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จากการศึกษาวิเคราะห์และรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย งานวิจัย งานวิชาการ บทความ เจตนารมณ์และกระบวนการด าเนินการตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณ์ให้เกิดการปฏิรูป
ด้านกฎหมายและมีความประสงค์ไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมาย 
บางฉบับที่ล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน รวมทั้งมีกฎหมาย
จ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน และด าเนินการให้
ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวก และเข้าใจได้ง่าย เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่าง
ถูกต้อง ตลอดจนให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย เพ่ือเป็นการกลั่นกรองก่อนการเสนอร่างกฎหมายเบื้องต้น รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน จึงได้แบ่งออกเป็นหลักการก่อนตรากฎหมาย หลักการยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมาย และหลักการเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว 

พบว่ามีผลกระทบทางด้านการเมืองหรือการบริหารผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ 
เป็นการสร้างความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐในการตรากฎหมายมาบังคับใช้กับประชาชน 
ที่จะต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อน ขณะเดียวกันก็เป็นการลดอ านาจของหน่วยงานของรัฐ
เช่นกัน ส่วนผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่มีผลกระทบต่อ
ประชาชนหรือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอ านาจซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลเหล่านั้น ท าให้การรับฟัง
ความคิดเห็นของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาและอุปสรรคมิได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและ
ความประสงค์ท่ีแท้จริงอาจส่งผลต่อการที่หน่วยงานของรัฐที่จะต้องรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย
นั้น ๆ ท าให้ไม่รับฟังความคิดเห็นได้และไม่สามารถตรากฎหมายมาใช้บังคับได้จึงส่งผลต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศอย่างร้ายแรง และผลกระทบทางด้านสังคม การรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนอาจมีทั้งผู้เห็นด้วยกับผู้ที่ไม่เห็นด้วยอาจเป็นเหตุแห่งความขัดแย้งต่อสังคมในวงแคบหรือ 
วงกว้างก็ได้จนน าไปสู่การต่อต้านหรือชุมนุมอันจะส่งผลกระทบต่อสังคมได้  รวมทั้งมีผลกระทบ
ทางด้านกระบวนการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นแล้วย่อมเป็นหลักการเบื้องต้นในการ
พิจารณาร่างกฎหมาย หากมีการแก้ไขเพ่ิมเติมแตกต่างกับหลักการเบื้องต้นตามที่ได้รับฟัง  
ความคิดเห็นมาแล้วนั้น ย่อมส่งต่อความเชื่อมั่นในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและ
ความเชื่อมั่นของผู้แสดงความคิดเห็นในการรับฟังความคิดเห็นท าให้ไม่กล้าและไม่ต้องการแสดง 
ความคิดเห็นอันเป็นเหตุให้เกิดการรับฟังความคิดเห็นไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่าง
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แท้จริงอันเป็นอุปสรรคต่อการรับฟังความคิดเห็น อีกทั้งเมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
แล้วอาจท าให้ระยะเวลาของกระบวนการตรากฎหมายยาวนานมากกว่าเดิมจนส่งผลท าให้กฎหมาย 
ที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนมิอาจใช้บังคับได้ทันท่วงที 

โดยข้อเสนอแนะผลกระทบและเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาจากการด าเนินการ
มาตรา 77 ว่าเพ่ือลดผลกระทบต่อการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนควรมีการยกเว้นมิให้รับฟัง
ความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายที่มีผลกระทบต่อความม่ันคงของรัฐหรือเป็นกฎหมายจ าเป็นอย่างยิ่งและ
เร่งด่วน เพ่ือมิให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐหรือเกิดความล่าช้าในการตรากฎหมาย  หรือ
เพ่ือให้กฎหมายมีผลบังคับใช้ได้อย่างประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรมต้องอาศัยข้อเท็จจริงจากผู้ที่
ได้รับผลกระทบหรือพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบด้วยการไปศึกษาหาข้อเท็จจริงจากผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือ
พ้ืนที่ที่ดีรับผลกระทบโดยตรงและผู้ เชี่ยวชาญเฉพาะด้านจึงจะเกิดผลสัมฤทธิ์และเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแท้จริง และเพ่ือให้การรับฟังความคิดเห็นเกิดประโยชน์อย่างแท้จริง
ในอันที่จะตรากฎหมายให้มีประสิทธิภาพต้องน าผลการรับฟังมาพิจารณาประกอบการตรากฎหมาย
อย่างแท้จริงด้วย 



Abstract 

Title :   Effects of Section 77 of the Constitution of the Kingdom  
 of Thailand B.E. 2560 (2017) 
Subject :   Politics 
Researcher : Mr. Theerawat  Wongsasuwan,  
 National Defence College Program Student, Class No. 60 

In an analytical study and related data collection including the 
Constitutions of the Kingdom of Thailand, researches, academic works, texts, intent 
and approaches in accordance with section 77 of the Constitution of the Kingdom of 
Thailand B.E.2560 (2017), it aims at legal reform and needs not more State laws 
promulgated by the State, at present some laws have been outdated, applied for a 
long time, or not responding to the changes and development. Many laws have been 
obstacles to living or working of people; the State should appeal or revise those laws. 
The legal enforcement should be carried out with respect to the burdens of the 
people and provide convenient and easy access to the legal content in order to 
comply with the law properly; providing opinions gathering of involved persons and 
analyzing legal effects prior to submitting draft Acts, and also revealing the results and 
analysis thereof to the public. That will be applied for consideration at all levels of 
law drafting procedures; principles before drafting laws, appealing laws or amendment 
of laws, and after enforcement of laws. 

It is found that political or economic effects management brings about 
responsibilities to the State agencies leading to the drafting and enforcement of laws 
with peoples’ opinions gathering, while lessening the State powers. Relating to the 
economic effects, public opinions gathering being influenced directly on the people 
or investors or the authority brings about problems and obstacles for the State 
opinions gathering inconsistent with the real intent and purposes of the laws. That 
would affect the State opinions gathering towards those draft Acts, not be able to 
provide those draft Acts being enforced as laws, leading to large economic 
development. With regards to social effects, public opinions gathering can be both 
agreed and not agreed, causing conflicts in a small or large area which may lead to 
opposition or assembly affecting society and also legal drafting. Therefore, opinions 
gathering has become primary principle for draft Acts consideration, if being amended 
differently from that principle brings about confidence thereto both of the Legislative 
procedures itself and the opinions providers. That leads to opinions gathering 
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discouragement and failure, causing the process inconsistent with the content of laws. 
However, after the public opinions gathering a period for drafting laws may last longer 
affecting the urgent enforcement of necessary laws. 

In order to lessen effects towards public opinions gathering for solving 
those effects and problems from the implementation of section 77 of the Constitution, 
opinions gathering towards the laws affecting State security or very urgent laws should 
be avoided in order to prevent the effects of State security or the late enforcement 
of laws; or to provide effective and fair laws enforcement based on fact-findings from 
the affected persons or areas through direct fact-findings in the areas and from specific 
specialists. That would bring about achievement and be consistent with the law intent 
in order to make fruitful opinions gathering for drafting the effective laws by application 
of the results thereof for consideration on the draft Acts. 
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การวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพโดยศึกษาวิเคราะห์และรวบรวมข้อมูล 
จากเอกสารที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย งานวิจัย งานวิชาการ บทความ 
และการสัมภาษณ์เชิงลึกกับบุคคลที่ เกี่ยวข้องในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 โดยน าข้อมูลจากการศึกษาเจตนารมณ์และกระบวนการด าเนินการ การวิเคราะห์
ผลกระทบการด าเนินการเพ่ือจัดท าข้อเสนอแนะและแนวทางการแก้ไขปัญหาจากการด าเนินการ
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

โดยการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มีหลักก่อนตรากฎหมาย หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย และหลักการเมื่อกฎหมายมีผล
บังคับใช้แล้ว ตลอดจนอาจส่งผลกระทบในด้านต่าง ๆ เช่น ผลกระทบทางด้านการเมืองหรือ 
การบริหาร ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ ผลกระทบทางด้านสังคม และผลกระทบทางด้าน
กระบวนการตรากฎหมาย จึงต้องจัดท าข้อเสนอแนะและหาแนวทางการแก้ไขปัญหาต่อไป 

สุดท้ายนี้หวังว่าการวิจัยเรื่องผลกระทบของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาและเป็นฐานข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์ต่อการศึกษาและด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ต่อไป 
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บทที่ 1 
บทน ำ 

ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

หลักนิติรัฐคือหลักการที่รัฐและหน่วยงานของรัฐใช้อ านาจด าเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะที่เหนือกว่าเอกชนโดยการตราเป็นกฎหมาย กฎหมายนี้ก็ต้องจ ากัดอ านาจรัฐและหน่วยงาน
ของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจนอกกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั่นเอง 
(ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2553 : 64) กล่าวคือหลักนิติรัฐถือเป็นหลักส าคัญของกฎหมายปกครองที่จะใช้
เป็นหลักควบคุมการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองเพ่ือป้องกันมิให้รัฐใช้อ านาจที่มี อยู่โดยมิชอบ 
ด้วยกฎหมาย ทั้งนี้การที่มีกฎหมายบังคับใช้มากเท่าไหร่อาจยิ่งเป็นการกระทบสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมากเท่านั้นเพราะกฎหมายเป็นกติกาที่ก าหนดกรอบพฤติกรรมของผู้อยู่ใต้การบังคับเป็น
ส่วนใหญ่ ประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่มีการออกกฎหมายออกมาบังคับใช้เป็นจ านวนมาก  
ซึ่งจ านวนกฎหมายที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐสามารถจ าแนกได้ ดังนี้ พระราชบัญญัติ 
จ านวน 425 ฉบับ พระราชกฤษฎีกา จ านวน 457 ฉบับ กฎกระทรวง จ านวน 1,305 ฉบับ ประกาศ
กระทรวง จ านวน 3,342 ฉบับ ระเบียบ จ านวน 1,300 ฉบับ และกฎหมายอ่ืน ๆ จ านวน 517 ฉบับ 
รวมกฎหมายทุกประเภทที่บังคับใช้ จ านวน 7,346 ฉบับ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2558 : 10) 
กฎหมายบางฉบับบังคับใช้มาอย่างยาวนานไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ของสังคมที่เปลี่ยนไป ดังนั้น  
จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายมาอย่างต่อเนื่อง   ต่อมาได้มีการตราระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 เพ่ืออ านวยความสะดวกและเพ่ิม
ประสิทธิภาพของฝ่ายบริหารในการพิจารณาร่างกฎหมาย โดยก าหนดให้หน่วยงานราชการต้องชี้แจง
เหตุผลและความจ าเป็นในการมีกฎหมาย ต่อมาในปี พ.ศ. 2534  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบ
ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 (ราชกิจจานุเบกษา, 
2548 : 1-10) ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานราชการต้องชี้แจงความจ าเป็นในการสร้างขั้นตอนใหม่ ๆ ขึ้นมา 
เมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็มีการพัฒนาปรับปรุงกระบวนการ
ในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายอีกครั้ง โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือ
การพัฒนาประเทศ ในปี พ.ศ. 2544 คณะกรรมการดังกล่าวได้ยุบเลิกกฎหมายจ านวนหนึ่ง และได้
ออกหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายที่เป็นมาตรฐานสากลคือ The OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making รวมทั้งมีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนา
กฎหมายขึ้นมาในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือรับผิดชอบเรื่องการพัฒนากฎหมายอย่าง
ต่อเนื่อง โดยแนวความคิดนี้ได้รับการสนับสนุนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 จึงได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือท าหน้าที่ในการช่วยเหลือ
ประชาชนในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งเสนอให้มีการปรับปรุงกฎหมายต่าง ๆ ที่มีอยู่เดิมและ



2 

 
ร่างกฎหมายใหม่ที่อยู่ในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาด้วย ต่อมาในปี พ.ศ. 2558 ได้มีพระราช
กฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้อยู่  โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือปรับปรุง
และพัฒนากฎหมายที่มีผลบังคับใช้โดยมีการทบทวนความเหมาะสมเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม ไม่เป็น
ภาระแก่ประชาชนเกินสมควรและสอดคล้องกับการด าเนินชีวิตตามกาลสมัยและวิวัฒนาการของ
เทคโนโลยีที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาและเมื่อมีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560  จึงได้น าหลักแนวความคิดดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 77  
เพ่ือพัฒนากฎหมายที่จะใช้บังคับให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 
2557 : Iv-v) 

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีจุดมุ่งหมาย 
เพ่ือควบคุมไม่ให้มีจ านวนกฎหมายมากเกินไป และควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่เห็นว่า 
หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์หรือที่ เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ
จะต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ือให้กฎหมายเป็นไปตามเจตนารมณ์ที่จะใช้บังคับและไม่ให้
เกิดอุปสรรคและปัญหากับผู้ปฏิบัติตามกฎหมาย อีกทั้งรัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึง  
ตัวกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้ 
อย่างถูกต้อง 

โดยการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มีดังนี ้1) หลักการก่อนการตรากฎหมาย 2) หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 3) หลักการ
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว 

1. หลักกำรก่อนกำรตรำกฎหมำย 
 กฎหมายของประเทศไทยมีจ านวนมากจึงต้องจ ากัดให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเท่าที่

จ าเป็น ก่อนตรากฎหมายทุกฉบับให้หน่วยงานที่เสนอกฎหมายหรือหน่วยงานที่จัดท าร่างกฎหมาย
ให้แก่สมาชิกสภาหรือประชาชนต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่ เกี่ยวข้องเพ่ือให้มี  
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายหรือทางเลือกต่าง ๆ และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจจะ
เกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ทั้งนี้ ต้องเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น 
และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน ส่วนการพิจารณาร่างกฎหมายในเบื้องต้นก่อนเสนอให้สภา
พิจารณาเจ้าหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี หรือฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  ก็ต้องตรวจสอบ
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นอีกครั้งก่อนเสนอต่อสภาหรือการพิจารณาของสภาแล้วแต่กรณี  
เพ่ือประเมินผลทางเลือกในการก ากับดูแลและเพ่ือประเมินกฎหมายในภาพรวม ในขั้นตอน 
การพิจารณากระบวนการของบทกฎหมายต้องค านึงถึงปัจจัยต่าง ๆ ดังนี้ ระบบอนุญาตและระบบ
กรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจนและการก าหนดโทษอาญาเฉพาะ
ความผิดร้ายแรง ในขณะที่การพิจารณาร่างกฎหมายโดยสภา หากสาระหรือกระบวนการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพียงพอแล้วก็ไม่ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ิมเติม  
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หรือหากยังไม่เพียงพอสภาอาจให้รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ิมเติม ซึ่งสามารถจะด าเนินการ
ได้ทั้งในวาระท่ีหนึ่งขั้นรับหลักการและวาระท่ีสองขั้นพิจารณาเรียงตามมาตราของคณะกรรมาธิการ 

2. หลักกำรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมำย 
 เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้วต้องการยกเลิกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายก็ต้อง

อาศัยกฎหมายที่อยู่ในระดับเดียวกันหรือสูงกว่าเพ่ือยกเลิกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมาย โดยการ
ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายมีเง่ือนไขดังนี้ 

 2.1 กฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ 
 2.2 กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระ 

แก่ประชาชนการที่จะอ้างเงื่อนไขได้ต้องมีการประเมินผลของกฎหมายทุกระยะเวลาที่ก าหนด 
3. หลักกำรเมื่อกฎหมำยมีผลบังคับใช้แล้ว 
 เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้วรัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวกฎหมายต่าง ๆ 

ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง และจัดให้มี
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกระยะเวลาที่ก าหนดโดยการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง
ประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 
การด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อาจส่ง  
ผลกระทบในด้านต่าง ๆ ดังนี้  

 3.1 ผลกระทบทางด้านการเมืองหรือการบริหารโดยเป็นการสร้างความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานของรัฐในการออกกฎหมายมาบังคับใช้กับประชาชนที่จะต้องรับฟังความคิดเห็น 
ของประชาชนก่อน ขณะเดียวกันก็เป็นการลดอ านาจของหน่วยงานของรัฐเช่นกัน   

 3.2 ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ ในอดีตกฎหมายหลายฉบับเป็นอุปสรรคต่อ 
การพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศเพราะการด าเนินการในการขออนุญาต อนุมัติ หรืออ านวย  
ความสะดวก ล่าช้า ไม่ทันการ หรือไม่เท่าทันการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ ดังนั้นหากมีการ
ด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อาจเป็นช่องทาง
ในการเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจด้วย 

 3.3 ผลกระทบทางด้านสังคม โดยหลักการตรากฎหมายที่ดีต้องได้รับการยอมรับ
จากทุกภาคส่วนท าให้เกิดการยอมรับได้นั้น หากประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมาย
ตั้งแต่แรกจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายเกิดประสิทธิภาพและเกิดความเป็นธรรมยิ่งขึ้น  

 3.4 ผลกระทบทางด้านกระบวนการตรากฎหมายเพราะกระบวนการตรากฎหมาย
ทุกขั้นตอนต้องมีงบประมาณของแผ่นดินเพ่ือน ามาใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการตรากฎหมาย เช่น ค่าใช้จ่าย 
ในกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ค่าใช้จ่ายที่เกิดในขั้นตอนการพิจารณากฎหมาย หรือแม้แต่
ค่าใช้จ่ายในการประเมินผลของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้แล้ว นอกจากนี้อาจต้องค านึงถึงเงินเดือน  
เบี้ยประชุม และอ่ืน ๆ ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อต้นทุน 
(COST) ของกระบวนการตรากฎหมายเพราะมีขั้นตอนการพิจารณาหรือกระบวนการพิจารณาในทาง
กลับกันจ านวนของร่างกฎหมายที่เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาอาจมีจ านวนน้อยลง 

จากผลกระทบต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น ผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะ
ศึกษาถึงผลกระทบจากการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2560 แบบเจาะลึกเพ่ือเป็นฐานข้อมูลในการเตรียมการและการบริหารจัดการตาม
กระบวนการตามบทบัญญัติดังกล่าว และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการ
รับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่าง 
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  

วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาเจตนารมณ์และกระบวนการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

2. เพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการจากมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

3. เพ่ือเสนอแนะแนวแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ขอบเขตของกำรวิจัย 

ศึกษาและวิเคราะห์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ในเรื่องของเจตนารมณ์ กระบวนการตรากฎหมายและผลกระทบที่เกิดจากการด าเนินการ 
ตรากฎหมายดังกล่าว ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการคุ้มทุนของกระบวนในการ 
ตรากฎหมาย เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

วิธีกำรด ำเนินกำรวิจัย 

การวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพโดยศึกษาวิเคราะห์และรวบรวมข้อมูลจาก
เอกสารที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย งานวิจัย งานวิชาการ บทความ  
และสัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข้องในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยน า
ข้อมูลจากการศึกษาและรวบรวมมาวิเคราะห์ผลกระทบและเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาต่อไป 

ประโยชน์ที่ได้รับจำกกำรวิจัย 

1. ทราบถึงเจตนารมณ์และกระบวนการในการมาตรากฎหมายตามมาตรา 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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2. ทราบถึงผลกระทบจากการด าเนินการมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 
3. ได้ข้อเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติที่มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็น

ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
การจัดท าให้การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีท่ีเป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
และผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ค ำจ ำกัดควำม 

เจตนำรมณ์ หมายถึง ความมุ่งหมาย, เจตนา, ความตั้งใจ, จุดหมาย, เป้าหมาย ตัวอย่างประโยค 
เช่น การปกครองในระบอบประชาธิปไตยการท างานของรัฐจะต้อง
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชน 

รัฐธรรมนูญ หมายถึง บทกฎหมายสูงสุดที่จัดระเบียบการปกครองประเทศ โดยก าหนดรูปแบบ
ของรัฐว่าเป็นรัฐเดียวหรือรัฐรวม ระบอบการปกครองของรัฐรวมทั้งสถาบัน
และองค์กรการใช้อ านาจอธิปไตยในการปกครองรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

สภำ  หมายถึง รัฐสภา สภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา 
ต้นทุน (COST) หมายถึง ค่าใช้จ่ายในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการตรากฎหมาย 
ร่ำงกฎหมำย หมายถึง การจัดท าเนื้อหาของกฎหมายเพ่ือให้ผู้มีอ านาจพิจารณาก่อนประกาศ 

เป็นกฎหมาย 



บทที่ 2 
ทฤษฎีและแนวคิดในการบัญญัติมาตรา 77 

ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมีทั้งที่มาจากข้อเท็จจริงที่เคยเกิดขึ้นมาแล้วในประเทศไทย 
และต่างประเทศ หรือเป็นข้อเท็จจริงที่สันนิษฐานไว้ก่อนว่าน่าจะเกิดขึ้นในอนาคต หรือเป็นการได้มา
จากการศึกษาวิจัยของประเทศไทยหรือต่างประเทศ หรือเป็นการน าเอาหลักการที่ต่างประเทศ 
ได้ปฏิบัติมาแล้วมาใช้กับประเทศไทยทั้งหมดหรือบางส่วน หรือในกรณีอ่ืน ๆ เป็นต้น ซึ่งทฤษฎีและ
แนวคิดในการบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แยกเป็น 
5 หัวข้อ ดังต่อไปนี้ 

1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายที่เก่ียวข้อง 
2. ทฤษฎีและแนวคิด 
 2.1 หลักนิติรัฐ 
 2.2 หลักนิติธรรม 
 2.3 หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 
3. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
4. บทสัมภาษณ์ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง 
5. แนวคิดของบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 
มาตรา 77 บัญญัติว่า  

“มาตรา 77 รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย
ที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึง  
ตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมาย 
ได้อย่างถูกต้อง 

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟัง
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ 
ตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
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กฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้ เกี่ยวข้องประกอบด้วย 
เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น  
พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, 2560 : 20) 

นอกจากนี้ยังให้มีการปฏิรูปกฎหมายดังบัญญัติไว้ในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ 
มาตรา 258 ค. 

“มาตรา 258  ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้ 
ค.  ด้านกฎหมาย 
 (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้

บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และพัฒนา 
ให้สอดคล้องกับหลักสากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการ
เพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือให้การท างานเกิดความคล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้างภาระ  
แก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพ่ิมความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริต
และประพฤติมิชอบ 

 (2) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพ่ือพัฒนา 
ผู้ประกอบวิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรม 
ของนักกฎหมาย 

 (3) พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชน
เข้าถึงข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมายได้ง่าย 

 (4) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่าง กฎหมาย 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, 2560 : 77-78) 

อย่างไรก็ตามส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ร่วมกันจัดท าแนวทางการจัดท าร่างกฎหมายและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นไป 
ในการตราพระราชบัญญัติ  (Checklist) ให้ เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย และมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม 2559 (เรื่อง นโยบายการปฏิรูป
กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับฝ่ายบริหาร) เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  

คณะรัฐมนตรีได้ประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 และมีมติดังนี้ 
1. เห็นชอบแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77  

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร่วมกับส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจัดท าข้ึน และให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัดต่อไป 

2. เห็นชอบหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ 
(Checklist) ที่ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร่วมกับส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาปรับปรุงขึ้น 
เพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติของมาตรา 77  
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ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตามข้อ 1 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม 2559 
(เรื่อง นโยบายการปฏิรูปกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับฝ่ายบริหาร) โดยให้เป็นหลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่อง
ต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัดต่อไป 

คณะรัฐมนตรีได้ประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 13 กุมภาพันธ์ 2561 และลงมติเห็นชอบ
หลักเกณฑ์ในการก าหนดโทษอาญาส าหรับกฎหมายที่จะตราขึ้นรวม 3 ประเด็น และให้ด าเนินการ
ต่อไปตามกรอบแนวทางการศึกษาและปรับปรุงกฎหมายเพ่ือป้องกันมิให้มีการใช้ประโยชน์จาก 
โทษอาญาที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอเ พ่ือให้
สอดคล้องกับมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

ทฤษฎแีละแนวคิด 

1. หลักนิติรัฐ 
ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าที่แปลมาจากภาษาเยอรมันว่า “Rechtsstaat” ปัจจุบันเป็นที่

ยอมรับกันทั่วไปในระบบกฎหมายเยอรมันว่าหลักนิติรัฐมีองค์ประกอบส าคัญสองส่วนคือ องค์ประกอบ
ในทางรูปแบบและองค์ประกอบในทางเนื้อหา ความเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบคือการที่รัฐผูกพันตนเอง
ไว้กับกฎหมายที่องค์กรของรัฐตราขึ้นตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญก าหนดขึ้นหรือที่รัฐธรรมนูญ 
มอบอ านาจไว้ ทั้งนี้ เพ่ือจ ากัดอ านาจของรัฐลง เมื่อพิจารณาในทางรูปแบบแล้วย่อมจะเห็นได้ว่า 
หลักนิติรัฐมุ่งประกันความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเนื้อหานั้น
ก็คือการที่รัฐประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎร โดยก าหนดให้บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ
มีค่าบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ เรียกร้องให้รัฐต้องกระท าการโดยยุติธรรมและถูกต้อง พิจารณาในทาง
เนื้อหานิติรัฐย่อมต้องเป็นยุติธรรมรัฐ (Gerechtigkeitsstaat) 

ในทางปฏิบัติ เป็นไปได้เสมอที่หลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะกับหลัก 
ความยุติธรรมอาจจะขัดแย้งกัน ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติที่จะพยายามประสาน 
สองหลักการนี้เข้าด้วยกัน และในบางกรณีจะต้องตัดสินใจว่าจะใช้หลักการใดเป็นหลักการน า 
บ่อยครั้งที่องค์กรนิติบัญญัติตัดสินใจเลือกหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะเพ่ือประกัน 
ความมั่นคงในระบบกฎหมาย เช่น การก าหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับอายุความไว้ในระบบกฎหมาย เป็นต้น 

1.1 องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลักนิติรัฐ 
 พิจารณาในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปด้วยหลักการย่อย ๆ หลายประการ 

ที่ส าคัญได้แก่ หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ 
หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคล 
ในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 

 หลักการแบ่งแยกอ านาจเรียกร้องมิให้อ านาจของรัฐรวมศูนย์อยู่ที่องค์กรใด
องค์กรหนึ่ง แต่ให้มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจหรือกระจายการใช้อ านาจของรัฐให้องค์กรต่างองค์กร
กันเป็นผู้ใช้ เพ่ือให้เกิดการดุลและคานอ านาจกัน โดยทั่วไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบ่งแยกองค์กร  
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ที่ใช้อ านาจรัฐออกเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร และองค์กรที่ใช้อ านาจ
ตุลาการ 

 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐเรียกร้องให้  
การกระท าขององค์กรนิติบัญญัติต้องผูกพันอยู่กับรัฐธรรมนูญ กล่าวคือในการตรากฎหมายขึ้น 
ใช้บังคับในรัฐนั้นองค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายล่วงกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ไม่ได้ หลักการ
ดังกล่าวนี้ยังเรียกร้ององค์กรบริหาร (โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรฝ่ายปกครอง) และองค์กรตุลาการ  
ให้ต้องผูกพันต่อกฎหมาย ซึ่งหมายถึงต้องผูกพันต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่าง ๆ ที่ใช้บังคับ
อยู่จริงในบ้านเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่องค์กรนิติบัญญัติได้ตราขึ้น กล่าวเฉพาะฝ่ายปกครอง 
หลักการดังกล่าวนี้เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องกระท าการโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย และในกรณีที่  
การกระท าทางปกครองมีผลก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎรย่อมจะต้องมีกฎหมายให้อ านาจ 
ฝ่ายปกครองกระท าการเช่นนั้นได้ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้วการกระท าทางปกครองนั้นย่อม  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณา ในชั้นเจ้าหน้าที่และศาลเรียกร้อง
ให้รัฐต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรได้ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่าง  ๆ ของรัฐ 
ได้อย่างเต็มที่ ด้วยเหตุนี้ระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดให้องค์กรของรัฐต้องรับฟังบุคคล เปิดโอกาสให้
บุคคลน าพยานหลักฐานเข้าหักล้างข้อกล่าวหาต่าง ๆ ก่อนที่จะตัดสินใจก าหนดมาตรการทางกฎหมาย
ที่เป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้น ทั้งนี้ กระบวนการพิจารณาที่ได้รับการออกแบบขึ้นจะต้องเป็นกระบวน
พิจารณาที่เป็นธรรม (fair) ด้วย อนึ่งในกรณีที่ราษฎรได้ความเสียหายจากการใช้อ านาจมหาชน 
ขององค์กรของรัฐ รัฐจะต้องเปิดโอกาสให้ราษฎรสามารถฟ้ององค์กรของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่ตนต่อศาลได ้

 ส าหรับหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมนั้นเรียกร้องให้รัฐก าหนดกระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างเอกชน 
กับเอกชนด้วยกันอย่างมีประสิทธิภาพ เอกชนที่พิพาทกันเองต้องมีหนทางในการน าข้อพิพาทนั้นไปสู่ศาล 
และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาลจะต้องได้รับการออกแบบให้การพิจารณาคดีเป็นไปอย่างรอบด้าน 
ตลอดจนก าหนดผลผูกพันเด็ดขาดของค าพิพากษาไว้เพ่ือให้เกิดความม่ันคงแน่นอนในระบบกฎหมาย 

