว้ชัดเจนและขยายตัวสูงมาก ถึงขนาดมีการพัฒนาธุรกิจท่องเที่ยว

ของประเทศเพื่อนบ้านอย่างต่อเนื่อง เห็นได้จากยอดนักท่องเท่ียวชาวซาอุดีอาระเบีย                        

นอกประเทศกว่า ๔ ล้านคนต่อปี มีเงินสะพัดการใช้จ่ายด้านการท่องเที่ยวต่อปีราว ๒๐,๐๐๐ 

ล้านเหรียญริยัล๙ และยอดรวมการท่องเที่ยวนอกประเทศของชาวซาอุดีอาระเบีย ระหว่างปี 

๒๐๑๔ มีจ�านวนมากกว่า ๒๐ ล้านเที่ยว นับเป็นการขยายตัวเพิ่มขึ้นร้อยละ ๕ ของปีที่ผ่านมา 

ผลการศึกษาพบว่านักท่องเที่ยวชาวซาอุดีอาระเบีย ร้อยละ ๕๐ ส่วนใหญ่ มีจุดหมายปลายทาง

อยู่ที่กลุ่มประเทศอ่าวอาหรับหรือคิดเป็น ๒๐ ล้านเที่ยว ในปี ๒๐๑๔ เทียบกับปีที่ผ่านมาอยู่ที่ 

๙ ล้านเที่ยว ในขณะที่การท่องเที่ยวและการใช้จ่ายเม็ดเงินส�าหรับการท่องเที่ยวภายในประเทศ

กลับมียอดรวมไม่ถึง ๕ พันล้านดอลลาร์ต่อปีเมื่อเทียบกับปีที่ผ่านมา

 ๙ จุดแข็งของนักท่องเที่ยวชาวซาอุดีอาระเบีย คือ ความมั่งคั่งหรูหรา มีระดับการใช้จ่าย จนเป็นที่
หมายตาของหลายประเทศในภูมิภาค สถิติการใช้จ่ายและยอดใช้จ่ายส�าหรับการท่องเที่ยวอยู่ในล�าดับแรก                     
ของโลก เพราะความมั่งค่ังเชิงรัฐสวัสดิการและการ ถือครองทุนทรัพย์เป็นปัจจัยพื้นฐานของชนช้ันร�่ารวย                           
ในซาอดุอีาระเบยีเหล่านีก้ลายเป็นขมุทรพัย์ของประเทศรอบข้าง เช่น ตรุก ีอยีปิต์ บาห์เรน สหรฐัอาหรับเอมเิรตส์ 
รวมทั้งบางประเทศในยุโรปกลายเป็นจุดหมายปลายทางของชาวซาอุดีอาระเบีย ทั้งแบบระยะสั้นและระยะยาว
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 จากการศึกษาข้อมลูเชิงสถติขิองหน่วยงานภาครฐั ได้เปิดเผยถงึยอดการใช้จ่ายภาค

การท่องเที่ยวนอกประเทศ มีตัวช้ีวัดทางเศรษฐกิจท่ีบ่งช้ีเชิงพฤติกรรมของชาวซาอุดีอาระเบีย     

ได้อย่างมีนัยส�าคัญ เนื่องจากในปี ๒๐๑๗ มียอดการใช้จ่ายสูงถึง ๗๘ พันล้านริยัล หรือเท่ากับ                           

๒.๑ พันล้านดอลลาร์ โดยมียอดลดลงจากปี ๒๐๑๖ ราวร้อยละ ๒๐ หรือเท่ากับ ๑๙.๓                           

พันล้านริยัล เนื่องจากในปี ๒๐๑๖ การใช้จ่ายด้านการท่องเท่ียวนอกประเทศมียอดสูงมาก                    

แตะที่ ๙๗.๓ พันล้านริยัล หรือเท่ากับ ๒๖,๐๐๐ ล้านดอลลาร์ เท่ากับว่าในปี ๒๐๑๖ เป็นปีที่

ยอดการใช้จ่ายนอกประเทศสูงท่ีสุด ซ่ึงยอดการใช้จ่ายมหาศาลเหล่านี้ยังไม่รวมการเดินทาง                 

และการบริการอื่น ๆ

 เมื่อน�าสถิติการใช้จ ่ายด้านการท่องเท่ียวนอกประเทศ และพฤติกรรมของ                        

ชาวซาอุดีอาระเบียมาวิเคราะห์แล้วพบว่า จ�านวนการเดินทางออกนอกประเทศของ                             

ชาวซาอุดอีาระเบยี ในปี ๒๐๑๗ มยีอดการเดินทางท่องเท่ียวนอกประเทศอยูท่ี่ ๒๑.๑ ล้านเท่ียว              

ลดลงร้อยละ ๐.๖ เท่ากับ ๑๓๖,๐๐๐ เที่ยว เมื่อเทียบกับปี ๒๐๑๖ มียอดจ�านวนนักเดินทาง            

แตะที่ ๒๑.๒ ล้านเที่ยว

ที่มา: http: // www.alegt.com/2018/06/03article_1398086-html

ยอดรายจ่ายของนักท่องเที่ยวซาอุดีอาระเบียนอกประเทศ
%

ปี
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 นอกจากนี้ สมาคมธุรกิจบันเทิงระหว่างประเทศ ได้เปิดเผยดรรชนีการท่องเท่ียว                

ทั่วโลกและได้รายงานเกี่ยวกับสถิติการท่องเที่ยวสากลพบว่า การท่องเที่ยวในภูมิภาค

ตะวันออกกลางขยายตัวเพิ่มขึ้นระหว่างปี ๒๐๑๔–๒๐๑๕ ร้อยละ ๕ ซ่ึงภาคท่องเท่ียว                              

มกีารปรับตวัหลายด้านสร้างแรงจงูใจกบันกัท่องเท่ียวโดยพบว่ามยีอดกว่า ๕๐ ล้านคน ในปีเดียว 

ซึ่งตัวเลขดังกล่าวถือเป็นหลักประกันได้ว่าภาคการท่องเที่ยวและนันทนาการสามารถดึงดูด                    

ต่างชาติเข้ามาลงทุนด้านการท่องเท่ียวของซาอุดีอาระเบียได้อย่างมีนัยส�าคัญสอดคล้องกับ                                 

แผนพัฒนาการท่องเท่ียวยุคใหม่ท่ีมุ ่งสร ้างแรงจูงใจและการเตรียมโครงสร้างพื้นฐาน                          

และบรรยากาศให้เอื้อต่อการลงทุนได้อย่างเหมาะสมลงตัว๑๐ เนื่องจากยอดการประกอบธุรกิจ                  

ด้านความบันเทิงและนันทนาการของโลกมีก�าไรสูงราวหมื่นล้านดอลลาร์ต่อปี ซึ่งในจ�านวนนี้       

ยอดงบประมาณกว่า ๓ หมื่นล้านดอลลาร์ มาจากยอดการใช้จ่ายของนักท่องเทียวด้านหนึ่ง                  

และอีกด้านเป็นผลก�าไรจากอุตสาหกรรมด้านภาพยนตร์ อาจกล่าวได้ว่าการส่งเสริมการท่องเที่ยว

