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บทสรุปส าหรับผู้บรหิาร 
  

 โดยที่ระบบอนุญาตก าหนดขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในเชิงควบคุม ก ากับ หรือจัดระเบียบเรื่องใด
เรื่องหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประกอบกิจการของประชาชน แต่โดยที่การใช้ระบบอนุญาตใน
กฎหมายเพ่ือควบคุมและก ากับดังกล่าวเป็นการกระทบต่อการใช้สิทธิเสรีภาพของบุคคล เป็นอุปสรรค
ต่อการด ารงชีพและการประกอบอาชีพของประชาชนตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย และเป็นภาระงบประมาณของภาครัฐ อันก่อให้เกิดผลเสียต่อการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศด้วยเช่นกัน  

 ด้วยสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย ประกอบกับปัจจุบันรั ฐมี
แนวคิดที่จะเข้าไปแทรกแซงกิจกรรมต่าง ๆ ของเอกชนให้น้อยที่สุด โดยการใช้ระบบอนุญาตจะ
กระท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น และน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการในรูปแบบอ่ืนมาใช้เป็น
กลไกทางกฎหมายนอกเหนือไปจากระบบอนุญาต ทั้งนี้เพ่ือเป็นการลดหย่อนกลไกการควบคุมใน
กฎหมายให้มีความผ่อนคลาย และมีลักษณะเป็นการอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนมากยิ่งขึ้นอัน
เป็นการสอดคล้องกับมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และเป็นกลไกประการหนึ่ง
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ที่ 6 ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ แผน
แม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติประเด็นการพัฒนากฎหมายและกระบวนการยุติธรรม และแผนปฏิรูป
ประเทศด้านกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ การพิจารณาถึงประเด็นเกี่ยวกับการน ามาตรการควบคุมการ
ประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้เพ่ิมเติมจากระบบอนุญาตในกฎหมายของไทย จึงเป็นประเด็นปัญหา
ส าคัญและมีความท้าทายที่จะได้มีการหยิบยกขึ้นศึกษาเพ่ือการพัฒนาแนวทางการจัดท ากฎหมายของ
ไทยให้มีความเหมาะสมและเพ่ิมความสามารถในการแข่งขันของประเทศ โดยมีประเด็นของการศึกษา
ว่า 1) เหตุใดระบบอนุญาตหรือการขออนุมัติตามกฎหมายไทยจึงมีผลกระทบหรือเป็นการสร้างภาระ
แก่ประชาชนและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ และ 2) มีมาตรการควบคุมการประกอบกิจการ
รูปแบบอื่นที่สามารถน ามาใช้เป็นทางเลือกนอกเหนือจากระบบอนุญาตในกฎหมายไทย ได้หรือไม่ 

 อย่างไรก็ดี แม้ที่ผ่านมาจะมีความพยายามของภาครัฐในการลดการตรากฎหมายที่ใช้ระบบ
อนุญาต ก็ตาม แต่ปรากฏว่าตั้งแต่ปี 2540 ถึง 2560 การตรากฎหมายโดยใช้ระบบอนุญาตมีจ านวน
ไม่ลดลง และแม้ต่อมาคณะรัฐมนตรีจะได้มีมติเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 เรื่อง แนวทางการจัดท า
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เพ่ือให้
หน่วยงานของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด าเนินการในการจัดท าร่า งกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก็ตาม 
แต่ยังคงมีการน าระบบอนุญาตมาใช้เป็นกลไกหลักทางกฎหมายในการควบคุมการประกอบกิจการ
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หรือการประกอบอาชีพ ซึ่งหากปล่อยให้แต่ละหน่วยงานใช้ดุลพินิจในการประเมินความจ าเป็นในการ
ใช้ระบบอนุญาตโดยไม่ก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาให้มีรายละเอียดที่สามารถน าไปใช้เป็นเกณฑ์
การพิจารณาเบื้องต้น  ไว้อาจท าให้จ านวนกฎหมายที่ใช้ระบบอนุญาตไม่ลดลงด้วย ดังนั้น จึงจ าเป็นที่
จะต้องมีการพิจารณาก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมเพ่ือน ามาใช้เป็นแนวทางการพิจารณาเบื้องต้นของ
หน่วยงานเกี่ยวข้อง 

 ผู้จัดท ารายงานการศึกษาได้ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบอนุญาต และแนวทางการ
แก้ไขและพัฒนาการในเรื่องนี้ของประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากเห็นว่ามีหลักการและข้อพิจารณาหลาย
ประการที่อาจน ามาปรับใช้กับแนวทางที่ประเทศไทยด าเนินการอยู่ในปัจจุบันตามมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ได้ โดยประเทศฝรั่งเศสเห็นว่าระบบอนุญาตในกฎหมายเป็นกลไกที่สร้าง
ภาระทั้งแก่บุคคล ภาคเอกชน และภาครัฐ และมีแนวคิดในการลดการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย 
โดยจะใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีที่มีความจ าเป็นและไม่มีมาตรการอ่ืนที่มีผลกระทบน้อยกว่าที่จะ
บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้ นอกจากนี้ ประเทศฝรั่งเศสยังได้ด าเนินการลด - เลิกระบบอนุญาตใน
กฎหมายที่ใช้อยู่ในเรื่องต่าง ๆ โดยน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการในรูปแบบอ่ืนมาใช้ เช่น 
น าระบบแจ้งก่อนด าเนินการไปใช้แทนที่ระบบอนุญาต น าระบบแจ้งและขึ้นบญัชีไปใช้แทนการรับรอง
โดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หรือยกเลิกมาตรการควบคุมไปโดยไม่มีมาตรการควบคุมรูปแบบอ่ืน ๆ มา
แทนที่ ทั้งนี้เพ่ือลดขั้นตอนของทางราชการที่เป็นอุปสรรคโดยไม่จ าเป็นต่อการประกอบกิจการ การ
ประกอบอาชีพ และการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชน และช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินงาน
ของหน่วยงานของรัฐ อันจะส่งผลดีต่อการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ ปัจจุบันรัฐบาลฝรั่งเศส
ได้ประกาศนโยบายในการลดกฎเกณฑ์และขั้นตอนที่ เป็นอุปสรรคแก่การประกอบธุรกิจของ
ภาคเอกชนเพ่ือการปฏิรูประบบเศรษฐกิจของประเทศ ภายใต้แนวคิดของการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม
ของระบบราชการ จาก “ราชการที่ควบคุมก ากับ” ไปเป็น “ราชการที่ให้ค าปรึกษา” ที่คอยให้ความ
ช่วยเหลือและสนับสนุนภาคเอกชน 

 จากผลการศึกษาข้างต้น ผู้เข้ารับการฝึกอบรม มีข้อเสนอเชิงนโยบายเพ่ือให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องจะได้น าไปพิจารณาและใช้เป็นแนวทางเพ่ือให้มีการน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการ
ในรูปแบบอ่ืนมาใช้เป็นทางเลือกนอกเหนือไปจากระบบอนุญาตมากยิ่งขึ้น และให้การก าหนดระบบ
อนุญาตในกฎหมายเป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นเท่านั้น  ดังนี้  

 1) การก าหนดรายละเอียดในมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 เพ่ิมเติม เพ่ือให้มี
เกณฑ์การพิจารณาการน าระบบอนุญาตหรือมาตรการควบคุมรูปแบบอ่ืนมาใช้ให้มีความชัดเจนและ
ใช้เป็นแนวทางในทางปฏิบัติได้   
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 2) การบริหารจัดการเพ่ือเสริมสร้างและสนับสนุนการน ามาตรการควบคุมการประกอบ
กิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้ โดยการก าหนดให้มีการทบทวนระบบการอนุญาตในกฎหมายปัจจุบันเพ่ือ
น าไปสู่การยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนจากระบบอนุญาตเป็นการก ากับดูแลโดยใช้มาตรการควบคุมใน
รูปแบบอ่ืนที่เข้มงวดน้อยลง ภายใต้แนวทาง 5 C ได้แก่ 1) การยกเลิก (Cut) 2) ด าเนินการต่อไป 
(Continue) 3) น ากฎหมายหรือกระบวนงานที่คล้ายกันหรือซ้ าซ้อนกันมารวมกัน (Combine) 
4) เปลี่ยน (Change) และ 5) การสร้างขึ้นมาใหม่ (Create) 

3) ใช้กลไกของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการจัดท าหรือตรวจพิจารณาร่าง
กฎหมายเพ่ือให้ระบบอนุญาตในกฎหมายเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเท่านั้น   

 อนึ่ง แม้ในการด าเนินการตามข้อเสนอข้างต้นจะมีปัจจัยความเสี่ยงด้านการปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือข้อบังคับ (Compliance Risk) และความเสี่ยงด้านการปฏิบัติงาน (Operation Risk) 
แต่ปัจจัยความเสี่ยงดังกล่าวก็สามารถบริหารจัดการได้โดยการสร้างความตระหนักรู้ต่อสภาพของ
กฎหมายที่เป็นอยู่ปัจจุบันเพ่ือให้สังคมเกิดการตื่นตัวว่าการน าระบบอนุญาตในกฎหมายมาใช้เป็น
มาตรการควบคุมนั้นเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบและเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินชีวิตประจ าวันหรือการ
พัฒนาประเทศ 

อย่างไรก็ดี ข้อเสนอเชิงนโยบายข้างต้นเป็นการด าเนินการเพ่ิมเติมจากแนวทางที่มีอยู่ใน
ปัจจุบันที่ไม่มีความซับซ้อนหรือยุ่งยาก และเป็นการปฏิรูปกฎหมายตามหลัก “ทวิยุทธศาสตร์” อัน
ได้แก่ การมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน และการมีกลไกทางกฎหมาย
เพ่ือสร้างความเป็นธรรมและขจัดความเหลื่อมล้ าในสังคม เพ่ือให้เกิดการพัฒนาอย่าง “มั่นคง มั่งคั่ง 
และยั่งยืน” สอดคล้องกับบริบทของการพัฒนาสู่ THAILAND 4.0 ตามนโยบายของรัฐบาล       
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การจัดท ารายงานการศึกษาส่วนบุคคล (Individual Study) เรื่อง การน ามาตรการควบคุม
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2. ข้อเสนอโครงการพัฒนางาน 
 

2.1 การก าหนดประเด็นการศึกษา 

 2.1.1 ปัญหา ความท้าทาย หรือการพัฒนาที่เลือกศึกษา  

 โดยที่สังคมจ าเป็นต้องมีกฎหมายเพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์อันเป็นกติกาให้สังคมถือปฏิบัติเพ่ือ
รักษาความสงบเรียบร้อย และเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐในการด าเนินนโยบายสาธารณะในนิติรัฐ ซึ่ง
ถือว่ารัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าการใดที่กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเมื่อต้องมี
อ านาจตามกฎหมาย กฎหมายจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดสรรประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม 

โดยการก าหนดสิทธิ หน้าที่ และความสัมพันธ์ของบุคคลที่อยู่ร่วมกันในสังคม ตลอดจนก าหนดกลไก
การระงับข้อพิพาทและยุติข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้น ซึ่งในการจัดสรรผลประโยชน์ดังกล่าวต้องค านึงถงึความ
สมดุลและความเป็นธรรมในสังคมประกอบด้วย อย่างไรก็ตาม กฎหมายอาจสร้างปัญหาให้สังคมได้
เช่นกันหากกฎหมายนั้นเป็นกฎหมายที่ไม่เคารพหลักนิติธรรม ไม่มีคุณภาพ หรือมีจ านวนมากเกินไป 

ซึ่งเท่ากับเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพ่ิมขึ้นตามจ านวนกฎหมายที่มากขึ้น 

นอกจากนี้ยังท าให้ประชาชนเข้าถึงกฎหมายได้โดยยากสร้างภาระค่าใช้จ่ายแก่ประชาชนและธุรกิจ 