1.2 องค์ประกอบในทางเนื้อหาของนิติรัฐ 
 ล าพังแต่การเรียกร้องให้องค์กรของรัฐต้องผูกพันต่อกฎหมายในการกระท าการ

ต่าง ๆ นั้น ยังไม่เพียงพอที่จะช่วยปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได้ หากกฎหมายที่ได้รับ  
การตราขึ้นนั้นไม่สอดคล้องกับความถูกต้องเป็นธรรม ด้วยเหตุนี้หลักนิติรัฐจึงเรียกร้องต่อไปอีกว่า  
ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับกับราษฎรนั้นกฎหมายที่ได้รับการตราขึ้นจะต้องมีความชัดเจน 
และแน่นอนเพียงพอที่ราษฎรจะเข้าใจได้ ยิ่งไปกว่านั้นระบบกฎหมายจะต้องคุ้มครองความเชื่อถือ
และไว้วางใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย การตรากฎหมายย้อนหลังไปเป็นผลร้ายแก่บุคคลทั้ง  ๆ ที่จะต้อง
คุ้มครองความไว้เนื้อเชื่อใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย โดยหลักแล้วไม่อาจกระท าได้ หลักการดังกล่าวนี้
เป็นหลักการที่บังคับใช้โดยไม่มีข้อยกเว้นในกรณีของกฎหมายอาญา อย่างไรก็ตามไม่ได้หมายความว่า
หากผลร้ายที่เกิดขึ้นกับปัจเจกบุคคลไม่ใช้โทษทางอาญาแล้ว รัฐสามารถตรากฎหมายย้อนหลังไป 
เป็นผลร้ายแก่บุคคลได้ทุกกรณีดังที่ เข้าใจผิดพลาดกันอยู่ในวงการกฎหมายไทยแต่อย่างใดไม่  



10 
 
การวินิจฉัยว่าการตรากฎหมายย้อนหลังเป็นผลร้ายแก่บุคคลจะกระท าได้หรือไม่จะต้องพิจารณา
องค์ประกอบในแง่ความไว้เนื้อเชื่อใจที่บุคคลมีต่อระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความคุ้มครอง
จากระบบกฎหมายของบุคคลประกอบกัน โดยหลักทั่วไปแล้วในกรณีที่บุคคลได้กระท าการจบสิ้น 
ไปแล้วในอดีตไม่สามารถหวนกลับไปแก้ไขเปลี่ยนแปลงการกระท าของตนได้แล้ว การตรากฎหมาย 
ไปก าหนดองค์ประกอบความผิดขึ้นใหม่ ก าหนดโทษขึ้นใหม่หรือเปลี่ยนแปลงโทษที่มีอยู่ในกฎหมาย
ในขณะที่ได้กระท าการ แม้โทษนั้นจะไม่ใช่โทษอาญาก็กระท าไม่ได้ 

 นอกจากหลักนิติรัฐในทางเนื้อหาจะเรียกร้องการคุ้มครองความไว้เนื้อเชื่อใจ 
ที่บุคคลมีต่อระบบกฎหมายแล้ว หลักการดังกล่าวยังก าหนดให้สิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคลมีค่าบังคับ
ทางกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญและถือว่าบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานเป็นกฎหมายโดยตรงอีกด้วย 
บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคลตามหลักนิติรัฐที่ปรากฏในเยอรมนีจึงมีสองมิติคือ มิติแรก 
สิทธิขั้นพ้ืนฐานมีลักษณะเป็นสิทธิหรืออ านาจที่ปัจเจกบุคคลสามารถยกขึ้นใช้ยันรัฐได้ โดยทั่วไป 
สิทธิขั้นพ้ืนฐานมีลักษณะเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลที่จะป้องกันตนจากการล่วงละเมิดโดยรัฐ เช่น สิทธิ 
ในชีวิต สิทธิในร่างกาย สิทธิในทรัพย์สิน แต่ในบางกรณี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐที่เป็นสังคมรัฐหรือ  
รัฐสวัสดิการ (Sozialstaat) สิทธิขั้นพ้ืนฐานยังมีลักษณะเป็นสิทธิที่ปัจเจกบุคคลสามารถเรียกร้องให้รัฐ
กระท าการที่เป็นประโยชน์แก่ตนด้วย เช่น สิทธิที่จะได้รับการรักษาพยาบาล เป็นต้น ส าหรับอีกมิติหนึ่ง 
สิทธิขั้นพ้ืนฐานย่อมมีฐานะเป็น “กฎหมาย” ที่มีผลผูกพันองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐทุกองค์กรโดยตรง 

 หลักการส าคัญอีกประการหนึ่งในทางเนื้อหาของนิติรัฐคือหลักความพอสมควร
แก่เหตุ หลักการนี้เรียกร้องให้การใช้อ านาจของรัฐจะต้องเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณเพ่ือให้
บรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบธรรม ในนิติรัฐ รัฐไม่อาจใช้มาตรการใด ๆ ก็ได้เพ่ือที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ 
ที่ตนต้องการ (ด้วยเหตุนี้แนวความคิด The end justifies the means จึงไปด้วยกันไม่ได้กับนิติรัฐ) 
การบรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบธรรมต้องใช้เครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายที่ถูกต้อง พอเหมาะ
พอประมาณด้วย ดังนั้นแม้ว่าระบบกฎหมายจะมอบเครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายให้องค์กร
ของรัฐด าเนินการ แต่หากการใช้ เครื่องมือหรือมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ ได้   
หรือวัตถุประสงค์นั้นอาจบรรลุได้เพียงแค่ใช้เครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายที่รุนแรงน้อยกว่า 
หรือแม้ในที่สุดแม้ไม่มีเครื่องมือหรือมาตรการทางกฎหมายที่รุนแรงน้อยกว่า แต่การที่จะบรรลุ
วัตถุประสงค์นั้นปรากฏว่าท าให้ปัจเจกบุคคลได้รับผลร้ายอย่างรุนแรง ต้องเสียหายเกินกว่าที่จะ
คาดหมายจากบุคคลนั้น ไม่ได้สัดส่วนกับประโยชน์ที่สาธารณะจะได้รับ การใช้เครื่องมือหรือมาตรการ
ทางกฎหมายนั้นก็ย่อมไม่อาจกระท าได้ในนิติรัฐ นอกจากหลักความพอสมควรแก่เหตุแล้วในแง่เนื้อหา
หลักนิติรัฐยังห้ามการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐ เรียกร้องให้รัฐต้องกระท าการโดยเคารพต่อหลัก 
ความเสมอภาค กล่าวคือเรียกร้องรัฐต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันให้เหมือนกัน  
และปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกัน ให้แตกต่างกันออกไปตามสภาพของสิ่งนั้น  ๆ ด้วย  
(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553 : ก) 

2. หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 
 ค าว่าหลักนิติธรรมนั้นวงการกฎหมายไทยแปลมาจากค าว่า The Rule of Law  

ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ ในประเทศอังกฤษความคิดที่ว่ามนุษย์ไม่ควรต้อง  
ถูกปกครองโดยมนุษย์แต่ควรจะต้องถูกปกครองโดยกฎหมายนั้นปรากฏขึ้นอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก
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ในศตวรรษที่ 17 ในหนังสือชื่อ “The Common Wealth of Oceana” อันเป็นผลงานของ James 
Harrington ซึ่งเป็นผู้ที่นิยมระบอบสาธารณรัฐอย่างแน่วแน่ อย่างไรก็ตามแม้จนกระทั่งถึงปัจจุบันนี้ 
ค าว่า rule of law ก็เหมือนกับค าว่า Rechtsstaat ที่ยากจะหาค าจ ากัดความหรือนิยามซึ่งยอมรับกัน
เป็นข้อยุติได้ การท าความเข้าใจความหมายของ rule of law จึงควรต้องท าความเข้าใจจาก 
ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของอังกฤษซึ่งให้ก าเนิดแนวความคิดนี้ 

 นักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่มีบทบาทมากที่สุดคนหนึ่งในการช่วยพัฒนา
หลักนิติธรรม ก็คือ A.V. Dicey (ค.ศ.1835 ถึง 1922) ต าราของเขาที่ชื่อว่า Introduction to the 
Study of the Law of the Constitution (พิมพ์ครั้งแรก ค.ศ.1885) ได้กลายเป็นต ารามาตรฐาน
และเป็นต าราที่นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษส่วนใหญ่ต้องอ้างอิงเมื่อจะต้องอธิบายความหมายของ
หลักนิติธรรม Dicey เห็นว่าหลักนิติธรรมจะต้องสัมพันธ์ใกล้ชิดกับความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา 
และหลักนิติธรรมนั้นย่อมมีเนื้อหาสาระที่ส าคัญคือบุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย 
บุคคลไม่ว่าจะในชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ( the ordinary 
law of the land) ซึ่งบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลาย (ordinary courts) จะเป็นผู้รักษาไว้ซึ่งกฎหมาย
ดังกล่าว หลักนิติธรรมในความหมายนี้ย่อมปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้งปวงที่จะยกเว้นมิให้บรรดา
เจ้าหน้าที่ทั้งหลายต้องเคารพต่อกฎหมาย บุคคลทั้งหลายย่อมไม่ต้องถูกลงโทษหากไม่ได้กระท าการ
อันผิดกฎหมาย และไม่มีผู้ใดทั้งสิ้นแม้แต่กษัตริย์ที่จะอยู่เหนือกฎหมายได้ 

 กล่าวโดยรวมแล้ว Dicey เห็นว่าบรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐบาล 
และฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระท าการก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพ
ของราษฎรตามอ าเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระท าการอันขัดต่อกฎหมาย  
การกระท าดังกล่าวย่อมต้องถูกฟ้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่
ย่อมจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได้ เราจะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ 
Dicey นี้มุ่งเน้นไปที่ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ ได้เรียกร้องฝ่ายนิติบัญญัติให้ 
ต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์อ่ืนใดในการตรากฎหมาย 

 การที่ Dicey อธิบายเนื้อหาของหลักนิติธรรมในแง่ที่คนทุกคนต้องตกอยู่ภายใต้
กฎหมายและภายใต้ศาลเดียวกันตามหลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายส่งผลให้ Dicey ปฏิเสธ 
การจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาเป็นอีกระบบศาลหนึ่งเคียงคู่ขนานกันไปกับศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา 
โดย Dicey เห็นว่าหากจัดให้มีศาลปกครองหรือองค์กรอ่ืนซึ่งไม่ใช่ศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา 
ท าหน้าที่ตัดสินคดีปกครอง (ดังที่ปรากฏอยู่ในประเทศฝรั่งเศสในเวลานั้น) แล้ว บรรดาข้าราชการต่าง ๆ 
ที่ถูกฟ้องในศาลปกครองว่ากระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมอยู่ในฐานะที่ได้เปรียบกว่าราษฎร
ทั่วไปซึ่ง Dicey เห็นว่าไม่ถูกต้อง แนวความคิดนี้ได้รับการยึดถือและเดินตามในบรรดาประเทศที่ได้รับ
อิทธิพลจากระบบกฎหมายอังกฤษจนถึงปัจจุบันนี้ 

 นอกจากนี้แล้วบรรดาสิทธิทั้งหลายทั้งปวงของราษฎรนั้นย่อมเกิดจากกฎหมาย 
ที่รัฐสภาได้ตราขึ้นและเกิดจากกฎหมายประเพณีที่พัฒนามาโดยศาล อาจกล่าวได้ว่าสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ของราษฎรอังกฤษไม่ได้รับการคุ้มครองและปกป้องโดยรัฐธรรมนูญ แต่ได้รับการปกป้องและคุ้มครอง
โดยรัฐสภาและศาล 
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 โดยเหตุที่ในระบบกฎหมายอังกฤษรัฐสภาเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุด ผลที่เกิดขึ้นตามมา
ก็คือศาลของอังกฤษไม่มีอ านาจที่จะตรวจสอบว่ากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือ
ชอบด้วยกฎหมายใด ๆ หรือไม่ กล่าวในทางทฤษฎีแล้วรัฐสภาอังกฤษสามารถตรากฎหมายให้มีเนื้อหา
สาระอย่างไรก็ได้ทั้งสิ้น สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิพลเมืองไม่ได้มีฐานะเป็นกฎหมายที่สูงกว่ากฎหมาย 
อ่ืนใดที่จะผูกพันรัฐสภาอังกฤษได้ ระบบการประกันสิทธิเสรีภาพของบุคคลในอังกฤษจึงแตกต่างจาก
หลายประเทศโดยเฉพาะประเทศในภาคพ้ืนยุโรปที่ถือว่าสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคลนั้นมีค่าบังคับ 
ในระดับรัฐธรรมนูญและย่อมผูกพันรัฐสภาในการตรากฎหมายด้วย อย่างไรก็ตามไม่พึงเข้าใจว่าระบบ
กฎหมายอังกฤษไม่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล ในทางปฏิบัติสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลย่อมได้รับ
ความคุ้มครองโดยกฎหมายของรัฐสภาและโดย Common Law ที่พัฒนามาโดยศาลในมาตรฐาน 
ที่ไม่ต่ ากว่าประเทศอ่ืน ๆ ในภาคพ้ืนยุโรปเลย 

 แน่นอนว่าในทางทฤษฎีเมื่อยอมรับว่ารัฐสภามีอ านาจสูงสุด กรณีนี้จึงอาจเป็นไปได้ 
ที่รัฐสภานั้นเองจะกระท าการอันก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยตรากฎหมายจ ากัดตัดทอนสิทธิ
ของบุคคลเสียโดยไม่เป็นธรรม และเม่ือหลักความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภาอยู่เหนือกว่าหลักนิติธรรม 
เสียแล้วก็ไม่มีอะไรเป็นเครื่องประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการคุกคามโดยรัฐสภาได้  
แต่ในทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นในอังกฤษไม่ได้เป็นเช่นนั้น เพราะตามจารีตประเพณีแล้วรัฐสภาจะไม่  
ตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับหลักนิติธรรม ยิ่งไปกว่านั้นโดยเหตุที่การตรากฎหมายของรัฐสภา
ย่อมขึ้นอยู่กับการสนับสนุนของรัฐบาล และพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลย่อมเป็นพรรคการเมือง 
ที่ครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร หากพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลซึ่งครองเสียงข้างมาก
สนับสนุนให้ตรากฎหมายที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างรุนแรงแล้ว ผลที่จะเกิดขึ้นจาก
การเลือกตั้งครั้งถัดมาย่อมเป็นที่คาดหมายได้ ในที่สุดแล้วการตรากฎหมายของรัฐสภาจึงขึ้นอยู่กับ
เจตจ านงของประชาชน กล่าวให้ถึงที่สุดแล้วประชาชนอังกฤษนั้นเองที่จะเป็นผู้ก าหนดทิศทางหลัก ๆ 
ของการตรากฎหมาย และเมื่อกล่าวว่ารัฐสภาเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดในระบอบประชาธิปไตยที่พัฒนา
มาในอังกฤษ ย่อมต้องเข้าใจว่ารัฐสภาย่อมทรงอ านาจสูงสุดในหมู่องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ แต่ในที่สุดแล้ว
ในทางการเมืองก็อยู่ใต้ประชาชน ดังนั้นในประเทศอังกฤษการจ ากัดอ านาจของรัฐสภาจึงไม่ได้เกิดจาก
กฎหมายเหมือนกับในภาคพ้ืนยุโรปแต่เกิดจากธรรมชาติทางการเมืองและจารีตประเพณีที่รับสืบต่อ
กันมา ในประเทศที่สิทธิเสรีภาพฝังลึกอยู่ในจิตวิญญาณประชาชาติเช่นประเทศอังกฤษนี้ย่อมไม่มี
ความจ าเป็นแต่อย่างใดเลยที่จะต้องบัญญัติกฎเกณฑ์ว่าด้วยความเป็นนิติรัฐ หรือบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ก าหนดสิทธิเสรีภาพเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นมาตรา ๆ ไป 

 แม้ว่าในปัจจุบันการให้ค าอธิบายเกี่ยวกับเนื้อหาของหลักนิติธรรมอาจจะแตกต่างกัน
อยู่บ้างในรายละเอียด แต่องค์ประกอบส าคัญของหลักนิติธรรมนั้นต าราต่าง  ๆ ก็ไม่ได้อธิบาย 
ความแตกต่างกันมากนัก องค์ประกอบที่ส าคัญของหลักนิติธรรมคือความคาดหมายได้ของการกระท า
ของรัฐ ความชัดเจนของกฎหมาย ความมั่นคงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมาย 
ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการ
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรม ในยุคหลังมีผู้อธิบายลักษณะของกฎหมายที่จะช่วยสร้างให้เกิด  
การปกครองตามหลักนิติธรรม ดังเช่นค าอธิบายของ Lon L. Fuller นักนิติศาสตร์ที่มีชื่อเสียง 
ชาวอเมริกันท่ีเห็นว่ากฎหมายที่จะท าให้หลักนิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้นั้นต้องมีลักษณะส าคัญคือ 



13 
 

 2.1 กฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคนไม่เว้นแม้แต่องค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 2.2 กฎหมายจะต้องได้รับการประกาศใช้อย่างเปิดเผย 
 2.3 กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นให้มีผลบังคับไปในอนาคต ไม่ใช่ตราขึ้นเพ่ือใช้

บังคับย้อนหลังไปในอดีต 
 2.4 กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นโดยมีข้อความที่ชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงมิให้  

เกิดการบังคับใช้ที่ไม่เป็นธรรม 
 2.5 กฎหมายจะต้องไม่มีข้อความที่ขัดแย้งกันเอง 
 2.6 กฎหมายจะต้องไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในสิ่งที่ไม่อาจเป็นไปได้ 
 2.7 กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ ไข 

ให้สอดคล้องกับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปได้ 
 2.8 กฎหมายที่ได้รับการประกาศใช้แล้วจะต้องได้รับการบังคับให้สอดคล้องต้องกัน 

กล่าวคือต้องบังคับการให้เป็นไปตามเนื้อหาของกฎหมายที่ได้ประกาศใช้แล้วนั้น (วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , 
2553 : ข) 

3. หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 หลักการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนหมายถึงการเปิดโอกาสให้ประชาชนและ 

ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนของสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมกับภาคราชการนั้น International Association for 
Public Participation ได้แบ่งระดับของการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น 5 ระดับ ดังนี้  

 3.1 การให้ข้อมูลข่าวสาร ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับต่ าที่สุด 
แต่เป็นระดับที่ส าคัญที่สุด เพราะเป็นก้าวแรกของการที่ภาคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่
กระบวนการมีส่วนร่วมในเรื่องต่าง ๆ วิธีการให้ข้อมูลสามารถใช้ช่องทางต่าง ๆ เช่น เอกสารสิ่งพิมพ์ 
การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่าง ๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงานแถลงข่าว 
การติดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

 3.2 การรับฟังความคิดเห็น เป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ 
ให้ข้อมูลข้อเท็จจริงและความคิดเห็นเพ่ือประกอบการตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐด้วยวิธีต่าง ๆ เช่น 
การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความคิดเห็น 
ผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

 3.3 การเกี่ยวข้อง เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิบัติงาน  
หรือร่วมเสนอแนะทางที่น าไปสู่การตัดสินใจเพ่ือสร้างความมั่นใจให้ประชาชนว่าข้อมูลความคิดเห็น
และความต้องการของประชาชนจะถูกน าไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ เช่น 
การประชุมเชิงปฏิบัติการเ พ่ือพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชาพิจารณ์ การจัดตั้ง
คณะท างานเพ่ือเสนอแนะประเด็นนโยบาย เป็นต้น 

 3.4 ความร่วมมือ เป็นการให้กลุ่มประชาชนผู้แทนภาคสาธารณะมีส่วนร่วมโดยเป็น
หุ้นส่วนกับภาครัฐในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจและมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเนื่อง เช่น 
คณะกรรมการที่มีฝ่ายประชาชนร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น 
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 3.5 การเสริมอ านาจแก่ประชาชน เป็นขั้นที่ให้บทบาทประชาชนในระดับสูงที่สุด
โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น การลงประชามติในประเด็นสาธารณะต่าง ๆ โครงการกองทุน
หมู่บ้านที่มอบอ านาจให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจทั้งหมด เป็นต้น 

 การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจท าได้หลายระดับและหลายวิธี ซึ่งบางวิธี
สามารถท าได้อย่างง่าย ๆ แต่บางวิธีก็ต้องใช้เวลาขึ้นอยู่กับความต้องการเข้ามามีส่วนร่วม 
ของประชาชน ค่าใช้จ่ายและความจ าเป็นในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม การมี  
ส่วนร่วมของประชาชนเป็นเรื่องละเอียดอ่อนจึงต้องมีการพัฒนาความรู้ความเข้าใจในการให้ข้อมูล
ข่าวสารที่ถูกต้องแก่ประชาชน การรับฟังความคิดเห็น การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
รวมทั้งพัฒนาทักษะและศักยภาพของข้าราชการทุกระดับควบคู่กันไปด้วย (ส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข, 2549) 

งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory 
Impact Analysis) โดย สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา มีดังนี ้ 

การวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศในกลุ่ม OECD (OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making) 

การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : RIA) 
เป็นกระบวนการที่ใช้ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย 
โดยน าหลักการวิเคราะห์ที่มีความสอดคล้องกันมาประยุกต์ใช้  เช่น Benefit-cost analysis ซึ่งเป็น
วิธีการที่ใช้ในการค านวณผลประโยชน์และต้นทุนที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมายโดยวิเคราะห์
เปรียบเทียบผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบที่เกิดกับผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนต่อการออกกฎหมาย 
เพ่ือน าเสนอข้อมูลที่ได้ส าหรับประกอบการพิจารณาตัดสินใจประเมินเลือกทางเลือกที่มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลสูงสุดอย่างเป็นระบบ โดยประสิทธิภาพหมายถึงการท าให้กฎหมายนั้นบรรลุผลโดยมี
ต้นทุนต่ าที่สุด และประสิทธิผลหมายถึงการที่กฎหมายนั้นสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายได้จริงในทางปฏิบัติ 

อนึ่ง RIA เป็นเพียงส่วนหนึ่งของกระบวนการออกกฎหมาย ดังนั้น ผลการประเมิน RIA 
เพียงล าพังนั้นไม่เพียงพอต่อการตัดสินใจในการตรากฎหมาย อย่างไรก็ดี RIA เป็นเครื่องมือที่ดี 
ในการปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจทั้งด้านการเมืองและการบริหารจัดการ อีกทั้งช่วยเพ่ิม 
ความรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐและปรับปรุงความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้อง
ให้กับกระบวนการออกกฎหมาย สิ่งหนึ่งที่ควรตระหนักคือ ไม่มีรูปแบบ RIA ที่ถูกต้องที่สุด (correct 
model for RIA) แนวทางที่เหมาะสมที่สุดในการปฏิรูปกฎหมายควรขึ้นอยู่กับลักษณะรูปแบบ 
ทางการเมืองการปกครอง วัฒนธรรม และสังคมของแต่ละประเทศ 

ประเทศสมาชิก OECD ตระหนักว่า คุณภาพของการออกกฎหมายมีความส าคัญต่อ
ระบบเศรษฐกิจและการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน ในปี 2538 OECD จึงได้จัดท าข้อเสนอ 
ในการปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎหมายซึ่งส่วนหนึ่งคือการก าหนดเกณฑ์การตรวจสอบ 
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การตัดสินใจด้ านกฎหมาย (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making)  
ซึ่งอยู่ในรูปแบบของค าถามทั้งหมด 10 ข้อ ที่หน่วยงานที่เสนอกฎหมายต้องตอบเพ่ือที่จะให้เกิด 
ความชัดเจนเกี่ยวกับความจ าเป็นในการตรากฎหมายและผลกระทบของกฎหมายต่อภาครัฐ ธุรกิจ 
และประชาชน ทั้งนี้ประเทศไทยได้น า checklist ดังกล่าวมาปรับปรุงเป็น “หลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการร่างกฎหมาย” ซึ่งมีท้ังหมด 10 ข้อ ในปี พ.ศ. 2548  

เกณฑ์การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย (OECD Reference Checklist for 
Regulatory Decision Making) 

1. ลักษณะของปัญหาที่ท าให้มีความจ าเป็นต้องตรากฎหมายมีความชัดเจนและ
ครบถ้วนหรือไม่ ทั้งนี้จะต้องมีการให้รายละเอียดเกี่ยวกับลักษณะและระดับของความรุนแรงของ
ปัญหา รวมทั้งเหตุผลที่ท าให้เกิดปัญหาดังกล่าว 

2. การเข้าแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม่ ซึ่งสามารถประเมินได้จากลักษณะ 
ของปัญหาตามข้อแรกผลประโยชน์และต้นทุนของการแทรกแซงของรัฐ และทางเลือกอ่ืนๆ ในการ
แก้ไขปัญหา 

3. การออกกฎหมายเป็นวิธีที่ดีที่สุดของการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม่ ทั้งนี้ควรจะ 
มีการประเมินผลประโยชน์และต้นทุนของวิธีการแทรกแซงของรัฐอ่ืน  ๆ เพ่ือเปรียบเทียบ เช่น  
การเก็บภาษีการใช้ถนนในช่วงจราจรแออัดแทนการห้ามรถที่มีจ านวนผู้นั่งน้อยกว่า 2 คน ใช้ถนน
ในช่วงแออัด เป็นต้น การเปรียบเทียบระหว่างทางเลือกต่าง ๆ ควรรวมถึงขนาดและการกระจายตัว
ของผลประโยชน์ ต้นทุนที่เกิดจากกฎระเบียบและกลไกทางปกครองที่ต้องรองรับการบังคับใช้
กฎระเบียบดังกล่าว 

4. กฎระเบียบสอดคล้องกับกฎระเบียบอ่ืน ๆ หรือไม่ เช่น กฎหมายที่ประเทศผูกพัน 
ไว้กับองค์การนานาชาติหรือในสัญญาการค้า กฎหมายว่าด้วยวิธีการปกครอง กฎหมายว่าด้วย  
การเปิดเผยข้อมูลของภาครัฐ ฯลฯ ในกรณีที่เป็นอนุบัญญัติต้องพิจารณาว่ากฎหมายแม่บทได้ให้
อ านาจหรือไม่ รวมทั้งกฎหมายต้องพิจารณาว่าความสอดคล้องในการออกกฎหมายอยู่บนพ้ืนฐานของ
ข้อบังคับของกฎหมายหรือไม่ 

5. หน่วยงานภาครัฐในระดับใดที่มีความเหมาะสมในการรับผิดชอบการด าเนินงานนี้  
ในกรณีที่มีหน่วยงานทั้งในส่วนกลางและในระดับท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง ควรมีการออกแบบวิธีการในการ
ประสานงานร่วมกันด้วย 

6. ผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการออกกฎหมายเหมาะสมกับต้นทุนในการออก
กฎหมายหรือไม่ โดยการค านวณผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎระเบียบที่เสนอเปรียบเทียบ
กับทางเลือกอ่ืน ๆ 

7. มีการประเมินผลกระทบต่อกลุ่มบุคคลต่าง ๆ ในเศรษฐกิจและสังคมท่ีโปร่งใสหรือไม่ 
ทั้งนี้กฎระเบียบของภาครัฐย่อมส่งผลให้กลุ่มบุคคลหรือธุรกิจบางกลุ่มได้ประโยชน์  ในขณะที่บางกลุ่ม
เสียประโยชน์  จึงควรที่จะมีการเปิดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับกลุ่มบุคคลหรือธุรกิจที่ ได้หรือ 
เสียประโยชน์จากกฎระเบียบต่อสาธารณชน 
  



16 
 

8. ข้อบัญญัติของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคล้องกัน เข้าใจง่ายส าหรับผู้ใช้กฎหมาย
และประชาชนหรือไม่ ซึ่งหน่วยงานที่เสนอกฎระเบียบควรประเมินด้วยว่าผู้ใช้กฎหมายมีความเข้าใจ
ในข้อบัญญัติของกฎหมายหรือไม่ 

9. ผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับกฎหมายนั้นหรือไม่ 
ข้อบัญญัติของกฎหมายควรได้รับการพัฒนาอย่างโปร่งใสจากการมีกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน
ที่เก่ียวข้อง อาทิ ภาคธุรกิจ สหภาพการค้า หน่วยราชการในระดับต่าง ๆ เป็นต้น 

10. กลยุทธ์และขั้นตอนที่จะบังคับใช้กฎหมายในทางปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จ 
เป็นอย่างไร หน่วยงานเสนอกฎระเบียบควรศึกษาวิเคราะห์ถึงการใช้ประโยชน์จากองค์กรที่เกี่ยวข้อง
และกลไกที่สร้างแรงจูงใจเพื่อที่จะให้การบังคับใช้กฎระเบียบมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ 