และวัฒนธรรมในซาอุดีอาระเบียจะกลายเป็นกลไกหลักในการปรับเปลี่ยนสังคมสู่ความเป็น

ซาอดีุอาระเบยียุคใหม่เพือ่ให้สามารถยืนเด่นเป็นสง่าในเวทโีลกและกลายเป็นหุ้นส่วนส�าคญัของ

โลกในอนาคต เนือ่งจากซาอดีุอาระเบยีมจีดุแข็งเชิงยทุธศาสตร์ส�าคญั คอื การเป็นจุดศนูย์กลาง

ของวิทยาการและองค์ความรู้ เป็นตลาดอันดับหนึ่งของโลกอาหรับในมิติของวิชาการและการ

ประพันธ์หนังสือ ต�ารา และนับเป็นต้นแบบส�าคัญท่ีมีความโดดเด่นในการวางแผนพัฒนา

วัฒนธรรมโลกอาหรับ เห็นได้จากการมีแนวคิดมากมายผ่านโครงการเปล่ียนประเทศภายใต ้            

ความริเร่ิมของกระทรวงวัฒนธรรมและการสื่อสาร ด้วยการสร้างศูนย์รวมวัฒนธรรมแห่งชาติ

พร้อมโครงสร้างพื้นฐานที่ทันสมัย มีระบบขนส่งท่ีดีและครอบคลุม เน้นการให้บริการ                               

และความสะดวกสบายกับนักท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์และผู้เยี่ยมชมแหล่งวัฒนธรรมเป็นส�าคัญ 

 ๑๐ ความประสงค์ของเจ้าชายมฮู�าหมดั บนิซลัมาน ทีต้่องการให้อตุสาหกรรมการท่องเทีย่วเป็นแหล่ง
รายได้ โดยประมาณการว่ามลูค่าการท่องเทีย่วและอุตสาหกรรมการบรหิารการท่องเทีย่วและนนัทนาการในภมิูภาค
มีแนวโน้มสูงหลายพันล้านเหรียญสหรัฐฯ และซาอุดีอาระเบียต้องเร่งนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยว                          
แบบก้าวกระโดดในทุกภาคส่วนเพื่อให้เป้าหมายบรรลุผลโดยเร็ว
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 นอกจากนี้ สถาบันมาส๑๑ ได้คาดการณ์เก่ียวกับผลประกอบการและการขยายตัว

ภาคการท่องเที่ยวในซาอุดีอาระเบียในปี ๒๐๒๐ ว่า จะมียอดผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ 

คิดเป็นมูลค่า ๑๑๘.๘ พันล้านริยัลซาอุฯ และจะมีจ�านวนพนักงานในภาคท่องเที่ยวเพิ่มขึ้น 

๑,๒๐๖ ต�าแหน่ง โดยการลงทนุภาคการท่องเท่ียวในปี ๒๐๑๕ มผีลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศ

คิดเป็น ๘๐.๑ พันล้านเหรียญ เทียบเท่าร้อยละ ๒.๙ ซึ่งนับเป็นการลงทุนด้านการท่องเท่ียว                 

ที่ขยายตัวร้อยละ ๕ ของรายได้ประเทศที่มิได้มาจากภาคอุตสาหกรรมพลังงาน

ที่มา: https://www.moodiedavittreport.com/global-tourist-arrivals-climb-4-in-first-half-of-
 2019-reports-unwto/

 ๑๑ สถาบัน MAS เป็นชื่อย่อองค์กรหลักด้านการท่องเที่ยวของซาอุดีอาระเบีย เสมือนเป็นศูนย์กลาง
ข้อมูลที่ครอบคลุมด้านการท่องเที่ยว ก�ากับดูแลเรื่องการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการท่องเที่ยวทั้งระบบ ก่อตั้งขึ้นในปี 
๒๐๐๒ ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมายการจัดการองค์กรสาธารณะด้านการท่องเท่ียว โดยได้ระบุถ้อยความ                     
ในมาตรา ๔ ให้จัดต้ังองค์กรหรือศูนย์ข้อมูลข่าวสารเชิงบูรณาการท่ีครอบคลุมรอบด้านเกี่ยวกับการท่องเที่ยว              
จัดท�าแผนการประชาสัมพันธ์และรูปแบบประชาสัมพันธ์ผ ่านสื่อโฆษณา มุ ่งเน้นการรณรงค์ส ่งเสริม                                   
ด้านการท่องเทีย่วและให้มอี�านาจในการประสานงานความร่วมมอืกบัหน่วยงานภาครฐัทีเ่กีย่วข้องอย่างบรูณาการ
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 ในปี ๒๐๑๖ หน่วยงานที่ก�ากับดูแลด้านการเดินทางได้ตั้งข้อสังเกตว่า ประเทศแถบ

ยุโรปตะวันออก รวมท้ังนครลอนดอน กลายเป็นจุดหมายปลายทางของนักท่องเที่ยว                                 

ชาวซาอุดอีาระเบยี โดยมีจ�านวนนกัท่องเทีย่วเดนิทางไปยุโรปสงูถงึ ๙๘๐,๐๐๐ คน เหตเุพราะสภาพ

ทางเศรษฐกิจและเหตุการณ์การก่อการร้ายมีบ่อยครั้งในฝรั่งเศสหรือเบลเยี่ยม และในปี ๒๐๑๖ 

มียอดการเดินทางไปยุโรปร้อยละ ๘๐ ในช่วงวันหยุดยาว โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้เก็บสถิติ

และตวัเลขของนักท่องเทีย่วชาวซาอดุอีาระเบยี ทีเ่ดนิทางออกนอกประเทศตลอดหลายปีทผ่ีานมา 

พบว่ามีจ�านวนเดินทางออกนอกประเทศ ๕ ล้านคนต่อปี ใช้เวลาการพ�านักนอกประเทศกว่า                             

๓๐ ล้านคืนต่อปี 

 จากสถิติดังกล่าว บ่งชี้เกี่ยวกับพฤติกรรมและความนิยมของชาวซาอุดีอาระเบีย                  

ที่ชอบเดินทางท่องเที่ยว นอกประเทศ โดยจุดหมายปลายทางอันดับ ๑ คือ ดูไบ ล�าดับถัดมา 

คอื อยิีปต์ ซึง่มสีถานทีต่ากอากาศยอดฮติตดิอนัดบัชือ่ว่าชาร์มอัลเชค ขณะทีจ่ดุหมายท่องเทีย่ว

ในกลุ่มประเทศแถบเอเชียตะวันออกอยู่ในล�าดับที่ ๓ โดยกลุ่มนี้รวมถึงจอร์แดนและโมร็อกโก 

ทั้งนี้ จากสถิติเชิงตัวเลขที่เป็นทางการจากหน่วยงานการท่องเที่ยวของซาอุดีอาระเบีย แสดงให้