และเป็นที่มาของการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

 ส าหรับระบบอนุญาต หรือการอนุมัติ การอนุญาต หรือการออกใบอนุญาต (Licensing) นั้น 
เป็นมาตรการทางกฎหมายมาตรการหนึ่งที่ มีการใช้กันอย่างแพร่หลาย โดยการก าหนดให้ประชาชน
หรือผู้ประกอบการที่มีความประสงค์จะประกอบอาชีพหรือประกอบกิจการบางประเภทต้องขอ
อนุญาตจากหน่วยงานของรัฐก่อนที่จะเริ่มประกอบอาชีพหรือประกอบกิจการนั้น โดยหน่วยงานของ
รัฐอาจก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ยื่นขออนุญาต หลักเกณฑ์ วิธีการ และเอกสาร
หลักฐานในการขอรับอนุญาตและต่ออายุใบอนุญาต เงื่อนไขในการกระท าการหรือประกอบกิจการที่
ได้รับอนุญาต ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เป็นต้น ระบบอนุญาตในกฎหมายนอกจากจะถูกก าหนดขึ้นเพ่ือ
วัตถุประสงค์ในเชิงควบคุม ก ากับ หรือจัดระเบียบเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประกอบ
กิจการของประชาชน รวมทั้งเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในด้านต่างๆ เช่น การรักษาความ
สงบเรียบร้อยหรือความปลอดภัยของสังคม การบริการสาธารณะ และการพัฒนาประเทศทั้งทางด้าน
เศรษฐกิจและสังคมแล้ว ยังถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือของรัฐในการขับเคลื่อนนโยบาย การบริหาร
ราชการ และการด าเนินการตามภารกิจของรัฐอีกด้วย 
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 อย่างไรก็ตาม การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายเพ่ือควบคุมและก ากับเป็นการกระทบต่อการ
ใช้สิทธิเสรีภาพของบุคคล เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีพและการประกอบอาชีพของประชาชนตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และเป็นภาระงบประมาณของภาครัฐ อันก่อให้เกิด
ผลเสียต่อการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศด้วยเช่นกัน กล่าวคือ เมื่อรัฐใช้ระบบอนุญาต
กับการด าเนินการหรือประกอบกิจการใดของประชาชนเป็นจ านวนมากย่อมเป็นการกระทบต่อ
เสรีภาพของประชาชน และก่อให้เกิดภาระจนเกินสมควร สืบเนื่องมาจากการที่กฎหมายล าดับรอง
ก าหนดขั้นตอนด าเนินการไว้หลายขั้นตอน และไม่มีการก าหนดระยะเวลาด าเนินการแต่ละขั้นตอนไว้
ชัดเจน อีกทั้งไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจไว้ด้วย ส่งผลให้ประชาชนต้องใช้เวลาและต้อง
เสียค่าใช้จ่ายในการด าเนินการมากเมื่อไปติดต่อราชการ และไมท่ราบว่าจะได้รับอนุมัติอนุญาตหรือไม่ 
ซึ่งท าให้ประชาชนเกิดความเบื่อหน่ายที่จะปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย และก่อให้เกิดการหลีกเลี่ยง
ที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต ท้ายที่สุดก็
ท าให้การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ2 ในขณะเดียวกัน การที่กฎหมายก าหนด
ขั้นตอนต่าง ๆ ในการด าเนินการตามกฎหมายจนกลายเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติราชการและก่อ
ภาระให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐรวมทั้งแก่รัฐเองด้วย เพราะนอกจากรัฐต้องมีบุคลากรจ านวนมาก ต้องใช้
จ่ายเงินภาษีอากรเพ่ือเป็นเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับยานพาหนะและสวัสดิการ
ของข้าราชการทั้งที่ปฏิบัติราชการอยู่และเกษียณอายุไปแล้วเป็นจ านวนมาก รวมทั้งต้องซื้อและ
บ ารุงรักษาเครื่องไม้เครื่องมือสารพัดเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่เป็นไปตามเป้าหมายแล้ว ยังท าให้การ
ด าเนินงานต่าง ๆ ทั้งที่เป็นการท างานตามปกติและการให้บริการสาธารณะเป็นไปโดยล่าช้าไม่ทันต่อ
เหตุการณ์ อีกทั้งยังท าให้ต้นทุนในการด าเนินงานและการให้บริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ
เพ่ิมสูงขึ้นโดยไม่จ าเป็นด้วย3   

 อนึ่ง โดยที่มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มี
กฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็น
ภาระแก่ประชาชน ตลอดจนก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีระบบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ
ระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้
สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่ เปลี่ยนแปลงไป มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยนี้ จึงถือเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏิรูปกฎหมายขึ้นใหม่เพ่ือให้การ
                                                           

2 ปกรณ ์ นิลประพันธ์ “ปฏิรูปกฎหมายล าดับรอง : การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง”, บทความใน
บล็อค Law Drafter (เผยแพร่วันที่ 5 มกราคม พ.ศ. 2558), 
http://lawdrafter.blogspot.com/2015_01_01_archive.html  

3 เรื่องเดียวกัน 

http://lawdrafter.blogspot.com/2015_01_01_archive.html
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ปฏิรูปกฎหมายของประเทศไทยเป็นไปอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้ ได้ถูก
ก าหนดให้เป็นกลไกทางกฎหมายที่ส าคัญต่อการปฏิรูปประเทศตามมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย 
กล่าวคือ 1) การจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็น 
ไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์หรือเป็นภาระกับประชาชนเกินสมควร 2) การจัดให้มีกระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกฎหมายนั้น เพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่าง
รอบด้านและเป็นระบบ 3) การจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่
ก าหนดเพ่ือพัฒนากฎหมายให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 4) การ
น าระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายมาใช้เพียงเท่าที่จ าเป็น 5) การก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนของ
กฎหมายให้ชัดเจน และ 6) การก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับโทษอาญาอย่างเหมาะสมและพอควรแก่
กรณี   

 เมื่อพิจารณามาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยดังกล่าว  ผู้ เข้ารับการ
ฝึกอบรมเห็นว่าการพิจารณาถึงประเด็นเกี่ยวกับการน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการ
รูปแบบอ่ืนมาใช้เพิ่มเติมจากระบบอนุญาตในกฎหมายของไทย เป็นประเด็นปัญหาส าคัญและมี
ความท้าทายท่ีจะได้มีการหยิบยกขึ้นศึกษาเพื่อการพัฒนาแนวทางการจัดท ากฎหมายของไทยให้มี
ความเหมาะสมและเพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ  เพราะนอกจากประเด็นที่จะ
ท าการศึกษาดังกล่าวนี้จะเป็นกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการปฏิรูปกฎหมายที่ส าคัญประการหนึ่งตามที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติไว้แล้ว การใช้หรือก าหนดระบบอนุญาตในกฎหมายยังถือ
เป็นมาตรการทางกฎหมายหนึ่งที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน 
ตามนัยมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เนื่องจากมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนหรอืมีการก าหนดหน้าที่หรือข้ันตอนการด าเนินการที่เป็นการสร้างหรือภาระหรือต้นทุน
ในการปฏิบัติตามกฎหมาย กลายเป็นต้นทุนในการด าเนินการที่ไม่จ าเป็น สร้างภาระแก่ประชาชนและ
เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ นอกจากนี้ ประเด็นเกี่ยวกับการน ามาตรการควบคุมการประกอบ
กิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้เพ่ิมเติมจากระบบอนุญาตในกฎหมายของไทย ยังเป็นการด าเนินการตามแผน
ปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ที่ได้ก าหนดเรื่องการยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายที่มีการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายไว้เป็นเป้าประสงค์หนึ่งในการด า เนินการเพ่ือ
การปฏิรูปประเทศ และถือเป็นกลไกหนึ่งในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ที่ 6 ด้านการปรับสมดุลและ
พัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือปรับเปลี่ยนภาครัฐโดยยึดหลัก “ภาครัฐของ
ประชาชน เพ่ือประชาชน และประโยชน์ส่วนรวม” และสอดคล้องกับแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์
ชาติประเด็นการพัฒนากฎหมายและกระบวนการยุติธรรมซึ่งเป็นแผนแม่บทในล าดับที่ 22 ที่มุ่งเน้น
การพัฒนากฎหมายให้เหมาะสมกับบริบทต่างๆ การเปลี่ยนแปลง และการพัฒนา ตลอดจนการบังคับ
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ใช้กฎหมายเป็นไปด้วยความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ ส่งเสริมและบริหารจัดการให้กระบวนการ
ยุติธรรมมีความเสมอภาค ความเท่าเทียมกัน และเกิดความเป็นธรรมในสังคม  

 ดังนั้น ตามท่ีกล่าวมาข้างต้นนี้จึงขอสรุปว่าประเด็นการศึกษาของรายงานฉบับนี้ คือ  

 1) เหตุใดระบบอนุญาตหรือการขออนุมัติตามกฎหมายไทยจึงมีผลกระทบหรือเป็น
การสร้างภาระแก่ประชาชนและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ 

 2) มีมาตรการควบคุมการประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนที่สามารถน ามาใช้เป็น
ทางเลือกนอกเหนือจากระบบอนุญาตในกฎหมายไทย ได้หรือไม่ 

 2.1.2 ข้อเท็จจริง สภาพปัญหาที่ผ่านมาและแนวโน้มของปัญหาในอนาคต และ
ผลกระทบที่เกิดขึ้น 

 ประเทศไทยนั้น ระบบราชการไทยยังคงยึดมั่นอยู่กับระบบควบคุม อย่างใกล้ชิดผ่านการ
อนุมัติ อนุญาต ออกใบอนุญาตกับการประกอบกิจกรรมเกือบทุกชนิด ดังจะเห็นได้จากในช่วง
ระยะเวลา 60 ปี นับแต่มีการปกครองโดยระบบรัฐสภาจนถึงปัจจุบัน  มีกฎหมายไทยจ านวนมากที่
ตราขึ้นเพ่ือวางหลักเกณฑ์อันเป็นการควบคุมการประกอบอาชีพและการด าเนินธุรกิจเกือบทุกชนิด 
และจากการตรวจสอบกฎหมาย ณ เดือนกันยายน 2560 พบว่า มีการก าหนดมาตรการทางกฎหมาย
เพ่ือใช้ในการควบคุมการประกอบกิจการหรืออาชีพ จ านวน 238 ฉบับ4 มีจ านวนใบอนุญาตหลัก
ประมาณ 5,000 กว่าฉบับ ซึ่งหากนับรวมกับใบอนุญาตข้อบัญญัติท้องถิ่นด้วยอาจเป็นจ านวนมากกว่า 
10,000 ฉบับ5  

 
 
 
 
 
 
 
 

 

                                                           

4 กองกฎหมายปกครอง ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ระบบควบคุมการประกอบกิจการ
หรืออาชีพในกฎหมายไทย, กันยายน 2560 

5 รายงานการประชุมคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ครั้งที่ 170-23/2561 วันพฤหัสบดี ที่ 
15 พฤศจิกายน 2561 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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แผนภาพที่ 2 ข้อมูลจ านวนกฎหมายที่ใช้มาตรการควบคุมการประกอบกิจการหรือการประกอบ
อาชีพในรูปแบบต่าง ๆ 

 จากแผนภาพที่ 2 แสดงถึงจ านวนกฎหมายที่ใช้มาตรการควบคุมการประกอบกิจการหรือ
อาชีพในรูปแบบต่าง ๆ ในกฎหมายไทย โดยครอบคลุมทั้งกรณีการใช้ระบบอนุญาต ได้แก่ การอนุญาต 
และการอนุมัติ ระบบการจดทะเบียน ระบบการขึ้นทะเบียน ระบบจดการแจ้งและการจดแจ้ง และ
ระบบผสม ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่า มีการใช้ระบบอนุญาตเป็นกลไกทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพมากกว่าร้อยละ 60 ของจ านวนกฎหมายทั้งหมดที่ใช้มาตรการควบคุมการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพ นอกจากนี้ การควบคุมการประกอบอาชีพและการด าเนินธุรกิจเกือบทุก
ชนิดส่วนใหญ่จะเป็นการประกอบธุรกิจของภาคเอกชน อันเป็นการส่งผลกระทบต่อเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพของประชาชน ก่อให้เกิดภาระ (Administrative Burden) มากจนเกินสมควรทั้งต่อ
ภาคเอกชนและเจ้าหน้าที่รัฐ และยังก่อให้เกิดผลเสียต่อการพัฒนาระบบเศรษฐกิจโดยรวมของ
ประเทศด้วย  

 จากการตรวจสอบกฎหมายไทยที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับระบบอนุญาตในกฎหมาย สามารถ
แบ่งวัตถุประสงค์ของการก าหนดระบบอนุญาตในกฎหมายได้เป็น 3 ประเภท ดังนี้  

 1) ระบบอนุญาตเพื่อคุ้มครองความปลอดภัยและป้องกนัอันตรายต่อสาธารณะ 

 โดยที่การด าเนินการตามกฎหมายหลายฉบับมีผลกระทบต่อความม่ันคงของประเทศ 
และกระทบต่อชีวิต ร่างกาย ความปลอดภัย และทรัพย์สินของประชาชนเป็นจ านวนมาก จึงมีความ

(9.67%) 
(6.72%) 

(6.72%) 

(15.97%) (60.92%) 
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จ าเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามาก าหนดมาตรการควบคุมการด าเนินการในเรื่องต่างๆ ของประชาชนขึ้นไว้ใน
กฎหมาย ทั้งนี้ เพ่ือคุ้มครองความปลอดภัย ป้องกันอันตรายต่อสาธารณะ และเพ่ือให้รัฐสามารถ
ตรวจสอบและติดตามการด าเนินการตามกฎหมายของประชาชนได้ตลอดตั้งแต่เริ่มต้นจนกระทั่ง
สิ้นสุดกระบวนการ  ซึ่งระบบอนุญาตไม่ว่าจะเป็นการอนุญาต หรือการอนุมัติ ซึ่งเป็นระบบที่เข้มงวด
ที่สุด เป็นมาตรการหนึ่งที่ถูกน ามาใช้เพ่ือให้รัฐสามารถบังคับการตามกฎหมายให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ดังกล่าว 

 กฎหมายที่ก าหนดให้ใช้ระบบอนุญาตโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการคุ้มครองความ
ปลอดภัยและป้องกันอันตรายต่อสาธารณะ ได้แก่ 1) กลุ่มกฎหมายด้านความมั่นคง เช่น กฎหมายว่า
ด้วยคนเข้าเมือง หรือกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ และ 2) กลุ่มกฎหมายด้านความปลอดภัย
และสวัสดิภาพของประชาชน เช่น กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร หรือกฎหมายว่าด้วยวัตถุ
อันตราย เป็นต้น 

 2) การอนุญาตเพื่อควบคุมการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ  

 โดยที่มาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้บุคคลมีเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพ และการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัย
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือรักษาความมั่นคงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การ
แข่งขันอย่างเป็นธรรม การป้องกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด การคุ้มครองผู้บริโภค การจัด
ระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเท่าที่จ าเป็น หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน  ในการนี้ รัฐจึงได้
มีการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพ ซึ่งการก าหนดระบบ
อนุญาตในกฎหมายเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพอย่างหนึ่งที่รัฐใช้เพ่ือเป็นการจัด
ระเบียบในการประกอบอาชีพเพียงเท่าท่ีจ าเป็นตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 