การน า RIA มาปฏิบัติใช้ในประเทศ OECD โดยมีการน า RIA มาใช้ในการกลั่นกรอง
กฎหมายอย่างแพร่หลาย ตั้งแต่ช่วงที่มีการออก OECD Reference Checklist for Regulatory 
Decision Making 10 ข้อตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น อย่างไรก็ตาม ความเข้มข้นในการน า RIA  
มาใช้ในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันใน 3 มิต ิคือ 

1. ระดับของกฎหมายที่ต้องท า RIA 
 แม้ในหลักการควรมีการท า RIA ส าหรับกฎหมายทุกล าดับศักดิ์ แต่ในสภาพ 

ความเป็นจริงแล้ว ข้อจ ากัดของทรัพยากรท าให้ประเทศส่วนมากจะต้อง “เลือก” ท า RIA เฉพาะกับ
กฎหมายที่มีนัยส าคัญทางเศรษฐกิจหรือสังคม ทั้งนี้การเลือกท า RIA สามารถช่วยให้หน่วยงาน
ราชการสามารถผลิตรายงาน RIA ที่มีคุณภาพมากขึ้น และ หลีกเลี่ยงมิให้การท า RIA ถูกมองว่า 
เป็นเพียง “ขั้นตอนราชการ” ที่ต้องด าเนินการตามข้อก าหนดเป็นประจ าเท่านั้น 

 ประเทศ OECD โดยส่วนมาก จะน า RIA มาใช้กับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
และกฎหมายในระดับรองลงมา แต่บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายที่มีนัยส าคัญในเชิงเศรษฐกิจ
หรือสังคมเท่านั้นที่เรียกว่า “Targeting RIA” เช่น สหรัฐอเมริกาจะท า RIA แบบสมบูรณ์กับกฎหมาย
ที่ท าให้รัฐมีค่าใช้จ่ายมากกว่า 100 ล้านเหรียญ สรอ. ต่อปีขึ้นไป หรือ กฎหมายที่มีผลกระทบในเชิงลบ
ต่อการแข่งขันในตลาด การจ้างงาน การลงทุน ผลิตภาพ หรือ การท านวัตกรรม ที่ผ่านมาสหรัฐอเมริกา 
จะมีการจัดท ารายงาน RIA ส าหรับร่างกฎหมายประมาณร้อยละ 15-57 ของร่างกฎหมายที่มีการ
เสนอทั้งหมดในแต่ละปี ในขณะที่เม็กซิโกมีข้อก าหนดให้กฎหมายทุกฉบับและทุกล าดับศักดิ์ต้องท า 
RIA หากแต่มีการก าหนดระดับของความเข้มข้นในการประเมินที่ต่างกันขึ้นอยู่กับความส า คัญ 
ของกฎหมายนั้น ๆ 

2. เนื้อหาสาระของรายงาน RIA 
 รายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข้อมูลและความเข้มข้นของบทวิเคราะห์

ความคุ้มค่าที่แตกต่างกันส าหรับกฎหมายที่มีนัยส าคัญต่อเศรษฐกิจหรือสังคมที่แตกต่างกัน จึงควร 
ที่จะมีการระบุที่ชัดเจนว่ากฎหมายประเภทไหนต้องการ RIA ที่มีรายละเอียดและบทวิเคราะห์ 
ที่สมบูรณ์มากน้อยเพียงใดเพ่ือที่จะให้มีความชัดเจนต่อผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดท ารายงานดังกล่าว 
ตัวอย่างเช่น บางประเทศก าหนดว่าในการจัดท ารายงาน RIA นั้น ไม่จ าเป็นต้องประเมินความคุ้มค่า
ของกฎหมายในเชิงปริมาณ หากแต่เป็นการประเมินในเชิงคุณภาพเท่านั้น บางประเทศต้องการ
ประเมินความคุ้มค่าแบบสมบูรณ์คือครอบคลุมผลกระทบทุกมิติ (comprehensive RIA) ทั้งทาง
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เศรษฐกิจและสังคม ในขณะที่บางประเทศต้องการเพียงการวิเคราะห์ผลกระทบในมิติใดมิติหนึ่ง
เท่านั้นหรือที่เรียกว่าการประเมินเชิงส่วน (partial RIA) ขึ้นอยู่กับว่าประเทศดังกล่าวให้ความส าคัญ
แก่ประเด็นใดและขีดความสามารถของหน่วยงานในการจัดท ารายงานประเมินผลกระทบที่มีคุณภาพ 

 ตัวอย่างเช่น ประเทศที่ให้ความส าคัญแก่กลไกตลาดที่เสรีจะก าหนดให้มีการจัดท า
การประเมินผลกระทบต่อการแข่งขันในตลาดและต้นทุนของภาคธุรกิจในการปฏิบัติตามข้อก าหนด
ของกฎหมายที่เสนอ ในขณะที่ประเทศที่ให้ความส าคัญแก่ฐานะการคลังของภาครัฐอาจก าหนดให้มี
การประเมินผลกระทบของร่างกฎหมายต่อภาระทางการคลังเท่านั้น  

กรอบการจัดท า RIA ที่หลากหลายในประเทศ OECD 
- เนเธอร์แลนด์ วิเคราะห์เฉพาะผลกระทบต่อภาคธุรกิจ (Business Effects Analysis) 
- สาธารณรัฐเช็ก วิเคราะห์ผลกระทบทางการเงินควบคู่ไปกับผลกระทบทางเศรษฐกิจ 

ซึ่งรวมถึงผลกระทบในเชิงเศรษฐกิจและสังคมด้วย 
- ฝรั่งเศส วัดผลกระทบต่อภาคธุรกิจและหน่วยงานของรัฐ 
- ฟินแลนด์ ประเมินผลกระทบต่องบประมาณ แรงงาน สิ่งแวดล้อม สังคมและสุขภาพ 

นโยบายในระดับภูมิภาคและความเท่าเทียมกันทางเพศเป็นต้น การประเมินเหล่านี้มีลักษณะเป็น 
Partial RIA เนื่องจากด าเนินการอย่างเป็นเอกเทศโดยหน่วยงานในต่างกระทรวง มิได้มีการน ามา
ประมวลผลรวมกัน 

- เบลเยียม ประเมินความเสี่ยงของการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวกับสุขภาพ ความปลอดภัย
และสิ่งแวดล้อมเท่านั้น 

- เม็กซิโก และ ไอร์แลนด์ มีการจัดท า RIA เต็มรูปแบบหากแต่มีระดับความเข้มข้นในการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่แตกต่างกัน (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557, น. 2-4 - 2-8) 

ขั้นตอนการด าเนินการเพื่อวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 
ในการท า RIA สามารถแบ่งได้เป็น 2 ขั้น ขั้นแรกคือการประเมิน “ความจ าเป็นในการ

ออกกฎหมาย” ขั้นที่สองคือการประเมิน “ความคุ้มค่าของกฎหมายเมื่อเทียบกับทางเลือกอ่ืน ๆ”  
ซึ่งจะต้องมีวิธีการในการค านวณและเปรียบเทียบต้นทุนและผลประโยชน์ของทางเลือกต่าง  ๆ 
เพ่ือที่จะตัดสินใจว่าควรหรือไม่ควรที่จะมีการออกกฎหมายดังกล่าวหรือควรที่จะมีมาตรการอ่ืน
ทดแทนเพ่ือแก้ไขปัญหากระบวนการในการท า RIA ทั้งในส่วนของการประเมินความจ าเป็นในการ
ออกกฎหมายและการเปรียบเทียบความคุ้มค่าของกฎหมายกับทางเลือกอ่ืน ๆ มีกิจกรรมหลักทั้งหมด 
9 กิจกรรม ซึ่งห้ากิจกรรมแรกอยู่ในส่วนของการประเมินความจ าเป็นในการออกฎหมายและ 
สี่กิจกรรมหลังเป็นการประเมินและเปรียบเทียบความคุ้มค่าของการออกกฎหมายกับทางเลือกอ่ืน ๆ 

1. วัตถปุระสงคใ์นการออกกฎหมาย  
2. ลักษณะของปญัหาที่ตอ้งการแกไ้ข 
3. อธิบายร่างกฎหมายอ านาจในการออกกฎหมาย กลุ่มผู้ที่จะได้รับผลกระทบ  

และแนวทางในการบังคับใช้ 
4. การประเมินผลประโยชน์และต้นทุนของกฎหมายในมิติทางเศรษฐกิจ สั งคม

สิ่งแวดล้อมและการบังคับใช้กฎหมาย  
5. เปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทนุในแต่ละมิต ิ
6. เสนอทางเลือกอ่ืน รวมถึงแนวทางที่ไม่ต้องใช้กฎหมายในการแก้ปัญหา  
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7. เปรียบเทียบผลการประเมินผลประโยชน์และตนทุนของแต่ละทางเลือก 
8. เปรียบเทียบความคุ้มค่าของทางเลือกอ่ืนๆ กับของกฎหมายที่เสนอ 
9. อธิบายขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนไดเ้สีย 
การประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมาย 
ก่อนที่จะมีการเก็บข้อมูลเพ่ือประเมินผลกระทบของกฎหมาย ควรมีการศึกษาวิเคราะห์

ความจ าเป็นในการมีกฎหมายนั้น ๆ โดยการวิเคราะห์ลักษณะของปัญหาที่ท าให้จ าเป็นต้องออก
กฎหมาย และวิเคราะห์ความสามารถในการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว 

การวิเคราะห์ในส่วนนี้จะประเมินระดับความรุนแรงของปัญหาที่ต้องการจะแก้ไขด้วย
กฎหมาย โดยพิจารณาถึงประเด็นดังต่อไปนี้ 

- กลุ่มสังคมที่ได้รับความเดือดร้อน เช่น กลุ่มผู้มีรายได้น้อย กลุ่มผู้ สูงอายุ กลุ่มธุรกิจ
ขนาดย่อม ฯลฯ 

- ขนาดของกลุ่มดังกล่าวว่ามีจ านวนสมาชิกมากน้อยเพียงใด 
- ลักษณะของปัญหาที่กลุ่มสังคมเหล่านี้ต้องเผชิญ 
- ลักษณะความรุนแรงของปัญหา 
- ช่วงระยะเวลาของปัญหาว่ามลีักษณะชั่วคราวหรือถาวร 
การศึกษาวิเคราะห์ในส่วนนี้จะให้ภาพถึงลักษณะและความรุนแรงของปัญหาที่ต้องการ

กฎหมายเข้ามาแก้ไขโดยมีข้อมูลเชิงประจักษ์สนับสนุน ในทางปฏิบัติเป็นการยากที่จะระบุได้ว่าปัญหา
ขนาดใหญ่เพียงใดจึงสมควรที่จะมีการออกกฎหมายใหม่ อย่างไรก็ดีการพิจารณาถึงความจ า เป็น 
ในการออกกฎหมายอาจใช้ปัจจัยเหล่านี้ประกอบการตัดสินใจ 

- ข้อจ ากัดของภาครัฐในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากมีแนวโน้มว่า
การบังคับใช้ร่างกฎหมายดังกล่าวจะต้องใช้งบประมาณและบุคลากรจ านวนมากเมื่อเทียบกับ 
ความรุนแรงของปัญหาอาจไม่คุ้มค่า 

- ขนาดและความรุนแรงของปัญหาเทียบกับกรณีปัญหาอ่ืน ๆ ที่จ าเป็นต้องมีการบัญญัติ
กฎหมายใหม่เช่นเดียวกัน เพ่ือที่จะสามารถจัดล าดับความจ าเป็นและเร่งด่วนในการตรากฎหมาย 
และในการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐในการผลักดันและในการบังคับใช้กฎหมาย ความสามารถของ
คนในกลุ่มที่ได้รับผลกระทบในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้เอง เช่น ปัญหาการจัดสรรทรัพยากรน้ า 
ในพ้ืนที่อาจไม่จ าเป็นต้องมีกฎหมายที่ระบุวิธีการจัดสรรที่เป็นธรรม หากชุมชนท้องถิ่นสามารถตกลง
กันเองได ้

- ปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบในระยะยาวหรือเป็นเพียงปัญหาชั่วคราว 
ที่เกิดจากปัจจัยภายนอก กฎหมายหลายฉบับมักออกมาเพ่ือแก้ปัญหาชั่วคราวเท่านั้นหากแต่สร้าง
ภาระต้นทุนแก่ภาครัฐอย่างถาวร 

หากพิจารณาจากประเด็นดังกล่าวข้างต้นแล้วเห็นว่าควรมีการออกกฎหมายใหม่  
ข้อพิจารณาต่อไปคือการออกกฎหมายใหม่จะต้องช่วยแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้โดยค านึงถึงต้นทุน 
ที่เกิดขึ้นและทางเลือกในการแก้ไขผลกระทบที่จะเกิดขึ้นด้วย กล่าวคือผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจาก 
การออกกฎหมายจะต้องมากกว่าต้นทุนที่เกิดขึ้นโดยค านึงถึงสมาชิกในสังคมทั้งหมด ไม่ใช่เพียง 
กลุ่มบุคคลบางกลุ่มที่ได้รับผลกระทบเท่านั้น   
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การค านวณและเปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎหมาย ข้อมูลที่ใช้  
ในการเปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎหมายและการใช้เครื่องมืออ่ืน  ๆ สามารถ
จ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ข้อมูลเชิงปริมาณและข้อมูลเชิงคุณภาพ ข้อมูลเชิ งปริมาณจะถูก
น าเสนอในรูปของตัวเลข ซึ่งมีประโยชน์ต่อผู้ก าหนดนโยบายเนื่องจากเป็นข้อมูลที่มีประสิทธิภาพ 
ในการวิเคราะห์ขนาดของผลประโยชน์และต้นทุนให้เข้าใจได้ง่าย โดยเฉพาะหากผลกระทบที่เกิดขึ้น
สามารถค านวณได้เป็นจ านวนเงินจะท าให้สามารถเปรียบเทียบตัวเลข ผลกระทบของการ 
ออกกฎหมายหรือกฎหมายที่ต่างกันได้ ดังนั้น ผู้ประเมินจึงควรเก็บรวบรวมข้อมูล เชิงปริมาณในด้าน
ต่าง ๆ อาทิ ขนาดของปัญหา ต้นทุนในการออกกฎหมาย ผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ เป็นต้น 
อย่างไรก็ตาม ประสบการณ์ของหลายกรณีพบว่าไม่สามารถเก็บข้อมูลในเชิงปริมาณได้ครบทุกขั้นตอน 
จึงจ าเป็นต้องใช้ข้อมูลเชิงคุณภาพประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบด้วย แต่การวิเคราะห์ข้อมูล 
เชิงคุณภาพจะค านวณได้ค่อนข้างยาก จึงต้องมีการน าเสนอข้อมูลให้ชัดเจนและตรงประเด็นที่สุด 

การวิเคราะห์ผลประโยชน์และต้นทุนที่มีการใช้อย่างแพร่หลายมี 3 วิธี คือ 
1. Benefit-Cost Analysis (BCA) สามารถใช้เป็นแนวทางประกอบการตัดสินใจของ 

ผู้ก าหนดนโยบายและใช้เป็นเครื่องมือในการจัดท า RIA ด้วย การจัดท า RIA อยู่บนพื้นฐานของการน า
หลักผลประโยชน์และต้นทุนมาใช้ กล่าวคือ จุดประสงค์ของการจัดท า  RIA คือเพ่ือให้มั่นใจว่าการ 
ออกกฎหมายสามารถก่อให้เกิดผลประโยชน์มากกว่าต้นทุน รวมทั้งสังคมโดยรวมจะต้องได้รับสิ่งที่ 
ดีขึ้นจากการออกกฎหมาย ดังนั้นผู้ที่มีอ านาจตัดสินใจจึงควรประเมินผลภายใต้จุดประสงค์นี้ โดยการ
ตอบค าถามว่ามีความมั่นใจหรือไม่ว่ากฎหมายดังกล่าวก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่าต้นทุน หากยัง  
ไม่สามารถตอบค าถามได้อย่างชัดเจนก็อาจพิจารณาได้ว่ายังไม่ควรมีการออกกฎหมายดังกล่าว 

2. Cost-effectiveness analysis (CEA) คือวิธีการในการประเมินกฎหมายที่ใช้ข้อมูล
และความเชี่ยวชาญน้อยกว่าการท า BCA มาก ท าให้เป็นวิธีที่เหมาะสมส าหรับหน่วยงานที่มีทรัพยากร
งบประมาณและบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญจ ากัด CEA จะเป็นการประเมินเฉพาะในส่วนของ 
“ต้นทุน” ในการตรากฎหมายและต้นทุนของทางเลือกอ่ืน ๆ เท่านั้น โดยมีข้อสมมติฐานว่ามี 
ความจ าเป็นต้องมีการออกกฎระเบียบของภาครัฐเพ่ือที่จะแก้ไขปัญหาการตัดสินใจ  จึงอยู่ที่ว่า
กฎหมายหรือเครื่องมือของรัฐในรูปแบบใดจะสามารถแก้ไขปัญหาได้โดยมีต้นทุนที่ต่ าที่สุด 
ตัวอย่างเช่น รัฐมีนโยบายที่ชัดเจนว่าจะต้องลดอัตราการเกิดอุบัติเหตุของรถจักรยานยนต์ แต่แนวทาง
ในการด าเนินการอาจเลือกระหว่างการออกกฎหมายให้ยึดใบขับขี่ผู้ขับขี่จักรยานยนต์ที่เกิดอุบัติเหตุ
บ่อยครั้งหรือออกกฎหมายให้บริษัทประกันภัย เป็นต้น 

3. Multi-criteria analysis (MCA) เป็นการวิเคราะห์ที่เกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์ของ
นโยบายเพื่อน ามาก าหนดปัจจัยหรือบรรทัดฐานที่จะเป็นตัวชี้วัดความส าเร็จของวัตถุประสงค์เหล่านั้น 
โดยจะมีเกณฑ์ของแต่ละวัตถุประสงค์ซึ่ งจะถูกจัดล า ดับหรือถ่วงน้ าหนักตามความส าคัญ 
โดยเปรียบเทียบกัน ทางเลือกต่าง ๆ ในการด าเนินการตามนโยบายจะถูกให้คะแนนตามเกณฑ์ต่าง ๆ 
โดยการถ่วงน้ าหนัก ซึ่งผลลัพธ์ที่ได้จะเป็นทางเลือกที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้มากที่สุ ด 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557, น. 2-17 - 2-25) 
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สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยได้ก าหนดรูปแบบ RIA ที่น ามาใช้ในประเทศ
ก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557, น. 3 - 14) 
ดังแสดงในตารางที่ 2 - 1 ดังนี้ 

ตารางที่ 2 - 1 แสดงรูปแบบ RIA ที่น ามาใช้ในประเทศก าลังพฒันาและประเทศอุตสาหกรรมใหม ่

ประเทศ 
มีการใช้ RIA  

กับกฎหมายหลัก 
หรือกฎหมายรอง 

รายงาน RIA ต้องมี
การประเมิน

ทางเลือกอ่ืน ๆ 
หรือไม่ 

มีหน่วยงานที่ตรวจสอบ
คุณภาพของ RIA หรือไม่ 

เกาหลีใต้ ร่างกฎหมายทุก 
ล าดับชั้น 

คู่มือการจัดท า
รายงาน RIA ระบุว่า
ต้องมีการประเมิน
ทางเลือกอ่ืน ๆ  
เพ่ือเปรียบเทียบด้วย 

Regulatory Research 
Centre ซึ่งอยู่ภายใต้ Korean 
Institute of Public 
administration (KIPA)  
เป็นหน่วยงานที่สามารถจัดท า
รายงาน RIA แทนหน่วยงาน 
ที่เสนอร่างกฎหมายได้และ
เปิดเผยเอกสารที่เกี่ยวกับ 
การร่างกฎหมายทั้งหมด 
ต่อสาธารณชนในเว็บไซต์ 

ไต้หวัน ร่างกฎหมายทุก 
ล าดับชั้น แต่เริ่มจาก
กฎหมายที่ต้องผ่าน
รัฐสภาในการพิจารณา
เท่านั้น 

คู่มือการจัดท า
รายงาน RIA ระบุว่า
ต้องมีการประเมิน
ทางเลือกอ่ืน ๆ  
เพ่ือเปรียบเทียบด้วย
หากแต่ไม่ได้ระบุถึง
ทางเลือกท่ีรัฐจะ 
ไม่ก ากับดูแล 
(baseline 
assessment) 

ไม่มี 

ไทย ร่างกฎหมายที่ผ่าน
การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี 

ไม่ได้ก าหนด เพียงตั้ง
ค าถามว่ามีทางเลือก
อ่ืนที่สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์หรือไม่ 

ไม่มี 
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ตารางที่ 2 - 1 แสดงรูปแบบ RIA ที่น ามาใช้ในประเทศก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม ่(ต่อ) 

ประเทศ 
มีการใช้ RIA  

กับกฎหมายหลัก 
หรือกฎหมายรอง 

รายงาน RIA ต้องมี
การประเมิน

ทางเลือกอ่ืน ๆ 
หรือไม่ 

มีหน่วยงานที่ตรวจสอบ
คุณภาพของ RIA หรือไม่ 

เม็กซิโก ร่างกฎหมายทุก 
ล าดับชั้นที่ท าให้ 
ภาคธุรกิจมีต้นทุน 
ในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย 

คู่มือการจัดท า
รายงาน RIA ระบุว่า
ต้องมีการประเมิน
ทางเลือกอ่ืน ๆ  
เพ่ือเปรียบเทียบด้วย 

COFEMER หน่วยงานที่จัดท า 
public hearing และเปิดเผย
ข้อมูลเกี่ยวกับการจัดท า RIA 
ทั้งหมดให้แก่สาธารณชน 
รวมทั้งท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบรายงาน RIA ด้วย 

เวียดนาม ร่างกฎหมายทุก 
ล าดับชั้นที่ออกโดย
ระดับท้องถิ่น  
ในเบื้องต้นเน้นเฉพาะ
ร่างกฎหมายที่ต้อง
ผ่าน สภาแห่งชาติ 
(National 
Assembly) ซึ่งปฏิบัติ
หน้าที่เป็นฝ่าย 
นิติบัญญัติ 

ไม่ได้ก าหนด ไม่มีหน่วยงานที่ตรวจสอบ
คุณภาพของ รายงานRIA  
แต่มีหน่วยงานที่เรียกว่า 
Administrative Procedures 
Control Agency มีหน้าที่ 
ในการเสนอแนะรัฐบาล
เกี่ยวกับการตรวจสอบ
กระบวนการและข้ันตอน 
ทางปกครองที่ควรมีการ
ทบทวน และ เป็นหน่วยงาน 
ที่บริหารจัดการฐานข้อมลู
กฎระเบียบทางปกครอง
ทั้งหมดของประเทศ 

ที่มา : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557. หน้า 3 - 14. 

สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยกล่าวว่าการศึกษาประสบการณ์ในการน า “RIA 
(Regulatory Impact  Analysis) หรือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใช้ในประเทศ
ก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม่  พบว่าประเทศที่ได้รับความส า เร็จในการปฏิรูป
กระบวนการขั้นตอนในการออกกฎหมายนั้นต้องมีปัจจัยที่สนับสนุนบางประการ  

ประการแรก การปฏิรูปกฎหมายซึ่งมี RIA เป็นเสาหลักนั้นจะต้องมีเป้าหมายในการ
ด าเนินการที่ชัดเจน มิใช่เป็นไปตามกระแสความนิยมในต่างประเทศหรือมาจากการผลักดันของ 
กลุ่มบุคคลหรือหน่วยงานที่มิได้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายของประเทศ  

ประการที่สอง เนื่องจาก RIA เป็นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของการก ากับดูแล 
ของภาครัฐที่มีความซับซ้อนสูงจึงยากที่จะกระตุ้นให้มีการผลักดันในวงกว้าง ด้วยเหตุผลดังกล่าว 
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จึงจ าเป็นต้อง “พ่วง” RIA เข้ากับโครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคมหรือส่วนราชการในระดับประเทศ 
ที่ได้รับการผลักดันโดยรัฐบาล 

ประการที่สาม เพ่ือที่จะให้การปฏิรูปหรือการทบทวนกฎหมายสอดคล้องกับความจ าเป็น
ของภาคธุรกิจ การประสานงานและความร่วมมืออย่างใกล้ชิดระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนเป็นปัจจัย
ที่ส าคัญยิ่ง กรณีศึกษาต่างประเทศแสดงให้เห็นว่าประเทศที่ได้รับการจัดอันดับว่าเป็นประเทศที่น่า
ลงทุนจากการมีกระบวนการและขั้นตอนทางราชการที่เอ้ือต่อการประกอบธุรกิจ เช่น สิงคโปร์ ฮ่องกง 
และเกาหลีใต้นั้นล้วนมีสถาบันที่เอ้ือต่อการท างานร่วมกันระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในการ
ปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ 

ประการสุดท้าย RIA เป็นเครื่องมือที่ต้องการข้อมูลและความเชี่ยวชาญในการน ามาใช้
อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งประเทศก าลังพัฒนาไม่มีความพร้อม ดังนั้นประเทศก าลังพัฒนาไม่สามารถ
คาดหวังว่าจะผลักดันให้การน า RIA มาใช้จากการออกกฎระเบียบโดยปราศจากการเตรียมพร้อม 
ด้านข้อมูลการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องและการวางระบบการตรวจสอบและติดตามกระบวนการ
การจัดท า RIA เพ่ือที่ไม่ให้การท ารายงาน RIA เป็นเพียงการ “กากบาท” ว่า “ได้ด าเนินการแล้ว” โดยไม่มี
สาระส าคัญที่เป็นประโยชน์ในการตัดสินใจเกี่ยวกับการออกกฎระเบียบในการก ากับดูแลของภาครัฐ
แต่อย่างใด สิ่งที่จ าเป็นคือการก าหนดแผนงานที่ระบุขั้นตอนต่าง ๆ ที่ต้องด าเนินการที่เป็นรูปธรรม
เพ่ือที่จะพัฒนาขีดความสามารถในการน า RIA มาใช้ให้เป็นประโยชน์ได้จริง 

แม้ประเทศไทยจะมีวิวัฒนาการในการพัฒนากฎหมายมากว่าสองทศวรรษ แต่ยังไม่ได้  
มีการทบทวนกฎหมายครั้งใหญ่ดังเช่นในเกาหลีใต้ เวียดนาม หรือเม็กซิโก ที่มีการยกเลิกกฎหมาย 
นับพันฉบับ และในส่วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือ RIA นั้น แม้จะมีเกณฑ์ที่เป็น
มาตรฐานสากลแต่คุณภาพของรายงานที่จัดท าขึ้นจริงในทางปฏิบัติยังไม่เป็นไปตามมาตรฐานสากล
ด้วยเหตุผลหลายประการดังนี้ 

ประการแรก ซึ่งมีความส าคัญท่ีสุด การจัดท ารายงานผลกระทบของกฎหมายในประเทศ
ไทยมีเฉพาะในขั้นตอนที่มีร่างกฎหมายออกมาแล้ว ท าให้หน่วยงานราชการที่เป็นผู้เสนอกฎหมาย 
มีเป้าประสงค์ที่จะให้มีการตรากฎหมายดังกล่าวอย่างรวดเร็วที่สุด จึงมองว่าการจัดท า รายงาน
ดังกล่าวเป็นเพียง “อุปสรรค” ที่ท าให้การตรากฎหมายล่าช้า จึงด าเนินการในการจัดท ารายงานแบบ 
“ขอไปที” เพียงเพ่ือให้เป็นไปตามข้อก าหนดของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีในการเสนอ 
ร่างกฎหมายต่อ ครม. เท่านั้น มิได้หวังผลใด ๆ ในการที่จะใช้กระบวนการดังกล่าวในการปรับปรุง
กฎหมาย ด้วยเหตุผลดังกล่าวการท ารายงานประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยจึงมีลักษณะ 
ที่เรียกว่า “tick the box” หรือ “กากบาท” ว่าได้ “ท าแล้ว” เท่านั้น 

ประการที่สอง การจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยยังจ ากัด
เฉพาะกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติเท่านั้น ท าให้มีกรอบการบังคับใช้ที่จ ากัดมากเนื่องจาก
กฎระเบียบที่มีผลกระทบต่อธุรกิจหรือประชาชนโดยส่วนมากจะเป็นกฎหมายรองมากกว่ากฎหมาย
หลักซึ่งไม่ได้ผ่านการกลั่นกรองของสภานิติบัญญัติ  เช่น ประกาศกระทรวงซึ่งรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง
สามารถออกได้เอง หรือประกาศต่าง ๆ ของหน่วยงานก ากับดูแลรายสาขา เช่น หน่วยงานก ากับดูแล
กิจการโทรคมนาคมพลังงานหรือขนส่ง ซึ่งล้วนมีผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อผู้ประกอบการ 
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และผู้บริโภคในสาขานั้น ๆ การประเมินผลกระทบเฉพาะส าหรับร่างกฎหมายหลักซึ่งมีสารบัญญัติ 
ที่ค่อนข้างกว้างท าให้ไม่สามารถประเมินผลได้ผลเสียที่เป็นรูปธรรมได้ 