เห็นชัดว่า ตลาดดูไบ คือ แหล่งจับจ่ายใช้สอยของนักท่องเที่ยวชาวซาอุดีอาระเบีย หรือจ�านวน 

๑.๕๔ ล้านคน ถอืเป็นล�าดบั ๒ ของก�าลงัจ่ายในตลาดการท่องเทีย่วโลก ท�าให้เหน็ว่านกัท่องเทีย่ว

ชาวซาอุดีอาระเบียเป็นนักท่องเที่ยวที่มีศักยภาพของตลาดโลก โดยมียอดการจับจ่ายสินค้า                  

กว่า ๒ หมื่นล้านดอลลาร์ต่อปี ซ่ึงงบประมาณการใช้จ่ายดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่ายอดเงิน                     

ทีช่าวซาอุดอีาระเบยี ใช้จ่ายนอกประเทศในภาคการท่องเท่ียว มยีอดการใช้จ่ายสงูมาก หรอือาจ

กล่าวได้ว่าชาวซาอดิุอาระเบีย อย่างน้อยในแต่ละปีจะใช้เวลาเดนิทางท่องเทีย่วนอกประเทศราว 

๔.๕ ล้านคน คิดเป็น ๖ เท่าของมูลค่าการใช้จ่าย เทียบกับนักท่องเที่ยวจากประเทศตะวันตก 

อย่างไรก็ดีจากการศึกษาที่ผ่านมาพบว่านักท่องเท่ียวชาวซาอุดีอาระเบีย จะใช้จ่ายเงินระหว่าง

ท่องเท่ียวเฉลี่ย ๖,๘๐๕ ดอลลาร์ ต่อการเดินทางหนึ่งครั้งแสดงให้เห็นว่านักท่องเท่ียว                              

ชาวซาอดุอีาระเบียมีก�าลงัจ่ายสงูท่ีสดุตดิอันดับนกัท่องเทีย่วคณุภาพของโลก และคดิเป็นหกเท่า

ของนักท่องเที่ยวชาวตะวันตกอย่างมีนัยส�าคัญ หากปล่อยให้ปรากฏการณ์เช่นนี้เกิดขึ้นต่อไป

ย่อมไม่เป็นผลดีกับเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ท�าให้ให้รัฐบาลซาอุดีอาระเบียเร่งเดินหน้า       

เปิดตวัอภมิหาโปรเจคระดบัโลกด้วยการสร้างเมอืงใหม่และพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษในชือ่ของ

“โครงการนิยูม”
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โครงกำรนิยูม (NEOM): สถำนบันเทิงอภิมหำโปรเจคและนันทนำกำรครบวงจร 

 ภายหลังเปิดตัววิสัยทัศน์ซาอุดีอาระเบีย ๒๐๓๐ ในปี ๒๐๑๖ ได้ไม่นาน รัฐบาล

ซาอุดีอาระเบียได้เปิดเผยถึงแผนการพัฒนาประเทศโดยมีหลายโครงการด้านการท่องเที่ยว                  

และนันทนาการบรรจุเป็นวาระแห่งชาติ มีเป้าหมายส�าคัญเพื่อดึงดูดเม็ดเงินการใช้จ่ายของ                       

นักท่องเท่ียวชาวซาอุดีอาระเบียให้กลายเป็นรายได้กลับสู่ประเทศเพ่ือให้เศรษฐกิจของประเทศ

เข้มแขง็และขยายตวัต่อเนือ่งผ่านแหล่งรายได้อ่ืน ๆ  นอกเหนอืจากพลงังาน ส่วนหนึง่ของอภมิหา

โปรเจคที่โดดเด่นและสร้างความฮือฮามากที่สุด คือ โครงการสร้างเมืองนิยูม ซึ่งมีพื้นที่พรมแดน

ต่อเนื่องติดกับประเทศจอร์แดนและอียิปต์ นอกจากนั้นยังมีโครงการพัฒนาเมืองอัลกุยะห์                 

เพื่อการท่องเที่ยวและนันทนาการอีกเมืองหนึ่งในนครหลวงกรุงริยาด รวมท้ังเปิดให้นักลงทุน       

ภาคเอกชนสามารถประกอบธุรกิจบันเทิงในรูปแบบของโรงภาพยนตร์ในประเทศได้ ซ่ึงท้ังหมด

มีการด�าเนินโครงการแล้วเมื่อเดือนเมษายน ๒๐๑๘ และในธันวาคมปีเดียวกัน กษัตริย์ซัลมาน 

บนิอบัดลุอาซิสได้ให้ค�ามัน่ว่าจะท�าให้ซาอดุอีาระเบยีกลายเป็นประเทศทีม่ศีกัยภาพและคณุภาพ

โดดเด่นระดบัโลกด้านการท่องเท่ียว และยกระดบัการส่งเสรมิด้านวฒันธรรมด้วยวธิกีารน�าเสนอ

ในรูปแบบทันสมัย 

 กรณีการพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษ ท�าให้นกัลงทนุต่างชาตสินใจว่าเหตุใดเมอืงนยิมู

จึงเป็นจุดหมายของนักเดินทาง อาจกล่าวย้อนไปถึงความริเริ่มและการผลักดันของเจ้าชาย                   

มูฮ�าหมัด บินซัลมาน ที่ด�ารงต�าแหน่งส�าคัญทั้งมกุฎราชกุมาร รองนายกรัฐมนตรี และประธาน

สภาบริหารกองทุนเพื่อการลงทุนสาธารณะ ก�ากับดูแลการพัฒนาเศรษฐกิจตามวิสัยทัศน์

ซาอุดีอาระเบีย ๒๐๓๐ 

 กระแสการเปิดตัวโครงการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษเมืองนิยูม๑๒ จะท�าให้บริเวณ

ดงักล่าวกลายเป็นมหานครเศรษฐกจิขนาดใหญ่ มมีลูค่าโครงการก่อสร้างรวม ๕ แสนล้านดอลลาร์ 

นบัเป็นโครงการพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษในพืน้ทีว่่างเปล่าทีต่ัง้อยู่ในชนบทห่างไกลความเจรญิ 