 กฎหมายที่ก าหนดระบบอนุญาตไว้โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการควบคุมการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพดังกล่าว ได้แก่ 1) กลุ่มกฎหมายด้านการส่งเสริม เช่น กฎหมายว่า
ด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทย 2) กลุ่มกฎหมายด้านการประกอบอาชีพ
และกิจการ เช่น กฎหมายว่าด้วยโรงงาน หรือกฎหมายว่าด้วยโรงรับจ าน า 3) กลุ่มกฎหมายด้าน
วิชาชีพ เช่น กฎหมายว่าด้วยวิศวกร หรือกฎหมายว่าด้วยสถาปนิก และ 4) กลุ่มกฎหมายว่าด้วยการ
ก าหนดมาตรฐาน เช่น กฎหมายว่าด้วยมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม หรือกฎหมายว่าด้วย
มาตรฐานสินค้าเกษตร เป็นต้น 
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  เมื่อพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพที่
ก าหนดเรื่องการอนุญาตดังกล่าวข้างต้นและที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ปรากฏว่า ระบบที่ใช้ในการ
ควบคุมก ากับดูแลการประกอบอาชีพอยู่ 5 ระบบ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 (1) ระบบใบอนุญาต การอนุญาต และการอนุมัติ เป็นระบบที่เข้มงวดที่สุด 

ก่อภาระให้แก่เอกชน เนื่องจากต้องมีการออกใบอนุญาต ต่ออายุใบอนุญาต ส่วนการอนุญาตและการ
อนุมัติเป็นการขอดาเนินการในแต่ละครั้ง  

 (2) ระบบการจดทะเบียน เป็นระบบการอนุญาตโดยลดรูปลงมาจากระบบ
อนุญาต กล่าวคือ เมื่อได้รับการจดทะเบียนแล้วไม่ต้องต่ออายุ สามารถประกอบกิจการได้จนกว่าจะ
ถูก เพิกถอนทะเบียน  

 (3) ระบบการขึ้นทะเบียน เป็นระบบที่มีลักษณะเดียวกับการจดทะเบียนแต่
จะใช้กับการควบคุมการประกอบวิชาชีพหรือการผลิตสินค้า  

 (4) ระบบจดแจ้ง เป็นระบบการควบคุมการประกอบอาชีพที่ผ่อนปรนที่สุด 

เป็นเพียงการแจ้งให้หน่วยงานของรัฐทราบว่าผู้ใดประกอบธุรกิจใด ที่ไหน อย่างไร และวัตถุประสงค์
หลัก เพ่ือส่งเสริมการประกอบกิจการนั้น ๆ และเพ่ือให้รัฐมีข้อมูลที่ได้จะนาไปใช้ในการตรวจสอบ 

การปฏิบัติการตามกฎหมาย  

 (5) ระบบผสม เป็นระบบที่ค่อนข้างเข้มงวด โดยส่วนใหญ่ใช้บังคับกับ
กฎหมาย เกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพหรือสินค้าที่เก่ียวข้องกับความปลอดภัยของประชาชน  

 3) การอนุญาตเพือ่เก็บค่าธรรมเนียม 

 กฎหมายหลายฉบับก าหนดให้มีระบบอนุญาตโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการเก็บ
ค่าธรรมเนียมหารายได้เข้ารัฐ ในลักษณะท านองเดียวกับการเก็บภาษี หรือเพ่ือใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตหรือการด าเนินการอ่ืนภายหลังจากที่ได้
ออกใบอนุญาตให้แก่บุคคล เช่น ใบอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยสถานบริการ6 

                                                           

6 กิตติ  ตั้งจิตรมณีศักดา, การบรรยายหัวข้อ ระบบอนุญาต ปัญหา และทางออก ในหลักสูตร 
ผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ่นที่ 6 จัดโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันที่ 21 
กรกฎาคม 2560  
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AB = P x Q 

อย่างไรก็ดี เพ่ือให้เห็นภาพชัดเจนเกี่ยวกับผลกระทบของระบบอนุญาตในกฎหมาย
ที่มีต่อผู้ประกอบกิจการและเป็นการเพ่ิมต้นทุนของผู้ประกอบการในการด าเนินการเพ่ือปฏิบัติการให้
เป็นไปตามกฎหมาย (Compliance Cost) ผู้เข้ารับการฝึกอบรมได้น าสูตรการค านวณต้นทุนในการ
ประกอบการบริการ (Administrative Burden: AB) ส าหรับแต่ละกิ จกรรม ที่ คณ ะท างาน 
International Working Group on Administrative Burdens ซึ่งประกอบด้วยนักร่างกฎหมาย
จากเดนมาร์ค สวีเดน นอร์เวย์ เบลเยี่ยม สหราชอาณาจักร และเนเธอร์แลนด์ ได้พัฒนาขึ้นเป็น
ต้นแบบ (Model) ให้นักร่างกฎหมายของประเทศต่าง ๆ น าไปประยุกต์ใช้เรียกว่า “Standard Cost 

Model” เพ่ือให้รัฐก าหนดมาตรการตามกฎหมายที่สร้างภาระแก่ประชาชนน้อยที่สุด และสามารถลด
ภาระของประชาชนผู้ต้องปฏิบัติตามกฎหมายทั้งในแง่ระยะเวลาและต้นทุนที่ต้องใช้ในการด าเนินการ 
อันเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน (Competitiveness) ของผู้ประกอบการและของ
ประเทศโดยรวมมาแสดงประกอบด้วย ดังนี้7 

สูตรการค านวณต้นทุนในการประกอบการบริการ (Administrative Burden: AB) 
ส าหรับแต่ละกิจกรรม ก าหนดให ้

AB = ต้นทุนในการประกอบการที่ต้องใช้ในแต่ละกิจกรรม  
P = เฉลี่ยค่าใช้จ่ายรวมในการด าเนินการแต่ละกิจกรรมของผู้ประกอบการ 

     แต่ละราย 

Q = ความถี่ในการด าเนินกิจกรรมในแต่ละปีของผู้ประกอบการทั้งหมด  
ทั้งนี้ สูตรการค านวณตามแนวทางดังกล่าว ได้แก่ 

 

 
ทั้งนี้ P หมายถึงค่าใช้จ่ายที่ใช้ในการด าเนินการในแต่ละกิจกรรม (Tariff) คูณด้วย

ระยะเวลา (Time) ที่ใช้ในการด าเนินการในแต่ละกิจกรรมโดยค่าใช้จ่าย (Tariff) นั้น หมายรวมทั้ง
ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากการที่ประชาชนหรือ ผู้ประกอบการด าเนินนั้นเองหรือโดยพนักงานของตน 
(internal Tariff) และค่าใช้จ่าย ที่เกิดจากการจ้างเหมาบริการบุคคลภายนอก (Outsource) เพ่ือ
ด าเนินการดังกล่าวให้แก่ตน (External Tariff) ส่วนเวลาที่ใช้ (Time) ปกติจะค านวณโดยใช้หน่วย
เป็นชั่วโมง เว้นแต่กิจกรรมบางอย่างสามารถด าเนินการไดเ้ร็วกว่านั้น จะก าหนดเป็นนาทีก็ได ้

                                                           

7 ปกรณ์  นิลประพันธ์, ต้นทุนของประชาชนและผู้ประกอบการในการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 2556 
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ตัวอย่างการหาค่า P ไว้ใน Standard Cost Model 

กฎหมายว่าด้วยกฎหมายว่าด้วยภาพยนตร์และวีดีทัศน์ ก าหนดให้การจัดตั้งหรือ
ประกอบกิจการร้านวีดีทัศน์จะต้องได้รับอนุญาตจากนายทะเบียน และการออกใบอนุญาตส าหรับ
ร้านวีดีทัศน์แต่ละแห่ง จะต้องมีการตรวจสอบสภาพของอาคารและสถานที่ในการประกอบกิจการ 
ประกอบมากับค าขออนุญาตด้วย และหลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้น ามาใช้กับการขอต่ออายุใบอนุญาตทุกปี
ด้วยโดยอนุโลม กรณีเช่นนี้ผู้ประกอบการแต่ละรายต้องจ้างวิศวกรเป็นผู้ด าเนินการ (External Tariff) 
ซึ่งวิศวกรจะคิดค่าบริการในการด าเนินการลักษณะนี้ในอัตราเฉลี่ยชั่วโมงละ 200 บาท และใช้เวลา
ด าเนินการเฉลี่ย 30 ชั่วโมง นอกจากนี้ ผู้ประกอบการต้องจ่ายค่าจ้างให้แก่พนักงานระดับกลางหนึ่ง
คน (Internal Tariff) เพ่ือประสานงานและจัดเตรียมข้อมูลให้แก่วิศวกร ซึ่งพนักงานระดับกลางนี้มี
อัตราค่าจ้างเฉลี่ยชั่วโมงละ 70 บาท และเขาใช้เวลาจัดเตรียมเอกสารโดยเฉลี่ย 2 ชั่วโมง ดังนั้น เฉลี่ย
ค่าใช้จ่ายรวมในการจัดท ารายงานการตรวจสอบสภาพอาคารตามตัวอย่างนี้ (∑P) จึงเท่ากับ 

∑P = PInternal – PExternal  บาท 

= [70 X 2] + [200 X 30]  บาท 

= 6,140     บาท8 

ส าหรับ Q นั้นหมายถึง จ านวนผู้ประกอบการทั้งหมดที่ต้องด าเนินกิจกรรมนั้น 
(Number of Businesses) คูณด้วยความถี่ที่ผู้ประกอบการต้องด าเนินกิจกรรมนั้นในแต่ละปี 
(Frequency) ในการนี้ Standard Cost Model ได้ยกตัวอย่าง การค านวณค่า Q โดยสมมติต่อจาก
ตัวอย่างการหาค่า P ข้างต้นว่า มีผู้ประกอบการที่ต้องจัดท ารายงานการตรวจสอบสภาพอาคาร
ประจ าปีดังกล่าวรวม 100,000 ราย และรายงานการตรวจสอบสภาพอาคารประจ าปีดังกล่าวนั้น ท าปี
ละครั้ง ดังนั้น ความถ่ีรวมในการจัดท ารายงานประจ าปีของผู้ประกอบการทั้งหมดตาม ตัวอย่างนี้ (∑Q) 

จึงเท่ากับ 

 ∑Q = Number of businesses X frequency ครั้ง 
= 100,000 X 1 ครั้ง 
= 100,000 ครั้ง 

เมื่อเป็นเช่นนี้ต้นทุนในการจัดท ารายงานการตรวจสอบสภาพอาคารประจ าปี
ของผู้ประกอบการ ทุกราย (AB) จึงเท่ากับ 

                                                           

8 อนี่ง PExternaL ในที่นี้ยังไม่ได้รวมค่าใช้จ่ายในการจัดพิมพ์หรือท าเป็นแผ่นบันทึกข้อมูลคงคิด
หยาบ ๆ เฉพาะค่าจัดท าต้นฉบับเพียงเพ่ือเป็นตัวอย่างเท่านั้น 
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AB = ∑p X ∑Q บาท 

= 6,140 X 100,000 บาท 

= 61,400.000 บาท 

 กรณีจึงเป็นที่เห็นได้อย่างชัดเจนว่า แม้ในกฎหมายจะเขียนบทบัญญัติสั้น ๆ ว่า 
“การจัดตั้งหรือประกอบกิจการร้านวีดีทัศน์จะต้องได้รับอนุญาตจากนายทะเบียน และการออก
ใบอนุญาตส าหรับร้านวีดีทัศน์แต่ละแห่ง จะต้องมีการตรวจสอบสภาพของอาคารและสถานที่ในการ
ประกอบกิจการ ประกอบมากับค าขออนุญาตด้วย และหลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้น ามาใช้กับการขอต่ออายุ
ใบอนุญาตทุกปีด้วยโดยอนุโลม” เพียงเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีข้อมูลเพ่ือประกอบการพิจารณาได้
สะดวก (โดยผลักภาระให้ประชาชนแทน) นั้น ก็จะท าให้ผู้ประกอบการมีต้นทุนในการประกอบการ
เพ่ิมขึ้น โดยกรณีตามตัวอย่างข้างต้นนี้เฉพาะในการจัดท า “ต้นฉบับ’' ของรายงานการตรวจสอบ
สภาพอาคารประจ าปีอย่างน้อย ๆ ก็รายละ 6,140 บาท  ถ้ามีผู้ประกอบการหนึ่งแสนรายตาม
ตัวอย่าง ที่สมมุติขึ้นก็จะมีค่าใช้จ่ายเพ่ือการนี้รวมถึง 61,400,000 บาท ถ้ารวมค่าพิมพ์เป็นเล่มเข้าไป
ด้วย ผู้ประกอบการก็คงต้องเสียคา่ใช้จา่ยเพื่อการนี้เพิ่มมากยิ่งขึ้น 

 กล่าวโดยสรุปได้ว่า การน าระบบอนุญาตมาใช้ในกฎหมายหากไม่ใช่เป็นกรณีที่มี
ความจ าเป็นอย่างแท้จริงแล้ว ย่อมก่อให้เกดิต้นทุนของประชาชนและผู้ประกอบการในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย (Compliance Cost) อันเป็นการอุปสรรคต่อการประกอบอาชีพหรือการด ารงชีวิตของ
ประชาชน หรือเป็นอุปสรรคต่อการเพ่ิมศักยภาพการแข่งขันของประเทศ นอกจากนี้โดยที่ระบบ
ใบอนุญาตเป็นการบังคับให้ประชาชนต้องมาขออนุญาตจากรัฐเพ่ือด าเนินการในเรื่องต่าง ๆ จึงท าให้
เจ้าหน้าที่รัฐมีช่องทางเรียกรับผลประโยชน์จากการพิจารณาอนุมัติหรือการออกใบอนุญาตให้แก่
ประชาชน หรือเป็นช่องทางการทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐในการเรียกรับสินบนเมื่อมีการฝ่าฝืนกฎหมาย
ได้ กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องปฏิรูปหรือหาแนวทางที่เหมาะสมเพ่ือให้การก าหนดกลไกของ
กฎหมายจะต้องค านึงถึงต้นทุนของประชาชนและผู้ประกอบการในการปฏิบัติตามกฎหมาย 
(Compliance cost) เหล่านี้ด้วย ซึ่งหากสามารถลดภาระของประชาชนและผู้ประกอบการด้าน
ต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย (Compliance Cost) ดังกล่าวได้ นอกจากจะเป็นการเพ่ิม
ความสามารถในการแข่งขันของผู้ประกอบการชาวไทยแต่ละรายแล้ว การก าหนดกลไกตามกฎหมาย
อันเป็นการลดภาระหรือต้นทุนของประชาชนหรือผู้ประกอบการในการปฏิบัติตามกฎหมายให้เหลือ
เพียงเท่าทีจ่ าเป็นยังเป็นประโยชน์ต่อการยกระดับความสามารถในการแข่งขันของประเทศ (National 