ประการที่สาม ประเทศไทยยังขาด “คู่มือการประเมินผลกระทบของกฎหมาย”  
ซึ่งก าหนดรายละเอียดวิธีการในการจัดท ารายงานประเมินเช่นในบางประเทศ หน่วยงานกลางจะท า 
“แบบฟอร์มส าเร็จรูป (template)” ในการประเมินผลกระทบโดยให้หน่วยงานที่เสนอกฎหมายกรอก
ข้อมูลรายละเอียดลงในแบบฟอร์มเท่านั้นเพ่ือให้การประเมินเป็นไปตามมาตรฐาน อย่างไรก็ดี
คณะผู้วิจัยมีความเห็นว่าการมีคู่มือการประเมินผลกระทบของกฎหมายที่ละเอียดจะไม่สามารถ
ปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายได้หากยังไม่มีการแก้ไขกระบวนการในการจัดท ารายงานผลกระทบ 
ตามข้อทีห่นึ่งและสอง 

ประการที่สี่ กระบวนการในการจัดท ารายงานผลกระทบของกฎหมายของไทยยังขาด
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและของสาธารณชน ซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ
ของการจัดท ารายงานผลการประเมินกฎหมายที่ดี ทั้งนี้ เนื่องมาจากประเทศไทยยังขาดกฎหมายว่า
ด้วยการรับฟังความเห็นสาธารณะที่ก าหนดกรอบวิธีการในการจัดท าความคิดเห็นที่มีประสิทธิภาพ  
ซึ่งหมายถึงการจัดท าเวทีที่ผู้เสนอกฎหมายและผู้ที่มีส่วนได้เสียหรือประชาชนสามารถแลกเปลี่ยน
ข้อมูลและความเห็นระหว่างกันได้อย่างสร้างสรรค์ มิใช่เป็นการเสนอร่างกฎหมายโดยหน่วยงาน
ราชการฝ่ายเดียว หรือการรับฟังความเห็นแบบกว้าง ๆ โดยมิได้มีการก าหนดประเด็นที่ต้องการจะรับ
ฟังความคิดเห็นที่ชัดเจน และมิได้มีการน าเสนอข้อมูลรายละเอียดเกี่ยวกับประเด็นนั้น ๆ เพ่ือที่จะให้
การแสดงความคิดเห็นอยู่บนพื้นฐานของขอ้มูลเชิงประจักษ์ มิใช่การคาดคะเนหรืออารมณ์ 

ประการที่ห้า ประเทศไทยยังขาดหน่วยงานที่ตรวจสอบคุณภาพของรายงานการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมาย ท าให้คุณภาพของรายงานไม่ได้มาตรฐานสากล 

จากประเด็นปัญหาทั้ง 5 ประการตามที่ได้กล่าวมาแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่าการปรับปรุงระบบ
การท า RIA ในประเทศไทยเพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นนั้นจะต้องเริ่มจากกระบวนการในการท า RIA 
ก่อนที่จะลงรายละเอียดเกี่ยวกับเนื้อหาสาระ ข้อเสนอแนะในส่วนนี้จึงแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ  

1. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการในการท า RIA ปัจจัยที่ส าคัญท่ีสุดคือ  
 1.1 การท า RIA ในช่วงระยะเวลาที่ถูกต้อง  
 1.2 การมีวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสียที่เหมาะสม  
 1.3 การประสานงานใกล้ชิดกับภาคเอกชน 
2. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับเนื้อหาสาระของกฎหมายข้อเสนอเกี่ยวกับสาระของรายงาน 

RIA สามารถแบ่งได้เป็น 2 ส่วน  
 ส่วนแรก เป็นข้อเสนอแนะเกี่ยวกับขอบเขตของข้อบังคับในการจัดท ารายงาน

ผลกระทบของกฎหมายว่าควรที่จะครอบคลุมกฎหมายใดบ้าง เพ่ือที่จะให้การประเมินมีประสิทธิภาพ
สูงสุดโดยค านึงถึงข้อจ ากัดของทรัพยากรด้านบุคลากรและทักษะในการจัดท ารายงานดังกล่าว  

 ส่วนที่สอง เป็นข้อเสนอแนะเกี่ยวกับเนื้อหาสาระของรายงานในส่วนของการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายซึ่งต้องอาศัยเทคนิคในการจัดท ารายงานมากว่าควรมีโครงสร้างหรือ
รูปแบบในการประเมินอย่างไร 
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3. ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ในการผลักดันให้เกิดการปฏิรูประบบ RIA 
การศึกษาประสบการณ์ในต่างประเทศพบว่าประเทศที่ได้รับความส า เร็จในการวางระบบการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายล้วนมีองค์ประกอบที่ส าคัญดังนี้ 

 3.1 การพัฒนาหรือปรับปรุงระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายเป็นส่วนหนึ่ง
ของการปฏิรูปประเทศ ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่าความล้มเหลวในการน าระบบการประเมินผลกระทบ
ของกฎหมายมาใช้ในอดีตเกิดจากการที่ระบบการประเมินฯ ดังกล่าวมิได้เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูป
ระบบราชการของประเทศ และมิได้เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายที่รัฐบาลให้ความส าคัญ หากเป็นเช่นนั้น
โอกาสที่จะผลักดันให้การปฏิรูประบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายในปัจจุบันมีค่อนข้างมาก 
จากกระแสของการปฏิรูปประเทศไทยสืบเนื่องมาจากวิกฤติทางการเมืองซึ่งเกี่ยวโยงกับปัญหาการ
ทุจริตคอร์รัปชัน การเสนอให้มีการน าระบบการประเมินกฎหมายที่มีประสิทธิภาพเป็นหนึ่งในปัจจัยที่
สามารถสร้างภูมิคุ้มกันต่อการทุจริตคอร์รัปชันได้โดยตรง ทั้ งนี้อาจพิจารณาให้รายงานประเมินผล
กระทบของกฎหมายเป็นเอกสารที่ต้องใช้ในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาเพ่ือให้มีการน ารายงาน
ไปใช้ในทางปฏิบัติ 

 3.2 การพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายมีเป้าหมายที่ชัดเจน
ตรวจสอบได้ ผู้วิจัยเห็นว่าในเบื้องต้นประเทศไทยอาจก าหนดเป้าหมายในการพัฒนากฎหมายคือ
เพ่ือให้ประเทศไทยได้รับการจัดล าดับในรายงาน Ease of Doing Business ที่ธนาคารโลกจัดท าขึ้น
ทุกปีดังเช่นในหลายประเทศ แม้ดัชนีจะให้ความส าคัญเฉพาะแก่ความสะดวกรวดเร็วในการประกอบ
ธุรกิจในประเทศเท่านั้น แต่การได้รับการจัดอันดับที่ดีขึ้นย่อมเป็นผลดีต่อทั้งภาพลักษณ์ของประเทศ
และต่อภาคเอกชนในภาพรวม 

 3.3 มีหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบในการส่งเสริม ติดตามและตรวจสอบการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ ผู้วิจัยเห็นว่าประเทศไทยจ าเป็นต้องมีหน่วยงานที่มีความ
เชี่ยวชาญเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะเพ่ือที่จะจัดท าคู่มือในการจัดท า
รายงานผลกระทบของกฎหมาย ก าหนดขั้นตอนในการรับฟังความเห็นของสาธารณะที่เป็นมาตรฐาน
กลาง ฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานราชการต่าง ๆ ตรวจสอบคุณภาพของรายงาน ตลอดจน
กระบวนการในการรับฟังความเห็นว่าเป็นไปตามมาตรฐานขั้นต่ าที่ก าหนดไว้ 

 อนึ่ง เนื่องจากหน่วยงานที่ท าหน้าที่ดังกล่าวต้องมีความเชี่ยวชาญในการท า RIA 
โดยเฉพาะ และที่ส าคัญจะต้องเป็นหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและส่วนราชการที่มี
ความประสงค์ที่จะผลักดันกฎหมาย รวมทั้งเป็นหน่วยงานที่ได้รับความไว้วางใจจากสาธารณชนว่า 
มีความเป็นมืออาชีพอีกด้วย หน่วยงานกลางที่รับผิดชอบเรื่องการก ากับ ติดตาม ตรวจสอบ RIA  
อาจเลือกวิธีการในการว่าจ้างสถาบันหรือองค์กรภายนอกที่มีองค์ความรู้ให้ด า เนินการแทนได้ 
(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557, น. 3 - 6) 

บทสัมภาษณ์ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

มีชัย  ฤชุพันธุ์ ประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ให้สัมภาษณ์ไว้ว่าระบบการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ย่ าอยู่กับที่มาเป็นเวลานานไม่สอดคล้องกับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไปเป็นยุค IT  
หรือยุคดิจิตอล จริงอยู่รัฐบาลพูดถึงระบบไอทีหรือยุคดิจิตอล ภาครัฐน าระบบที่เรียกว่ารัฐบาล



25 
 
อิเล็กทรอนิกส์ หรือ E-Government มาใช้ แต่ในทางปฏิบัติระบบทั้งหมดไม่ได้เอ้ืออ านวยต่อการท า 
E-Government จริง ๆ เพราะวัดจากจ านวนชิ้นของงานเป็นตัวนับตาม KPI คนจึงอยากไปมีส่วนร่วม
ทั้งท่ีไมค่วรเกี่ยวข้อง สิ่งหนึ่งที่จะต้องท าในรัฐธรรมนูญฉบับนี้คือการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน 
ซึ่งถ้าไม่ท าระบบราชการจะล้าหลังไปเรื่อย ๆ เพราะระยะเวลาด าเนินการ 15 วันของระบบราชการ
เป็นเรื่องเร็ว แต่ 2 วันในทางธุรกิจเป็นเรื่องช้า ถ้าเรายังอยู่ในระบบราชการอย่างเดิมราชการจะเป็น
ตัวปัญหามากกว่าที่จะเป็นตัวส่งเสริม แนวคิดที่พูดกันในกลุ่มนักกฎหมายว่าระบบที่ดีที่สุดก็คือระบบ
ที่มีกฎหมายน้อยที่สุดและรัฐเข้ามายุ่งน้อยที่สุด (มีชัย  ฤชุพันธุ์, สัมภาษณ์, 2560) 

มาตรา 77 เป็นสิ่งที่จะมาเสริมสิ่งที่พูดไปเบื้องต้นคือท าให้การออกกฎหมายน้อยลง 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญสร้างมาตรา 77 ขึ้น เพ่ือชะลอการออกกฎหมายในลักษณะที่ว่าให้รับฟัง
ความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้รู้ว่าสิ่งที่ก าลังจะออกมาเป็นกฎหมายไปกระทบอะไรกับผู้เกี่ยวข้อง
ควรหาทางออกอย่างไร มีความพร้อมแล้วหรือไม่ที่จะออกกฎหมายมาบังคับใช้ และเมื่อไหร่ที่จะออก
กฎหมายมาบังคับใช้ให้ประชาชนปฏิบัติตามจะต้องมีความพร้อมก่อน นั่นคือเหตุผลหนึ่งว่าท าไมถึง
ต้องให้รับฟังความคิดเห็น มาตรา 77 จะช่วยให้ประเทศมีการออกกฎหมายน้อยลงได้โดย 

1. รัฐต้องมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น 
2. รัฐต้องรับฟังผู้มีส่วนได้เสีย หรือผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการออกกฎหมายนั้น 
3. การปฏิรูประบบบริหาร คือใช้ระบบอนุญาตและคณะกรรมการเท่าที่จ าเป็น เพ่ือให้

ประชาชนได้รับบริการโดยรวดเร็ว ลดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็น 
4. พึงก าหนดโทษทางอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
อย่างไรก็ตามมีหลายคนวิจารณ์ว่ามาตรา 77 จะเป็นอุปสรรคในการออกกฎหมาย ทั้งนี้

มองว่าการออกกฎหมายหากมีอุปสรรคบ้างก็ดี ไม่ใช่ออกกฎหมายจนตามไม่ทัน  
ปกรณ์  นิลประพันธ์  เลขานุการกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ คนที่หนึ่ง ให้สัมภาษณ์ไว้ว่า 

การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบต่อการเมืองหรือการบริหาราชการแผ่นดินอย่างไรบ้าง 
(ปกรณ์  นิลประพันธ์, สัมภาษณ์, 2561) เช่น  

1. ฝ่ายบริหารจ าเป็นจะต้องออกกฎหมายจ าเป็นจะต้องรับฟังความคิดเห็นจะท าให้เกิด
ความล่าช้ามีผลต่อการพัฒนาประเทศชาติอย่างไรบ้าง 

 จริง ๆ แล้วกระบวนการประชาธิปไตยของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชนนั้น 
การออกกฎหมายต่าง ๆ การบริหารราชการแผ่นดินต้องยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง ประเด็นก็คือท า
อย่างไรถึงจะให้ประชาชนเป็นศูนย์กลางมากที่สุด เพราะอย่างนั้นการบริหารราชการแผ่นดิน
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในทางบริหารก็ดี ในทางนิติบัญญัติก็ดี จะต้องมีการรับฟังเสียงของพ่ีน้องประชาชน
ว่าสิ่งที่ท าสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริงของพ่ีน้องประชาชนหรือไม่ กระบวนการตามมาตรา 77 
ถูกออกแบบมาเพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการที่ว่าไม่ได้ท าให้ล่าช้าแต่จะมีการท าให้กระบวนการ
ประชาธิปไตยเป็นไปโดยประชาชน เพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง มีการรับฟังอย่างรอบด้าน ในการ
บริหารราชการแผ่นดินก็จะท าให้ได้ข้อมูลมาประกอบการตัดสินใจโดยละเอียดมากขึ้น ถึงจะช้าไปบ้าง
แต่ก็เป็นสิ่งที่ต้องท า ในทางนิติบัญญัติจะท าให้กระบวนการตรากฎหมายมีความละเอียดขึ้น กฎหมาย
ที่เร่งรัดออกโดยที่ขาดความรอบคอบไม่ใช่กฎหมายที่ดี กฎหมายที่ดีคือกฎหมายที่มีการรับฟัง  
ความคิดเห็นรอบด้านและอยู่บนพ้ืนฐานของการตัดสินใจที่ครบถ้วน เพราะมีผลกระทบทั้งในทางดี
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และไม่ดี ส าหรับทางที่ดีคือท าให้ละเอียดขึ้น มีการพิจารณารอบด้านมากขึ้น ส่วนทางที่อาจจะท าให้
เกิดอุปสรรคบ้างก็คือท าให้เกิดความล่าช้า จากนั้นก็ไม่ได้หมายความว่าแก้ไม่ได้ ก็คือว่ารัฐบาลก็ดี ฝ่าย
นิติบัญญัติก็ดี คงจะต้องมีการวางแผนการด าเนินการในเรื่องนี้ให้ดี  

2. การด าเนินการตามมาตรา 77 จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจอย่างไร และหากว่า 
มีความจ าเป็นจะต้องมีเรื่องด่วนที่จะต้องตรากฎหมายเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือกรณีของสิทธิสัญญา
ระหว่างประเทศหรือที่เก่ียวข้องกับงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมจะมีผลกระทบหรือไม่อย่างไร 

 การจัดสรรงบประมาณเป็นเรื่องที่รัฐจะต้องด าเนินการอยู่แล้ว ถามว่าเวลารับฟัง
ความคิดเห็นจะต้องรับฟังผู้เกี่ยวข้อง ซึ่งก็จะมีส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพราะว่าตัวนโยบายของรัฐบาล
ถูกประกาศไปแล้วเรียบร้อย การด าเนินการตามนโยบายในการจัดสรรเป็นการภายในก็เป็นเรื่อง
ภายในของรัฐบาล ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างประเทศไม่ได้เป็นเรื่องเร่งด่วนแต่ก็มีระยะเวลาการเจรจา
การต่อรองมายาวนานเพราะฉะนั้นจึงมีกระบวนการมายาวนานมาก ยิ่งถ้าจะต้องออกกฎหมายเรารู้
ล่วงหน้านานเลยเพราะกระบวนการมันเริ่มตั้งแต่ริเริ่มเจรจากว่าจะตกลง แล้วก็มาพิจารณาว่าเรา
จะต้องแก้ไขกฎหมายอะไรบ้าง นั่นอีกเรื่องเพราะนั่นไม่มีเหตุอะไรที่จะไม่รับฟังความคิดเห็น  
จึงจ าเป็นต้องรับฟังความคิดเห็นเพ่ือให้พ่ีน้องประชาชนได้รับรู้ 

 กรณีที่เป็นเรื่องด่วนก็ต้องตราเป็นพระราชก าหนดก็ได้ ซึ่งการตราพระราชก าหนด 
ไม่ต้องรับฟังความคิดเห็น เพราะพระราชก าหนดต้องเป็นกรณีที่ฉุกเฉินเร่งด่วน ก็ต้องตราเป็นพระราช
ก าหนดได้ คือไม่ได้หมายความว่ากฎหมายทุกฉบับต้องผ่านการรับฟังความคิดเห็น ซึ่งก็มีกฎหมาย
บางอย่างไม่ต้องผ่านการรับฟังความคิดเห็น เช่น พระราชก าหนด แต่เมื่อมีการเสนอขออนุมัติพระราช
ก าหนดก็ให้สภามีการฟังความคิดเห็นบ้าง 

3. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบต่อกระบวนการออกกฎหมายอย่างไรบ้าง 
เช่น ท าให้เกิดการล่าช้าการน าเสนอมีจ านวนน้อยลง 

 การร่างกฎหมายไม่นึกถึงปริมาณ ให้นึกถึงคุณภาพ เพราะกฎหมายเป็นการจ ากัด
สิทธิเสรีภาพประชาชน ถ้ามีกฎหมายมากจะท าให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนถูกจ ากัดมากด้วย 
เพราะฉะนั้นการมีกฎหมายจ านวนมากก็ยิ่งเป็นเรื่องที่น่ากลัวเพราะกฎหมายที่ออกมาจะไม่มี 
ความละเอียดรอบคอบ ซึ่งก็มีตัวอย่างกฎหมายหลายฉบับที่เร่งออกมาและในท้ายที่สุดก็ใช้บังคับไม่ได้  
มีปัญหาอย่างในปัจจุบัน เช่น พระราชบัญญัติธุรกิจรักษาความปลอดภัย พ.ศ. 2558 ออกมาแล้ว 
ใช้บังคับไม่ได้ จึงไม่มีความเชื่อมั่นในระบบการออกกฎหมายอันส่งผลกระทบต่อความเชื่อมั่นในระบบ
การตรากฎหมาย การที่จะสร้างความเชื่อมั่นให้กลับคืนมาได้ก็เป็นสิ่งที่ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
จะต้องคิดแล้ว ในแง่ของนักร่างกฎหมายจะไม่ได้ดูจ านวนปริมาณซ่ึงไม่มีนัยยะอะไร นอกจากจะท าให้
ประชาชนถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพมากขึ้น ขั้นตอนมากขึ้น ต้นทุนมากขึ้น แต่ถ้าเราออกกฎหมายดี ๆ  
เราใช้เวลาบ้าง ใช้ต้นทุนของพ่ีน้องประชาชนน้อยลง เวลาน้อยลง เอกสารน้อยลง อย่างนี้มันจะเป็น
ประโยชน์ต่อไป เพ่ิมความสามารถในการแข่งขันต่อไป  

4. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบที่จะเกิดต่อสังคมอย่างไร เนื่องจากว่า
จะต้องมีการรับฟังความคิดเห็น จะต้องมีส่วนที่เห็นด้วยและไม่ เห็นด้วย หรือในแง่ของความมั่นคง 
หรือผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสังคมอย่างไร เช่น การชุมนุม 
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 ถ้าไม่มีการรับฟังความคิดเห็นจะเกิดการชุมนุม แต่ถ้ามีการรับฟังความคิดเห็นจะไม่
เกิดการชุมนุม ถ้าไม่มีการรับฟังความคิดเห็นใครเลยจะมีชุมนุมแน่ ๆ และก็เคยเกิดแล้ว ซึ่งการรับฟัง
ความคิดเห็น พ่ีน้องประชาชนรับรู้แล้วและรับฟังกันด้วยเหตุผลนั่นคือประชาธิปไตย หากมีการรับฟัง 
มีการพูดคุยกันเสียแต่แรกว่าอย่างนี้ดีก็จะก่อให้เกิดปัญหาตามมา ส าหรับเรื่องความแตกต่างทาง
ความคิดเป็นเรื่องสวยงามของประชาธิปไตย ไม่ใช่เป็นเรื่องน่ากลัวและสามารถมีความคิดเห็นที่
แตกต่างกันได้ แต่ถ้าเห็นด้วยเหมือนกันหมดก็เป็นแค่หุ่นยนต์ไปก็แล้วกัน เพียงแต่ว่าต้องท าอย่างไรให้
เกิดความสมบูรณ์ ที่เราไปรับฟังความคิดเห็นมาว่ามีข้อดีข้อเสียอย่างไร คนที่ตัดสินใจจะต้องตัดสินใจ
ต้องการแก้ไขเยี่ยวยาผลกระทบที่เกิดขึ้น อันนี้เป็นเรื่องจะท าให้ดีขึ้นมากกว่าเดิม ถ้าไม่มีการรับฟัง
ความคิดเห็นสุดท้ายแล้วก็มีปัญหาเกิดขึ้นตามมา 

 ส าหรับมาตรา 77 เป็นเรื่องการปฏิรูปจริง ๆ เพราะบ้านเราปกครองโดยกฎหมาย 
ถ้ากฎหมายไม่ปฏิรูปการมีส่วนร่วมเท่ากับว่าเราไม่ได้ปฏิรูป ถ้ามีการรับฟังความคิดเห็นกันโดยให้  
พ่ีน้องประชาชนเข้ามามีส่วนในการตรากฎหมายมาก พ่ีน้องประชาชนกลับจะเข้าใจรัฐบาล กลับจะ
เข้าใจฝ่ายนิติบัญญัติได้ดียิ่งขึ้น ในขณะเดียวกันฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนิติบัญญัติก็จะเข้าใจปัญหาพ่ีน้อง
ประชาชนได้ลึกซึ้ง รอบคอบและรอบด้านมากขึ้น จะท าให้ทั้งหมดเกิดการปฏิรูป ถ้าไม่มีมาตรา 77 
คิดว่ากระบวนการปฏิรูปหลายเรื่องปฏิรูปแต่มันไม่เดินหน้า แต่ส าหรับมาตรา 77 มีพลังในตัวเอง  
ท าให้กระบวนการทั้งหลายชัดเจนขึ้น โปร่งใสขึ้น ซึ่งนั่นเป็นแก่นของประชาธิปไตย ประชาชนมีส่วนร่วม
มากขึ้นนี่คือการปฏิรูปที่แท้จริงของประชาธิปไตย  

ชาติชาย ณ เชียงใหม่ กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ให้สัมภาษณ์ไว้ดังนี้ (ชาติชาย ณ 
เชียงใหม่, สัมภาษณ์, 2561) 

1. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบต่อการเมืองการบริหารราชการแผ่นดิน
อย่างไร การต้องรับฟังความคิดเห็นจะท าให้การออกกฎหมายล่าช้าจะมีผลกระทบต่อการพัฒนาชาติ
หรือไม่อย่างไร 

 มาตรา 77 เป็นเรื่องการปฏิรูปการบริหารราชการ คือเป็นการเปลี่ยนแนวคิดจาก
การที่ราชการที่ปกครองประชาชน ซึ่งจะก าหนดให้ชาวบ้านท าอะไรก็จะต้องขออนุญาต แต่มีปัญหา 
ก็ไม่ตัดสินใจ เมื่อไม่กล้าตัดสินใจก็ต้องตั้งกรรมการมาพิจารณาก่อน ส่วนการออกกฎหมายที่ผ่านมาได้
มีแนวคิดว่าการบริหารประเทศจะต้องขึ้นอยู่กับภาครัฐหรือราชการ แต่มาตรา 77 ได้มีเปลี่ยนแปลง 
ให้ก้าวทันโลกสมัยใหม่ว่าการที่จะกระท าอะไรตามอ าเภอใจไม่ได้แล้ว ต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย 
และต้องให้มีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น นั่นหมายถึงกฎหมายที่มีอยู่แล้วถ้าไม่จ าเป็นก็ต้องยกเลิก ส่วนการ
รับฟังความคิดเห็นไม่มีผลกระทบต่อการตรากฎหมายเพราะว่าส่วนราชการต้องมีการเตรียมการ
ล่วงหน้าว่าจะตรากฎหมายซึ่งเป็นการมองไปข้างหน้าในงานของภารกิจของหน่วยงานภาครัฐ แต่การ
ที่จะท าให้ล่าช้าก็ขึ้นอยู่กับหน่วยงานราชการที่จะต้องเตรียมการไว้ล่วงหน้าในการตรากฎหมาย  
ซึ่งมาตรา 77 ก็จะเปลี่ยนวิธีคิดการท างานราชการ ส่วนที่ว่าให้มีกรรมการที่จ าเป็น ให้มีหลักมีเกณฑ์  
ควรจะพิจารณาหลักเกณฑ์อะไร เวลาเท่าไหร่ ก็เพ่ือจะท าให้หน่วยงานราชการเป็นผู้ให้บริการ
ประชาชนได ้มีการพัฒนาประเทศเพ่ือแข่งขันกับประเทศต่าง ๆ เพราะฉะนั้นมาตรา 77 มีความส าคัญ
มากเกี่ยวกับการปฏิรูปหรือการปรับวิธีคิดของราชการหรือเปลี่ยนวิธีคิดของนักกฎหมายและนักออก



28 
 
กฎหมายด้วย ในการวิเคราะห์ ในการร่างกฎหมาย แต่พัฒนากฎหมายให้เป็นคุณกับประชาชน การที่
จะกลัวว่าการตรากฎหมายจะช้าไม่ได้ต้องคิดแบบนักพัฒนากฎหมาย ไม่คิดแบบนักร่างกฎหมาย 

2. การด าเนินการตามมาตรา 77 จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจอย่างไร และหากว่า 
มีความจ าเป็นจะต้องมีเรื่องด่วนที่จะต้องตรากฎหมายเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือกรณีของสิทธิสัญญา
ระหว่างประเทศหรือที่เก่ียวข้องกับงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมจะมีผลกระทบหรือไม่อย่างไร 

 ในที่นี้ไม่ได้เป็นเรื่องของตัวกฎหมายมาตรา 77 แต่เป็นเรื่องของวิธีบริหารการจัดการ
อย่างมีประสิทธิภาพอย่างชาญฉลาดของหน่วยงานที่ปฏิบัติ ยกตัวอย่าง ข้าราชการจะท าอะไรมีคน 
ไปฟ้องคณะกรรมการป้องกันปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (ป.ป.ช.) มีคนไปกล่าวโทษที่ ป.ป.ช.  
มีฟ้องที่ศาลปกครอง จะใช้เวลาเป็นปี 2 ปี 3 ปี กว่าจะออก เพราะฉะนั้นก็อยู่ภายใต้ความเครียด
เหมือนกับโดนกล่าวหาท าให้ไม่สบายใจ ก็ให้ไปแก้กฎหมายสร้างภูมิคุ้มกันเพ่ือไม่ให้ข้าราชการต้องไป
รับผิดไม่ใช่ ประเด็นคือต้องไปพัฒนาประสิทธิภาพการท างานของศาลปกครองและ ป.ป.ช. ให้เร็ว ๆ 
การที่จะไปห้ามไม่ให้ชาวบ้านกล่าวโทษข้าราชการห้ามไม่ได้  มาตรา 77 ไม่ได้มีผลกระทบต่อ
งบประมาณอะไรต่าง ๆ อยู่ที่ว่าคุณต้องบริหารจัดการงานให้ดีขึ้น ท าให้ระบบบ้านเราทันสมัย ปรับให้
ทันโลก  

3. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบที่จะเกิดต่อสังคมอย่างไรเนื่องจากว่า
จะต้องมีการรับฟังความคิดเห็น จะต้องมีส่วนที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย หรือในแง่ของความมั่นคง 
หรือผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสังคมอย่างไร 

 เป็นโอกาสดีที่ภาครัฐจะเข้าไปสัมพันธ์และเป็นเพ่ือนและเป็นพันธมิตรกับประชาชน 
มีความเป็นกลางจริง ๆ ไม่ใช่ให้ไปทะเลาะกับประชาชน ราชการคือกรรมการกลางธรรมดา ประชาชน
เขาคิดไม่เหมือนกันอยู่แล้ว ประโยชน์มีไม่เหมือนกันอยู่แล้ว เขาทะเลาะกันอยู่แล้ว เขารังแกกัน 
อยู่แล้วโดยธรรมชาติของมนุษย์ ราชการไปช่วยลดการรังแกกัน โดยเราต้องเป็นกลาง แต่ที่ผ่านมา 
เราไปท างานทางด้านไหนก็ไม่รู้ กลายเป็นว่าเราไปทะเลาะกับเขา ยกตัวอย่าง การไฟฟ้าฝ่ายผลิตที ่
เข้าไปรับฟังความคิดเห็นแต่กลับไม่เป็นกลางมีความคิดเห็นเข้ากับอีกฝ่ายหนึ่งอย่างชัดเจนซึ่งท าให้เกิด
ชนวนความขัดแย้งเพ่ิมมากขึ้น 