 ๑๒ เขตเศรษฐกิจพิเศษ Neom ถอดเสียงทับเสียงภาษาอาหรับว่า นิยูม เป็นพื้นที่ยุทธศาสตร์ส�าคัญ
และโดดเด่น มีที่ตั้งและความได้เปรียบเชิงยุทธศาสตร์อย่างมาก ยิ่งเมื่อมีการพัฒนาจนกลายเป็นเมืองส�าคัญ              
จะยิง่มีความโดดเด่นจนติดอนัดับโลกโดยเฉพาะด้านการพฒันาให้เป็นเมอืงแห่งเทคโนโลยแีละวทิยาการสมยัใหม่ 
เพิ่มศักยภาพให้มีการลงทุนด้านธุรกิจบันเทิงครบวงจรที่มีการระดมทุนและมีการแข่งขันสูง สร้างโอกาส                        
ความได้เปรียบทางเศรษฐกิจซึ่งคาดว่าจะกลายเป็นเมืองแห่งอนาคตระดับโลกในที่สุด เขตเศรษฐกิจพิเศษดังกล่าวนี ้                         
มีความโดดเด่นในหลายด้าน อาทิ เป็นเส้นทางการขนส่งและเดินเรือสินค้าผ่านทะเลแดงกว่าร้อยละ ๑๐                            
ของการค้าโลก การเดนิทางมายงัจดุหมายปลายทางของนกัท่องเทีย่วทัว่โลกกว่าร้อยละ ๗๐ ใช้เวลาเพยีง ๘ ชัว่โมง 
พืน้ทีเ่ชือ่มต่อภายในดนิแดนจรดเขตรอยต่อชายแดนของอยีปิต์และจอร์แดน รวมถงึบรเิวณน้ีมพีืน้ทีแ่นวเทือกเขา
ที่สวยงาม มีชายหาดทะเลแดงทอดยาวราว ๔๖๐ กิโลเมตร และมีเกาะแก่งที่อุดมด้วยธรรมชาติที่สวยงาม
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พื้นที่โดยรวมมีขนาด ๒๖,๕๐๐ ตารางกิโลเมตร หากต้องการจะพัฒนาเมืองใหญ่ขนาดนี้ต้องมี

การวางแผนระยะยาวเพื่อให้กลายเป็นเมืองเทคโนโลยีทันสมัย สร้างโอกาสแหล่งงาน                           

ที่หลากหลาย เน้นส่งเสริมบรรยากาศเอื้อให้ต่างชาติเข้ามาลงทุน รวมท้ังเป็นการเปิดมิติใหม่                  

ให้ชาวซาอุดีอาระเบียได้สัมผัสกับความบันเทิงแบบเสรีอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน 

 นอกจากพื้นที่เมืองนิยูม๑๓ จะมีเขตรอยต่อติดกับสามประเทศที่จัดว่ามีแหล่ง                    

ท่องเที่ยวระดับโลกดังที่กล่าวมาแล้ว ยังมีพื้นที่ทีเ่ปน็ทะเลทรายทอดยาว ฉายภาพความสงบนิ่ง

และความสวยงามของร้ิวทะเลทรายอันกว้างใหญ่ กล่าวได้ว่า พื้นที่เมืองนิยูมจะกลายเป็นเขต

เศรษฐกิจพิเศษที่มีการน�าหลักเกณฑ์ ข้อบังคับ กฎ ระเบียบ รวมทั้งการปรับใช้กฎหมายที่เป็น

เอกเทศจากกฎหมายแห่งรัฐ มีอิสระโดยสมบรูณ์ เว้นแต่เรือ่งของอธปิไตยและบรูณภาพแห่งดินแดน

เท่านั้น ซึ่งต่อมาได้มีการวางกรอบระยะเวลาสิ้นสุดของโครงการในเฟสแรก ในปี ๒๐๒๕ และ

เมื่อถึงเวลานั้นการด�าเนินชีวิตในพื้นที่จะเป็นชีวิตที่มีคุณภาพ 

 นอกจากนี ้ยังเป็นโอกาสในการสร้างแรงจงูใจให้กบันกัลงทนุเพือ่เพิม่มลูค่าการแข่งขนั

ทางเศรษฐกิจ วถิกีารด�าเนนิชวีติมคีวามเท่าเทียมกันระหว่างคนในชาตแิละชาวต่างชาตใินทุกด้าน

เช่นเดียวกันกับการบริหารเขตเศรษฐกิจทุกประเทศในโลก และยังมีจุดเด่นอีกประการหนึ่งของ

เขตเศรษฐกิจพิเศษนี้ คือ การยกเว้นและปลอดภาษีการจัดเก็บอากรทางศุลกากร และยกเว้น

กฎหมายแรงงานและข้อบังคับ กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการด�าเนินธุรกรรมการค้า คงไว้เพียง

ประเด็นที่มีผลกระทบกับมิติด้านการทหาร ความมั่นคง นโยบายต่างประเทศ และประเด็นที่ขัด

หรอืแย้งและมีผลกระทบต่ออ�านาจอธปิไตยแห่งรฐัเพยีงเท่านัน้ อย่างไรกต็าม การพฒันาระบบ

ขนส่ง๑๔ และยกระดับด้านอุตสาหกรรม การบันเทิง และสันทนาการ จะด�าเนินควบคู่ไปกับ                 

การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และเพิ่มขีดความสามารถในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์                     

 ๑๓ พืน้ทีเ่ขตพฒันาเศรษฐกจินยิมูเป็นพืน้ทีร่าบสูงมีววิทวิทศัน์ของแนวเขาทอดยาวถงึอ่าวอากอบาห์
ของจอร์แดนและทะเลแดง บนยอดเขามีหิมะปกคลุมในฤดูหนาว ด้วยความมุ่งม่ันให้มีการด�ารงชีวิตภายในเขต
พืน้ทีน่ีไ้ด้รบัความนยิมสอดคล้องกบัคณุภาพการด�ารงชวีติและเสรภีาพตามหลกัสากล สะท้อนความรเิริม่และทีม่า
ของโครงการภายใต้กรอบแนวคดิทีว่่าเกดิขึน้โดยนกัลงทนุและเพือ่นกัลงทุน ท�าให้เส้นทางการด�าเนนิโครงการเกดิขึน้
จากความร่วมมือด้านการลงทุนของนักลงทุนระหว่างประเทศและวางโครงสร้างพื้นฐานหลัก ๆ เพื่อให้โครงการ
เดินหน้าต่อไป
 ๑๔ เฉพาะแผนยทุธศาสตร์การขนส่ง ๒๐๒๐ จะท�าให้ซาอดีุอาระเบยี มรีะบบโลจสิตกิเกิดขึน้มมีาตรฐาน
ระดับโลกเชื่อมโยง ๓ ทวีป ทั้งเอเชีย แอฟริกา และยุโรป เพราะขณะนี้ระบบรางก�าลังเสร็จสิ้นทั้งโครงการรถไฟ
เชื่อมระหว่างดินแดนแสวงบุญ รถไฟสายเหนือ และก�าลังมุ่งสู่การเปิดซองแข่งขันเพ่ือขยายเส้นทางการบินและ
การพัฒนาสนามบินอีกหลายพื้นที่ทั่วประเทศเพื่อเป็นจุดหมายของนักเดินทางทั้งในประเทศและระดับภูมิภาค
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ทัง้การสร้างงาน การพฒันาแรงงาน ซึง่รฐัพร้อมลงทุนในด้านน้ีอย่างเตม็รปูแบบ หวังสร้างความ

สุขยั่งยืนให้คนในประเทศ ทั้งความสุขทางกายและความสุขทางใจ สอดรับกับนิยามความสุข                     

(UN Happiness) ท่ีก�าหนดไว้โดยองค์การสหประชาชาติ เพ่ือให้การปฏิรูปเศรษฐกิจเกิดข้ึน                    