Competitiveness) ในภาพรวมไดอี้กทางหนึ่งด้วย นอกจากนี้ การปรับปรุงแก้ไขหรือพิจารณาถึงการ
น ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้เพ่ิมเติมจากระบบอนุญาตในกฎหมายของ
ไทยยังเป็นการสอดคล้องกับมาตรา 77 และมาตรา 258 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยอีกด้วย 
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2.2 การก าหนดข้อเสนอเชิงนโยบาย 

 2.2.1 หลกัการ แนวคิดที่ใช้เป็นกรอบหรือแนวทางในการจัดท าข้อเสนอ   

 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีหน้าที่และอ านาจ และภารกิจหลักในการพิจารณาและ
จัดท าร่างกฎหมาย และการให้ความเห็นทางกฎหมายแก่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และหน่วยงาน
ของรัฐ รวมทั้งช่วยเหลือหน่วยงานของรัฐในการจัดท าร่างกฎหมาย ซึ่งแนวคิดเกี่ยวกับการน า
มาตรการควบคุมการประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้เพ่ิมเติมจากระบบอนุญาตเป็นการก าหนดกลไก
ของกฎหมายประการหนึ่งที่มีความส าคัญในปัจจุบันที่ถูกน ามาใช้เพ่ือลดขั้นตอนและลดการขอ
อนุญาตที่ไม่จ าเป็นเพ่ือให้เหมาะสมกับภารกิจ และลดการด าเนินการที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลหรือเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีพและการประกอบอาชีพของบุคคล ซึ่งเป็นบทบาทที่ส าคัญของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่ปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารในการหา
แนวทางการแก้ไขและพัฒนาการน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการรูปแบบอื่นมาใช้เพ่ิมเติมจาก
ระบบอนุญาตในกฎหมายของไทย ผู้เข้ารับการฝึกอบรมได้ด าเนินการศึกษาวิเคราะห์กฎหมายไทย 
โดยมีการศึกษาทั้งในเชิงทฤษฎีและเชิงปฏิบัติจากประสบการณ์ท างานด้านการร่างกฎหมายของผู้เข้า
รับการฝึกอบรมไม่น้อยกว่า 20 ปี และศึกษาระบบอนุญาตในกฎหมายและมาตรการอ่ืนที่อาจน ามาใช้
แทนระบบอนุญาต สภาพปัญหา และแนวทางการปรับปรุงและพัฒนาในเรื่องดังกล่าวของประเทศ
ฝรั่งเศสเพ่ือน ามาปรับใช้ในการลดการน าระบบอนุญาตมาใช้ในการควบคุมการประกอบกิจการใน
กฎหมายไทย รวมทั้งยังได้ศึกษาบทบัญญัติมาตรา 77 และมาตรา 258 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้ประกอบการจัดท ารายงานฉบับนี้ 
เพ่ือให้เกิดข้อเสนอต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยผู้เข้ารับการฝึกอบรมคาดหวังว่าข้อเสนอจาก
การศึกษาและพัฒนาในเรื่องนี้จะเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานผู้เสนอร่างกฎหมายและนักกฎหมาย
ภาครัฐที่ประจ าในหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐและนักกฎหมายกฤษฎีกาของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่จะก าหนดกลไกกฎหมายเพ่ือใช้ในการควบคุมการประกอบกิจการและการประกอบอาชีพ
ของบุคคลโดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับระบบอนุญาตในกฎหมายให้ถูกน ามาใช้เท่าที่มีความจ าเป็น
เท่านั้นและได้ค านึงถึงผลกระทบเกี่ยวกบัต้นทุนและค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย
ของผู้ประกอบกิจการหรือผู้ประกอบวิชาชีพตามหลัก “การมีกฎหมายที่ดี” (Better Regulation) 
แทนที่จะค านึงถึงเฉพาะความสะดวกในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ รวมทั้งการพิจารณาน ามาตรการ
ควบคุมการประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้เป็นทางเลือกนอกเหนือไปจากระบบอนุญาต อันจะเป็น
การปฏิรูปกฎหมายภายใต้แผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศของไทย  เพ่ือให้การใช้
ระบบอนุญาตในกฎหมายของไทยเป็นการใช้อย่างชาญฉลาดภายใต้แนวคิดของ “Thailand 

Simple and Smart License”  
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 2.2.2 การวิเคราะห์ข้อมูลที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการจัดท าข้อเสนอ 

 ในส่วนนี้ผู้เข้ารับการฝึกอบรมจะได้น าข้อมูลเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมาย 8 ประการที่
ปรากฏในระบบกฎหมายทั่วไป9 สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากการน าระบบอนุญาตมาใช้เป็นกลไกทาง
กฎหมายเพ่ือการควบคุมการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพของบุคคล และแนวทางการ
จัดท าร่างกฎหมายตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดท าและ
ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายที่มีระบบอนุญาตในกฎหมาย มาใช้เป็นข้อมูลวิเคราะห์เพ่ือประกอบการ
จัดท าข้อเสนอของรายงานฉบับนี้ 

 1) การบั งคั บ และควบคุ มด้ วยการล งโทษ  (Command and Control 

Regulation) เป็นมาตรการทางกฎหมายที่ใช้กันมาแต่ดั้งเดิมและเป็นที่แพร่หลายที่สุด  คือการที่รัฐ
ก าหนดข้อห้ามมิให้ประชาชนกระท าการ หรือก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าที่ประชาชนจะต้องปฏิบัติตาม 

และจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาท าหน้าที่ตรวจสอบว่า ประชาชนได้ท าตามข้อก าหนดเหล่านั้นหรือไม่ 
(Command and Control หรือ C&C) หากประชาชนฝ่าฝืนข้อห้าม หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานขั้น
ต่ านั้นก็จะต้องรับโทษตามกฎหมาย ซึ่งจะเป็นโทษทางอาญาหรือโทษทางปกครอง แล้วแต่สภาพและ
ความรุนแรงของการฝ่าฝืนนั้น 

 2) การก าหนดคุณ สมบั ติ และลั กษณ ะต้ องห้ าม  (Qualifications and 

Prohibitive Characteristics) คือการก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของประชาชนหรือ
เอกชนที่ได้รับอนุญาตให้กระท าการหรือประกอบกิจการที่ก าหนด เช่น สัญชาติ อายุ ระดับการศึกษา 
สถานะและประวัติการกระท าความผิด สถานะและประวัติการล้มละลาย และประสบการณ์ในการ
ด ารงต าแหน่งทางราชการ เป็นต้น  

 3) ระบบอนุญาต จดทะเบียน และจดแจ้ง (Licensing and Registration) เป็น
มาตรการทางกฎหมายที่มีการใช้กันแพร่หลายอีกมาตรการหนึ่ง คือการก าหนดให้ประชนชนหรือ
ผู้ประกอบการที่มีความประสงค์จะประกอบอาชีพหรือประกอบกิจการบางประเภทจะต้องขออนุญาต
จากหน่วยงานของรัฐก่อนที่จะเริ่มประกอบอาชีพหรือประกอบกิจการนั้น  โดยหน่วยงานของรัฐอาจ
ก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ยื่นขออนุญาต หลักเกณฑ์วิธีการและเอกสารหลักฐานใน
การขอรับอนุญาตและต่ออายุใบอนุญาต เงื่อนไขในการกระท าการหรือประกอบกิจการที่ได้ รับ
อนุญาต และค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เป็นต้น อนึ่ง นอกจากระบบอนุญาตแล้ว ยังมีระบบอ่ืนที่มีลักษณะ
                                                           

9 อภิชน  จันทรเสน , แนวคิดในการก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการบังคับใช้ที่มี
ประสิทธิภาพ, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2561) 



24 
 

 

คล้ายคลึงกับระบบอนุญาต ไดแ้ก ่ระบบจดทะเบียน ซึ่งเป็นระบบที่ลดรูปลงมาจากระบบอนุญาต โดย
เมื่อได้รับการจดทะเบียนแล้ว ไม่จ าเป็นต้องต่ออายุ สามารถประกอบกิจการได้จนกว่าจะถูกเพิกถอน
ทะเบียน และระบบจดแจ้ง ซึ่งเป็นระบบที่ให้ประชาชน หรือผู้ประกอบการสามารถประกอบอาชีพ
หรือประกอบธุรกิจได้ทันที เพียงแต่ต้องจดแจ้งให้หน่วยงานของรัฐทราบว่าได้ประกอบอาชีพหรือ
ประกอบธุรกิจใด ที่ไหน และอย่างไร เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐมีข้อมูลที่ได้จะน าไปใช้ในการตรวจสอบ 

การปฏิบัติการตามฎหมายต่อไป 

 4) การให้ควบคุมดูแลกันเองระหว่างผู้ประกอบการ (Self - Regulation) เป็น
มาตรการควบคุม กล่าวคือ การที่รัฐสนับสนุนให้เอกชนหรือผู้ประกอบการที่อยู่ในอุตสาหกรรม
เดียวกันควบคุมกันเองในรูปของสมาคมหรือองค์กรวิชาชีพ โดยเอกชนที่อยู่ในอุตสาหกรรมเดียวกันจะ
รวมตัวกันจัดตั้งองค์กรกลางข้ึนมาเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์ข้อบังคับที่ใช้บังคับกับสมาชิก หากสมาชิกรายใด
ฝ่าฝืนข้อบังคับก็จะถูกลงโทษตามข้อบังคับขององค์กร เช่น สมาคมการค้าหรือหอการค้าทั้งหลาย แต่
หากกิจกรรมของเอกชนที่ควบคุมกันเองนี้มีผลกระทบถึงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วไป รัฐอาจ
แทรกแซงกิจกรรมภายในขององค์กรเหล่านี้ในระดับที่สูงขึ้น  เกิดเป็นองค์กรเอกชนที่ควบคุมดูแล
กันเองภายใต้การก ากับของรัฐ (Enforced Self - Regulation) เช่น สภาทนายความ แพทยสภา 
และสภาวิชาชีพบัญชี  

 5) การให้ความรู้และการบังคับให้เปิดเผยข้อมูลส าคัญ  (Education and 

Disclosure Regulation) มาตรการนี้เป็นพ้ืนฐานของการบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพ คือ 

การให้ความรู้และข้อมูลกับประชาชนภายใต้แนวความคิดที่ว่าหากประชาชนไม่รู้กฎหมายแล้วก็เป็น
การยากที่จะปฏิบัติตามกฎหมายให้ถูกต้องครบถ้วนได้ ด้วยเหตุนี้หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการใช้บังคับ
กฎหมายทุกแห่งจึงพึงให้ความส าคัญกับการให้ความรู้และข้อมูลกับประชาชน ทั้งในส่วนของเนื้อหา
กฎหมายและข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมาย เช่น การให้ความรู้ผ่านสื่อต่าง ๆ การจัด
อบรมผู้เกี่ยวข้อง เป็นต้น  

 6) การให้สิทธิประโยชน์และสิ่ งจูงใจ  (Incentive - Based Regime) เป็น
มาตรการที่มีลักษณะตรงกันข้ามกับมาตรการที่ก าหนดข้อห้ามและบทลงโทษข้างต้น โดยมาตรการ
การให้สิทธิประโยชน์และสิ่งจูงใจเป็นการที่รัฐสนับสนุนและจูงใจให้ประชาชนหรือเอกชนกระท าการ
หรือด าเนินกิจกรรมไปในทางที่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม การให้สิทธิประโยชน์นี้อาจจะอยู่
ในลักษณะของการให้ความอุดหนุนหรือการใช้มาตรการทางภาษี เช่น ก าหนดให้โรงงานที่ก่อให้เกิด
มลภาวะต้องเสียภาษีในอัตราที่สูงกว่าปกติ และยกเว้นหรือลดภาษีให้กับโรงงานที่มีการจัดการเรื่อง
สิ่งแวดล้อมได้ดีเป็นพิเศษ 
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 7) การให้สัมปทานและการก าหนดเงื่อนไขในกระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง 

(Franchising and Public Procurement) เป็นมาตรการทางอ้อมที่รัฐอาจใช้ในการห้ามมิให้
ประชาชนหรือเอกชนด าเนินกิจการบางอย่าง คือ การให้สัมปทานกิจการนั้นแก่เอกชนรายหนึ่งรายใด
โดยเฉพาะ โดยก าหนดเงื่อนไขการประกอบกิจการที่เหมาะสม และก าหนดให้เอกชนผู้รับสัมปทานมี
สิทธิหน้าที่ในการควบคุมดูแล มิให้เอกชนรายอ่ืนประกอบกิจการในลักษณะเดียวกัน เช่นนี้ ก็จะเป็น
การโอนภาระในการบังคับใช้กฎหมายจากหน่วยงานของรัฐไปสู่ผู้ รับสัมปทาน ภายใต้แนวคิดที่ว่า
เอกชนผู้มีผลประโยชน์โดยตรงย่อมมีแรงจูงใจและมีประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎเกณฑ์ยิ่งกว่า
หน่วยงานของรัฐ  

 8) การให้สิทธิแก่ประชาชนและการสร้างระบบความรับผิด  (Rights and 

Liabilities) มาตรการรูปแบบนี้เป็นมาตรการในลักษณะที่รัฐเลือกที่จะไม่เข้าควบคุมการกระท าของ
ประชาชนโดยตรง แต่เลือกให้สิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองในเรื่องนั้นแก่ประชาชน และให้ประชาชน 