นรชิต  สิงหเสนี  โฆษกกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ให้สัมภาษณ์ไว้ดังนี้ (นรชิต  สิงหเสนี, 
สัมภาษณ์, 2561) 

1. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบต่อการเมืองหรือการบริหาราชการ
แผ่นดินอย่างไรบ้าง เช่น ฝ่ายบริหารจ าเป็นจะต้องออกกฎหมายจ าเป็นจะต้องรับฟังความคิดเห็น 
จะท าให้เกิดความล่าช้ามีผลต่อการพัฒนาประเทศชาติอย่างไรบ้าง 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ให้หลักการเกี่ยวกับสิทธิ
และเสรีภาพไว้มากกว่ารัฐธรรมนูญที่ผ่านมาว่าการจะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องบัญญัติไว้เป็น
กฎหมายเท่านั้น  ถ้ า ไม่ ได้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ก็สามารถกระท าได้  ซึ่ งรั ฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็ไม่ได้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพและสร้างภาระเกินควร การที่
บัญญัติมาตรา 77 ไว้เพ่ือเกิดมีการเรียกร้องและการรับรู้รับทราบกฎหมาย ตลอดจนสร้างความเป็นธรรม
อันเป็นหลักการใหม่ในการตรากฎหมายด้วยการรับฟังความคิดเห็น ส่วนการรับฟังความคิดเห็นอาจมี
ผลกระทบต่อกระบวนการตรากฎหมายบ้างจึงจ าเป็นต้องมีมาตรการหรือหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมให้ชัดเจน 
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ดังนั้นคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดท าแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติ
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยขึ้นมาเพ่ือเป็นแนวทางในการรับฟังความคิดเห็น 
โดยแนวทางดังกล่าวก็ได้มีการก าหนดแนวทางในการตรวจสอบการตรากฎหมายไว้ เช่น ความจ าเป็น
ในการตรากฎหมาย ผลกระทบในการตรากฎหมาย เป็นต้น ถ้าเห็นว่ามีผลกระทบก็ต้องมีการรับฟัง
ความคิดเห็น อีกท้ังต้องน าร่างกฎหมายเผยแพร่ทางเว็บไซต์ของหน่วยงานนั้นและกฤษฎีกาด้วยเพ่ือให้
ประชาชนได้รับรู้รับทราบและได้แสดงความคิดเห็น ซึ่งกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนาเพ่ือให้มี 
การเปิดเวทีการรับฟังความคิดเห็นดังเช่นร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามที่
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ท ามาแล้ว แม้จะท าให้เกิดความล่าช้าไปอีกประมาณ 1 เดือนก็ตาม 
แต่ความคุ้มค่ามีมากกว่า เมื่อรับฟังความคิดเห็นมาแล้วก็ต้องน ามาวิ เคราะห์ว่ามีผลกระทบอย่างไร  
จะแก้ไขปัญหาอย่างไร และจะมีการปรับแก้ไขอย่างไร 

2. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบที่จะเกิดต่อสังคมอย่างไร เนื่องจากว่า
จะต้องมีการรับฟังความคิดเห็น จะต้องมีส่วนที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย หรือในแง่ของความมั่นคง 
หรือผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสังคมอย่างไร  

 เป็นเรื่องปกติของความคิดเห็นที่แตกต่างกัน กฎหมายทุกฉบับย่อมมีผลกระทบต่อ
การจ ากัดสิทธิและมีโทษจึงต้องมีผู้ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย เช่น กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืน   
หรือกฎหมายยาเสพติด เป็นต้น นับว่าเป็นเรื่องที่ท าให้มีการรับรู้รับทราบและยอมรับความคิดเห็น 
ที่แตกต่างและท าให้ผู้ที่จะตรากฎหมายจะได้ตระหนักถึงเรื่องดังกล่าวว่ามีความคิดเห็นอย่างไร มีการ
สร้างปัญหาอย่างไรบ้าง และจะแก้ไขอย่างไรได้บ้าง ดังนั้นเพ่ือให้เกิดผลกระทบน้อยที่สุดควรมี  
1) ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง 2) ควรรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็น
ที่แตกต่างด้วย 3) มีการแก้ไขเยียวยาความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่างอย่างไร (4) ควรให้สิทธิ
และเสียงความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง 

3. การด าเนินการตามมาตรา 77 จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจอย่างไร และหากว่า 
มีความจ าเป็นจะต้องมีเรื่องด่วนที่จะต้องตรากฎหมายเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือกรณีของสิทธิสัญญา
ระหว่างประเทศหรือที่เก่ียวข้องกับงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมจะมีผลกระทบหรือไม่อย่างไร 

 การรับฟังความคิดเห็นย่อมมีผลกระทบต่องบประมาณ แตก่็พยายามจ ากัดค่าใช้จ่าย
ด้วยการร่วมกับหน่วยงานอื่นหรือร่วมมือกับสถานบันทางการศึกษา ซึ่งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
ก็ได้มีการจัดรับฟังความคิดเห็นทางเว็บไซต์จึงไม่มีผลกระทบต่องบประมาณมากและคุ้มค่ามาก 

 ส าหรับแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นแนวทางเฉพาะหน้าเพ่ือตอบสนองต่อมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญ และเพ่ือเป็นจุดเริ่มต้นการรับฟังความคิดเห็น ถ้าหากมีความพร้อมในการรับฟัง 
ความคิดเห็นก็ควรให้มีการรับฟังความคิดเห็นให้ครอบคลุมให้มากและต้องให้สื่อมวลชนเข้า มามี 
ส่วนร่วมในการเผยแพร่ด้วย อีกทั้งควรมีช่องทางการรับฟังความคิดเห็นให้มากกว่านี้ เช่น ที่ว่าการ
อ าเภอ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล หรือช่องทางอ่ืนที่อ านวยความสะดวก 
เป็นต้น  
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แนวคิดของบุคคลที่เกี่ยวข้อง 

เดือนเด่น  นิคมบริรักษ์  กล่าวว่าความเข้าใจเบื้องต้นเก่ียวกับ RIA มีเพ่ือ 2 วัตถุประสงค์ 
คือ พัฒนากระบวนการออกกฎหมาย และพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย อีกทั้งเพ่ือให้หน่วยงาน 
ตรากฎหมายมีความรับผิดชอบมากขึ้นกับการตรากฎหมายที่จะบังคับใช้ อย่างไรก็ตามหัวใจส าคัญ 
คือการให้คนมีส่วนร่วมเพ่ือให้กฎหมายออกมามีคุณภาพและเป็นที่ยอมรับ โดยกระบวนการออก
กฎหมายและการท า RIA ที่ถูกต้องควรใช้เวลาประเมินความจ าเป็น และต้องท า RIA ก่อนมีการ 
ร่างกฎหมาย ซึ่งการร่างกฎหมายของประเทศไทยมีแค่ร้อยละสิบที่รับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ท าให้ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็จะท าให้โครงสร้างผิด เมื่อเนื้อหาผิดก็จะมีการต่อต้าน แต่ถ้า
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของกฎหมายก็จะไม่เกิดการคัดค้านเพราะช่วยคิดกันตั้งแต่แรก (เดือนเด่น 
นิคมบริรักษ์, 2560) 

ทั้ งนี้  ประเทศที่ประสบความส าเร็จจะมีองค์กรอิสระตรวจสอบว่าผ่ านหรือไม่   
ซึ่งกระบวนการส าคัญคือความโปร่งใส เปิดเผยข้อมูล และมีองค์กรที่รับผิดชอบ แต่ประเทศท่ีไม่มี RIA 
แต่ก็สามารถประสบความส าเร็จ อาทิ สิงคโปร์ เพราะให้ความส าคัญกับการรับฟังสาธารณะในการ
ออกกฎหมายอย่างมาก โดยทุกอย่างอยู่ในเว็บไซต์ เปิดเผย โปร่งใสมาก ต่างจากไทยที่ผ่าน 
ร่างกฎหมายไม่ได ้

อย่างไรก็ดีปัจจัยความส าเร็จของต่างประเทศคือมีเป้าหมายปรับปรุงกฎหมายชัดเจน 
เอาคนรู้เรื่องมาท าไม่ใช่เฉพาะนักกฎหมาย และมีหน่วยงานที่ตรวจสอบ RIA เพราะเมื่อดูการจัดท า 
RIA 55 ฉบับของไทยมีเพียงการอธิบายปัญหา ประเมินผลประโยชน์ในเชิงคุณภาพ และสรุป
ข้อคิดเห็นจากการประชุม ส่วนการวิเคราะห์ทางเลือก ประเมินผลกระทบเชิงปริมาณ การท า Cost-
Benefit และประเมินต้นทุนในเชิงคุณภาพนั้นไม่มีเลย  

คณพล  จันทน์หอม  กล่าวว่า RIA คือกระบวนการอย่างหนึ่งก่อนตรากฎหมาย ซึ่งหัวใจ
หลักมี 2 ประการ 1) ต้องวิเคราะห์ผลกระทบเชิงบวกและลบในเชิงลึก 2) จะต้องมีการจัดให้มีการ 
รับฟังความคิดเห็นอย่างถ้วนทั่ว ทั้งผู้มีส่วนได้เสียและผู้เกี่ยวข้องเพ่ือให้แน่ใจว่าเป็นกฎหมายออกมา
นั้นดีที่สุด ใช้งานได้สมวัตถุประสงค์ โดยมีข้อสังเกตการท า RIA ในต่างประเทศ 5 ประการ ได้แก่  
1) วิเคราะห์ผล กระทบโดยใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์หรือที่ เกี่ยวข้องเข้าร่วมด้วย 2) ปรับปรุง
ตรวจสอบเพ่ือให้เกิดความคงเส้นคงวาและเกิดคุณภาพ สร้างหน่วยงานเข้มแข็ง ควบคุม คัดค้าน โต้แย้ง
ร่างกฎหมายซึ่งจ าเป็นต้องมีหน่วยงานบุคคลอ่ืนเข้าตรวจสอบ รวมทั้งรายงานผลการปฏิบัติ 
โดยผู้เชี่ยวชาญ รวมทั้งฝึกอบรมเจ้าหน้าที่เรื่อย ๆ 3) บางประเทศมีกลยุทธ์ดี ๆ จะออกกฎหมาย 
หนึ่งฉบับต้องยกเลิกสองฉบับ เพ่ือวิเคราะห์ว่าจ าเป็นจริง ๆ มีหน่วยงานท าหน้าที่ตรวจสอบคุณภาพ 
ซึ่งเป็นคนละส่วนกับผู้ดูแลควบคุมทางเทคนิค 4) ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียต้องเข้ามาเกี่ยวข้อง 
ทุกขั้นตอนเพ่ือแนะน าในการแก้ไขปัญหา ทว่าข้อพึงระวังผู้รับฟังความคิดเห็นจะต้องไม่มีอคติ เข้าถึง
ง่าย โดยเฉพาะเรื่องเนื้อหาเพ่ือความเข้าใจสาระส าคัญของการแก้หรือไม่แก้ไขกฎหมาย ควรให้มีการ
แสดงความเห็นทุกประเด็นด้วยการแยกให้เห็น และ 5) บางประเทศกฎหมายนั้นรวมไปถึงทุกฉบับ 
อาทิ กฎกระทรวงต้องท า RIA ด้วย หากท าเรื่องเหล่านี้ได้ก็จะท าให้ประเทศประสบความส าเร็จ 
ในหลายด้าน (คณพล จันทน์หอม, 2560)  
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ยอดพล  เทพสิทธา กล่าวว่าตามหลักการพิจารณาจัดท าร่างกฎหมายทั่วไป เกณฑ์ตาม
รัฐธรรมนูญมาตรา 77 ไม่ควรมีก าหนดไว้เพราะเสียเวลาโดยใช่เหตุ ถามว่าการให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องจัด 
รับฟังความเห็นแก่ประชาชนที่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อกฎหมายที่จะพิจารณา ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้อง 
ไปถามใคร เช่น หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอแก้ไขประมวลกฎหมายอาญา ขอถามว่าต้อง 
รับฟังความเห็นจากคนกลุ่มไหน ถ้าตนตีความแบบนี้ก็ต้องหมายถึงประชาชนในประเทศนี้ทุกคนที่มี
ส่วนได้เสียเพราะต้องอยู่ภายใต้การบังคับของกฎหมายฉบับนี้ทุกคน ถามว่าจะท าอย่างไรจะจัดรับฟัง
อย่างไรให้ครบถ้วนได้ (ยอดพล  เทพสิทธา, 2560) 

มาตรา 77 มุ่งหวังในแง่ต้องการสร้างภาพให้ดูดีมากกว่าต้องการให้เห็นผลในทางปฏิบัติ
ซึ่งมันเกินความจ าเป็นอย่างมาก การรับฟังความเห็นของประชาชนที่มีส่วนได้เสียต่อกฎหมาย 
มีผลประโยชน์ต่อประชาชน สามารถท าได้จริง โดยการตีกรอบว่าหากเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
โครงการรัฐ เช่น โครงการสร้างเขื่อน สร้างถนน เวนคืนที่ดิน ที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชาวบ้าน 
ในแต่ละพ้ืนที่โดยตรง จะท าให้การรับฟังมีเป้าหมายชัดเจน ไม่เสียเวลา แต่บทบัญญัติตามมาตรา 77 
กว้างขวางครอบคลุมทุกเรื่อง 

แนวทางการแก้ไขที่อาจพอท าได้คือเมื่อรัฐธรรมนูญประกาศใช้ควรแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เพ่ือตีกรอบของมาตรา 77 ให้แคบลง แต่อย่างที่ทราบกันดีว่าขั้นตอนการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
มีความซับซ้อน ท าได้ยากมาก ทั้งต้องผ่านการวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ผ่านการท าประชามติ 

ทั้งมาตรา 77 และขั้นตอนแก้ไขรัฐธรรมนูญนี้จะสะท้อนกลับไปยังคณะกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญที่ยกร่างกฎหมายสูงสุด โดยไม่เปิดกว้างให้มีส่วนร่วมรับฟังค าท้วงติงอย่างกว้างขวาง
เพียงพอ พอรัฐธรรมนูญผ่านประชามติออกมาก็สายเกินไปเมื่อเห็นเนื้อหาที่จุดบกพร่อง อีกทั้ง  
การแก้ไขก็ถูกวางไว้ให้ท ายากเกินไป 

ผลกระทบอย่างหนักจากมาตรา 77 จุดแรกจะเห็นเมื่อถึงช่วงการพิจารณากฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ 4 ฉบับส าคัญที่ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ได้รับมาจากคณะกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญ เกณฑ์การรับฟังความเห็นต้องถูกน ามาบังคับใช้ 

ถามว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะรับฟังความเห็นใคร แน่นอนว่าจ านวนหนึ่งคงต้อง 
เป็นนักการเมือง แต่อีกจ านวนมากคือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอีก 50 ล้านคนจะรับฟังอย่างไร  
การจัดกลุ่มเป้าหมายจะท าอย่างไรให้ครอบคลุม ไม่นับถึงงบประมาณที่ต้องใช้อีกจ านวนมาก  

ธนพร  ศรียากูล กล่าวว่ามาตรา 77 วรรคสอง ไม่ได้ท าให้การออกกฎหมายล่าช้า แต่สิ่ง
ที่จะเกิดขึ้นคือการตรากฎหมายของรัฐต้องมีความรอบคอบมากขึ้น หมายความว่าก่อนที่หน่วยงาน
ของรัฐจะคิดท ากฎหมายใด ๆ ออกมาใช้ในสังคมต้องไตร่ตรองอย่างมากเพ่ือให้เป็นที่ยอมรับของ 
ทุกฝ่าย หากเป็นเช่นนั้นไม่ถือว่าเป็นการล่าช้า แต่ที่หน่วยงานราชการบอกว่าล่าช้าเพราะที่ผ่านมา  
มักออกกฎหมายแบบไม่ได้ไตร่ตรอง มองประโยชน์ของหน่วยงานเป็นหลัก ไม่ได้มองประโยชน์ของ
ประชาชนเป็นที่ตั้ง พอเอามุมมองตัวเองเป็นตัวตั้ง เมื่อมีมาตรา 77 ออกมาก็มาบอกว่าการออก
กฎหมายล่าช้า แต่ถ้าท าความเข้าใจประชาชนแต่แรก ไม่มีเจตนาอ่ืนแอบแฝงก็ไม่ถือว่าล่าช้า  ในทาง
กลับกันกฎหมายที่ออกมายังถือว่ามีความชอบธรรมและมีประสิทธิภาพในการบังคับใช้มากกว่า  
การออกกฎหมายอย่างรวดเร็วแต่ไม่ชอบธรรม ยกตัวอย่าง วันนี้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
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ต้องปรับตัวคือการใช้อ านาจตามมาตรา 44 ซึ่งถูกวิจารณ์ว่าใช้บ่อยเกินไปและเป็นการออกกฎหมาย
ตามมุมมองของผู้มีอ านาจเป็นหลัก (ธนพร  ศรียากูล, 2560) 

อย่างไรก็ตามหากรัฐธรรมนูญประกาศใช้ คงยังพูดได้ไม่เต็มปากว่ามาตรา 77 จะเป็น
การเพ่ิมประสิทธิภาพในการออกกฎหมายและมีความชอบธรรม ถ้ากฎหมายที่ออกมาแต่ละฉบับ  
ยังออกมาจากการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เพราะไม่ใช่สภาที่มาจากการเลือกตั้ง 
ความชอบธรรมจะเกิดขึ้นและอ านาจของประชาชนจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อร่างกฎหมายต่าง  ๆ ผ่านการ
พิจารณาของสภาที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น เพ่ือเป็นหลักประกันให้ประชาชนอุ่นใจว่ามาตรา 77 
ใช้ได้จริง ส่วนการเตรียมความพร้อมในการรับมือมาตรา 77 เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบจากการออก
กฎหมายตามมานั้น เห็นว่าหน่วยงานที่เป็นเจ้าของกฎหมายจะต้องไปศึกษามาตรานี้ โดยเฉพาะ
ระเบียบต่าง ๆ ไม่เช่นนั้นจะถูกร้องว่าขัดรัฐธรรมนูญได้ ขณะที่ประชาชนต้องเตรียมตัวติดตามข้อมูล
ข่าวสารเพื่อใช้สิทธิใช้เสียงในการเข้าไปมีส่วนร่วมตามมาตรา 77 ด้วย 

ที่ผ่านมาปกติหน่วยงานของรัฐเคยสอบถามความคิดเห็นประชาชน เวลาที่ต้องเสนอ 
ร่างกฎหมายบางเรื่องอยู่แล้วแต่ในตอนนั้นเป็นการท าเชิงพิธีการ ดังนั้นหน้าที่ของประชาชนต้องคอย
บอกว่าการจะท าเรื่องแบบนี้ต้องไม่ใช่เพียงท าเป็นพิธีการแต่จะต้องมีมาตรการทางกฎหมาย อ่ืน ๆ  
มาประกอบด้วย 

ส าหรับมาตรา 77 เป็นมาตราที่จ ากัดอ านาจเจ้าหน้าที่รัฐ ท าให้ส่วนราชการต้อง
รอบคอบในการตรากฎหมาย ซึ่งไม่ใช่เฉพาะกฎหมายหลักแต่หมายรวมถึงกฎหมายรองด้วย 

ดังนั้นจึงเห็นด้วยกับเงื่อนไขที่ก าหนดในมาตรา 77 แต่อย่างที่บอกว่าจะเกิดความชอบ
ธรรมจะต้องมีสภาที่มาจากการเลือกตั้ง  

ทีมข่าวการเมืองโพสต์ทูเดย์ กล่าวว่าถ้าพิจารณาจากเนื้อหาในมาตรา 77 จะก่อให้เกิด
อภินิหารทางกฎหมาย 2 ประการที่ส าคัญด้วยกัน (ทีมข่าวการเมืองโพสต์ทูเดย์, 2560) 

1. ผลกระทบต่อร่างกฎหมายที่อยู่ในระหว่างพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
ถ้าเป็นกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติไปแล้วก่อนที่รัฐธรรมนูญจะประกาศใช้
ไม่ใช่ปัญหาเพราะมาตรา 77 ไม่ได้ก าหนดให้มีผลย้อนหลัง แต่ส าหรับร่างพระราชบัญญัติที่ก าลัง
พิจารณาอยู่ในสภานิติบัญญัติแห่งชาติจ านวนมากขณะนี้จะมีปัญหาขึ้นมาทันที กล่าวคือจะมีประเด็น
ส าคัญต้องให้พิจารณาว่าร่างกฎหมายที่อยู่ ในมือสภานิติบัญญัติแห่งชาติปัจจุบันจ าเป็นต้อง 
ถอนออกไปเพื่อเอาเข้าสู่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 หรือไม่ 

 ในกรณีนี้ถ้าตีความอย่างเคร่งครัดแล้วก็จ าเป็นต้องถอนออกไปทั้งหมดเพ่ือให้
หน่วยงานรัฐที่เสนอกฎหมายมาให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องเอากลับไปแก้ไขเพ่ือให้สอดคล้องกับ
มาตรา 77 หรือหากจะตีความแบบไม่เคร่งครัดก็มองได้ว่าก่อนที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติจะพิจารณา
ให้ความเห็นชอบร่างกฎหมายที่ภายหลังรัฐธรรมนูญประกาศใช้ จะต้องสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม
ตามมาตรา 77 โดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็น 

2. ผลกระทบต่อการเสนอของหน่วยงานภาครัฐนอกเหนือไปจากปัญหาของ 
ร่างกฎหมายที่อยู่ในมือของสภานิติบัญญัติแห่งชาติแล้ว ปัญหาของการเสนอร่างกฎหมายของ
หน่วยงานรัฐให้ก็เป็นประเด็นที่ส าคัญไม่แพ้กัน เนื่องด้วยเจตนารมณ์ของมาตรา 77 ย่อมต้องการให้
หน่วยงานรัฐด าเนินการสร้างกระบวนการการมีส่วนร่วมและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการ
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ใช้กฎหมายที่หน่วยงานรัฐนั้นเสนอ ซึ่งเป็นขั้นตอนที่มีความละเอียดอ่อนและอาจจ าเป็นต้อง 
ออกกฎหมายเพ่ือก าหนดวิธีการด าเนินการตามมาตรา 77 ให้เป็นกิจจะลักษณะเพ่ือให้มีบรรทัดฐาน
ในการด าเนินการที่ถูกต้อง 

 กลไกของมาตรา 77 แน่นอนว่าย่อมเป็นคุณต่อประชาชนที่ได้รับผลกระทบ  
แต่ส าหรับภาครัฐแล้วถือว่าเป็นแรงกดดันไม่ต่างกัน ต้องไม่ลืมว่าการออกกฎหมายเพ่ือบังคับใช้กับ
ประชาชนตลอด 2 ปีมานี้ ขาดกระบวนการการมีส่วนร่วมจากประชาชนไปพอสมควร เนื่องจากเป็น
การท างานในช่วงสถานการณ์พิเศษ ท าให้กฎหมายที่ออกมาก่อนหน้านี้มีปัญหาและเจอกับกระแส
ความไม่พอใจจากประชาชนพอสมควร จึงเป็นปัญหาว่าหน่วยงานภาครัฐอาจปรับไม่ทันกับ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ทั้งนี้ กระบวนการของมาตรา 77 มีการก าหนดขั้นตอนที่ค่อนข้างมาก ไม่ใช่แค่
ให้ขนเอกสารร่างกฎหมายมาให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติอย่างเดียว เพราะการด าเนินการที่ว่านั้นตาม
มาตรา 77 จ าเป็นต้องใช้เวลาอยู่ไม่น้อย ที่สุดแล้วการปฏิบัติตามมาตรา 77 ก็คงไม่ใช่ปัญหา 
ในสถานการณ์ปกติ แต่ปัจจุบันเป็นสถานการณ์พิเศษที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติต้องเร่งปฏิรูป
และเปลี่ยนผ่านไปสู่การเลือกตั้งตามที่ได้ให้สัญญากับประชาชนเอาไว้  ดังนั้นมาตรา 77 จึงอาจเป็น
จระเข้ตัวใหญ่ที่ขวางคลองอยู่ ที่ส่งผลให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติไม่สามารถเดินหน้าตรา
กฎหมายได้ตามความประสงค์ของตัวเอง  

เดชรัต สุขก าเนิด กล่าวว่า จากมาตรา 77 จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญมีเจตจ านงที่จะ
พยายามท าให้กฎหมายต่าง ๆ ที่จะออกมาในอนาคตมีความรอบคอบและไม่เป็นอุปสรรคต่อการ 
มีส่วนร่วมและการด าเนินชีวิตของประชาชน (เดชรัต สุขก าเนิด, 2560) 

แม้ว่าการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายจะเป็นเรื่องใหม่ส าหรับรัฐธรรมนูญ  
แต่แท้จริงแล้ว การประเมินหรือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (ที่เรียกว่า RIA)  
เป็นเครื่องมือหนึ่งที่มีการใช้มานาน โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศพัฒนาหรือที่เรียกว่ากลุ่มองค์การ  
เพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ OECD ซ่ึงเป็นกลุ่มประเทศท่ีพัฒนาแล้ว 

ผลการศึกษาของ TDRI ได้ท าให้เห็นว่าการท า RIA ของกลุ่ม OECD มีหลักเกณฑ์ 
หรือแนวทางปฏิบัติในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเบื้องต้นที่เรียกว่า OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making ที่จะใช้ส าหรับการออกกฎหมายทั้งระดับ
พระราชบัญญัติและกฎหมายระดับรอง รวมถึงจรรยาบรรณและแผนการหรือข้อตกลงระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชน 

ทั้งนี้การวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายมีขั้นตอนที่ส าคัญ 3 ขั้นตอน ได้แก่ 
1. การก าหนด “กรอบเป้าหมายหรือขอบเขต” ในการประเมินให้ชัดเจน เช่น การระบุ

ว่าการประเมินเรื่องผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือที่เก่ียวข้องกับนโยบายส าคัญอ่ืน ๆ 
เช่น การเลิกจ้างงาน การเติบโตทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได้ หรือการทุจริตคอร์รัปชั่น 

2. การก าหนด “กลุ่มเป้าหมาย” ในการประเมิน โดยเลือกจากกลุ่มที่ได้รับผลกระทบ 
ซึ่งอาจจะพิจารณาจากจ านวนความรุนแรง สภาพปัญหา หรือระยะเวลาที่จะได้รับผลกระทบ 

3. การเลือก “วิธีการที่เหมาะสม” ในการประเมิน ซึ่งอาจจะพิจารณาจากขีดความสามารถ
และความพร้อมของข้อมูล ซึ่งโดยทั่วไปวิธีการที่เหมาะสมมีด้วยกัน 3 วิธี ได้แก่ 
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 วิธีที่ 1 Benefit-Cost Analysis (BCA) เป็นวิธีการพ้ืนฐานในการค านวณผลประโยชน์
และต้นทุนในเชิงปริมาณในรูปของตัวเงิน และน ามาเปรียบเทียบระหว่างช่วงเวลาต่าง ๆ ได ้

 วิธีที่ 2 Cost-effectiveness Analysis (CEA) เป็นวิธีที่เน้นประเมินเฉพาะในส่วน
ของต้นทุนในการตรากฎหมายและต้นทุนของทางเลือกอ่ืน ๆ เท่านั้น 

 วิธีที่ 3 Multi-criteria Analysis (MCA) เป็นการวิเคราะห์ที่เกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์
ของนโยบายเพ่ือน ามาก าหนดปัจจัยที่จะเป็นตัวชี้วัดความส าเร็จของวัตถุประสงค์เหล่านั้ น TDRI  
ได้ประเมินคุณภาพการจัดท า RIA ของประเทศ พบว่าไทยไม่ได้อธิบายสภาพปัญหาที่ต้องการจะแก้ไข
ในเชิงลึกอย่างชัดเจน ไม่วิเคราะห์หรือน าเสนอทางเลือกอ่ืนในการแก้ปัญหา และไม่ประเมินหรือ
วิเคราะห์ผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบอย่างสมเหตุสมผล (Cost-Benefit Analysis) รวมทั้งไม่มี
การอธิบายถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากกลุ่มผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างละเอียดด้วย 

ดังนั้นที่รัฐบาลอยู่ในระหว่างร่างพระราชบัญญัติเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก และร่าง
พระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพิเศษ จึงเป็นโอกาสที่ดียิ่งของสังคมไทยที่จะน าการวิเคราะห์ผลกระทบ
ของกฎหมายตามที่ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญมาใช้และพัฒนาขึ้น ทั้งนี้ หากยึดตามแนวทางที่ OECD  
ได้ด าเนินการไว้ สิ่งที่น่าจะต้องขบคิดร่วมกันในการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายทั้งสองฉบับ ได้แก ่