และซาอุดีอาระเบียจะกลายเป็นประเทศแห่งยุคก้าวหน้า ทันสมัย เปลี่ยนจากเดิม ๓๖๐ องศา               

และการด�าเนินการท้ังหมดจะเดินหน้าต่อเนื่องรวดเร็วจนคนในประเทศสามารถสัมผัสได้ว่า              

เป็นซาอุดีอาระเบียยุคพัฒนา

 อย่างไรกด็ ีรัฐบาลซาอดุอีาระเบียยงัได้มุง่เน้นการปฏริปูเชงินโยบาย เพือ่สร้างแหล่ง

รายได้ใหม่ ๆ  ด้วยการวางกรอบพันธกิจหลักด้านการพัฒนาส่งเสริม และยกระดับการท่องเที่ยว

ภายใต้การก�ากับดูแลของหน่วยงานติดตามแผนยุทธศาสตร์ตามวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ ซึ่งมีการวาง

กรอบยุทธศาสตร์และเป้าหมายของส�านักงานการท่องเที่ยวของซาอุดีอาระเบีย โดยมุ่งส่งเสริม

การลงทนุพร้อมกับพฒันาและยกระดับด้านการท่องเท่ียวของประเทศ เพือ่ให้การด�าเนนิการเป็นไป

อย่างต่อเนื่องจึงต้องมีกระบวนการแบบบูรณาการสามารถยกระดับการลงทุน การพัฒนา       

แหล่งท่องเที่ยว การออกใบอนุญาต และจัดวางระบบศูนย์กลางเพื่อพัฒนาทรัพยากรมนุษย์               

ด้านการท่องเท่ียวแบบครบวงจร ท้ังนี้ การด�าเนินการตามวิสัยทัศน์ ๒๐๓๐ ส�านักงาน                          

การท่องเที่ยวแห่งชาติมีแนวทางและกรอบการด�าเนินการ ดังนี้

ที่มา: https://www.meobserver.org/?p=14600
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 ๑. พฒันายทุธศาสตร์ชาตว่ิาด้วยการดึงดูดการลงทุนภาคการท่องเท่ียวและผลกัดัน

ให้มีการด�าเนินการตามแผนแบบต่อเนื่อง

 ๒. เพิม่ความร่วมมอืกบัหน่วยงานภายนอก อาทิ กระทรวงพาณิชย์และอุตสาหกรรม 

กระทรวงการคลงั ส�านกังานส่งเสรมิการลงทนุ หอการค้า และอตุสาหกรรม เพือ่ให้ทกุหน่วยงาน

ร่วมกันวางกรอบแนวทางและการด�าเนินการแบบบูรณาการเอื้อให้นักลงทุนสามารถเข้าถึง                    

การลงทุนอย่างมีประสิทธิภาพ

 ๓. ยกระดับการประสานงานแบบองค์รวมและต่อเนืองพร้อมมีการตั้งกองทุน               

และโครงการร่วมทุน การปล่อยกู้ของรัฐบาล เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นและเปิดให้มีการระดมทุน

ในทุกโครงการที่เกี่ยวข้องกับการท่องเที่ยวภายในประเทศ

 ๔. ก�าหนดให้มกีารส่งเสรมิและสนบัสนนุการท่องเท่ียว ให้มกีารจัดตัง้สาขาในภมูภิาค

และมีการจัดการไปสู ่ระดับพื้นที่ ระดับภาค เพื่อให้ทุกพ้ืนท่ีมุ ่งส ่งเสริมการท่องเท่ียว                               

และการประชาสัมพันธ์ 

 ๕. ก�าหนดกฎ ระเบียบพิเศษ เพ่ือให้สามารถออกใบอนุญาตการประกอบ                        

การท่องเที่ยวและธุรกิจภาคการบริการที่เกี่ยวข้อง พร้อมก�าหนดบทลงโทษและการสอบสวน                   

ข้อเท็จจริงหากเกิดการละเมิดข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง

 ๖. ส่งเสริมและสนับสนุนแนวทางการประกอบธุรกิจ เน้นการก�าหนดนโยบาย                   

เกี่ยวกับการลงทุนและการแข่งขันเชิงธุรกิจในตลาด

 ๗. ก�าหนดแผนยุทธศาสตร์เชิงบูรณาการและให้ครอบคลุมรอบด้านเพ่ือยกระดับ

และพัฒนาพื้นที่แหล่งท่องเที่ยวตามยุทธศาสตร์การพัฒนาการท่องเที่ยวแห่งชาติ

 ๘. ก�ากับและติดตามการด�าเนินการให้เกิดการจ้างงาน การเข้าถึงแหล่งงาน                         

การส่งเสริมอาชีพในหน่วยงานและการบริการภาคการท่องเที่ยว

 ๙. เร่งด�าเนินการให้เกิดความร่วมมือและให้ทุกหน่วยงานปฏิบัติหน้าที่อย่างเป็น

เอกภาพ มีการประสานความตกลงและการปฏิบัติตามอ�านาจหน้าท่ีเชิงบูรณาการร่วมกัน                       

เพื่อให้เอื้อต่อการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ภาคการบริการการท่องเที่ยว

เป้ำหมำยในอนำคต
 ๑. เสริมสร้างบรรยากาศให้เอ้ือต่อการลงทุนภาคการท่องเที่ยวและยกระดับ                       

การด�าเนินการและปรับปรุงแก้ไขให้มีการประสานความร่วมมือกับทุกหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง                    

ทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชน
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 ๒. ส่งเสริมและอ�านวยความสะดวกและอุดช่องโหว่ท่ีมีผลกระทบต่อความต้องการ

ของภาคการลงทุน เน้นให้มีการด�าเนินการของหน่วยงานบรกิารนกัลงทนุทัว่ประเทศ เพือ่ส่งเสรมิ

และลดปัญหาอุปสรรคที่ส่งผลกระทบต่อภาคการท่องเที่ยว

 ๓. ก�ากับ ดูแล และก่อตั้งบรรษัทหรือหุ้นส่วนการลงทุนภาคการท่องเที่ยว

 ๔. ให้มีการเข้าถงึการพฒันาทิศทางการท่องเท่ียว และการจดัต้ังบรษิทัประกอบการ

การท่องเที่ยว ท้ังแบบจ�ากัดและร่วมทุนกับพันธมิตร เพ่ือปูทางสู ่การน�าเสนอแผนงาน                       

และการระดมทุน รวมท้ังการแลกเปลี่ยนประสบการณ์ที่จ�าเป็นเพ่ือจัดตั้งบริษัทส่งเสริม                     

การท่องเที่ยว

 ๕. จัดให้มีอุปสงค์เชิงกว้าง เพ่ือเพิ่มช่องทางการเข้าถึงโอกาสด้านการลงทุน                     

ภาคการท่องเที่ยวในระดับชาติ

 ๖. ด�าเนินการให้เกิดความสะดวกและการเข้าถึงแหล่งเงินทุนที่เหมาะสม รวมท้ัง            

การระดมทุน ในระยะเริ่มแรกของโครงการการลงทุน หรือผู้ประกอบการรายใหม่ ทั้งธุรกิจ                  

ขนาดกลางและขนาดเล็ก

 ๗. จัดท�าโครงการหรือกิจกรรมที่เกี่ยวข้องเพื่อสนับสนุนการท่องเท่ียวและมีการ               

จัดเก็บสถิติของขนาดการลงทุนอย่างครบถ้วน

 ๘. เสนอแนะให้มกีารพฒันาโครงการและโอกาสการลงทนุให้เหมาะสมกับธรรมชาติ 

การด�าเนินธุรกิจการท่องเที่ยวในประเทศ

 ๙. กระตุน้ให้มกีารลงทนุทกุพืน้ทีท่่องเทีย่วทัง้แหล่งท่องเทีย่วธรรมชาต ิพืน้ทีช่นบท 