เป็นผู้บังคับใช้กฎหมายแทนรัฐ เช่น รัฐอาจก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิตามกฎหมายที่จะใช้น้ าในแหล่ง
น้ าเพ่ือการอุปโภค และบริโภค หากผู้ประกอบการรายใดท าให้สิทธิดังกล่าวเสียไปโดยปล่อยสาร
ปนเปื้อนลงสู่แหล่งน้ า ประชาชนที่อยู่อาศัยในบริเวณนั้นก็สามารถฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายอันเกิดจาก
การถูกรอนสิทธิได ้ 

 ส าหรับระบบอนุญาต ไม่ว่าจะเป็นการอนุญาต การอนุมัติ หรือการขึ้นทะเบียน ถือเป็น
มาตรการทางกฎหมายหลักที่ใช้ในการควบคุม (Control) การประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ
ของบุคคลนอกจากจะเป็นกลไกในกฎหมายที่มีผลกระทบต่อผู้ประกอบการทั้งด้านระยะเวลา
ด าเนินการและเป็นการเพ่ิมต้นทุนให้แก่ผู้ประกอบการในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายตามที่ได้
แสดงใน 2.1 ข้างต้นแล้ว จากการศึกษาพบว่า การก าหนดระบบอนุญาตในกฎหมายและการบังคับใช้
กฎหมายในเรื่องดังกล่าวมีสภาพปัญหา สรุปได้ดังนี้  

 1) ปัญหาเกี่ยวกับการยื่นขอรับใบอนุญาต  

 (1) ความซ้ าซ้อนในกระบวนการขออนุญาต 

 กฎหมายหลายฉบับก าหนดให้ผู้ประกอบกิจการจะต้องด าเนินการขอ
อนุญาตในเรื่องเดียวกันซ้ าซ้อนกันหลายขั้นตอนและหลายกฎหมาย โดยไม่มีการบูรณาการการท างาน
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ท าให้การขออนุญาตในเรื่องเดียวต้องด าเนินการขออนุญาตและมีการ
ตรวจสอบซ้ าซ้อนกันหลายขั้นตอน ตัวอย่างเช่น การน าสินค้าขาหมูรมควันจากต่างประเทศเข้ามาขาย
ในประเทศเพ่ือใช้บริโภค นอกจากผู้น าเข้าต้องด าเนินการขออนุญาตน าเข้าตามกฎหมายว่าด้วยการ
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ส่งออกไปนอกและการน าเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้าแล้ว ยังต้องด าเนินการขอใบอนุญาตตาม
กฎหมายว่าด้วยอาหาร และใบอนุญาตค้าซากสัตว์ตามกฎหมายว่าด้วยโรคระบาดสัตว์ด้วย 

 (2) ความล้าสมัยของบทบัญญัติเก่ียวกับระบบอนุญาตในกฎหมาย 

 กฎหมายบางฉบับใช้บังคับมาเป็นระยะเวลายาวนาน ท าให้ระบบอนุญาตที่
บัญญัติไว้ในกฎหมายดังกล่าวไม่ทันสมัยและไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน เนื่องจากระบบการ
อนุญาต ณ เวลาหนึ่งอาจเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้น เมื่อระยะเวลาผ่านไปแต่
ไม่มีการแก้ไขปรับปรุงระบบอนุญาตตามกฎหมายให้เหมาะสมกับสถานการณ์ที่ เปลี่ยนไปด้วย ย่อม
ส่งผลกระทบต่อการประกอบกิจการของประชาชน เช่นกรณีของพระราชบัญญัติควบคุมการเรี่ยไร 
พ.ศ. 2487 ที่ก าหนดให้ขออนุญาตก่อนเรี่ยไรทุกครั้ง มิฉะนั้นจะมีโทษปรับนั้น ซึ่งในปัจจุบันแทบจะ
ไม่มีการบังคับใช้ เนื่องจากปัจจุบันมีการเรี่ยไรผ่านสื่อออนไลน์เป็นจ านวนมาก การตามจับในทุกกรณี
อาจไม่สอดคล้องกับสภาพจริงในปัจจุบัน ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้รัฐไม่สามารถตรวจสอบควบคุมการ
ประกอบกิจการดังกล่าวให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายอย่างแท้จริงได้ 

 (3) การก าหนดคุณสมบัติที่เป็นอุปสรรคในการประกอบอาชีพและเป็น
ภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น  

 ระบบอนุญาตในกฎหมายบางฉบับเป็นภาระเกินความจ าเป็นและเป็น
อุปสรรคต่อการประกอบอาชีพ เช่น พระราชบัญญัติสถานประกอบการเพ่ือสุขภาพ พ.ศ. 2560 
ก าหนดให้ผู้ประสงค์จะปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้ให้บริการในสถานประกอบการเพ่ือสุขภาพต้องยื่นค าขอจด
ทะเบียนเป็นผู้ให้บริการในสถานประกอบการเพ่ือสุขภาพ โดยบุคคลดังกล่าวต้องไม่เป็นผู้เคยต้องค า
พิพากษาถึงที่สุดว่าเป็นผู้กระท าผิดในความผิดเกี่ยวกับเพศหรือความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ตามประมวล
กฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายเกี่ยวกับยาเสพติด ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการค้าประเวณี การก าหนดดังกล่าวเป็นอุปสรรอย่างยิ่งส าหรับผู้ต้องขังที่พ้นโทษแล้ว 
และต้องการประกอบอาชีพสุจริต โดยเฉพาะอย่างยิ่งการนวดแผนไทยเป็นกิจการเพ่ือสุขภาพตาม
กฎหมายดังกล่าว และเป็นอาชีพหนึ่งที่กรมราชทัณฑ์ส่งเสริมให้ผู้ ต้องขังฝึกเพ่ือให้สามารถน าไป
ประกอบอาชีพหลังจากพ้นโทษ ท าให้ผู้ต้องขังจ านวนมากซึ่งได้รับโทษในความผิดบางฐานและพ้นโทษ
แล้วซึ่งประสงค์ที่จะท างานดังกล่าวย่อมไม่สามารถกระท าได้ โดยเฉพาะความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด 
เนื่องจากเป็นผู้ที่มีลักษณะต้องห้ามในการเป็นผู้ให้บริการในสถานประกอบการเพ่ือสุขภาพ 
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 (4) การก าหนดให้ยื่นขอใบอนุญาตที่เก่ียวข้องเป็นจ านวนมาก 

 การประกอบกิจการบางอย่างมีความเกี่ยวข้องกับกลไกในการควบคุมหรือ
กับของหน่วยงานของรัฐในหลายเรื่อง เช่น การประกอบกิจการของร้านค้าปลีกขนาดเล็กหรือร้านโช
ห่วย  ในขั้นตอนแรกจะต้องจดทะเบียนพาณิชย์ต่อกรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ และ
กรณีสินค้าที่จ าหน่ายเป็นสินค้าที่ต้องมีใบอนุญาตในการจ าหน่ายก็จะต้องขอใบอนุญาตส าหรับการ
ขายสินค้าแต่ละประเภทที่แตกต่างกันด้วย เช่น สุรา ยาสูบ และไพ่  นอกจากนี้ หากมีรายรับจากการ
ขายสินค้าหรือให้บริการต่อปีเกินกว่าจ านวนที่กฎหมายก าหนด จะต้องจดทะเบียนภาษีมูลคาเพ่ิมเพ่ือ
เป็นผู้ประกอบการจดทะเบียน ซึ่งการที่มีใบอนุญาตที่เกี่ยวข้องจ านวนมากท าให้เป็นภาระแก่ผู้ ขอ
อนุญาตในการยื่นค าขอจากหน่วยงานหลายแห่ง เนื่องจากผู้อนุญาตตามกฎหมายแต่ละฉบับเป็นคน
ละหน่วยงาน จึงมีอ านาจหน้าที่และสถานที่ยื่นค าขอต่างหากจากกัน และหากธุรกิจประเภทใดที่ต้อง
ใช้ใบอนุญาตหลายประเภทก็ย่อมเป็นไปได้อย่างมากที่การขออนุมัติหรืออนุญาตจะใช้ระยะเวลาเนิ่ น
นาน   

2) ปัญหาเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกใบอนุญาต  

 (1) การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่   

 ในการอนุมติหรืออนุญาตมักจะเป็นกรณีที่ต้องมีการใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยเสมอ ซึ่งหากกฎหมายมิได้ก าหนดระยะเวลาการพิจารณาอนุมัติอนุญาตหรือ
ก าหนดเอกสารหลักฐานที่จะใช้ในการยื่นค าขออนุญาตไว้ชัดเจน ท าให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออก
ใบอนุญาตสามารถใช้ดุลพินิจได้ตามอ าเภอใจ และเป็นช่องทางให้ประชาชนที่ต้องการให้ค าขอ
อนุญาตของตนได้รับการพิจารณาอย่างรวดเร็วก็อาจใช้ช่องโหว่ของกฎหมายดังกล่าวกระท าการใด
เพ่ือจูงใจเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกใบอนุญาตใช้อ านาจในทางที่มิถูกมิควรได้ นอกจากนี้ยังมีผลท าให้ 
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกใบอนุญาตขาดความกระตือรือร้นหรือความตระหนักในการปฏิบัติหน้าที่ให้
ลุล่วงไปอย่างรวดเร็ว เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน10   

 (2) ความรู้ความเชี่ยวชาญของเจ้าหน้าที่  

 กรณีการอนุญาตในเรื่องที่มีลักษณะเป็นเรื่องทางเทคนิคที่จ าเป็นต้องอาศัย
ความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน หากเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกใบอนุญาตไม่มีความรู้ความช านาญใน
เรื่องนั้น ๆ อย่างแท้จริงอาจท าให้เกิดผลที่คลาดเคลื่อนในการอนุญาตในการอนุญาตให้ประกอบ
กิจการหรือด าเนินการของบุคคลได้ รวมทั้งอาจส่งผลกระทบต่อสาธารณะกรณีที่เป็นการอนุญาตใน
                                                           

10รายงานข้อเสนอต่อรัฐบาล ในหลักสูตรผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ่นที่ 5  
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2560)  
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เรื่องท่ีเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะด้วย นอกจากนี้ การที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอนุญาตไม่
มีความรู้ความเชี่ยวชาญในเรื่องที่ต้องพิจารณาอนุญาตย่อมท าให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นไม่กล้าที่จะตั ดสินใจ
หรือใช้ดุลพินิจแตกต่างไปจากทีเ่คยปฏิบัติมาซึ่งในบางครั้งท าให้เกิดผลเสียต่อผู้ยื่นค าขอ   

 3) ปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่หรือเกี่ยวข้องกับการพิจารณา
อนุญาต 

 การพิจารณาอนุญาตในหลายกรณีมีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานหลายแห่ง 

(Cross Cutting) ซ่ึงหากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการเฉพาะการอนุญาตในส่วนของตนหรือ
รับผิดชอบเพียงเฉพาะการด าเนินงานในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบทบาทของตนเป็นหลัก โดยไม่มีการบูร
ณาการการด าเนินการร่วมกัน หรือเป็นกรณีที่หน่วยงานแต่ละแห่งเห็นว่าเรื่องนี้ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของตน แต่เป็นอ านาจหน้าที่ของอีกหน่วยงานหนึ่งจึงไม่ยอมด าเนินการ ปัจจัยเหล่านี้ย่อมมีผลท าให้
การด าเนินการในกระบวนการพิจารณาอนุญาตเป็นไปอย่างล่าช้า ไม่มีประสิทธิภาพ และขาดการ
พิจารณาความเชื่อมโยงที่จะตอบโจทย์การพัฒนาในภาพรวมของประเทศ  

 4) ปัญหาเกี่ยวกับระบบฐานข้อมูลในการพิจารณาอนุญาต  

 (1) การไม่มีระบบฐานข้อมูลหรือระบบฐานข้อมูลไม่เป็นปัจจุบัน  

 ระบบฐานข้อมูลเป็นเครื่องมือส าคัญที่ เจ้ าหน้าที่ผู้มีอ านาจอนุญาต
จ าเป็นต้องใช้เพ่ือประกอบการพิจารณา หากหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการออกใบอนุญาตมีระบบ
การจัดเก็บข้อมูลที่มีประสิทธิภาพย่อมท าให้การพิจารณาอนุญาตเป็นไปได้อย่างรวดเร็ว รอบคอบ 
และเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  

 (2) ระบบฐานข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานของรัฐไม่สามารถ
เชื่อมโยงระหว่างกันได้ 

 การพิจารณาอนุญาตบางกรณีเป็นเรื่องที่มีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงาน
หลายแห่ง การจัดให้มีระบบฐานข้อมูลร่วมกันจึงเป็นสิ่งที่มีความส าคัญ แต่โดยที่ปัจจุบันระบบ
ฐานข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งมีความเป็นเอกเทศ ท าให้ไม่สามารถ
เชื่อมโยงข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ระหว่างกันได้  ด้วยเหตุนี้ ในการพิจารณาอนุญาตที่ต้องใช้ข้อมูล
จากหลายหน่วยงานยังคงต้องใช้ระบบการท างานรูปแบบเดิม คือ การมีหนังสือขอข้อมูลกันระหว่าง
หน่วยงาน ท าให้การพิจารณาใช้ระยะเวลานาน  
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 5) ปัญหาเกี่ยวกับการใช้บังคับกฎหมายกลางที่ก าหนดเกี่ยวกับระบบอนุญาต  

 กฎหมายกลางที่ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับระบบอนุญาต ได้แก่ กฎหมายว่าด้วย
การอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ โดยหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายฉบับนี้บางเรื่องยังไม่สามารถใช้บังคับได้อย่างมีประสิทธิภาพ และบางเรื่องในทางปฏิบัติยังไม่
สามารถด าเนินการได้ เช่น การศูนย์รับค าขออนุญาตซึ่งในทางปฏิบัติก็ยังมิได้เกิดขึ้นจริง จึงท าให้การ
อ านวยความสะดวกในการขออนุญาตยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ตามกฎหมายฉบับนี้ได้อย่างสมบูรณ์ 