1. เป้าหมายและขอบเขตการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายทั้งสองฉบับนั้นจะ
ครอบคลุมแคบกว้างอย่างไร จะเน้นเฉพาะการขยายตัวการลงทุน หรือการเติบโตทางเศรษฐกิจ หรือ
จะขยายไปครอบคลุมถึงเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนอ่ืน ๆ เช่น การลดความเหลื่อมล้ า การลดสัดส่วน
ความยากจน การเพ่ิมพูนของทรัพยากรภายในพ้ืนที่ หรือการยกระดับคุณภาพชีวิตของคนไทย 

2. กลุ่มเป้าหมายของการวิเคราะห์ผลกระทบจะครอบคลุมใครบ้าง และจะเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในพ้ืนที่และพ้ืนที่ข้างเคียง ซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากการพัฒนาเขตพัฒนาพิเศษ 
และเขตเศรษฐกิจพิเศษอย่างไร 

3. วิธีการที่เหมาะสมในการประเมินควรเป็นอย่างไร ซึ่งผู้เขียนมีความเห็นว่า Cost-
benefit analysis และ Multi-criteria analysis เป็นแนวทางในการประเมิน เพราะจะช่วยตอบค าถาม
ส าคัญของผู้เกี่ยวข้องได้ เช่น ประโยชน์ที่จะได้จากการออกกฎหมายฉบับนั้นเหมาะสมกับต้นทุน  
หรือคุ้มค่าหรือไม ่

ปฏิเสธไม่ได้ว่ากฎหมายทั้งสองฉบับก าลังเป็นที่สนใจและเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ของสังคม 
เพราะสังคมไทยได้รับบทเรียนมามากจากการพัฒนาอุตสาหกรรมในยุคอีสเทิร์นซีบอร์ด จึงกังวลใจว่า
ผลกระทบจากกฎหมายทั้งสองจะซ้ ารอยเดิมหรือจะขยายแผลใหม่ในพ้ืนที่หรือไม่ ดังนั้นรัฐบาลจึงควร
น าเอากฎกติกาใหม่ที่มีในรัฐธรรมนูญมาใช้อย่างจริงจังและจริงใจ แทนที่จะผลักดันกฎหมายทั้ง 
สองฉบับโดยไม่ฟังเสียงห่วงใยและเสียงขัดแย้งของผู้คนในสังคม เพราะการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 
ในมาตรา 77 นอกจากจะเป็นสัญลักษณ์ของการเคารพกฎหมายสูงสุดแล้ว ยังหมายถึงการเคารพ 
ในเสียงอันแตกต่างและความรอบคอบในการดูแลผลกระทบที่เกิดขึ้นกับประชาชนทุกหมู่เหล่า  
อันเป็นพื้นฐานที่ส าคัญที่สุดของการปรองดองอีกด้วย  

วิษณุ  เครืองาม กล่าวถึงนโยบายของรัฐเรื่องการก าหนดรูปแบบของการวิเคราะห์
ผลกระทบของกฎหมายว่าจะมีการมอบหมายให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายร่วมกับส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สภาความ
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มั่นคงแห่งชาติ และส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ประชุมร่วมกันเพ่ือก าหนดรูปแบบของการ
วิเคราะห์ผลกระทบกฎหมายให้เกิดเป็นสูตรมาตรฐาน และให้ทุกหน่วยงานน า สูตรนี้ไปใช้เป็น 
แนววิเคราะห์ ในเบื้องต้นมีรูปแบบการวิเคราะห์อยู่บ้าง 8 ข้อ ได้แก่ (วิษณุ เครืองาม, 2560) 

1. การวิเคราะห์เรื่องคน ทั้งในเรื่องปริมาณ และคุณภาพ 
2. วิเคราะห์เรื่องงบประมาณ 
3. วิเคราะห์ผลกระทบที่มีต่อกฎหมายอ่ืน เช่น บางครั้งกฎหมายที่มีอยู่ดีกว่าที่จะออก

กฎหมายใหม่ ซึ่งอาจไปแก้ปัญหาโดยการแก้กฎหมายเพียงมาตราเดียวหรือเรื่องบางเรื่องมีกฎหมาย  
ที่เก่ียวข้องหลายฉบับ ต้องพิจารณากฎหมายที่เก่ียวข้องทั้งหมด มิฉะนั้นจะเกิดปัญหากฎหมายซ้ าซ้อน
กัน เหลื่อมล้ า ทับซ้อนกัน 

4. วิเคราะห์ผลกระทบที่มีต่อกฎหมายหรือข้อตกลงระหว่างประเทศ 
5. วิเคราะห์ผลกระทบที่มีต่อภาระของประชาชน ที่จะต้องไม่สร้างผลกระทบที่เป็น

ภาระของประชาชนเกินความจ าเป็น 
6. วิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
7. วิเคราะห์ผลกระทบที่มีต่อสังคม 
8. วิเคราะห์ผลกระทบทางการเมืองการปกครอง 
รัฐบาลทุกชุดพิจารณาเรื่อง RIA ทั้งนั้น แต่ไม่ชัดเจน ไม่เปิดเผย ดังนั้นต้องมีการเปิดเผย

การศึกษาผลกระทบ เช่น การขึ้นเว็บไซต์ นอกจากนี้เครื่องมือในการตรวจสอบผลกระทบของ
กฎหมายนั้น รัฐบาลคิดเห็นว่ามี 3 อย่าง คือ CEO ได้แก่ C – Checklist คือการจัดท า checklist 
คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 3 พฤษภาคมที่ผ่านมาว่าต่อไปนี้กฎหมายทุกฉบับเมื่อเข้าคณะรัฐมนตรี
แล้วไปที่กฤษฎีกาต้องท า checklist 10 ข้อ ซึ่ง checklist นี้มีการจัดท าตั้งแต่ พ.ศ. 2548 แล้ว วันนี้
ฟ้ืนขึ้นมาใหม่ ซึ่ง checklist นี้มีที่มาจาก OECD แล้วน ามาดัดแปลงใช้ในประเทศไทย E – Experience 
คือประสบการณ์ในการวิเคราะห์ผลกระทบนั้นต้องอาศัยประสบการณ์จากกฎหมายอ่ืน ๆ ของประเทศไทย 
กฎหมายต่างประเทศ หรือที่เรียกกันว่าการศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ O – Opinion คือความ
คิดเห็นของ stakeholder ผู้มีส่วนได้เสียต่าง ๆ ภาคเอกชน ภาคราชการ คิดเห็นอย่างไร เมื่อดู 
จนครบถ้วนแล้วจะพอรู้ได้เลยว่ากฎหมายนี้ควรจะผ่านหรือไม่ผ่าน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดว่าการตรากฎหมาย 
ทุกฉบับต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ือไม่ให้เกิดความผิดพลาดหรือปัญหาในการ
บังคับใช้กฎหมายและเพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถบรรลุผลตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงของ
กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีกฎหมายขึ้นมาใหม่ การยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย โดยให้น า 
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวของมาประกอบการพิจารณาในการตรากฎหมายทุกขั้นตอน โดยน า
หลักนิติรัฐที่ให้รัฐต้องกระท าตามกฎหมายโดยเคารพต่อหลักความเสมอภาคและหลักนิติธรรมในการ
ตรากฎหมายให้เกิดความเป็นธรรมมากที่สุด ตลอดจนหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือเปิด
โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการตรากฎหมาย  โดยในงานวิจัยของสถาบันวิจัยเพ่ือ 
การพัฒนาประเทศ(TDRI) ได้ศึกษาพบว่าประเทศไทยมีการจัดท ารายงานผลกระทบของกฎหมาย
เฉพาะในขั้นตอนที่มีการ่างกหมายโดยหน่วยงานราชการฝ่ายเดียวเพ่ือเสนอร่างกฎหมายต่อ
คณะรัฐมนตรีเท่านั้นมิได้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ือน ามาประกอบการพิจารณา 
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ของรัฐสภา อีกทั้งมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ เกี่ยวข้องเฉพาะร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น 
ไม่ครอบคลุมถึงประกาศ กฎกระทรวงหรืออ่ืน ๆ ซึ่งล้วนมีผลกระทบต่อผู้ปฏิบัติตามกฎหมายทั้งสิ้น 
ตลอดจนยังขาดหน่วยงานตรวจสอบคุณภาพของรายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

ในการนี้ได้มีแนวคิดของบุคคลที่เกี่ยวข้องไว้หลายประการ เช่น การให้ผู้มีความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านเข้ามามีส่วนร่วมในการร่างกฎหมายเพ่ือให้การตรากฎหมายเกิดความรอบคอบมี
ยิ่งขึ้นและไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินชีวิตของประชาชน ตลอดจนควรมีการวางกรอบการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องไว้ด้วย ส่วนการวิเคราะห์ผลกระทบต้องวิเคราะห์ผลกระทบทั้งเชิงบวก
และเชิงลบในเชิงลึก ควรมีกรอบเป้าหมายหรือของเขต กลุ่มเป้าหมายและวิธีการที่เหมาะสม 
ตลอดจนมีรูปแบบการวิเคราะห์ผลกระทบ เช่น ปริมาณ คุณภาพ งบประมาณ เศรษฐกิจ การเมือง
การปกครอง ภาระของประชาชน และผลกระทบต่อกฎหมายอื่นหรือข้องตกลงระหว่างประเทศ 

สรุป 

บัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นบทบัญญัติของกฎหมายที่ให้ทุกภาคส่วนต้องปฏิบัติตามไม่ว่าจะเป็นขั้นตอน
การตรากฎหมาย การยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย ตลอดจนให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ 
ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือให้การปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 
และเพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพอย่างสูงสุดและเท่าเทียมกันทุกคน จึงได้น าทฤษฎี
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมมาใช้เป็นแนวทางการตรากฎหมายดังกล่าว อีกท้ังกฎหมายที่ดีที่จะบังคับ
ให้ทุกคนสามารถปฏิบัติตามและไม่ก่อให้เกิดปัญหาการปฏิบัติตามกฎหมายที่จะเกิดขึ้นตามมา จึงได้
น าทฤษฎีและแนวคิดหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่วนงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง บทสัมภาษณ์ของ
บุคคลที่เกี่ยวข้องและแนวคิดของบุคคลที่เกี่ยวข้องเพ่ือแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบและต้นทุน 
ในการตรากฎหมาย ปัญหาและอุปสรรคในการตรากฎหมาย รวมทั้งแนวความคิดและมุมมองของ
กรรมการร่างรัฐธรรมนูญมาเป็นแนวทางการด าเนินการและศึกษา ตลอดจนหลักเกณฑ์การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) ซึ่งจะไดก้ล่าวในบทต่อไป 



บทที่ 3 
กระบวนการและขั้นตอนการด าเนนิการตามมาตรา 77 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้แบ่งออกเป็นหมวดจ านวน  

16 หมวด และบทเฉพาะกาล มีหมวด 6 เป็นเรื่องแนวนโยบายแห่งรัฐ ซึ่งบทบัญญัติในหมวดนี้ 
เป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน เช่น  
รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน รัฐพึงส่งเสริมสัมพันธไมตรี
กับนานาประเทศ รัฐพึงอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน รัฐพึงพัฒนาระบบการ
บริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และงานของรัฐอย่างอ่ืน  
ให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  เป็นต้น นอกจากนี้ยังได้ก าหนดให้รัฐต้องปฏิบัติ
ตามหลักการในการตรากฎหมายที่จะใช้บังคับเป็นกฎหมายอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้ประชาชนผู้มี  
ส่วนเกี่ยวข้องได้มีส่วนร่วมในการตรากฎหมายด้วย จึงได้บัญญัติมาตรา 77 ไว้ในรัฐธรรมนูญที่เป็น
กฎหมายสูงสุด 

ในการนี้จึงได้น าเจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการตามเจตนารมณ์ และหลักเกณฑ์การ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) มาอธิบายดังนี้ 

เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560   

มีสาระส าคัญดังนี้ (คณะอนุกรรมการจัดท าองค์ความรู้เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฯ, 2560 : 47-49) 
1. มาตรา 77 บัญญัติขึ้นโดยมีเจตนารมณ์ให้เกิดการปฏิรูปด้านกฎหมาย ซึ่งความ 

ในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค ด้านกฎหมายระบุว่า“(1) ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้มี
การปฏิรูปกฎหมายต่าง ๆ ที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบัน ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และ
พัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล” 

2. ความในวรรคหนึ่งของมาตรา 77 มีความประสงค์ไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป 
เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับที่ล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์
ในปัจจุบัน รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของ
ประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระ
ของประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวกและเข้าใจได้ง่าย  
เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

3. ความในวรรคสองของมาตรา 77 บัญญัติขึ้นเนื่องจากปัจจุบันรูปแบบการเสนอร่าง
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กฎหมายของประเทศไทยเป็นไปโดยง่ายและไม่มีการประเมินผลกระทบที่ประชาชนและสังคมได้รับ
จากกฎหมายที่ออกมาบังคับใช้ ประกอบกับเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วไม่มีการปรับปรุงแก้ไขให้
ทันสมัยต่อสถานการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ด้วยเหตุนี้ความในวรรคสองจึงก าหนดหลักการ
ส าคัญดังนี้ 

 3.1 ก าหนดหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ  
ผู้เสนอกฎหมายพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมายเพ่ือเป็นการกลั่นกรองก่อนการเสนอร่างกฎหมายเบื้องต้น รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟัง
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน ทั้งนี้ ความในมาตรา 77 ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย 
ทุกขั้นตอนเท่านั้น แต่ไม่ได้ก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในการตรากฎหมาย
ทุกขั้นตอน 

 3.2 เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพ่ือเป็น
ช่องทางในการพัฒนากฎหมายในอีกทางหนึ่ง 

4. ความในวรรคสามของมาตรา 77 มีที่มาจากข้อเสนอการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย 
ก าหนดให้รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็นเพ่ือให้เกิด
ความคล่องตัว 

5. การก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการเฉพาะ 
อาทิ เรื่องที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม การท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศ หรือการกระท าของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลกระทบต่อชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ เป็นต้น  
แต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นอกจากจะก าหนดให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการเฉพาะแล้ว ยังมีบทบัญญัติทั่วไปรองรับหลักการมี 
ส่วนร่วมของประชาชนไว้ในมาตรา 77 ซึ่งอยู่ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐด้วย 

 ประเทศไทยได้บัญญัติเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐไว้เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 บทบัญญัติในหมวดนี้มีสถานะเป็นแนวทางใหร้ัฐด าเนินการ
ตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือช่วยรักษาไว้ซึ่งความต่อเนื่องกัน
และสม่ าเสมอในการบริหารราชการ ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ แต่เป็นเรื่องความรับผิดชอบ
ทางการเมือง ทั้งนี้  เพ่ือมิให้มีการน าเรื่องดังกล่าวไปฟ้องร้องกลั่นแกล้ งทางการเมือง หมวด
แนวนโยบายแห่งรัฐมีความแตกต่างกับหมวดหน้าที่ของรัฐ ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มีสภาพบังคับให้รัฐต้อง
ปฏิบัติ ไม่เช่นนั้นอาจเป็นเหตุฟ้องร้องบังคับให้รัฐปฏิบัติได้ 

6. หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) 
ท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ข้อ 10 (เดิม)  
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การรับฟังความคิดเห็นว่าในการยกร่างกฎหมายได้เปิดโอกาสให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง  
ทุกฝ่ายได้แสดงความคิดเห็นแล้วหรือไม่ และมีข้อคัดค้านของผู้ที่เกี่ยวข้องประการใด แต่ในทางปฏิบัติ
ที่ผ่านมาแม้จะก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน สนใจขั้นตอนก่อนยกร่างกฎหมาย 
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แต่ในการพิจารณาร่างกฎหมายมักจะไม่ได้น าข้อมูลที่ได้รับจากการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบ 
การพิจารณา ดังนั้นมาตรา 77 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
จึงก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายเพ่ือน าไป
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน แต่ไม่ได้ก าหนดให้ต้องจัดให้มีการ  
รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในการตรากฎหมายทุกข้ันตอนแต่อย่างใด 

กระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการตามเจตนารมณ์ 

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีจุดมุ่งหมายเพ่ือ
ไม่ให้มีจ านวนกฎหมายมากเกินไป และควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่เห็นว่าหมดความจ าเป็น
หรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดย 
ไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และก่อนตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องเพ่ือให้กฎหมายเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่จะใช้บังคับและไม่ให้เกิดอุปสรรค
และปัญหากับผู้ปฏิบัติตามกฎหมาย อีกทั้งรัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวกฎหมายต่าง ๆ  
ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

โดยการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มีหลักการดังนี้ 1) หลักก่อนตรากฎหมาย 2) หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 3) หลักการ 
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว จึงขออธิบายดังนี้ 

1. หลักการก่อนตรากฎหมาย 
 กฎหมายของประเทศไทยมีจ านวนมากจึงต้องจ ากัดให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเท่าที่

จ าเป็น ก่อนตรากฎหมายทุกฉบับให้หน่วยงานที่เสนอกฎหมายหรือหน่วยงานที่จัดท าร่างกฎหมาย
ให้แก่สมาชิกสภาหรือประชาชนต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้มีการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายหรือทางเลือกต่าง ๆ และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจจะ
เกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ทั้งนี้ ต้องเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน ส่วนการพิจารณาร่างกฎหมายในเบื้องต้นก่อนเสนอให้สภาพิจารณา
เจ้าหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือ
ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรก็ต้องตรวจสอบกระบวนการรับฟัง 
ความคิดเห็นอีกครั้งก่อนเสนอต่อสภาหรือการพิจารณาของสภาแล้วแต่กรณี เพ่ือประเมินผลทางเลือก
ในการก ากับดูแลและเพ่ือประเมินกฎหมายในภาพรวม ในขั้นตอนการพิจารณากระบวนการของบท
กฎหมายต้องค านึงปัจจัยต่าง ๆ ดังนี้ ระบบอนุญาตและระบบกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่
จ าเป็น การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่
บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจนและการก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง ขณะการพิจารณา
ร่างกฎหมายโดยสภา หากสาระหรือกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพียงพอแล้วก็ 
ไม่ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ิมเติม หรือหากยังไม่เพียงพอสภาอาจให้รับฟัง 
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ิมเติม ซึ่งสามารถจะด าเนินการได้ทั้งในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการ วาระ
ที่สองขั้นพิจารณาเรียงตามมาตราของคณะกรรมาธิการ  
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 หลักการก่อนตรากฎหมายเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายใช้บังคับ กล่าวคือเป็นการตรา
กฎหมายขึ้นมาใช้บังคับใหม่มีเงื่อนไขดังนี้ 

 1.1 รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น 
 1.2 ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 

วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการ  
รับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ
ตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

 1.3 รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น 
พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

2. หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 
 การยกเลิกกฎหมายเป็นการยกเลิกกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่แล้วไม่ว่าจะเป็นการยกเลิก

กฎหมายทั้งฉบับพร้อมกันหลายฉบับ โดยการตรากฎหมายยกเลิกกฎหมายบางฉบับที่หมดความ
จ าเป็นหรือซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน หรือเป็นการปรับปรุงกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่แล้วเห็นสมควรได้รับ
การแก้ไขปรับปรุง ทั้งนี้ การยกเลิกกฎหมายและการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้กฎหมายที่หมดความ
จ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็น
ภาระแก่ประชาชน 

 เมื่อมีกฎหมายใช้บังคับแล้วต้องการยกเลิกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายก็ต้อง
อาศัยกฎหมายที่อยู่ระดับเดียวกันหรือสูงกว่าเพ่ือยกเลิกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมาย โดยการ
ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายมีเง่ือนไขดังนี้ 

 2.1 กฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ 
 2.2 กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระ 

แก่ประชาชน การที่จะอ้างเงื่อนไขได้ต้องมีการประเมินผลของกฎหมายทุกระยะเวลาที่ก าหนด 
 2.3 ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ

ผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผย 
ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณา 
ในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

 2.4 ถ้ามีการปรับปรุงกฎหมายรัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการ 
ในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและ
ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษ
อาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

3. หลักการเมื่อกฎหมายที่ผลบังคับใช้แล้ว 
 เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้วรัฐต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวกฎหมายต่าง ๆ 

ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือให้ปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง และจัดให้
มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกระยะเวลาที่ก าหนดโดยการรับฟังความคิดเห็นผู้เกี่ยวข้อง
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ประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป
โดยมีเงื่อนไขดังนี้ 

 3.1 ด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถ
เข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

 3.2 รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด
โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้อง 
และเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

 3.3 เมื่อมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดโดยการ
รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและ
เหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป ถ้าเห็นว่าจ าเป็นต้องตรากฎหมายขึ้นใหม่มาใช้บังคับหรือ
ควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์หรือที่เป็น
อุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนต้อง
ด าเนินการ  รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้น 
ต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

นอกจากนี้จึงได้น าเสนอแผนภาพกระบวนการด าเนินการตามมาตรา  77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 สามารถแบ่งได้ 2 กรณี ดังนี้  

1. กรณียังไม่มีกฎหมายใช้บังคับ ประกอบด้วยหลักการก่อนตรากฎหมายก็ต้องจัดให้มี
กฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบ 
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ และเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและ
การวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย 
ทุกขั้นตอน ซึ่งการตรากฎหมายต้องใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณี
ที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ
ตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

2. กรณีท่ีมีกฎหมายใช้บังคับอยู่แล้ว แบ่งได้เป็นดังนี้ 
 2.1 หลักการยกเลิกกฎหมายต้องเป็นกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้อง

กับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็น
ภาระแก่ประชาชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ และเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้น
ต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ซึ่งหลักการ
ยกเลิกกฎหมายต้องค านึงถึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น 
พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

 2.2 หลักการปรับปรุงกฎหมายต้องเป็นกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือ 
ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้า
เพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบ
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ที่ อ าจ เกิ ดขึ้ น จ ากกฎหมายอย่ า ง รอบด้ านและ เป็ น ระบบ  และ เปิ ด เ ผยผลการรั บ ฟั ง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน ซึ่ งหลักการยกเลิกกฎหมายต้องค านึงถึงใช้ระบบอนุญาตและระบบ
คณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และ 
พึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

 2.3 หลักการพัฒนากฎหมายที่มีผลบังคับใช้แล้วต้องจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดและรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบเพ่ือพัฒนา
กฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งอาจมีการตรา
กฎหมายใหม่หรือยกเลิกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายต่อไป 

 2.4 ตัวบทกฎหมายต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้
โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

รายละเอียดดังแผนภาพที่ 3 – 1 ต่อไปนี้ 
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แผนภาพที่ 3 - 1 กระบวนการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 พุทธศักราช 2560 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

กรณียังไม่มี
กฎหมายใช้บังคับ 

หลักการ 
ก่อนตรากฎหมาย 

หลักการ
ยกเลิก

กฎหมาย 

หลักการ
ปรับปรุง
กฎหมาย 

หลักการพัฒนากฎหมาย
ที่มีผลบังคับใช้แล้ว 

จัดให้มีกฎหมาย
เพียงเท่าที่จ าเป็น 

กรณีที่มีกฎหมายใช้บังคับอยู่แล้ว 

พัฒนากฎหมายทุกฉบับ
ให้สอดคล้องและ

เหมาะสมกับบริบท 
ต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

จัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผู้เกีย่วข้อง 

วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ 

เปิดเผยผลการรับฟังความคดิเห็น
และการวเิคราะห์นั้นต่อประชาชน 

ใช้ระบบอนุญาตและระบบ
คณะกรรมการในกฎหมาย

เฉพาะกรณีที่จ าเป็น 

ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนนิการตาม

ขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญตัิไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน 

ก าหนดโทษ
อาญาเฉพาะ

ความผิดร้ายแรง 

รับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องประกอบ 

น ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

ตรากฎหมายใหมห่รือยกเลิกกฎหมาย
หรือปรับปรุงกฎหมาย 

กฎหมายที่หมดความจ าเป็น
หรือไมส่อดคล้องกับ

สภาพการณ์ หรือที่เป็น
อุปสรรคต่อการด ารงชีวิต 

หรือการประกอบอาชีพโดยไม่
ชักช้า เพื่อไม่ให้เป็นภาระ 

แก่ประชาชน 

ด าเนินการให้
ประชาชน

เข้าถึงตัวบท
กฎหมาย 
ต่าง ๆ ได้
โดยสะดวก
และสามารถ

เข้าใจ
กฎหมายได้

ง่ายเพือ่
ปฏิบัติตาม
กฎหมายได้
อย่างถกูต้อง 

จัดให้มีการประเมิน 
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย

ทุกรอบระยะเวลา 
ที่ก าหนด 

ตัวบท
กฎหมาย 
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หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) 

คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2546 อนุมัติหลักเกณฑ์การตรวจสอบ 
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) ขึ้น เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการตรวจสอบความจ าเป็น 
ในการตรากฎหมาย โดยเสนอให้หน่วยงานรัฐทุกหน่วยงานต้องพิเคราะห์เรื่องดังต่อไปนี้โดยละเอียด
ก่อนการจัดท ากฎหมายดังต่อไปนี้ 

1. วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจคืออะไร เช่น วัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
ภารกิจคือ เพ่ือแก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องใด ความจ าเป็นที่ต้องท าภารกิจหากไม่ท าภารกิจนั้นจะมี
ผลประการใด การด าเนินการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์มีกี่ทางเลือก มีทางเลือกอะไรบ้าง แต่ละ
ทางเลือกมีข้อดีข้อเสียอย่างไร มาตรการที่บรรลุวัตถุประสงค์ของภารกิจคืออะไร ภารกิจนั้นจะแก้ไข
ปัญหาหรือข้อบกพร่องนั้นได้เพียงใด 

2. ใครควรเป็นผู้ท าภารกิจนั้น เช่น เมื่อค านึงถึงประสิทธิภาพ ต้นทุน และความ
คล่องตัวแล้ว เหตุใดจึงไม่ควรให้เอกชนท าภารกิจนี้ ภารกิจนี้ควรท าร่วมกับเอกชนหรือไม่ อย่างไร เมื่อ
ค านึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ที่จะเกิดแก่การให้บริการประชาชน ควรท าภารกิจนี้ร่วมกับ
หน่วยงานอ่ืนหรือไม่ เพราะเหตุใด ภารกิจดังกล่าวหากให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าจะได้
ประโยชน์แก่ประชาชนมากกว่าหรือไม ่

3. มีความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือให้การทำภารกิจนั้นประสบความส าเร็จหรือไม่ 
เช่น การจัดท าภารกิจนั้นมีความสอดคล้องกับเรื่องใด อย่างไร การท าภารกิจนั้นสามารถใช้มาตรการทาง
บริหารโดยไม่ต้องออกกฎหมายได้หรือไม่ ในการท าภารกิจนั้น เหตุใดจึงจ าเป็นต้องตรากฎหมายในขณะนี้ 
การใช้บังคับกฎหมายและระยะเวลาในการใช้บังคับกฎหมาย 

4. ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน เช่น การด าเนินการตามภารกิจในเรื่องนี้มีกฎหมาย 
ในเรื่องเดียวกันหรือท านองเดียวกันหรือไม่ในกรณีที่มีกฎหมายขึ้นใหม่ เหตุใดจึงไม่ยกเลิก แก้ไขหรือ
ปรับปรุงกฎหมายในเรื่องเดียวกันหรือท านองเดียวกันที่มีอยู่ 

5. ผลกระทบและความคุ้มค่า เช่น ประชาชนจะมีการด ารงชีวิตที่ดีขึ้นในเรื่องใด 
อย่างไร และเพียงใด หรือเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนมากน้อยเพียงใดเศรษฐกิจหรือ
สังคมมีการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้เพียงใด การประกอบกิจการเป็นไปโดยสะดวกหรือลดต้นทุนของ
ผู้ประกอบการได้มากน้อยเพียงใด 

6. ความพร้อมของรัฐ เช่น ความพร้อมของรัฐ ในกรณีที่เป็นร่างกฎหมายที่มีผลต่อการ
จัดตั้งหน่วยงานหรืออัตราก าลัง มีความเห็นของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการก าหนดอัตราก าลัง
และงบประมาณหรือไม ่วิธีการที่จะให้ผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายมีปฏิบัติ กฎหมาย 

7. หน่วยงานที่รับผิดชอบและผู้รักษาการตามกฎหมาย เช่น มีหน่วยงานอ่ืนใดที่ปฏิบัติ
ภารกิจซ้ าซ้อนหรือใกล้เคียงกันหรือไม่ มีข้อเสนอแนะในการด าเนินการกับหน่วยงานนั้นอย่างไร  
มีความเกี่ยวข้องหรือมีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่นหรือไม่ อย่างไร มีการบูรณาการ
การท างานร่วมกับหน่วยงานอื่นหรือไม่ อย่างไร 

8. วิธีการท างานและการตรวจสอบ เช่น ระบบการท างานที่ก าหนดสอดคล้องกับ
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือไม่ เช่น เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ 
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ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงาน
เกินความจ าเป็น 

9. การจัดท ากฎหมายล าดับรอง เช่น ได้จัดท าแผนในการจัดท ากฎหมายล าดับรอง 
กรอบระยะเวลา ตลอดจนกรอบสาระส าคัญของกฎหมายล าดับรองนั้น หรือไม่ มีกรอบในการตรา 
อนุบัญญัติเพื่อป้องกันการขยายอ านาจหน้าที่ของรัฐหรือเพ่ิมภาระแก่บุคคลเกินสมควรอย่างไร 

10. การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอ่ืนและผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากการมี
กฎหมายนั้นแล้วหรือไม่ เช่น ผู้ที่เกี่ยวข้องหรืออาจได้รับผลกระทบที่รับฟังความคิดเห็น มีการเปิดเผย
ผลการรับฟังความคิดเห็นต่อประชาชนหรือไม่ อย่างไร เช่น วิธีการในการรับฟังความคิดเห็น จ านวน
ครั้งและระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นแต่ละครั้ง  พ้ืนที่ในการรับฟังความคิดเห็น ประเด็นที่มี
การแสดงความคิดเห็น ข้อคัดค้านหรือความเห็นของหน่วยงานและผู้เกี่ยวข้องในแต่ละประเด็น 
ค าชี้แจงเหตุผลรายประเด็นและการน าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาจัดท า 
ร่างกฎหมาย 

ในการนี้เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560  ให้เกิดการปฏิรูปด้านกฎหมายและไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป เนื่องจากปัจจุบัน 
มีกฎหมายบางฉบับที่ล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน รวมทั้ง
มีกฎหมายจ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของประชาชน รัฐจึงควร
ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน  
และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวกและเข้าใจได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตาม
กฎหมายได้อย่างถูกต้อง และให้มีการประเมินผลกระทบที่ประชาชนและสังคมได้รับจากกฎหมาย 
ที่ออกมาบังคับใช้ ประกอบกับเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้วไม่มีการปรับปรุงแก้ไขให้ทันสมัย 
ต่อสถานการณ์ของโลกที่ เปลี่ ยนแปลงไป  โดยมีกระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการ 
ตามเจตนารมณ์ดังนี้ 1) หลักก่อนตรากฎหมาย 2) หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 3) หลักการ
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว 

อย่างไรก็ตามการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 เป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งในการตรากฎหมายเท่านั้นจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์การ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) ไว้ 10 ประการเพ่ือมิให้เกิดปัญหาในการตรา
กฎหมายต่อไปซึ่งการเสนอร่างกฎหมายต่อสภาต้องมีการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย (Checklist) ไว้ 10 ประการและหลักฐานการรับฟังความคิดเห็นผู้เกี่ยวข้องแนบมาพร้อมกับ
ร่างกฎหมายด้วยจึงจะถือว่าเป็นการเสนอกฎหมายที่ถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนดไว้ 

สรุป 

เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับที่ล้าสมัย หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ 
ในปัจจุบัน ไม่สามารถบังใช้ได้ รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ
ประกอบอาชีพของประชาชน เจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 บัญญัติขึ้นมาก็เพ่ือให้เกิดการปฏิรูปกฎหมายที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบันและพัฒนา
กฎหมายให้สอดคล้องกับหลักสากล และมีความประสงค์ไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป ให้รัฐยกเลิก
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หรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน และด าเนินการ
ให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวกและเข้าใจได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่าง
ถูกต้องโดยมีกระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการตามเจตนารมณ์ คือ หลักการก่อนตรากฎหมาย 
หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย และหลักการเมื่อกฎหมายที่ผลบังคับใช้แล้วเพ่ือเป็น 
แนวทางการด าเนินการต่อไป 



บทที่ 4 
การวิเคราะห์ผลกระทบ 

จากการด าเนินการตามมาตรา 77 
การด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 เป็นการให้การควบคุมกฎหมายให้มีประสิทธิภาพและมีจ านวนไม่มากจนเกินไป ซึ่งการมี
กฎหมายจ านวนอาจมีกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ปัจจุบัน หรือเป็น
อุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพหรือสร้างภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ าเป็น อีกท้ังการ
ตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์
นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนไม่ว่า  
ในขั้นตอนการยกร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ กฤษฎีกา คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา และต้อง 
มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ  
ที่เปลี่ยนแปลงไป ทั้งนี้ การตรากฎหมายให้ใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมาย
เฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะ
ความผิดร้ายแรง 

ในอดีตที่ผ่านการไม่รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจ ท าให้
นายจ้างปรับตัวไม่ทันตามพระราชก าหนดการบริหารจัดการการท างานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2560  
จึงมีความจ าเป็นต้องมีมาตรการชั่วคราวเพ่ือแก้ไขข้อขัดข้องในการบริหารจัดการการท างานของ 
คนต่างด้าวตามพระราชก าหนดดังกล่าวในช่วงเวลาเปลี่ยนผ่านการใช้บังคับกฎหมายตามค าสั่งหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 33/2560 เรื่อง มาตรการชั่วคราวเพ่ือแก้ไขข้อขัดข้องในการบริหาร
จัดการการท างานของคนต่างด้าว หรือกรณีพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ (ฉบับที่ 20) พ.ศ. 2557 มาตรา 681/1 บัญญัติว่า “ข้อตกลงใดที่ก าหนดให้ผู้ค้ าประกัน
ต้องรับผิดอย่างเดียวกับลูกหนี้ร่วมหรือในฐานะเป็นลูกหนี้ร่วม ข้อตกลงนั้นเป็นโมฆะ” ท าให้เกิด 
ความไม่เชื่อมั่นในการประกอบกิจการอันส่งผลต่อเศรษฐกิจในหนี้ที่ต้องมีผู้ค้ าประกันซึ่งเป็นนิติบุคคล
จึงได้มีพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ฉบับที่ 21) พ.ศ. 2558 
มาตรา 681/1 วรรคสองมีบัญญัติว่า “ความในวรรคหนึ่ง มิให้ใช้บังคับแก่กรณีผู้ค้ าประกันซึ่งเป็น 
นิติบุคคลและยินยอมเข้าผูกพันตนเพ่ือรับผิดอย่างลูกหนี้ร่วมหรือในฐานะเป็นลูกหนี้ร่วม ในกรณี
เช่นนั้นผู้ค้ าประกันซึ่งเป็นนิติบุคคลนั้นย่อมไม่มีสิทธิดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 688 มาตรา 689  
และมาตรา 690” เป็นต้น
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ส าหรับทฤษฎีแนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติรัฐคือการที่รัฐผูกพันตนเองไว้กับกฎหมายที่
องค์กรของรัฐตราขึ้นตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญก าหนดขึ้นหรือที่รัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว้ ทั้งนี้ 
เพ่ือจ ากัดอ านาจของรัฐลง เมื่อพิจารณาในทางรูปแบบแล้วย่อมจะเห็นได้ว่าหลักนิติรัฐมุ่งประกันความ
มั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเนื้อหานั้นก็คือการที่รัฐประกันสิทธิ
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎร หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ 
หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคล 
ในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคลตามหลักนิติรัฐ นอกจากหลัก 
ความพอสมควรแก่เหตุแล้วในแง่เนื้อหาหลักนิติรัฐยังห้ามการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐ เรียกร้องให้
รัฐต้องกระท าการโดยเคารพต่อหลักความเสมอภาค กล่าวคือเรียกร้องรัฐต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มี
สาระส าคัญเหมือนกันให้เหมือนกัน และปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกัน ให้แตกต่างกันออกไป
ตามสภาพของสิ่งนั้น ๆ ด้วย ด้วยเหตุนี้ระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดให้องค์กรของรัฐต้องรับฟัง
ความคิดเห็น ส่วนหลักนิติธรรมมีองค์ประกอบที่ส าคัญคือความคาดหมายได้ของการกระท าของรัฐ 
ความชัดเจนของกฎหมาย ความมั่นคงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมาย ความเป็น
อิสระของศาล การเคารพในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมจึงต้องมีลักษณะส าคัญคือกฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคน 
ไม่เว้นแม้แต่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ กฎหมายจะต้องได้รับการประกาศใช้อย่างเปิดเผย กฎหมาย
จะต้องได้รับการตราขึ้นให้มีผลบังคับไปในอนาคต ไม่ใช่ตราขึ้นเพ่ือใช้บังคับย้อนหลังไปในอดีต 
กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นโดยมีข้อความที่ชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงมิให้เกิดการบังคับใช้ที่ไม่เป็น
ธรรม กฎหมายจะต้องไม่มีข้อความที่ขัดแย้งกันเอง กฎหมายจะต้องไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในสิ่งที่
ไม่อาจเป็นไปได้ กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขให้สอดคล้อง
กับสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปได้ และกฎหมายที่ได้รับการประกาศใช้แล้วจะต้องได้รับการ
บังคับให้สอดคล้องต้องกัน กล่าวคือต้องบังคับการให้เป็นไปตามเนื้อหาของกฎหมายที่ได้ประกาศใช้
แล้วนั้นส่วนหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน
ของสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมกับภาคราชการไม่ว่าจะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่
กระบวนการมีส่วนร่วมในเรื่องต่าง ๆ วิธีการให้ข้อมูลสามารถใช้ช่องทางต่าง ๆ การรับฟังความคิดเห็น 
เป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลข้อเท็จจริงและความคิดเห็นเพ่ือ 
ประกอบการตัดสินใจของหน่วยงานภาครัฐด้วยวิธีต่าง ๆ การให้กลุ่มประชาชนผู้แทนภาคสาธารณะ 
มีส่วนร่วมโดยเป็นหุ้นส่วนกับภาครัฐในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจและมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกัน
อย่างต่อเนื่อง  

เมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นผู้เกี่ยวข้องเพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีบทบาท 
ในการตรากฎหมายแล้วก็ต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเป็นกระบวนการที่ ใช ้
ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมายโดยน าหลักการ
วิเคราะห์ที่มีความสอดคล้องกันมาประยุกต์ใช้เช่น Benefit-cost analysis ซึ่งเป็นวิธีการที่ใช้ในการ
ค านวณผลประโยชน์และต้นทุนที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมายโดยวิเคราะห์เปรียบเทียบผลกระทบ
ทั้งทางบวกและทางลบที่เกิดกับผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนต่อการออกกฎหมาย เพ่ือน าเสนอข้อมูล  
ที่ได้ส าหรับประกอบการพิจารณาตัดสินใจประเมินเลือกทางเลือกที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
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สูงสุดอย่างเป็นระบบ อีกทั้งช่วยเพ่ิมความรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐและปรับปรุงความโปร่งใส
และการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้องให้กับกระบวนการออกกฎหมาย ซึ่งประเทศสมาชิก OECD จึงได้
จัดท าข้อเสนอในการปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎหมายซึ่งส่วนหนึ่งคือการก าหนดเกณฑ์  
การตรวจสอบการตัดสินใจด้านกฎหมาย (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision 
Making) ซึ่งอยู่ในรูปแบบของค าถามทั้งหมด 10 ข้อที่หน่วยงานที่เสนอกฎหมายต้องตอบเพ่ือที่จะให้
เกิดความชัดเจนเกี่ยวกับความจ าเป็นในการตรากฎหมายและผลกระทบของกฎหมายต่อภาครัฐ ธุรกิจ 
และ ประชาชน ทั้งนี้ประเทศไทยได้น า checklist ดังกล่าวมาปรับปรุงเป็น “หลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการร่างกฎหมาย” ซึ่งมีทั้งหมด 10 ข้อ เช่น ความจ าเป็นต้องตรากฎหมาย  
มีการเข้าแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม่ การออกกฎหมายเป็นวิธีที่ดีที่สุดของการแทรกแซง
ของภาครัฐหรือไม่ ทั้งนี้ควรจะมีการประเมินผลประโยชน์และต้นทุนของวิธีการแทรกแซงของรัฐอ่ืน ๆ 
เพ่ือเปรียบเทียบ กฎระเบียบสอดคล้องกับกฎระเบียบอ่ืนๆ หรือไม่ หน่วยงานภาครัฐในระดับใดที่มี
ความเหมาะสมในการรับผิดชอบการด าเนินงานนี้ ผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการออกกฎหมาย
เหมาะสมกับต้นทุนในการออกกฎหมายหรือไม่ มีการประเมินผลกระทบต่อกลุ่มบุคคลต่าง ๆ  
ในเศรษฐกิจและสังคมที่โปร่งใสหรือไม่ ข้อบัญญัติของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคล้องกัน เข้าใจ
ง่ายส าหรับผู้ใช้กฎหมายและประชาชนหรือไม่ ผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนมีโอกาสแสดงความคิดเห็น
เกี่ยวกับกฎหมายนั้นหรือไม่ และกลยุทธ์และขั้นตอนที่จะบังคับใช้กฎหมายในทางปฏิบัติให้ประสบ
ผลส าเร็จเป็นอย่างไร 

การน า RIA มาปฏิบัติ ใช้ ในประเทศ OECD จะน า RIA มาใช้กับกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติและกฎหมายในระดับรองลงมา แต่บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายที่มีนัยส าคัญ
ในเชิงเศรษฐกิจหรือสังคมเท่านั้น ส่วนรายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข้อมูลและความ
เข้มข้นของบทวิเคราะห์ความคุ้มค่าที่แตกต่างกันส าหรับกฎหมายที่มีนัยส าคัญต่อเศรษฐกิจหรือสังคม
ที่แตกต่างกัน จึงควรที่จะมีการระบุที่ชัดเจนว่า กฎหมายประเภทไหนต้องการ RIA ที่มีรายละเอียด
และบทวิเคราะห์ที่สมบูรณ์มากน้อยเพียงใด เช่น การจัดท า RIA ในประเทศเนเธอร์แลนด์จะวิเคราะห์
เฉพาะผลกระทบต่อภาคธุรกิจ (Business Effects Analysis) สาธารณรัฐเช็กจะวิเคราะห์ผลกระทบ
ทางการเงินควบคู่ไปกับผลกระทบทางเศรษฐกิจซึ่งรวมถึงผลกระทบในเชิงเศรษฐกิจและสังคมด้วย  
ประเทศฝรั่งเศสจะวัดผลกระทบต่อภาคธุรกิจและหน่วยงานของรัฐ ประเทศเบลเยียมจะประเมิน
ความเสี่ยงของการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวกับสุขภาพ ความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อมเท่านั้น 
ประเทศเม็กซิโก และ ไอร์แลนด์จะมีการจัดท า RIA เต็มรูปแบบหากแต่มีระดับความเข้มข้นในการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่แตกต่างกัน เป็นต้น 

ขั้นตอนการด าเนินการเพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 
2 ขั้น ขั้นแรกคือการประเมิน “ความจ าเป็นในการออกกฎหมาย” ขั้นที่สองคือการประเมิน “ความคุ้มค่า
ของกฎหมายเมื่อเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ” ซึ่งจะต้องมีวิธีการในการค านวณและเปรียบเทียบต้นทุน
และผลประโยชน์ของทางเลือกต่างๆ เพ่ือที่จะตัดสินใจว่าควรหรือไม่ควรที่จะมีการออกกฎหมาย
ดังกล่าว หรือ ควรที่จะมีมาตรการอ่ืนทดแทนเพ่ือแก้ไขปัญหากระบวนการในการท า RIA ทั้งใน 
ส่วนของการประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมายและการเปรียบเทียบความคุ้มค่าของกฎหมาย
กับทางเลือกอ่ืนๆ มีกิจกรรมหลักทั้งหมด 9 กิจกรรม เช่น วัตถุประสงค์ในการออกกฎหมาย ลักษณะ
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ของปัญหาที่ต้องการแก้ไข อธิบายร่างกฎหมายอ านาจในการออกกฎหมาย กลุ่มผู้ที่จะได้รับผลกระทบ 
และแนวทางในการบังคับใช้ การประเมินผลประโยชน์และต้นทุนของกฎหมายในมิติทางเศรษฐกิจ 
สังคมสิ่งแวดล้อมและการบังคับใช้กฎหมาย เปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในแต่ละมิติ   
เสนอทางเลือกอ่ืน รวมถึงแนวทางที่ไม่ต้องใช้กฎหมายในการแก้ปัญหา เปรียบเทียบผลการประเมินผล
ประโยชน์และตนทุนของแต่ละทางเลือก เปรียบเทียบความคุ้มค่าของทางเลือกอ่ืน ๆ กับของกฎหมาย 
ที่เสนอ และอธิบายขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสีย 

การประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมายก่อนที่จะมีการเก็บข้อมูลเพ่ือประเมิน
ผลกระทบของกฎหมาย ควรมีการศึกษาวิเคราะห์ความจ าเป็นในการมีกฎหมายนั้นๆ โดยการ
วิเคราะห์ลักษณะของปัญหาที่ท าให้จ าเป็นต้องออกกฎหมายและวิเคราะห์ความสามารถในการบังคับ
ใช้กฎหมายเพ่ือแก้ปัญหาเช่น การพิจารณาถึงกลุ่มสังคมที่ได้รับความเดือดร้อน เช่น กลุ่มผู้มีรายได้
น้อย กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มธุรกิจ ขนาดย่อม ฯลฯ ขนาดของกลุ่มดังกล่าวว่ามีจ านวนสมาชิกมากน้อย
เพียงใด ลักษณะของปัญหาที่กลุ่มสังคมเหล่านี้ต้องเผชิญ ลักษณะความรุนแรงของปัญหา ข้อจ ากัด
ของภาครัฐในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากมีแนวโน้มว่า การบังคับใช้ร่าง
กฎหมายดังกล่าวจะต้องใช้งบประมาณและบุคลากรจ านวนมากเมื่อเทียบกับความรุนแรงของปัญหา
อาจไม่คุ้มค่า หรือปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบในระยะยาวหรือเป็นเพียงปัญหาชั่วคราวที่
เกิดจากปัจจัยภายนอก กฎหมายหลายฉบับมักออกมาเพ่ือแก้ปัญหาชั่วคราวเท่านั้นหากแต่สร้างภาระ
ต้นทุนแก่ภาครัฐอย่างถาวร  

การค านวณและเปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎหมาย ข้อมูลที่ใช้ 
ในการเปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎหมายและการใช้เครื่องมืออ่ืน ๆ สามารถ
จ าแนกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ข้อมูลเชิงปริมาณ และ ข้อมูลเชิงคุณภาพ ซึ่งข้อมูลเชิงปริมาณจะมี
ประโยชน์ต่อผู้ก าหนดนโยบายเนื่องจากเป็นข้อมูลที่มีประสิทธิภาพในการวิเคราะห์ขน าดของ
ผลประโยชน์และต้นทุนให้เข้าใจได้ง่าย โดยเฉพาะหากผลกระทบที่เกิดขึ้นสามารถค านวณได้เป็น
จ านวนเงินจะท าให้สามารถเปรียบเทียบตัวเลข ผลกระทบของการออกกฎหมายหรือกฎหมาย 
ที่ต่างกันได้ ดังนั้น ผู้ประเมินจึงควรเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงปริมาณในด้านต่างๆ อาทิ ขนาดของปัญหา 
ต้นทุนในการออกกฎหมาย ผลประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ เป็นต้น อย่างไรก็ตามต้องใช้ข้อมูล  
เชิงคุณภาพประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบด้วยจึงต้องมีการน าเสนอข้อมูลให้ชัดเจนและ 
ตรงประเด็นที่สุด  

ดั้งนั้น การน า “RIA (Regulatory Impact  Analysis) หรือการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการออกกฎหมาย” มาใช้ในประเทศก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม่ พบว่าประเทศ 
ที่ได้รับความส าเร็จในการปฏิรูปกระบวนการขั้นตอนในการออกกฎหมายนั้นต้องมีปัจจัยที่สนับสนุน
บางประการ เช่น จะต้องมีเป้าหมายในการด าเนินการที่ชัดเจน ควรพ่วง” RIA เข้ากับโครงการ 
การปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคมหรือส่วนราชการในระดับประเทศที่ได้รับการผลักดันโดยรัฐบาล ให้มี 
การปฏิรูปหรือการทบทวนกฎหมายสอดคล้องกับความจ าเป็นของภาคธุรกิจ การประสานงานและ
ความร่วมมืออย่างใกล้ชิดระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน และต้องมีข้อมูลและความเชี่ยวชาญในการ
น ามาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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ส าหรับประเทศไทยมีการใช้ RIA กับร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
การรายงาน RIA ไม่มีการประเมินทางเลือกอ่ืนๆ และไม่มีหน่วยงานที่ตรวจสอบคุณภาพของ RIA แม้
จะมีเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานสากลแต่คุณภาพของรายงานที่จัดท าขึ้นจริงในทางปฏิบัติยังไม่เป็นไปตาม
มาตรฐานสากลด้วยเหตุผลหลายประการ เช่น การจัดท ารายงานผลกระทบของกฎหมายในประเทศ
ไทยมีเฉพาะในขั้นตอนที่มีร่างกฎหมายออกมาแล้ว ท าให้หน่วยงานราชการที่เป็นผู้เสนอกฎหมายมี
เป้าประสงค์ที่จะให้มีการตรากฎหมายดังกล่าวอย่างรวดเร็วที่สุด จึงมองว่าการจัดท ารายงานดังกล่าว
เป็นเพียงอุปสรรคที่ท าให้การตรากฎหมายล่าช้าจึงขาดการรับฟังความคิดเห็นที่แท้จริงตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ การจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยยังจ ากัด
เฉพาะกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติเท่านั้น  ขาด “คู่มือการประเมินผลกระทบของกฎหมาย” ซึ่ง
ก าหนดรายละเอียดวิธีการในการจัดท ารายงานประเมิน ขาดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้มี
ส่วนได้เสียและของสาธารณชน ซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญของการจัดท ารายงานผลการประเมิน
กฎหมายที่ดี และขาดหน่วยงานที่ตรวจสอบคุณภาพของรายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 
ท าให้คุณภาพของรายงานไม่ได้มาตรฐานสากล จึงให้การท า RIA ในประเทศไทยเพ่ือให้มีประสิทธิภาพ
มากขึ้นนั้นจะต้องเริ่มจากกระบวนการในการท า RIA ก่อนที่จะลงรายละเอียดเกี่ยวกับเนื้อหาสาระ คือ 
การท า RIA ในช่วงระยะเวลาที่ถูกต้อง การมีวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสียที่
เหมาะสม การประสานงานใกล้ชิดกับภาคเอกชน ควรที่จะครอบคลุมกฎหมายใดบ้าง ต้องอาศัย
เทคนิคในการจัดท ารายงานมากว่าควรมีโครงสร้างหรือรูปแบบในการประเมิน ควรมีการพัฒนาหรือ
ปรับปรุงระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูปประเทศ ควรมี
เป้าหมายที่ชัดเจนตรวจสอบได้ ควรมีหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบในการส่งเสริม ติดตามและ
ตรวจสอบการประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ  

การวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการตามมาตรา 77 ของกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญ 

การวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการตามมาตรา 77 ของกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
จ านวน 4 คน ได้ให้ความคิดเห็นเกี่ยวกับการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ว่าระบบการบริหารราชการแผ่นดินที่ไม่สอดคล้องกับยุคสมัยที่
เปลี่ยนแปลงไปเป็นยุค IT หรือ ยุคดิจิตอล ที่เรียกว่ารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ หรือ E-Government มาใช้ 
แต่ในทางปฏิบัติระบบทั้งหมดไม่ได้เอ้ืออ านวยต่อการท า E-Government จริง ๆ สิ่งหนึ่งที่จะต้องท า
ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้คือการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งถ้าไม่ท าระบบราชการจะล้าหลังไป
เรื่อย ๆ จะเป็นตัวปัญหามากกว่าที่จะเป็นตัวส่งเสริม คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญสร้างมาตรา 77 
ขึ้น เพ่ือชะลอการออกกฎหมายในลักษณะที่ว่าให้รับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้รู้ว่าสิ่งที่
ก าลังจะออกมาเป็นกฎหมายไปกระทบอะไรกับผู้เกี่ยวข้องควรหาทางออกอย่างไร มีความพร้อมแล้ว
หรือไม่ที่จะออกกฎหมายมาบังคับใช้ และเมื่อไหร่ที่จะออกกฎหมายมาบังคับใช้ให้ประชาชนปฏิบัติ
ตามจะต้องมีความพร้อมก่อน นั่นคือเหตุผลหนึ่งว่าท าไมถึงต้องให้รับฟังความคิดเห็น มาตรา 77 จะ
ช่วยให้ประเทศมีการออกกฎหมายน้อยลงได้โดย 1) รัฐต้องมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น 2) รัฐต้องรับฟังผู้มี
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ส่วนได้เสีย หรือผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการออกกฎหมายนั้น 3) การปฏิรูประบบบริหาร คือใช้ระบบ
อนุญาตและคณะกรรมการเท่าที่จ าเป็น เพ่ือให้ประชาชนได้รับบริการโดยรวดเร็ว ลดขั้นตอนที่ไม่
จ าเป็น และ 4) พึงก าหนดโทษทางอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง ดังนี้ 

1. ฝ่ายบริหารจ าเป็นจะต้องออกกฎหมายจ าเป็นจะต้องรับฟังความคิดเห็นจะท าให้เกิด
ความล่าช้ามีผลต่อการพัฒนาประเทศชาติอย่างไรบ้าง 

 1.1 ไม่ได้ท าให้ล่าช้าแต่จะมีการท าให้กระบวนการประชาธิปไตยเป็นไปโดย
ประชาชน เพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง มีการรับฟังอย่างรอบด้าน จะท าให้ได้ข้อมูลมาประกอบการ
ตัดสินใจโดยละเอียดมากขึ้นและเป็นสิ่งที่ต้องท าตลอดจนจะท าให้กระบวนการตรากฎหมายมีความ
ละเอียดขึ้น กฎหมายที่เร่งรัดออกโดยที่ขาดความรอบคอบไม่ใช่กฎหมายที่ดี กฎหมายที่ดีคือกฎหมาย
ที่มีการรับฟังความคิดเห็นรอบด้านและอยู่บนพ้ืนฐานของการตัดสินใจที่ครบถ้วน เพราะมีผลกระทบ
ทั้งในทางดีและไม่ดี ส าหรับทางที่ดีคือท าให้ละเอียดขึ้น มีการพิจารณารอบด้านมากขึ้น ส่วนทางที่
อาจจะท าให้เกิดอุปสรรคบ้างก็คือท าให้เกิดความล่าช้า จากนั้นก็ไม่ได้หมายความว่าแก้ไม่ได้ ก็คือว่า
รัฐบาลก็ดี ฝ่ายนิติบัญญัติก็ดี คงจะต้องมีการวางแผนการด าเนินการในเรื่องนี้ให้ดี 

 1.2 มาตรา 77 ได้มีเปลี่ยนแปลงให้ก้าวทันโลกสมัยใหม่ว่าการที่จะกระท าอะไร 
ตามอ าเภอใจไม่ได้แล้ว ต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย และต้องให้มีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น ส่วนการ
รับฟังความคิดเห็นไม่มีผลกระทบต่อการตรากฎหมายเพราะว่าส่วนราชการต้องมีการเตรียมการ
ล่วงหน้าว่าจะตรากฎหมายซึ่งเป็นการมองไปข้างหน้าในงานของภารกิจของหน่วยงานภาครัฐ แต่การ
ที่จะท าให้ล่าช้าก็ขึ้นอยู่กับหน่วยงานราชการที่จะต้องเตรียมการไว้ล่วงหน้าในการตรากฎหมาย  
เป็นการเปลี่ยนวิธีคิดการท างานราชการมีการพัฒนาประเทศเพ่ือแข่งขันกับประเทศต่าง ๆ  

 1.3 การที่บัญญัติมาตรา 77 ไว้เพ่ือเกิดมีการเรียกร้องและการรับรู้รับทราบกฎหมาย 
ตลอดจนสร้างความเป็นธรรมอันเป็นหลักการใหม่ในการตรากฎหมายด้วยการรับฟังความคิดเห็น  
ส่วนการรับฟังความคิดเห็นอาจมีผลกระทบต่อกระบวนการตรากฎหมายบ้างจึงจ าเป็นต้องมีมาตรการ
หรือหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมให้ชัดเจน ซึ่งกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีเจตนาเพ่ือให้มีการเปิดเวทีการรับฟัง
ความคิดเห็น แม้จะท าให้เกิดความล่าช้าไปอีกประมาณ 1 เดือนก็ตาม แต่ความคุ้มค่ามีมากกว่า  
เมื่อรับฟังความคิดเห็นมาแล้วก็ต้องน ามาวิเคราะห์ว่ามีผลกระทบอย่างไร จะแก้ ไขปัญหาอย่างไร  
และจะมีการปรับแก้ไขอย่างไร 

2. การด าเนินการตามมาตรา 77 จะมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจอย่างไร และหากว่า 
มีความจ าเป็นจะต้องมีเรื่องด่วนที่จะต้องตรากฎหมายเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือกรณีของสิทธิสัญญา
ระหว่างประเทศหรือที่เก่ียวข้องกับงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมจะมีผลกระทบหรือไม่อย่างไร 