และพื้นที่สงวนเพื่อให้หน่วยงานภาครัฐด�าเนินการเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่เหมาะสม

 ๑๐. ศึกษา เสนอแนะ วางแนวทาง เพื่อแก้ไขปัญหาอุปสรรคด้านการท่องเที่ยว

 นอกจากนี้ รัฐบาลซาอุดีอาระเบียยังมีแผนยุทธศาสตร์เพื่อพัฒนาแหล่งท่องเที่ยว

ในซาอุดีอาระเบียแบบครอบคลุม รอบด้าน ตามวิสัยทัศน์และพันธกิจหลัก เพื่อให้การพัฒนา

แหล่งท่องเท่ียวอย่างยัง่ยนืและเป็นระบบ โดยมแีผนพฒันาท่ีเน้นโอกาสการลงทนุด้านการท่องเทีย่ว

เพื่อให้บรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน ทั้งนี้ การพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวตามธรรมชาติจะเน้น

กรอบการพัฒนาพื้นที่นอกเขตเมืองและมีความโดดเด่นเชิงธรรมชาติเชิงเด่ียว เป็นจุดหมาย            

จูงใจของนักท่องเท่ียว ซ่ึงรวมถึงสถานที่ตากอากาศ เขตคุ้มครองหรือป่าสงวน ฟาร์มเกษตร                  

และพื้นที่เชิงนิเวศวิทยา ตลอดจนหมู่เกาะและชายฝั่งทะเล โดยมีรายละเอียดความริเริ่มในการ

พัฒนาซึ่งเสนอโดยส�านักงานการท่องเที่ยวและวัฒนธรรมดังต่อไปนี้
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แหล่งท่องเที่ยวตำมกรอบยุทธศำสตร์ ประกอบด้วย 
 ๑. ตลาดอุกาซ – เมืองตออิฟ

 ๒. พัฒนาแนวชายฝั่งรอสอับยัฎ – เมืองมาดีนะห์

 ๓. ชุมชน/หมู่บ้านวัฒนธรรมอิสลามและประวัติศาสตร์อิสลาม

 ๔. พัฒนาหมู่เกาะฟุรซาน – เมืองญาซาน

 ๕. พัฒนาพื้นที่โดยรอบแหล่งท่องเที่ยวส�าคัญ ๆ 

 ๖. พัฒนาจุดแวะพักและบริการนักเดินทาง

 นอกจากนี ้ยงัมโีครงการพฒันาแหล่งท่องเทีย่วเชงิเกษตรและชมุชนท้องถิน่ ถอืเป็น

หน่ึงในรปูแบบทีไ่ด้ก�าหนดไว้ หวังให้มกีารท่องเทีย่วเชงิวถิชีมุชน รบัรูบ้รรยากาศชนบทและร่วมกจิกรรม

ที่เกี่ยวข้องกับการเกษตรและวิถีชุมชน ท้ังนี้ เป้าหมายการพัฒนาประกอบด้วย เพื่อยกระดับ         

การท่องเที่ยวและเศรษฐกิจ สร้างงานและโอกาสแหล่งรายได้ชุมชน เพิ่มขีดสมรรถนะและ

ศักยภาพให้คนในชุมชนมีรายได้จากผลิตภัณฑ์ชุมชนและกิจกรรมท่ีโดดเด่นในชุมชนโดยการ

พัฒนาพื้นที่เกษตรแนวใหม่ช่วยสร้างแหล่งรายได้ใหม่ ๆ ให้เศรษฐกิจชุมชนมีความยั่งยืน 

เป้ำหมำยสู่ควำมส�ำเร็จ 
 ๑. การลงนามบันทึกความร่วมมือกับกองทุนพัฒนาเกษตร เพื่อสนับสนุนแหล่งทุน

ให้เกษตรกร

 ๒. ออกใบอนุญาตให้ได้ ๗๐ พื้นที่เกษตรทั่วประเทศ

 ๓. เร่งพิจารณาออกใบอนุญาตเพื่อเปิดโอกาสสร้างความร่วมมือระหว่างสาขา                  

ภายใต้การก�ากับดูแลของส�านักงานการท่องเที่ยวและวัฒนธรรม

ควำมมุ่งหมำยในอนำคต
 ๑. ก่อตั้งชุมชนนักปฏิบัติเสวนาให้ความรู้ด้านการท่องเที่ยวพื้นบ้าน

 ๒. เปิดตัวโครงการเว็บไซต์อิเล็กทรอนิกส์เพ่ือเป็นฐานข้อมูลให้ความรู้กับนักลงทุน 

รวมถึงนักท่องเที่ยวให้สามารถรับรู้และเข้าถึงแหล่งข้อมูลความรู้ของโครงการ การยื่นค�าร้อง                

การจับจ่ายซื้อผลิตภัณฑ์ 

 ๓. ให้มีการประชุมเชิงปฏบัิตกิารให้ความรูก้ลุม่สมาคมการท่องเทีย่วและการบรกิาร

การเดินทางท่องเที่ยว

 ๔. จัดท�าคู่มือว่าด้วยกฎ ระเบียบ และมาตรฐานท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมาย ระเบียบ

ของโครงการทั้งหมด 
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 ส�าหรับกรอบการพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวเชิงนิเวศน์ เน้นกรอบยุทธศาสตร์และผล

สัมฤทธิ์ในมิติการพัฒนาให้มีแหล่งท่องเที่ยวเชิงนิเวศน์เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในซาอุดีอาระเบีย             

และมเีป้าหมายสูก่ารขึน้ทะเบียนเป็นมรดกโลกตามความเห็นชอบของยเูนสโก รวมทัง้การพฒันา

ยกระดับพื้นที่ท่องเที่ยวแนวบ่อน�้าพุร้อนและถ�้าต่าง ๆ ให้เป็นแหล่งท่องเที่ยวเชิงนิเวศน์ ทั้งนี้ 

หลังการส�ารวจพื้นที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศของซาอุดีอาระเบียสามารถก�าหนดแหล่งท่องเที่ยวได้            

มากถึง ๕๙๖ แหล่งท่องเที่ยว และเป็นแหล่งท่องเที่ยวเชิงธรรมชาติได้ถึง ๓๕๖ แหล่งท่องเที่ยว 