 ในส่วนของมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 เมษายน 2560 เรื่อง แนวทางการจัดท า
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งมี
สาระส าคัญเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางเกี่ยวกับการร่างกฎหมาย การตรวจพิจารณาร่าง
กฎหมาย และแนวทางการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย รวมทั้งการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด าเนินการ
ในการจัดท าร่างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ราชอาณาจักรไทย ก าหนดไว้ว่า ร่างกฎหมายนอกจากจะต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ 
แล้ว ยังต้องสอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อีกด้วย โดย
ในกรณีของร่างกฎหมายเพ่ือให้มีระบบอนุญาต ให้กระท าได้เพียงเท่าที่จ าเป็น เช่น กรณีเพ่ือรักษา
ความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร ความปลอดภัยสาธารณะ หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือ
ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งจากการตรวจสอบข้อมูล
ร่างกฎหมายระดับพระราชบัญญัติทุกประเภทที่คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติหลักการและส่งให้ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาในช่วงปี พ.ศ. 2560 ถึง พ.ศ. 2561 มีจ านวนทั้งสิ้น 284 ฉบับ 
โดยมีกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการควบคุมการประกอบกิจการและก าหนดระบบอนุญาตเป็นกลไกทาง
กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการอนุญาต การอนุมัติ หรือการขึ้นทะเบียน จ านวน 60 ฉบับ แสดงให้เห็นว่า
หน่วยงานของรัฐยังคงมีการน าระบบอนุญาตมาใช้เป็นกลไกทางกฎหมายในการควบคุมการ
ประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ และมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวยังไม่มีการถือปฏิบัติอย่าง
เคร่งครัด ซึ่งจากการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายหลายฉบับร่วมกับผู้แทนหน่วยงานที่เป็นผู้เสนอร่าง
กฎหมาย พบว่า ปัญหาที่เกิดขึ้นจากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว คือ หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้เสนอร่าง
กฎหมายเห็นว่าการน าระบบอนุญาตมาก าหนดไว้ในร่างกฎหมายฉบับนั้นๆ เป็นกรณีที่มีความจ าเป็น
เพ่ือรักษาความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร ความปลอดภัยสาธารณะ หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
หรือเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศภายใต้กรอบมติ
คณะรัฐมนตรี และไม่มีมาตรการควบคุมในรูปแบบอ่ืนที่มีความเหมาะสมกับเรื่องนี้โดยไม่มีเหตุผล
สนับสนุน ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นการก าหนดขอบเขตอย่างกว้างโดยไม่มี
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รายละเอียดหรือเกณฑ์พิจารณาที่ชัดเจนที่หน่วยงานของรัฐอาจถือเป็นแนวปฏิบัติได้ จึงท าให้
หน่วยงานจะต้องเป็นผู้ใช้ดุลพินิจด้วยตนเองตามที่เห็นว่ามีความเหมาะสม   

2.2.3 ระบบอนุญาตของประเทศฝรั่งเศส11 

ในส่วนของการศึกษากฎหมายของต่างประเทศเกี่ยวกับการน าระบบอนุญาตมาใช้ในกฎหมาย
นั้น ผู้เข้ารับการฝึกอบรมได้ศึกษาระบบของประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากระบบอนุญาต และแนวทาง
การพัฒนาเพ่ือน ามาตรการรูปแบบอ่ืนมาใช้ที่นอกเหนือไปจากการอนุญาตของประเทศฝรั่ งเศสมี
หลักการและข้อพิจารณาหลายประการที่อาจน ามาปรับใช้กับแนวทางที่ประเทศไทยด าเนินการอยู่ใน
ปัจจุบันตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 เรื่อง แนวทางการจัดท าและการเสนอร่าง
กฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย สรุปผลการศึกษาได้ว่า  

เสรีภาพในการประกอบกิจการของบุคคลในประเทศฝรั่งเศสได้รับการรับรองไว้ในข้อ 412 
ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789  ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส ระบบอนุญาต
เป็นมาตรการควบคุมของรัฐอย่างหนึ่งในการควบคุมการประกอบธุรกิจ การประกอบอาชีพ หรือการ
ด าเนินการอ่ืนใด โดยแบ่งเป็น มาตรการควบคุมก่อนหน้า (ex ante Control) ได้แก่ การอนุญาต 

การรับรอง การขึ้นทะเบียน และมาตรการควบคุมภายหลัง (ex post Control) ได้แก่ การแจ้งก่อน
ด าเนินการ และการก าหนดกฎเกณฑ์ให้ปฏิบัติ ความหลากหลายของกลไกการอนุญาต สามารถแบ่ง
ออกได้เป็น 2 ระบบ ดังนี้  

 1) ระบบปกติ คือ การออกค าสั่งโดยชัดแจ้ง โดยให้เจ้าหน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริง
หรือข้อกฎหมาย และใช้ดุลพินิจ (ถ้ามี) ก่อนมคี าสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาต  

 2) ระบบพิเศษ อาจเกิดค าสั่งโดยปริยาย กล่าวคือ ถ้าครบก าหนดเวลาแล้ว 

เจ้าหน้าที่ยังนิ่งเฉยไม่สั่งการใด ๆ ถือว่าปฏิเสธ ซึ่งจะเป็นการปิดการพิจารณาเพ่ือไปศาลเร็วขึ้น หรือ
ถือว่าอนุญาต (Silence is Consent)  

 

                                                           

11 ศุภวัฒน์  สิงห์สุวงษ์ รายงานการศึกษา เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทน
ระบบอนุญาตในระบบกฎหมายต่างประเทศ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กันยายน 2560) 

12 ข้อ 4 เสรีภาพ คือ ความสามารถ ที่จะกระท าการใดก็ได้ที่ไม่ท าให้ผู้ อ่ืนเดือดร้อน การใช้
สิทธิตามธรรมชาติของบุคคลแต่ละคนจะมีข้อจ ากัดก็แต่เฉพาะที่ยอมให้สมาชิกคนอ่ืน ๆ ของสังคมได้
ใช้สิทธิเหล่านี้เช่นเดียวกัน ข้อจ ากัดเช่นว่านี้ จะก าหนดขึ้นได้ก็แต่โดยกฎหมายเท่านั้น 
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อย่างไรก็ดี โดยที่การอนุญาตเป็นกลไกที่สร้างภาระแก่บุคคล เพราะผู้ขออนุญาตต้องรอผล
การพิจารณาจากทางราชการ ซึ่งอาจใช้ เวลานาน ทั้งยังมีความเสี่ยงที่เจ้าหน้าที่จะใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจหรือมีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม โดยในส่วนของการอนุญาตให้ประกอบกิจการหรือ
ประกอบอาชีพ ความล่าช้าและความไม่แน่นอนในการพิจารณาอนุญาตถือเป็นอุปสรรคแก่การ
ประกอบธุรกิจของเอกชนที่อาจเสียโอกาสในการหาลูกค้า พัฒนานวัตกรรม หรือเสียเปรียบคู่แข่งขัน
ทางธุรกิจ และอาจมีผลกระทบต่อการจ้างงานและการพัฒนาเศรษฐกิจในภาพรวม และบางกรณียัง
อาจมีผลเป็นการปิดกั้นผู้ประกอบการรายใหม่ไม่ให้เข้าสู่ตลาด ท าให้ไม่มีการแข่งขันอย่างเสรีและเป็น
ธรรม ซึ่งไม่เป็นผลดีต่อผู้บริโภค ประเทศฝรั่งเศสจึงมีแนวคิดในการลดการใช้ระบบอนุญาตใน
กฎหมายโดยมีหลักที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ การจ ากัดการใช้ระบบอนุญาตให้น้อยที่สุด โดยใช้ระบบ
อนุญาตเฉพาะกรณีที่มีความจ าเป็นเนื่องจาก “เหตุผลอันส าคัญยิ่งเกี่ยวกับประโยชน์ของส่วนรวม” 
และไม่มีมาตรการอ่ืนที่มีผลกระทบน้อยกว่าที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้ และระบบอนุญาต
จะตอ้งไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติต่อผู้ประกอบการที่เก่ียวข้อง  

ในส่วนของกระบวนการพิจารณาอนุญาต มีหลักว่ากฎหมายจะต้องก าหนดขั้นตอนการ
พิจารณาที่ชัดเจน โปร่งใส และสร้างภาระแก่บุคคลที่เกี่ยวข้องน้อยที่สุด โดยปัญหาในกระบวนการ
อนุญาต คือ “ระยะเวลา” ในการพิจารณาอนุญาต เพราะการพิจารณาของทางราชการมักจะมีความ
ล่าช้า ซึ่งความล่าช้าถือเป็น “ต้นทุนแฝง” ส าหรับผู้ขออนุญาต โดยเฉพาะผู้ที่ประสงค์จะประกอบ
กิจการต่าง ๆ ประเทศฝรั่งเศสจึงได้น าข้อก าหนดสหภาพยุโรปว่าด้วยบริการ ที่ก าหนดให้ใช้ “ระบบ
อนุญาตโดยปริยาย” มาปรับใช้ส าหรับการอนุญาตให้ประกอบกิจการบริการ โดยกรณีที่เจ้าหน้าที่มิได้
วินิจฉัยสั่งการใด ๆ ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ถือว่ามีการอนุญาตโดยปริยายให้ประกอบ
กิจการบริการที่ร้องขอนั้นได้  

นอกจากนี้ ประเทศฝรั่งเศสยังได้ด าเนินการลด - เลิกระบบอนุญาตในกฎหมายที่ใช้อยู่ ใน
เรื่องต่าง ๆ โดยการน ามาตรการควบคุมการประกอบกิจการในรูปแบบอ่ืนมาใช้ เช่น น าระบบแจ้ง
ก่อนด าเนินการไปใช้แทนที่ระบบอนุญาต น าระบบแจ้งและขึ้ นบัญชีไปใช้แทนการรับรองโดย
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  ยกเลิกมาตรการควบคุมไปโดยไม่มีมาตรการควบคุมรูปแบบอ่ืน ๆ มาแทนที่  
ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวเป็นไปตามแนวคิดในการลดความซับซ้อนของระบบราชการที่มุ่งหมายลด
ขั้นตอนของทางราชการที่เป็นอุปสรรคโดยไม่จ าเป็นต่อการประกอบกิจการ การประกอบอาชีพ และ
การใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีเหตุผลส าคัญเพ่ือให้การประกอบกิจกรรมต่าง ๆ โดยเฉพาะ
การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจมีความสะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น อันจะส่งผลดีต่อการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจของประเทศ ขณะเดียวกัน การลด - เลิกระบบอนุญาตยังเป็นผลดีต่อหน่วยงานของรัฐที่
ปลดเปลื้องภาระงานส่วนหนึ่งออกไปได้ และสามารถทุ่มเทเวลาและก าลังเจ้าหน้าที่ให้กับภารกิจอื่นที่
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จ าเป็นและส าคัญ ซึ่งจะช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ ทั้งนี้ในกรณีที่มี
ความจ าเป็นต้องใช้ระบบอนุญาตเป็นกลไกในการในการควบคุม รัฐบาลก็ด าเนินการให้กระบวนการ
อนุญาตมีความสะดวกรวดเร็วและไม่เป็นภาระแก่ประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการน า“ระบบอนุญาตโดย
ปริยาย”) มาปรับใช้ การให้บริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ หรือการใช้ระบบติดต่อสื่อสารทางไกล ด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ระหว่างประชาชนและหน่วยงานทางปกครอง  

ปัจจุบันรัฐบาลฝรั่งเศสได้ประกาศนโยบายในการลดกฎเกณฑ์และขั้นตอนที่เป็นอุปสรรคแก่
การประกอบธุรกิจของภาคเอกชนเพ่ือการปฏิรูประบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยจัดท า “ร่างรัฐ
บัญญัติว่าด้วยการปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์ระหว่างราชการและประชาชน” ซึ่งก าหนดมาตรการต่าง 
ๆ ในการลดกฎเกณฑ์และขั้นตอนที่เป็นภาระแก่ผู้ประกอบธุรกิจ รวมทั้งก าหนดให้มีการผ่อนผันไม่เอา
ผิดกับบุคคลที่ฝ่าฝืนกฎหมายในบางกรณี 13 ร่างกฎหมายนี้ตั้งอยู่บนแนวคิดในการปรับเปลี่ยน
วัฒนธรรมของระบบราชการ จาก “ราชการที่ควบคุมก ากับ” ไปเป็น “ราชการที่ให้ค าปรึกษา” ที่คอย
ให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนภาคเอกชน  

2.2.4 ข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อปฏิรูประบบอนุญาตในกฎหมายของไทย 

จากประเด็นที่เป็นสภาพปัญหาเกี่ยวกับการน าระบบอนุญาตในกฎหมายมาก าหนดเป็นกลไก
ทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพของบุคคล ตลอดจนสภาพปัญหา
ทางปฏิบัติเกี่ยวกับการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ผู้เข้ารับการฝึกอบรม 
เห็นว่า ผลการศึกษาระบบอนุญาต และแนวทางการพัฒนาเพ่ือน ามาตรการรูปแบบอ่ืน มาใช้ที่
นอกเหนือไปจากการอนุญาตของประเทศฝรั่งเศสอาจน ามาปรับใช้กับแนวทางที่ประเทศไทย
ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ได้ และมีข้อเสนอเชิง
นโยบายเพ่ือให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะได้น าไปพิจารณาและใช้เป็นแนวทางเพ่ือให้มีการน ามาตรการ
ควบคุมการประกอบกิจการในรูปแบบอ่ืนมาใช้เป็นทางเลือกนอกเหนือไปจากระบบอนุญาตมากยิ่งขึ้น 
และให้การก าหนดระบบอนุญาตในกฎหมายเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเท่านั้น โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 1) การก าหนดรายละเอียดในมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 เมษายน 2560 
เพิ่มเติม เพื่อใหมี้ความชัดเจนและใช้เป็นแนวทางในทางปฏิบัติได้   

 โดยที่มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ก าหนดให้ การร่างกฎหมาย
เพ่ือให้มีระบบอนุญาต ให้กระท าได้เพียงเท่าที่จ าเป็น เช่น กรณี เพ่ือรักษาความมั่นคงแห่ ง
                                                           

13 กรณีบุคคลที่ฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ที่มีโทษทางปกครองเป็นครั้งแรก โดยต้องเป็นการกระท าผิด
โดยไม่เจตนา ซึ่งหลักนี้เรียกว่า “สิทธิที่จะผิดพลาด” (“droit à l’erreur”) 
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ราชอาณาจักร ความปลอดภัยสาธารณะ หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือประโยชน์ในการ
รักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ซึ่งเป็นการก าหนดขอบเขตอย่างกว้างที่ท าให้
หน่วยงานผู้เสนอร่างกฎหมายไม่สามารถพิจารณาได้ กรณีจึงสมควรก าหนดแนวทางหรือเกณฑ์การ
พิจารณาในส่วนนี้ให้มีรายละเอียดที่สามารถน าไปใช้เป็นเกณฑ์การพิจารณาเบื้องต้น โดยการแก้ไข
เพ่ิมเติมมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 โดยเพ่ิมข้อพิจารณาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ส าหรับ
กิจการหรือกิจกรรมที่ควรใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย หรือควรใช้มาตรการควบคุมในรูปแบบอื่น ดังนี้ 

 กรณี เลือกใช้ระบบอนุญาต 

 โดยที่ระบบอนุญาตเป็นมาตรการควบคุมที่เข้มงวดและมีผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลจึงควรน ามาใช้เพ่ือป้องกันมิให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์ส่วนรวมที่คุ้มครอง
เท่านั้น โดยจะต้องมีความคุ้มค่าเมื่อเปรียบเทียบกับภาระของบุคคลที่จะต้องขออนุญาตประกอบด้วย  
การใช้ระบบอนุญาตจึงควรน ามาใช้ในกิจการในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ดังต่อไปนี้    

 (1) เป็นกิจการที่ประทบต่อชีวิต ร่างกาย สุขภาพ การสาธารณสุข ความ
มั่นคง ปลอดภัยของรัฐ ทรัพยากรธรรมชาติ หรือประโยขน์สาธารณะ ซึ่งรัฐมีความจ าเป็นต้องเข้ามา
ควบคุม หรือก ากับดูแลเพ่ือให้เกิดความสมดุลระหว่างสิทธิและเสรีภาพของบุคคลกับผลประโยชน์
สว่นรวม  

 (2) เป็นกรณีที่การด าเนินการในเรื่องนั้นจ าเป็นต้องใช้ความรู้ความ
เชี่ยวชาญ เฉพาะทางหรือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งประชาชนหรือผู้บริโภคประสบความยุ่งยากในการ
วิเคราะห์ หรือตรวจสอบมาตรฐานหรือประเมินคุณภาพของผู้ให้บริการ หรือไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลได้
หากไม่มี เกณฑ์มาตรฐานหรือการรับรองจากภาครัฐว่าผู้ให้บริการนั้น ได้รับการอนุญาตให้เป็น
ผู้ด าเนินการหรือ ประกอบกิจการดังกล่าว 

 (3) เป็นกิจการที่จ าเป็นต้องเลือกใช้วิธีการควบคุมที่เคร่งครัด เพราะหากไม่
เลือกใช้วิธีการดังกล่าว การด าเนินกิจการนั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายและยากแก่การเยียวยาใน
ภายหลัง 

 นอกจากนี้ การน าระบบอนุญาตมาใช้เป็นกลไกทางกฎหมายต้องแสดงให้เห็นได้ว่า
เป็นกรณีที่ไม่มีทางเลือกหรือมาตรการอ่ืนที่สามารถน ามาใช้ได้นอกจากการใช้ระบบอนุญาต โดย
กฎหมายที่ก าหนดให้ใช้ระบบอนุญาตควรก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ไว้บนพ้ืนฐานของการพิจารณาตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพ่ือ
ป้องกันมิให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ดังต่อไปนี้ 1) หลักการไม่เลือกปฏิบัติ 2) ต้องมีเหตุผล
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เกี่ยวกับประโยชน์ของส่วนรวมและความได้สัดส่วนของประโยชน์ส่วนรวม 3) ความชัดเจนในการ
พิจารณา 4) มีลักษณะเป็นภาวะวิสัย ไม่เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่แต่ละคนตีความตามมุมมองของตนได้  
5) แจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้า และ 6) เข้าถึงได้  นอกจากนี้ การพิจารณาของเจ้าหน้าที่จะต้องมี
ความชัดเจน โปร่งใส และเผยแพร่ก าหนดแนวทางในการใช้ดุลพินิจให้ประชาชนทราบด้วย  

 กรณีน ามาตรการควบคุมในรูปแบบอ่ืนมาใช้ 

 (1) เป็นกรณีที่วัตถุประสงค์ของการเลือกใช้ระบบอนุญาต เป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์ในเชิงการเก็บรวบรวมข้อมูล หรือจัดท าข้อมูลให้เป็นปัจจุบัน 

 (2) เป็นกรณีที่ทางเลือกหรือมาตรการอ่ืนให้ผลลัพธ์ที่ดีกว่า เมื่อพิจารณา
จากต้นทุน ในการด าเนินการและภาระค่าใช้จ่ายชองภาครัฐที่ใช้ไปกับระบบอนุญาต เช่น การต่ออายุ
ใบอนุญาต ทางเลือกหรอืมาตรการอ่ืนในทีน่ี้ ได้แก่ 

 - ระบบการจดแจ้ง มีลักษณะเป็นการห้ามประกอบกิจการจนกว่า
จะได้  แจ้งความประสงค์ในการประกอบกิจการนั้นให้เจ้าหน้าที่ทราบเพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการสุ่มตรวจ 
และอาจสั่งระงับการด าเนินการที่ผิดกฎหมายได้ เมื่อแจ้งแล้วจะมีการออกใบรับแจ้งให้เป็นหลักฐาน 
โดยในชั้นรับแจ้งจะไม่มีการตรวจสอบคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามของผู้จดแจ้งแต่อย่างใด 

 - การรับรอง (State Certification) มีลักษณะเป็นการจ ากัดการ
ใช้ชื่อ ต าแหน่ง (ทางวิชาชีพ) (Right to Title) โดยสงวนไว้ส าหรับบุคคลที่มีคุณสมบัติและมาตรฐาน
ซึ่งผ่าน เกณฑ์ที่ ได้รับการรับรอง ซึ่งการให้การรับรองถือเป็นการให้ข้อมูลแก่ผู้บริโภคเกี่ยวกับ
มาตรฐาน และคุณภาพของผู้ให้บริการ และไม่เป็นการจ ากัดบุคคลอ่ืนไม่ให้เช้าสู่ตลาดเพ่ือประกอบ
อาชีพนั้น 

 - การขึ้นทะเบียน (Registration) เป็นกระบวนการในการจัดท า
ทะเบียนรายชื่อผู้ประกอบอาชีพ โดยการกรอกข้อมูลพ้ืนฐานผ่านระบบจดทะเบียนของภาครัฐซึ่งจะ
เป็น ประโยชน์ในการสืบค้นข้อมูลในกรณีที่มีการร้องเรียนจากผู้บริโภค นอกจากนี้ ในการขึ้นทะเบียน
รัฐอาจก าหนดมาตรฐานหรือคุณสมบัติขั้นต ่าส าหรับผู้ประกอบอาชีพนั้นด้วยก็ไค้ เช่น การจัดส่ ง 
เอกสารหลักฐานหรือข้อมูลเพื่อรับรองคุณสมบัติ เป็นต้น 

 - การบังคับวางหลักประกัน (Mandatory Bonding) เป็นการ
ก าหนดให้ผู้ประกอบอาชีพต้องวางหลักประกันตามจ านวนที่ก าหนด เพื่อเป็นหลักประกันในการชดใช้ 
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ค่าเสียหายให้แก่ผู้บริโภคหรือผู้ใช้บริการ นอกจากนี้ ผู้ประกอบอาชีพนั้นจัดซื้อประกันการประกอบ 
อาชีพแทนการวางเงินหลักประกันก็ได้ 

 2) การบริหารจัดการเพื่อเสริมสร้างและสนับสนุนการน ามาตรการควบคุมการ
ประกอบกิจการรูปแบบอ่ืนมาใช้   

 ในข้อเสนอประการนี้ คือ การก าหนดให้มีการทบทวนระบบการอนุญาตในกฎหมาย
ปัจจุบันเพ่ือน าไปสู่การยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนจากระบบอนุญาตเป็นการก ากับดูแลโดยใช้มาตรการ
ควบคุมในรูปแบบอ่ืนที่เข้มงวดน้อยลง เช่น การแจ้ง การรับรอง หรือการจดทะเบียน โดยอาจริเริ่ม
จากการทบทวนกฎหมายตามหมวดหมู่หรือตามวัตถุประสงค์ เช่น กลุ่มกฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการ
ประกอบอาชีพหรือการด าเนินธุรกิจของประชาชน โดยมีการก าหนดเป็นวาระแห่งชาติในการทบทวน
ระบบการอนุญาตในกฎหมายปัจจุบัน ก าหนดเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการด าเนินการเพ่ือให้ เกิดผล
เป็นรูปธรรมและทันต่อสถานการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ภายใต้หลัก “ส ารวจ - ประเมิน - 
ปรับเปลี่ยน” หรือแนวทาง 5 C ได้แก่ (1) การยกเลิก (Cut) ส าหรับกระบวนงานที่ไม่จ าเป็น หรือ
ใบอนุญาตที่ล้าสมัย  (2) ด าเนินการต่อไป (Continue) ส าหรับกฎหมายหรือกระบวนงานที่ดีอยู่แล้ว 
(3) น ากฎหมายหรือกระบวนงานที่คล้ายกันหรือซ้ าซ้อนกันมารวมกัน (Combine) (4) เปลี่ยน 
(Change) กระบวนงานบางส่วนที่ต้องมีการปรับปรุงเล็กน้อย หรือปรับปรุงขั้นตอนเกี่ยวกับเอกสาร 
และ (5) การสร้างขึ้นมาใหม่ (Create) ถ้าพบว่าเป็นกฎเกณฑ์ที่ควรจะมีแต่ยังไม่มี  อันเป็นการปฏิรูป
ระบบอนุญาตในกฎหมายทั้งระบบเพ่ือมุ่งไปสู่การมีและการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายอย่างชาญ
ฉลาด หรือ “Thailand Simple and Smart License”  

 3) บทบาทของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการจัดท าหรือตรวจพิจารณา 

ร่างกฎหมายเพื่อให้ระบบอนุญาตในกฎหมายเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นเท่านั้น   

 โดยที่ร่างกฎหมายและกฎกระทรวงที่มีระบบอนุญาตจะต้องผ่านการพิจารณาจาก
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานฯ จึงควรให้ความเห็นโดยละเอียดและแสดงเหตุผลอย่าง
ชัดเจน รวมทั้งสภาพปัญหาที่อาจเกิดขึ้นกับการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายในชั้นส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเวียนถามความเห็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเห็นชอบ 
การให้ความเห็นในลักษณะเช่นนี้จะเป็นการกลั่นกรองร่างกฎหมายที่มีระบบอนุญาตโดยไม่จ าเป็น
ตั้งแต่ชั้นก่อนการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เพราะมิฉะนั้นหากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ
ของร่างกฎหมายแล้ว หน่วยงานของรัฐผู้เสนอร่างกฎหมายจะอ้างว่าเรื่องได้ผ่านการพิจารณาให้ความ
เห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรีแล้ว  
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 นอกจากนี้ โดยที่การออกใบอนุญาตเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายแม่บทก าหนดให้
ต้องได้รับอนุญาตก่อนจึงจะด าเนินการได้ มิได้แสดงให้เห็นว่าการใดที่ได้รับอนุญาต การนั้นเป็นการ
ด าเนินการที่ได้มาตรฐานแต่อย่างใด ประกอบกับปัจจุบันการด าเนินการใดที่เป็นการจ ากัดสิทธิของ
ประชาชนควรด าเนินการให้น้อยลง อีกทั้งกระบวนการดูแลความสงบเรียบร้อยนั้นสามารถท าได้หลาย
วิธี โดยไม่ต้องอาศัยระบบอนุญาต เพราะระบบอนุญาตเป็นการควบคุมล่วงหน้าที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงเห็นได้ชัดในทางปฏิบัติว่า ใบอนุญาตส่วนใหญ่ไม่ก่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ตามท่ีคาดหวัง การบังคับใช้ยัง
ไม่มีประสิทธิภาพ กฎหมายที่ก าหนดใบอนุญาตหลายร้อยฉบับแต่เป็นคดีอยู่ในศาลเพียงไม่กี่ฉบับ
เท่านั้น สามารถสะท้อนภาพให้สังคมทราบเป็นอย่างดีว่ารฐัออกฎหมายเพ่ือบังคับประชาชนให้ต้องขอ
อนุญาต แต่รัฐกลับไม่ได้ตรวจสอบการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เหล่านั้น ดังนั้น หากมีการเปลี่ยน
รูปแบบของกฎหมายไปเป็นการลงโทษควบคู่ โดยหากผู้รับใบอนุญาตกระท าความผิด เจ้าหน้าที่ผู้
ออกใบอนุญาตต้องมีความผิดด้วย เนื่องจากต้นเหตุของปัญหามาจากการที่เจ้าหน้าที่ออกใบอนุญาต
โดยไม่ท าการตรวจสอบ จึงท าให้ประชาชนเชื่อถือในใบอนุญาตนั้น ๆ เช่น ใบอนุญาตประกอบกิจการ
ร้านอาหาร ซึ่งรับรองว่าอาหารนั้นถูกสุขอนามัย หากผู้บริโภคเห็นว่าไม่เป็นไปตามนั้น เจ้าหน้าที่ผู้ออก
ใบอนุญาตสมควรได้รับโทษควบคู่กับเจ้าของกิจการด้วย หรือจะก าหนดโทษกึ่งหนึ่งก็ได้ รวมถึงการ
ก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตของเจ้าหน้าที่โดยน าระยะเวลาที่ท าให้เกิด  “การอนุญาต 