แนวทำงกำรฟื้นควำมสัมพันธ์ไทย-ซำอุดีอำระเบีย
 ประเทศไทยควรเร่งใช้โอกาสนี้เพื่อเป็นกลไกฟื้นฟูและปรับระดับความสัมพันธ์

ระหว่างไทยซาอุดีอาระเบีย ให้กลับคืนมาอยู่ในระดับที่ดีได้อย่างมีนัยส�าคัญ ทั้งนี้ การฟื้นความ

สมัพนัธ์กับซาอดุอีาระเบยีดงักล่าว อาจเกดิขึน้ผ่านกระบวนการแลกเปลีย่นองค์ความรูร้ะหว่างกนั

ในระดับรัฐบาล รวมถึงการสนับสนุนข้อมูลหรือการแบ่งปันข้อมูลที่มีความสอดคล้องกับ

อุตสาหกรรมท่องเที่ยว การพัฒนาทักษะด้านการบริหาร การตลาด หรือการอนุรักษ์ทรัพยากร

ท่องเทีย่วในชมุชน เป็นต้น สามารถพฒันาการท่องเท่ียวเชงิพาณชิย์ ในซาอุดอีาระเบยีให้เกิดขึน้

อย่างเป็นรูปธรรม สร้างขีดความสามารถในการแข่งขันในภูมิภาค ซึ่งรัฐบาลไทยร่วมกับ                     

ภาคเอกชนของไทยควรเร่งศกึษาแนวทางเพือ่แสวงหาโอกาสในรปูแบบการลงทนุภาคการค้าและธรุกจิ

บริการ เพราะจะส่งผลดีกับประเทศไทยและตลาดแรงงานไทยในอนาคต เนื่องจากประเทศไทย

มชีือ่เสียงเป็นทีร่บัรูอ้ย่างกว้างขวางในภมูภิาคตะวันออกกลางด้านการท่องเท่ียวเชิงสขุภาพ หรอื 

Medical Tourism๑๕ และการท่องเท่ียวเชิงเกษตรหรอืผลติภณัฑ์พืน้บ้าน ซึง่ประเทศไทยมจีดุเด่น

ด้านความหลากหลายเชิงวัฒนธรรม การออกแบบผลิตภัณฑ์ เพื่อเป็นจุดขายและสะท้อน

เอกลักษณ์ และวัฒนธรรมของคนในพื้นท่ี หรือหากมองเพียงตลาดท่องเที่ยวเชิงสุขภาพที่เป็น

จดุหมายปลายทางของชาวอาหรบั ย่อมเป็นทีร่บัรูอ้ย่างกว้างขวางว่าประเทศไทยมปีระสบการณ์สงู

เก่ียวกับการพัฒนาธุรกิจการท่องเท่ียวเชิงสุขภาพและการให้บริการสถานบันเทิงครบวงจร                

ทั้งนี้ จากการติดตามข้อมูลจากกองสุขภาพระหว่างประเทศ ณ วันที่ ๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ ระบุว่า 

สถานพยาบาลท่ัวประเทศไทยท่ีได้รบัการรบัรองมาตรฐานในระดบัสากล JCI (Joint Commission 

International Accreditation) มีทั้งหมด ๖๑ แห่ง แบ่งเป็นโรงพยาบาล ๔๗ แห่ง และคลินิก ๑๔ แห่ง 

 ๑๕ หมายถงึ การเดนิทางท่องเทีย่วเชงิคู่ มีเป้าหมายเพือ่การพกัผ่อนหย่อนใจ และการเดนิทางมาเพือ่
รับบริการทางการแพทย์ เน้นกิจกรรมส่งเสริมสุขภาพ หรือการบ�าบัดฟื้นฟูสุขภาพควบคู่กันไป เช่น การรับ                         
ค�าปรึกษาด้านสุขภาพ การใช้บริการสปาและการซื้อผลิตภัณฑ์สปา การนวด การประคบสมุนไพร การฝึกสมาธิ                 
เพื่อเรียนรู้การน�าวิถีทางธรรมชาติมาใช้เพื่อการบ�าบัดรักษาหรือสร้างเสริมสุขภาพ เป็นต้น
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จากการจดัอนัดบัของ The International Healthcare Research Center (IHRC) อตุสาหกรรมการ

ท่องเที่ยว เชิงสุขภาพของไทย อยู่อันดับ ๖ ของโลก เนื่องจากมีจุดแข็ง คือ

 ๑. สถานพยาบาล บุคลากร และการให้บรกิารมมีาตรฐานได้รบัการยอมรบัจากนานา

ประเทศ

 ๒. อัตราค่าบริการไม่สูงนักหากเทียบกับคุณภาพ

 ๓. แหล่งท่องเทีย่วทางธรรมชาตแิละวฒันธรรมทีห่ลากหลาย ค่าใช้จ่ายด้านการท่องเทีย่ว

ไม่สูง มีสายการบินที่ครอบคลุมการเดินทาง และมีความรวดเร็วด้านการติดต่อประสานงาน

นอกจากนี ้ยงัมข้ีอมูลจากศนูย์วจิยัเศรษฐกิจ ธนาคารไทยพาณิชย์ (EIC) เปิดเผยว่า โรงพยาบาล

เอกชนของไทยมีรายได้จากการรักษาพยาบาลชาวต่างชาติราวปีละ ๗ หมื่นล้านบาท หรือคิด

เป็นร้อยละ ๐.๐๐๑ ของ GDP ขณะท่ีศนูย์วจิยักสกิได้ประมาณการส่วนแบ่งตลาดจากคนไข้แต่ละ

ประเทศ ซึง่ค�านวณจากรายได้ของโรงพยาบาลเอกชนทีจ่ดทะเบยีนในตลาดหลกัทรพัย์ท่ีมีส่วนแบ่ง

การตลาดร้อยละ ๗๐ ของรายได้ทั้งหมดในตลาดหลักทรัพย์ พบว่า กลุ่มตะวันออกกลาง อาทิ 

สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ โอมาน คูเวต กาตาร์ ครองส่วนแบ่งสูงสุดท่ีร้อยละ ๑๒.๕ นอกจากนี้ 

ประเทศไทยอาจใช้กลยุทธ์ในการสร้างความร่วมมือกับรัฐบาลซาอุดีอาระเบียโดยการน�าเอา

เทคโนโลยีนวัตกรรม และความคิดสร้างสรรค์มาใช้ในการสร้างมูลค่าเพิ่ม เพื่อให้เกิดจุดขายใหม่ 

ในการพัฒนาธุรกิจบันเทิงของซาอุดีอาระเบีย ประกอบด้วย

 ๑. ธุรกิจบริการเพื่อความเป็นอยู่ที่ดีและความงาม (Wellness & Beauty Service) 

เช่น ธุรกิจสปา นวดเพื่อสุขภาพ ดูแลผู้สูงอายุ และเสริมสวย

 ๒. ธรุกจิบรกิารทีเ่กีย่วกบัการรบัรอง/ ต้อนรบั (Hospitality Service) เช่น ร้านอาหาร ทีพ่กั

 ๓. ธรุกจิบรกิารสร้างสรรค์ (Creative Service) เช่น ธุรกิจด้านบนัเทิง ดจิทัิลคอนเทนต์

 ๔. ธุรกิจบริการบริการก่อสร้าง (Construction Service)

 ๕. ธุรกิจบริการจัดจ�าหน่าย (Distribution Service) เช่น ธุรกิจค้าส่ง ค้าปลีก                       

แฟรนไชส์

 ๖. ธุรกิจบริการโลจิสติกส์ (Logistics Service)๑๖

 ๑๖ เห็นได้จากในช่วงทีผ่่านมา กรมพัฒนาธุรกจิการค้าได้ด�าเนนิการส่งเสรมิและพัฒนาธรุกิจค้าส่งค้าปลกี 
ธุรกิจบริการโลจิสติกส์ ธุรกิจสุขภาพและความงาม และธุรกิจร้านอาหาร โดยมุ่งเน้นสร้างความเข้มแข็ง                          
และยกระดบัมาตรฐานการบรหิารจดัการให้มคีณุภาพ ซึง่มธีรุกจิทีส่ามารถขยายการลงทนุไปยงัตลาดต่างประเทศแล้ว 
เช่น ธุรกิจแฟรนไชส์ สปา นวดเพื่อสุขภาพ และธุรกิจบริการโลจิสติกส์ ส่วนธุรกิจอื่น ๆ ยังสามารถแข่งขันและ
เจริญเติบโตอยู่เฉพาะภายในประเทศ แต่ปัจจุบันการส่งเสริมพัฒนาธุรกิจบริการจะด�าเนินการในรูปแบบเดิม 
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บทสรุป
 โครงสร้างสังคมซาอุดีอาระเบียในอดีตยึดกรอบจารีตแบบอนุรักษ์นิยม ท�าให้สังคม

ถูกครอบง�าด้วยความหวาดกลัว การปิดกั้น ปฏิเสธการแสดงออกอย่างเปิดเผย ปิดบังซ่อนเร้น

ตวัตนและความสมัพนัธ์ระหว่างกนัในสงัคม มคีวามโน้มเอียงเชิงทัศนคตท่ีิปกปิดและหวาดระแวง 

จนเมื่อกษัตริย์ซัลมาน บินอับดุลอาซิส ได้รับการสถาปนานาให้เป็นประมุขของประเทศ                       

และพระโอรสในพระองค์ เจ้าชายมูฮ�าหมัด บินซัลมาน ด�ารงสถานะเป็นผู้ก�าหนดนโยบายการ

บริหารราชการแผ่นดนิและชูแนวคดิปฏริปูเศรษฐกจิและสงัคมให้เป็นวาระแห่งชาต ิโดยพระองค์

ได้เน้นให้ทุกหน่วยงานมีแนวทางการบริหารประเทศภายใต้การปฏิรูปและเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

โครงสร้างสังคม เพื่อให้ปรับเปลี่ยนสู่ซาอุดีอาระเบียยุคใหม่ ท�าให้ปรากฏการณ์ดังกล่าว                            

มกีารรณรงค์อย่างต่อเนือ่งจนเป็นมายาคตร่ิวมกนัของคนในชาตภิายใต้แนวคิด “ ซาอดุอีาระเบีย

ยุคใหม่” ต่อมากลายเป็นวาทกรรมของคนรุ่นใหม่ภายใต้กระแสการเปลี่ยนผ่านจากภายในผ่าน

การก�าหนดนโยบายของผู้น�าและผู้ปกครองที่เป็นคนรุ่นใหม่ที่ต้องการสร้างแหล่งรายได้ใหม่ ๆ 

บนพืน้ฐานแหล่งรายได้อันหลากหลาย ไม่ใช่การพ่ึงพารายได้หลกัจากธุรกิจพลงังานเพียงแหล่งเดยีว

เขตเศรษฐกิจพิเศษนิยูม (NEOM)
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 ปี ๒๐๑๖ มีการเปิดตัวแผนการปฏิรูปสังคมและเศรษฐกิจแห่งชาติ หรือท่ีเรียกกัน

ตดิหวู่าวสัิยทศัน์ ๒๐๓๐ ซึง่วิสยัทัศน์ดงักล่าว เป็นทีร่บัรูก้นัอย่างแพร่หลายในสงัคมซาอดีุอาระเบยี 

โดยเน้นการสร้างระบบเศรษฐกิจใหม่เพื่อดึงดูดนักลงทุนต่างชาติเข้ามาลงทุนในราชอาณาจักร

อย่างเป็นรูปธรรม เน้นการสร้างสภาพแวดล้อมให้เอื้อต่อการลงทุนภายใต้การพัฒนา                          

และยกระดับการท่องเท่ียวในประเทศเป็นวาระส�าคัญ จนมาสู่การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ            

ภายใต้ชื่อ นิยูม (NEOM) นับเป็นอภิมหาโปรเจกที่มีความโดดเด่น หวังยกระดับการท่องเที่ยว

ครบวงจรสามารถเลื่อนสถานะจนติดอันดับโลกให้ได้ โดยเฉพาะการพัฒนาให้เป็นเมืองแห่ง

เทคโนโลยี และวิทยาการสมัยใหม่ เพิ่มศักยภาพให้มีการลงทุนด้านธุรกิจบันเทิงครบวงจร                           

ทีม่กีารระดมทนุและมีการแข่งขันสูง สร้างโอกาสความได้เปรียบทางเศรษฐกิจ ซึง่คาดว่าจะกลายเป็น

เมืองแห่งอนาคตระดับโลกในที่สุด จากความเปลี่ยนแปลงท้ังหมดท่ีเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว                        

ในซาอุดีอาระเบีย เปลี่ยนจากรัฐเคร่งจารีตสู่ความเป็นซาอุดีอาระเบียยุคใหม่ ท�าให้เป็นโอกาส

ของประเทศไทยในการฟื้นความสัมพันธ์ระหว่างกันที่ลดระดับมายาวนานกว่า ๓๐ ปี ให้กลับมา

อยู่ในระดับที่ดีข้ึนด้วยการสนับสนุนความร่วมมือด้านการพัฒนาการท่องเที่ยวและหาช่องทาง       

ในการร่วมลงทุนด้านการท่องเทีย่วในเขตเศรษฐกจิพิเศษ ซ่ึงประเทศไทยมศีกัยภาพสงูและได้รบั

การยอมรับอย่างกว้างขวางจนเป็นทีป่ระจกัษ์ โดยเฉพาะด้านการท่องเท่ียวเชิงสขุภาพและธุรกจิ

บริการ สันทนาการ และความบันเทิง ท�าให้ประเทศไทยกลายเป็นจุดหมายปลายทางส�าคัญ                

ของชาวอาหรับจากตะวันออกกลางอย่างปฏิเสธไม่ได้
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