โดยปริยาย” หากเป็นเรื่องที่ไม่กระทบต่อประโยชน์อันส าคัญยิ่งของส่วนรวมและเจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจ
ในระดับต่ า มาปรับใช้ในร่างกฎหมาย การก าหนดรูปแบบกฎหมายในลักษณะเช่นนี้จะเป็นกลไกหนึ่งที่
ท าให้มีการน ามาตรการควบคุมรูปแบบอ่ืนมาใช้นอกเหนือไปจากระบบอนุญาต และท าให้การใช้
ระบบอนุญาตในกฎหมายต้องพิจารณารอบคอบขึ้น 

 ผู้เข้ารับการฝึกอบรม เห็นว่าข้อเสนอเชิงนโยบายข้างต้น เป็นการด าเนินการ
เพ่ิมเติมจากแนวทางที่มีอยู่ในปัจจุบันที่ไม่มีความซับซ้อนหรือยุ่งยาก และเป็นการปฏิรูปกฎหมายตาม
หลัก “ทวิยุทธศาสตร์” อันได้แก่ การมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน 

และการมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือสร้างความเป็นธรรมและขจัดความเหลื่อมล้ าในสังคม เพ่ือให้เกิดการ
พัฒนาอย่าง “มั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน” สอดคล้องกับบริบทของการพัฒนาสู่  THAILAND 4.0 ตาม
นโยบายของรัฐบาล  

 2.2.5 ปัจจัยที่อาจมีผลกระทบต่อความส าเร็จของการด าเนินการตามข้อเสนอและแนว
ทางการบริหารจัดการ  

 ในการด าเนินการตามข้อเสนอแนะเชิงนโยบายใน 2.2.4 ข้างต้น ผู้เข้ารับการฝึกอบรมเห็นว่า
ยังมีปัจจัยความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องอยู่ 2 ด้าน ที่อาจมีผลกระทบต่อความส าเร็จในการด าเนินการตาม
ข้อเสนอดังกล่าว ดังนี้ 



37 
 

 

 1) ความเสี่ยงด้านการปฏิบัติตามกฎหมายหรือข้อบังคับ (Compliance Risk) 
คือ การที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงใช้ระบบอนุญาตได้กรณีที่เป็นพันธกรณีระหว่างประเทศหรือเป็นไปตาม
ตามมาตรฐานตามข้อตกลงระหว่างประเทศ เช่น พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 ก าหนดให้ผู้ถือ
กรรมสิทธิ์เรือจะต้องจดทะเบียนเป็นเรือไทยก่อน จึงจะขอใบอนุญาตใช้เรือได้ ซึ่งในกระบวนการขอ
อนุญาตใช้เรือนั้น ต้องยื่นขอเอกสารใบรับรองจากกรมเจ้าท่าเป็นจ านวนมาก เช่น ใบตรวจสภาพเรือ 
ใบส าคัญรับรองแนวน้ าบรรทุก หรือในกรณีที่เจ้าของเรือต้องการเปลี่ยนประเภทเรือไปเป็นเรือประมง 
หรือดัดแปลงสภาพเรือเพ่ือท าการประมงต้องขออนุญาตจากกรมเจ้าท่าและกรมประมง เป็นต้น 

 2) ความเสี่ยงด้านการปฏิบัติงาน (Operation Risk) คือ การที่จะยกเลิกระบบ
อนุญาตในกฎหมายหรือปรับรูปแบบกฎหมายส าหรับกรณีที่น าระบบอนุญาตมาใช้ โดยการก าหนด
โทษแก่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจอนุญาตด้วยนั้น อาจได้รับการคัดค้านจากหน่วยงานที่มีอ านาจอนุญาตได้ 
และท าให้เกิดผลส าเร็จได้ยากหรือจ าเป็นต้องใช้ระยะเวลาในการด าเนินการ เพ่ือให้เกิดผลส าเร็จ 
เพราะเป็นกรณีที่อ านาจของหน่วยงานผู้มีอ านาจอนุญาตถูกตัดทอนลง ในขณะเดียวกันเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจจะมีความรับผิดมากขึ้น  

 ส าหรับวิธีการบริหารความเสี่ยงด้านการปฏิบัติงานนี้ อาจกระท าได้โดยการสร้างความ
ตระหนักรู้ต่อสภาพของกฎหมายที่เป็นอยู่ปัจจุบันให้แก่สังคม โดยการให้ข้อมูลรายละเอียดกับ
รวบรวมข้อมูลว่าตลอดชีวิตของคนไทยคนหนึ่งจะต้องท าใบอนุญาตในเรื่องใดบ้าง ใบอนุญาตเหล่านั้น
มีวัตถุประสงค์อะไร บรรลุวัตถุประสงค์นั้นหรือไม่ ถ้าไม่มีใบอนุญาตนั้นชีวิตจะดีขึ้นอย่างไร และลด
ต้นทุนได้เท่าไหร่ เพ่ือให้สังคมเกิดการตื่นตัวว่าการน าระบบอนุญาตในกฎหมายมาใช้เป็นมาตรการ
ควบคุมนั้นเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบและเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินชีวิตประจ าวันหรือการพัฒนา
ประเทศมาก การไม่มีใบอนุญาตเหล่านี้สังคมอาจจะพัฒนามากขึ้นได้  มิฉะนั้น จะเสมือนเป็นการน า
ประชาชนไปอยู่ภายใต้ความกรุณาของเจ้าหน้าที่รัฐที่จะจับเมื่อไหร่ก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น กรณีห้าม
บรรทุกคนบริเวณท้ายกระบะเว้นแต่ได้รับอนุญาต ซ่ึงเป็นวิถชีีวิตคนไทยอย่างหนึ่ง  ส าหรับในส่วนของ
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจอนุญาตควรจะได้มีการพัฒนาและเปลี่ยนแนวความคิด (Mind Set) 
รวมทั้งการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมของระบบราชการจาก “ราชการที่ควบคุมก ากับ” ไปเป็น “ราชการ
ที่ให้ค าปรึกษา” ที่คอยให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนประชาชน ผู้ประกอบการ หรือภาคเอกชน 
ตามแนวคิดในปัจจุบันของประเทศฝรั่งเศส 
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2.3 ภาวะผู้น าเพื่อการขับเคลื่อนข้อเสนอ 

 การขับเคลื่อนข้อเสนอให้ประสบความส าเร็จได้นั้น ผู้น าจะต้องมีภาวะผู้น าโดยสร้างจาก
ความเชื่อมั่นและศรัทธาจากคนในองค์กรจึงจะท าให้เกิดการสร้างอิทธิพลทางความคิด เป็นแรง
ขับเคลื่อนการท างานให้บรรลุพันธกิจ โดยมคีุณลักษณะที่ส าคัญ ดังนี้ 

 2.3.1 บุคลิกภาพ (Personality) ซึ่งประกอบด้วย 

 2.3.1.1 บุคลิกภาพภายนอก ต้องมีกริยา ท่าทาง การแต่งกาย การวางตัว 
การพูดการแสดงออกท่ีดีและเหมาะสม 

 2.3.1.2 บุคลิกภาพภายใน ได้แก่ ความมีเมตตา มีคุณธรรม และมีความ
ยุติธรรม มีความเฉลียวฉลาด 

 2.3.2 พฤติกรรม (Behavior) คือ สิ่งที่แสดงออกมาจากบุคลิกภายใน ได้แก่ กิริยา
ท่าทาง การมีสติ มีความกระตือรือร้น มีความสนใจต่อการปฏิบัติงานอย่างจริงจัง ซึ่งจะเป็นตัวอย่าง
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติตามได้ การมีมนุษย์สัมพันธ์ที่ดื เนื่องจากต้องท างานร่วมกับคนอ่ืน จึงต้อง
ครองใจคนท างาน การมีมนุษย์สัมพันธ์จะท าให้เป็นที่ เคารพ ศรัทธา เชื่อถือ ของผู้คนท าให้อยาก
ช่วยเหลือรวมทั้งมีความอดทน เนื่องจากต้องมีความรับผิดชอบต่องาน ต่อคน ต่อองค์กร ซึ่งเป็นภาระ
ที่หนักขึ้นจึงต้องมีความอดทนทั้งร่างกายและจิตใจ อดทนต่อความยากล าบาก ความเคร่งเครียดและ
อดกลั้นต่อสถานการณ์ที่บีบคั้น โดยสามารถบังคับตนและควบคุมตนเองได้เป็นอย่างด ี

 2.3.3. สมรรถนะ (Competency) คือ ความรู้ ทักษะ และพฤตินิสัยที่จ าเป็นต่อ
การท างานของบุคคลให้ประสบความส าเร็จกว่ามาตรฐานทั่วไป ซึ่งประกอบด้วยองค์ประกอบหลัก คื 

 2.3.3.1 ความรู้ (Knowledge) คือ สิ่งที่องค์กรต้องการให้รู้ เช่น ความรู้
ความเข้าใจในกฎหมาย ความรู้ความเข้าใจในหลักการบริการงาน โดยสามารถวางแผนและด าเนินการ
พัฒนาองค์กรอย่างต่อเนื่อง ทั้งด้านการพัฒนาระบบงานและพัฒนาบุคลากร และสามารถสร้าง
ทีมงานได้อย่างเหมาะสม ส่งผลให้การท างานเป็นทีมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น 
นอกจากนี้ ยังท าให้ผู้ใต้บังคับเกิดความใกล้ชิด สมานสามัคคี มีความรู้สึกเป็นหนึ่งเดียวกัน ช่วยเหลือ
กันท างานสิ่งเหล่านี้จะส่งผลดีต่อหน่วยงานในท้ายที่สุด 

 2.3.3.2 ทักษะ (Skill) คือสิ่งที่องค์กรต้องการให้ท า เช่น ทักษะในการ
สื่อสารโดยสามารถรับรู้และจับประเด็น ถ่ายทอดความคิด โน้มน้าวผู้อ่ืนให้บรรลุเป้าหมายที่ต้องการ
ความคิดเชิงกลยุทธ์ โดยสามารถวิเคราะห์ปัญหา สถานการณ์ และมีแนวทางการแก้ปัญหาที่
เหมาะสม การกล้าตัดสินใจ เมื่อมีปัญหาก็ต้องกล้าตัดสินใจ หากไม่ตัดสินใจก็จะท าให้สถานการณ์นั้น
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แย่ลง จึงต้องเป็นนักวิเคราะห์เชิงกลยุทธ์ อีกทั้งต้องมีความเด็ดขาดเมื่อต้องตัดสินใจ เพ่ือจะน าพา
องค์กรเดินหน้า 

 2.3.3.3 คุณสมบัติเฉพาะของหน้าที่นั้น ๆ (Attributes) คือ สิ่งที่องค์กร
ต้องการให้เป็น เช่น ความใฝ่รู้ มีความรอบรู้ทางวิชาการและข่าวสาร สถานการณ์ นอกเหนือจาก
ความรู้ในวิชาชีพ เพ่ือน าข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์ รวมถึงการเข้าอกเข้าใจในตัวผู้ใต้บังคับบัญชาด้วย มี
ความซื้อสัตย์ความรักในองค์กร และความมุ่มมั่นส าเร็จ ซึ่งเป็นสิ่งที่อยู่ลึกลงไปในจิตใจ เป็นสิ่งที่ต้อง
ปลูกฝังและสร้างยากกว่าความรู้และทักษะ 

 2.3.4 บารมี (Charisma) คือ อ านาจพิเศษ (Extraordinary Power) ที่สร้างแรง
บันดาลใจ (inspirational Motivation) ให้แก่ผู้ร่วมงาน ท าให้เกิดความเชื่อมั่น ความศรัทธา และ
ยอมเสียสละอุทิศตนให้กับการท างาน โดยต้องเป็นผู้มีวิสัยทัศน์ที่ชัดเจน ต้องสื่อสารวิสัยทัศน์ให้แก่
ผู้อื่นได้และต้องมีความยุติธรรม อันจะท าให้สามารถบรรลุเป้าหมายและพันธกิจที่ตั้งไว้ ซึ่งการมีบารมี
นี้มีอิทธิพลต่อผู้ร่วมงาน โดยเมื่อเขาเกิดความเชื่อมั่นและศรัทธาแล้วก็จะสามารถเปลี่ยนแปลงความ
พยายามและพัฒนาความสามารถของผู้ร่วมงานให้ไปสู่ระดับที่สูงขึ้น ท าให้ตระหนักถึงภารกิจ
วิสัยทัศน์ขององค์กร มีความผูกพันต่อเป้าหมายและวิสัยทัศน์ร่วมกัน และจูงใจให้ผู้ร่วมงานมองให้ไกล
เกินกว่าที่ตนสนใจไปสู่ประโยชน์ขององค์กร 

 2.3.5 การบริหารการเปลี่ยนแปลง (Managing Change) คือ การริเริ่มเป็นผู้น า
ในการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อองค์กรเพ่ือให้องค์กรสามารถบรรลุวิสัยทัศน์ การให้การ
สนับสนุนผู้อ่ืนในองค์กรให้น าความคิดริเริ่มที่เป็นประโยชน์ต่อองค์กรมาปฏิบัติให้เป็นผลส า เร็จโดย
มุ่งเน้นการสนับสนุนด้านการก าหนดขอบเขต ขั้นตอน และช่วงเวลาที่เหมาะสมในการเปลี่ยนแปลง  

 2.3.6 การท างานให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ (Achieving Result) คือ การบริหารการ
ปฏิบัติงานให้ได้ผลส าเร็จทันการณ์ตามแผนและเป้าหมายที่ก าหนดไว้ เพ่ือให้ผลผลิตและการบริหารที่
ตอบสนองต่อความคาดหวังของผู้ ที่ เกี่ยวข้อง (Stakeholders) ได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล  
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