 2.1 การจัดสรรงบประมาณเป็นเรื่องที่รัฐจะต้องด าเนินการอยู่แล้วก็จะมีส่วน
ราชการที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการตามนโยบายและในการจัดสรรเป็นการเรื่องภายในของรัฐบาล  
ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างประเทศไม่ได้เป็นเรื่องเร่งด่วนแต่ก็มีระยะเวลาการเจรจาการต่อรองมา
ยาวนานท าให้เรารู้ล่วงหน้าก็ต้องพิจารณาว่าเราจะต้องแก้ไขกฎหมายอะไรบ้างและจึงต้องรับฟัง  
ความคิดเห็นเพ่ือให้พ่ีน้องประชาชนได้รับรู้ด้วย หากเป็นเรื่องด่วนก็ต้องตราเป็นพระราชก าหนดก็ได้ 
ซึ่งการตราพระราชก าหนดไม่ต้องรับฟังความคิดเห็น เพราะพระราชก าหนดต้องเป็นกรณีที่ฉุกเฉิน
เร่งด่วน ก็ต้องตราเป็นพระราชก าหนดได้ 
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 2.2 ไม่ได้เป็นเรื่องของตัวกฎหมายมาตรา 77 ที่เป็นปัญหาแต่เป็นเรื่องของวิธีบริหาร
การจัดการอย่างมีประสิทธิภาพของหน่วยงานที่ปฏิบัติ และมาตรา 77 ไม่ได้มีผลกระทบต่อ
งบประมาณอะไรต่าง ๆ อยู่ที่ว่าคุณต้องบริหารจัดการงานให้ดีขึ้น ท าให้ระบบบ้านเราทันสมัยและ
ปรับให้ทันโลก 

 2.3 การรับฟังความคิดเห็นย่อมมีผลกระทบต่องบประมาณ แต่ก็พยายามจ ากัด
ค่าใช้จ่ายด้วยการร่วมกับหน่วยงานอ่ืนหรือร่วมมือกับสถานบันทางการศึกษา ซึ่งคณะกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญก็ได้มีการจัดรับฟังความคิดเห็นทางเว็บไซต์จึงไม่มีผลกระทบต่องบประมาณมาก 
และคุ้มค่ามาก 

3. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบต่อกระบวนการออกกฎหมายอย่างไรบ้าง 
เช่น ท าให้เกิดการล่าช้าการน าเสนอมีจ านวนน้อยลง 

 3.1 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญสร้างมาตรา 77 ขึ้นมาเพ่ือชะลอการออก
กฎหมายในลักษณะที่ว่าให้รับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้รู้ว่าสิ่งที่ก าลังจะออกมาเป็น
กฎหมายไปกระทบอะไรกับผู้เกี่ยวข้องควรหาทางออกอย่างไร มีความพร้อมแล้วหรือไม่ที่จะออก
กฎหมายมาบังคับใช้ และเมื่อไหร่ที่จะออกกฎหมายมาบังคับใช้ให้ประชาชนปฏิบัติตามจะต้องมี  
ความพร้อมก่อน แม้มาตรา 77 จะเป็นอุปสรรคในการออกกฎหมาย ทั้งนี้มองว่าการออกกฎหมาย 
หากมีอุปสรรคบ้างก็ดี ไม่ใช่ออกกฎหมายจนตามไม่ทัน 

 3.2 การร่างกฎหมายให้นึกถึงคุณภาพ เพราะถ้ามีกฎหมายมากจะท าให้สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนถูกจ ากัดมากด้วย และเป็นเรื่องที่น่ากลัวที่กฎหมายออกมาจะไม่มี ความละเอียด
รอบคอบ ซึ่งก็มีตัวอย่างกฎหมายหลายฉบับที่เร่งออกมาและในท้ายที่สุดก็ใช้บังคับไม่ได้จึงไม่มี  
ความเชื่อมั่นในระบบการออกกฎหมายอันส่งผลกระทบต่อความเชื่อมั่นในระบบการตรากฎหมาย  
การที่จะสร้างความเชื่อมั่นให้กลับคืนมาได้ก็เป็นสิ่งที่ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ ายบริหารจะต้องคิดแล้ว  
การมีขั้นตอนมากขึ้น ต้นทุนมากขึ้น แต่ถ้าเราออกกฎหมายดี ๆ เราใช้เวลาบ้างก็จะเป็นประโยชน์
ต่อไปในการเพ่ิมความสามารถในการแข่งขันต่อไป 

4. การด าเนินการตามมาตรา 77 มีผลกระทบที่จะเกิดต่อสังคมอย่างไร เนื่องจากว่า
จะต้องมีการรับฟังความคิดเห็น จะต้องมีส่วนที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย หรือในแง่ของความมั่นคง 
หรือผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสังคมอย่างไร เช่น การชุมนุม 

 4.1 การรับฟังความคิดเห็นของพ่ีน้องประชาชนที่รับรู้แล้วและรับฟังกันด้วยเหตุผล 
นั่นคือประชาธิปไตย หากมีการรับฟังความคิดเห็น มีการพูดคุยกันเสียแต่แรกก็จะก่อให้เกิดปัญหา
ตามมา ส าหรับเรื่องความแตกต่างทางความคิดเป็นเรื่องสวยงามของประชาธิปไตย ไม่ใช่เป็นเรื่อง  
น่ากลัวและสามารถมีความคิดเห็นที่แตกต่างกันได้ แต่ถ้าเห็นด้วยเหมือนกันหมดก็เป็นแค่หุ่นยนต์ไป  
ก็แล้วกัน เพียงแต่ว่าต้องท าอย่างไรให้เกิดความสมบูรณ์ ที่เราไปรับฟังความคิดเห็นมาว่ามีข้อดีข้อเสีย
อย่างไร คนที่ตัดสินใจจะต้องตัดสินใจต้องการแก้ไขเยี่ยวยาผลกระทบที่เกิดขึ้น อันนี้เป็นเรื่องจะท าให้
ดีขึ้นมากกว่าเดิม ถ้าไม่มีการรับฟังความคิดเห็นสุดท้ายแล้วก็มีปัญหาเกิดข้ึนตามมา 

 4.2 เป็นโอกาสดีที่ภาครัฐจะเข้าไปสัมพันธ์และเป็นเพ่ือนและเป็นพันธมิตรกับ
ประชาชน มีความเป็นกลางจริง ๆ ไม่ใช่ให้ไปทะเลาะกับประชาชน ราชการต้องเป็นกลาง ไม่ใช่  
มีความคิดเห็นเข้ากับอีกฝ่ายหนึ่งอย่างชัดเจนซึ่งท าให้เกิดชนวนความขัดแย้งเพ่ิมมากข้ึน 
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 4.3 เป็นเรื่องปกติของความคิดเห็นที่แตกต่างกัน กฎหมายทุกฉบับย่อมมีผลกระทบ
ต่อการจ ากัดสิทธิและมีโทษจึงต้องมีผู้ที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย นับว่าเป็นเรื่องที่ท าให้มีการรับรู้
รับทราบและยอมรับความคิดเห็นที่แตกต่างและท าให้ผู้ที่จะตรากฎหมายจะได้ตระหนักถึงเรื่อง
ดังกล่าวว่ามีความคิดเห็นอย่างไร มีการสร้างปัญหาอย่างไรบ้าง และจะแก้ไขอย่างไรได้บ้าง ดังนั้น
เพ่ือให้เกิดผลกระทบน้อยที่สุดควรมี 1) ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง  
2) ควรรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่างด้วย 3) มีการแก้ไขเยียวยาความคิดเห็นที่มี 
ความคิดเห็นที่แตกต่างอย่างไร (4) ควรให้สิทธิและเสียงความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง 

ส าหรับมาตรา 77 เป็นเรื่องการปฏิรูปจริง ๆ เพราะบ้านเราปกครองโดยกฎหมาย ถ้ามี
การรับฟังความคิดเห็นกันโดยให้พ่ีน้องประชาชนเข้ามามีส่วนในการตรากฎหมายมาก พ่ีน้อง
ประชาชนกลับจะเข้าใจรัฐบาล กลับจะเข้าใจฝ่ายนิติบัญญัติได้ดียิ่งขึ้น ในขณะเดียวกันฝ่ายรัฐบาล 
ฝ่ายนิติบัญญัติก็จะเข้าใจปัญหาพ่ีน้องประชาชนได้ลึกซึ้ง รอบคอบและรอบด้านมากขึ้น จะท าให้
ทั้งหมดเกิดการปฏิรูป และท าให้กระบวนการทั้งหลายชัดเจนขึ้น โปร่งใสขึ้น ซึ่งนั่นเป็นแก่นของ
ประชาธิปไตย ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้นนี่คือการปฏิรูปที่แท้จริงของประชาธิปไตย ตลอดจนเป็น
จุดเริ่มต้นการรับฟังความคิดเห็น ถ้าหากมีความพร้อมในการรับฟังความคิดเห็นก็ควรให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นให้ครอบคลุมให้มากและต้องให้สื่อมวลชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเผยแพร่ด้วย อีกทั้ง 
ควรมีช่องทางการรับฟังความคิดเห็นให้มากกว่านี้  

การด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 

การด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 อาจส่งผลกระทบในด้านต่าง ๆ ดังนี้ 

ผลกระทบทางด้านการเมืองหรือการบริหาร  
โดยเป็นการสร้างความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐในการตรากฎหมายมาบังคับใช้

กับประชาชนที่จะต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อน ขณะเดียวกันก็เป็นการลดอ านาจของ
หน่วยงานของรัฐเช่นกัน กล่าวคือการตรากฎหมายบางฉบับที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน เช่น การตรา
กฎหมายเพ่ือให้เป็นตามสนธิสัญญาระหว่างประเทศ หรือมาตรฐานสากลของต่างประเทศ หรือมี
ผลกระทบต่อประชาชนหรือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอ านาจซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลเหล่านั้น  
ท าให้การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาและอุปสรรค ท าให้มิได้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายและความประสงค์ที่แท้จริงและอาจส่งผลต่อการที่หน่วยงานของรัฐที่จะต้อง 
รับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายนั้น ๆ ท าให้ไม่สามารถรับฟังความคิดเห็นและตรากฎหมายมาใช้
บังคับได้ จึงส่งผลต่อการพัฒนาประเทศของฝ่ายบริหารได้ 

ส่วนการลดอ านาจของหน่วยงานของรัฐคือการที่หน่วยงานของรัฐจะตรากฎหมายมาใช้
บังคับจะอาศัยเพียงความรู้ความสามารถอย่างเดียวก็ไม่เพียงพอ ในการตรากฎหมายที่จะใช้บังคับให้
เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพได้จึงต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบด้วยจึงจะ
ท าให้กฎหมายมีประสิทธิภาพได้อย่างแน่แท้ 
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ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ  
ในอดีตกฎหมายหลายฉบับเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศ

เพราะการด าเนินการในการขออนุญาต อนุมัติ หรืออ านวยความสะดวกล่าช้า ไม่ทันการณ์หรือไม่เท่า
ทันการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ ดังนั้นหากมีการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อาจเป็นช่องทางในการเพ่ิมมูลค่าทางเศรษฐกิจด้วย กล่าวคือ
บทบัญญัติของกฎหมายแต่ละฉบับจะบัญญัติกระบวนการด าเนินการและขั้นตอนไว้โดยเฉพาะที่ไม่
จ าเป็น หรือเพ่ิมขั้นตอนมากเกินไป หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่มีการน าเทคโนโลยีมาใช้ เช่น 
การขออนุญาต การขออนุมัติ การยื่นหลักฐานต่าง ๆ ที่หน่วยงานของรัฐมีอยู่แล้ว เช่น ส าเนาบัตร
ประชาชน ส าเนาสูติบัตร เป็นต้น หรือการตั้งคณะกรรมการมาพิจารณาค าขอหรือค าร้องต่าง ๆ ที่ยื่น
ต่อหน่วยงานของรัฐเพ่ือพิจารณา เมื่อมีกฎหมายจ านวนมากท่ีบัญญัติไว้เช่นนั้นจึงส่งผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพท าให้ไม่ได้รับความสะดวกหรือล่าช้าเกินสมควร 

หากรัฐไม่จัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น หรือไม่ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด
ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบ
อาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน จะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจอย่างร้ายแรง ซึ่งการ
ตรากฎหมายต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพ่ือให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม รับรู้ เข้าใจ 
และปรับตัวในการที่จะตรากฎหมายที่มาใช้บังคับกับประชาชนและมิให้ประชาชนตื่นตระหนกจนเกิด
ความเสียหายแก่การพัฒนาเศรษฐกิจด้วย 

อย่างไรก็ตามหากมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่มีผลกระทบต่อประชาชน
หรือกลุ่มนายทุน หรือผู้มีอ านาจซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลเหล่านั้น ก็จะท าให้การรับฟังความ
คิดเห็นของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาและอุปสรรค ท าให้มิได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและ 
ความประสงค์ที่แท้จริง อาจส่งผลต่อการที่หน่วยงานของรัฐจะต้องรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย
นั้น ๆ ท าให้ไม่สามารถรับฟังความคิดเห็นได้และตรากฎหมายมาใช้บังคับได้หรือหากรับฟัง 
ความคิดเห็นแล้วมีผู้แสดงความคิดไม่เห็นด้วยกับการตรากฎหมายในบางเรื่องซึ่งเรื่องดังกล่าวมิได้
เป็นไปในทางเสื่อมเสียใด ๆ แต่เพียงคิดว่าการตรากฎหมายนั้นอาจท าให้ผู้ที่ได้รับประโยชน์ผูกขาด
เพียงผู้เดียวหรืออาจท าให้ภาษีที่ประเทศจะได้รับลดน้อยลงหรือการคัดค้านที่มีผลต่อการพัฒนา
ประเทศ จึงส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศอย่างร้ายแรง  

ผลกระทบทางด้านสังคม 
โดยหลักการตรากฎหมายที่ดีต้องได้รับการยอมรับจากทุกภาคส่วนจึงจะท าให้เกิดการ

ยอมรับได้นั้น หากประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมายตั้งแต่เริ่มต้นจะท าให้การบังคับใช้
กฎหมายเกิดประสิทธิภาพและเกิดความเป็นธรรมยิ่งขึ้น อีกทั้งท าให้ประชาชนรับรู้ เข้าใจ และมีการ
ปรับตัวที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนมิให้ประชาชนตื่นตระหนกจนเกิดความเสียหายแก่สังคมจึง
ต้องให้ประชาชนรู้เรื่องกฎหมายและมีส่วนร่วมในการตรากฎหมายด้วย อย่างไรก็ตามการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาน อาจมีทั้งผู้เห็นด้วยกับผู้ที่ไม่เห็นด้วยอาจเป็นเหตุแห่งความขัดแย้งต่อสังคมในวง
แคบหรือวงกว้างก็ได้จนน าไปสู่การต่อต้านหรือชุมนุมอันจะส่งผลกระทบต่อสังคมได้ 
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ผลกระทบทางด้านกระบวนการตรากฎหมาย 
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนต้องการงบประมาณของแผ่นดินเพ่ือน ามาใช้เป็น

ค่าใช้จ่ายในการตรากฎหมาย เช่น ค่าใช้จ่ายในกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ค่าใช้จ่ายที่เกิด  
ในขั้นตอนการพิจารณากฎหมาย หรือแม้แต่ค่าใช้จ่ายในการประเมินผลของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้
แล้ว นอกจากนี้อาจต้องค านวณถึงเงินเดือน เบี้ยประชุม ฯลฯ ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการดังกล่าวซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อต้นทุน (COST) ของกระบวนการตรากฎหมายเพราะ 
มีขั้นตอนการพิจารณาหรือกระบวนการพิจารณา ในทางกลับกันจ านวนของร่างกฎหมายที่เสนอเข้าสู่
การพิจารณาของสภาอาจมีจ านวนน้อยลง นอกจากนี้ยังส่งผลต่อกระบวนการตรากฎหมายของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ เมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นแล้วย่อมเป็นหลักการเบื้องต้นในการพิจารณา 
ร่างกฎหมาย หากมีการแก้ไขเพ่ิมเติมแตกต่างกับหลักการเบื้องต้นตามที่ได้รับฟังความคิดเห็น 
มาแล้วนั้น ย่อมส่งต่อความเชื่อมั่นในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและความเชื่อมั่นของ 
ผู้แสดงความคิดเห็นในการรับฟังความคิดเห็น ท าให้ไม่กล้าและไม่ต้องการแสดงความคิดเห็นอันเป็น
เหตุให้เกิดการรับฟังความคิดเห็น ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริงอันเป็นอุปสรรค
ต่อการรับฟังความคิดเห็น อีกทั้งเมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วอาจท าให้ระยะเวลา
ของกระบวนการตรากฎหมายยาวนานมากกว่าเดิมจนส่งผลท าให้กฎหมายที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน  
มิอาจใช้บังคับได้ทันท่วงที แต่อย่างไรก็ตามหากการรับฟังความคิดเห็นในประเด็นที่ส าคัญและเพ่ือ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล หรือเห็นว่าบทบัญญัติที่ไม่เป็นธรรมแก่สังคมหรือจ าเป็นเร่งด่วน  
จะส่งผลให้การตรากฎหมายล่าช้าไม่ทันท่วงที หากการรับฟังความคิดเห็นไม่เห็นด้วยในประเด็น
ดังกล่าวอาจเป็นเหตุให้เกิดไม่เป็นธรรมและไม่เป็นไปตามมาตรฐานสากลได้ 

ผลกระทบต่อส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  
แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการ 
ตราพระราชบัญญัติ (checklist) ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ส านักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ร่วมกันจัดท าหลักเกณฑ์และแนวทาง
เกี่ยวกับการร่างกฎหมาย การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย และแนวทางการรับฟังความคิดเห็น
ประกอบร่างกฎหมาย รวมทั้งการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพ่ือให้หน่วยงานของ
รัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด าเนินการให้การจัดท าร่างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ รวมทั้ง
ปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (checklist) เพ่ือให้เป็นไป
ตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และมติ
คณะรัฐมนตรี โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 

1. ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 การจัดให้มีกฎหมายให้กระ
ท าเท่าที่จ าเป็น การเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรีให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมายอย่าง เคร่งครัดตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติ (checklist) เพ่ือให้มีระบบอนุญาตหรือระบบคณะกรรมการให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็น 
การร่างกฎหมายเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลา 
ในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ท่ีก าหนด 
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2. ในการจัดท าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐให้มีการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือ
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติโดยในการรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อยต้อง
รั บ ฟั ง ผ่ า น ร ะบบ เทค โน โ ลยี ส า ร สน เทศของหน่ ว ย ง านของ รั ฐ นั้ น ห รื อ ผ่ า น เ ว็ บ ไ ซต์  
www.lawamendment.go.th หรือจะใช้วิธีอ่ืนใดก็ได้ โดยระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นต้อง
ไม่น้อยกว่า 15 วัน ทั้งนี้  ในการรับฟังความคิดเห็นให้หน่วยงานของรัฐประกาศวิธีการรับฟัง 
ความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น รวมทั้งปิดเผยข้อมูลประกอบการ
รับฟังความคิดเห็นตามที่ก าหนด ในกรณีร่างกฎหมายใดมีความจ าเป็นเร่งด่วนหรือต้องด าเนินการเป็น
การลับ หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องจะต้องด าเนินการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท า 
ร่างกฎหมายให้แตกต่างจากแนวทางข้างต้นก็ได้ แต่ต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็นดังกล่าวต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเป็นรายกรณี และเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็นให้จัดท า
รายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น ให้หน่วยงานของรัฐจัดท าค าชี้ แจงตามหลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (checklist) ท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2558 ที่ได้ปรับปรุง และในการส่งเรื่องไปยังส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอร่างกฎหมายที่ได้จัดท าขึ้นให้เสนอพร้อมรายงานสรุปผลการรับฟัง
ความคิดเห็นด้วย 

 ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีวิเคราะห์ผลการรับฟังความคิดเห็นที่หน่วยงานได้
จัดท าขึ้น และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ 
ความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

 การเสนอร่ างกฎหมายโดยทั่ วไป สามารถกระท าได้ โดย 1) คณะรั ฐมนตรี   
2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภารวมกันกรณีการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ) หรือ 3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ตามแต่กรณี ทั้งนี้ กรณีการเสนอร่างกฎหมาย 
โดยคณะรัฐมนตรีมีหลักเกณฑ์และแนวทางที่ชัดเจนตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด าเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
เพ่ือประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย แต่กรณีการเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร 
หรือผู้มีสิทธิเลือกตั้งยังไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางที่ชัดเจนว่าจะต้องจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายตามมาตรา 77 หรือไม่อย่างไร และใครเป็นผู้มี
หน้าที่ด าเนินการดังกล่าว 

 อนึ่ง กรณีการเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133 ก าหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า  
1 หมื่นคน เข้าชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งปัจจุบันคือ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก าหนดกระบวนการต่าง ๆ ไว้จ านวนมาก 
อาทิ การจัดให้มีการรวบรวมลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง การชักชวนเพ่ือเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
การประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย การตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารหลักฐาน และบท
ก าหนดโทษ เป็นต้น 
  

http://www.lawamendment.go.th/
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ผลกระทบต่อการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอได้ก็แต่โดยสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 
ตามมาตรา 131 (2) และการเสนอร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
จ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคนตามมาตรา 133 วรรคหนึ่ง (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ซึ่งการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้เสนอกฎหมายต่อที่ประชุม
สภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาก็ได้โดยตรง แล้วแต่กรณี จึงต้องอยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติมาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ด้วย แม้มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะได้บัญญัติไว้ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐก็ตาม 

ส่วนในกรณีที่มีการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีหลักการ 
อย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ เสนอจะต้องด าเนินการตาม 
แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือไม่ เนื่องจากอาจจะเป็นการซ้ าซ้อนกับที่คณะรัฐมนตรี
ได้ด าเนินการมาแล้ว และมีแนวทางการปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรในกรณีที่
สภาผู้แทนราษฎรมีมติให้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการท านองเดียวกันหลายฉบับรวมกัน 
สภาผู้แทนราษฎรจะลงมติรับหลักการหรือไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติแต่ละฉบับหรือ
ทั้งหมดรวมกันก็ได้ และเม่ือสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติรับหลักการแล้ว ให้สภาผู้แทนราษฎรลงมติว่าจะ
ให้ร่างพระราชบัญญัติฉบับใดเป็นหลักในการพิจารณาในวาระที่สอง และมีแนวทางการปฏิบัติตาม
ข้อบังคับการประชุมรัฐสภาในกรณีที่ประชุมรัฐสภามีมติให้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญหลายฉบับรวมกัน รัฐสภาจะลงมติรับหลักการหรือไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับหรือทั้งหมดรวมกันก็ได้ และเมื่อที่ประชุมรัฐสภาได้มีมติรับหลักการ
แล้ว ให้ลงมติว่าจะใช้ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับใดเป็นหลักในการพิจารณาในวาระ
ที่สอง  

หากก าหนดให้การเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีหลักการอย่าง
เดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอต้องด าเนินการตามแนวทางการจัดท า
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 จะส่งผลต่อการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ ต้องมีการรับฟัง 
ความคิดเห็นก่อนเสนอกฎหมายท าให้ไม่สามารถเสนอกฎหมายได้ทันก าหนดเวลา อีกทั้ ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ จึงอาจส่งผลต่อการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือเสนอ
กฎหมาย 

ผลกระทบต่อการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอ 
ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้  
ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามมาตรา 133 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในกรณีที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายต้องอยู่
ภายใต้บังคับบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ถ้าหาก
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เป็นการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือ
คล้ายกันกับหลักการของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอซึ่งได้
ด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แล้ว 
จะต้องด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 หรือไม่ เนื่องจากอาจเป็นการซ้ าซ้อนกับที่คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้
ด าเนินการมาแล้ว  

หากเป็นการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีหลักการอย่าง
เดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้
เสนอซึ่งได้ด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 แล้ว จะต้องด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 จะท าให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายเสนอไม่ทันก าหนดที่คณะรัฐมนตรี
เป็นผู้เสนอหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอ ซึ่งการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อ
เสนอกฎหมายต้องด าเนินการขั้นตอนตรวจสอบสิทธิของผู้มีสิทธิเลือกตั้งก่อนที่จะเสนอกฎหมายได้ 
อีกทั้งการเปิดรับฟังความคิดเห็นของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายต้องมีค่าใช้จ่ายพอสมควร
จึงอาจเป็นอุปสรรคต่อการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งได้ 

สรุป 

จากการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ได้มีการวิเคราะห์ผลกระทบไว้เพ่ือน ามาปรับปรุงแก้ไขและพัฒนาในการตรากฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดโดยการน าทฤษฎีแนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม 
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน หลักการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายวิเคราะห์มา
ประยุกต์ใช้และเป็นแนวทางการตรากฎหมาย ตลอดจนการวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการ
ตามมาตรา 77 ของกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีผลกระทบในด้านต่าง ๆ จากการด าเนินการตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประกอบด้วย ผลกระทบ
ทางด้านการเมืองหรือการบริหาร ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ ผลกระทบทางด้านสังคม ผลกระทบ
ทางด้านกระบวนการตรากฎหมาย ผลกระทบต่อส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ผลกระทบต่อ
การเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และผลกระทบต่อการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอ ทั้งนี้การวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการตามมาตรา 77 ดังกล่าว 
ก็เพ่ือให้เกิดการปฏิรูปกฎหมายที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบันและพัฒนากฎหมายให้สอดคล้องกับหลัก
สากลและเป็นแนวทางการศึกษาต่อไป 



บทที่ 5 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

สรุป 

มาตรา 77 มีเจตนารมณ์ให้เกิดการปฏิรูปด้านกฎหมาย และมีความประสงค์ไม่ให้รัฐ 
ออกกฎหมายมากเกินไป เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับที่ล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่
สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต
หรือประกอบอาชีพของประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการ 
ออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมาย 
ได้โดยสะดวกและเข้าใจได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

ปัจจุบันรูปแบบการเสนอร่างกฎหมายของประเทศไทยเป็นไปโดยง่าย และไม่มีการ
ประเมินผลกระทบที่ประชาชนและสังคมได้รับจากฎหมายที่ออกมาบังคับใช้ ประกอบกับเมื่อกฎหมาย
มีผลใช้บังคับแล้วไม่มีการปรับปรุงแก้ไขให้ทันสมัยต่อสถานการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป จึงก าหนด
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ  ผู้เสนอกฎหมายพึงจัดให้มี
การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพ่ือเป็นการ
กลั่นกรองก่อนการเสนอร่างกฎหมายเบื้องต้น รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชนและน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
ทั้งนี้ ความในมาตรา 77 ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรา
กฎหมายเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนเท่านั้น แต่ไม่ได้
ก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในการตรากฎหมายทุกขั้นตอนและจัดให้มีการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง
ประกอบด้วยเพ่ือเป็นช่องทางในการพัฒนากฎหมายในอีกทางหนึ่ง และก าหนดให้รัฐพึงใช้ระบบ
อนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็นเพื่อให้เกิดความคล่องตัว 

ส่วนการก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการเฉพาะ 
อาทิ เรื่องที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม การท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศ หรือการกระท าของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลกระทบต่อชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ เป็นต้น  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นอกจากจะก าหนดให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชนในหลายมาตราเป็นการเฉพาะแล้ว ยังมีบทบัญญัติทั่วไปรองรับหลักการมี 
ส่วนร่วมของประชาชนไว้ในมาตรา 77 ซึ่งอยู่ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐด้วย 

เมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นผู้ เกี่ยวข้องก็ต้องมี การวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
ออกกฎหมายเป็นกระบวนการที่ใช้ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการ
ออกกฎหมาย ซึ่งเป็นวิธีการที่ใช้ในการค านวณผลประโยชน์และต้นทุนที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมาย
โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบผลกระทบทั้งทางบวกและทางลบที่เกิดกับผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนต่อการ
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ออกกฎหมาย เพ่ือน าเสนอข้อมูลที่ได้ส าหรับประกอบการพิจารณาตัดสินใจประเมินเลือกทางเลือกที่มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดอย่างเป็นระบบ อีกทั้งช่วยเพ่ิมความรับผิดชอบของหน่วยงาน
ภาครัฐและปรับปรุงความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้องให้กับกระบวนการออกกฎหมาย 
ซึ่งประเทศสมาชิก OECD ได้มีการก าหนดเกณฑ์การตรวจสอบการตัดสินใจด้านกฎหมาย (OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making ซึ่งอยู่ในรูปแบบของค าถามทั้งหมด 10 
ข้อ ซึ่งการน า RIA มาปฏิบัติใช้ในประเทศ OECD จะน า RIA มาใช้กับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
และกฎหมายในระดับรองลงมา แต่บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายที่มีนัยส าคัญในเชิงเศรษฐกิจ
หรือสังคมเท่านั้น ส่วนรายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข้อมูลและความเข้มข้นของบท
วิเคราะห์ความคุ้มค่าที่แตกต่างกันส าหรับกฎหมายที่มีนัยส าคัญต่อเศรษฐกิจหรือสังคมที่แตกต่างกัน 
จึงควรที่จะมีการระบุที่ชัดเจน ส่วนขั้นตอนการด าเนินการเพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบในการออก
กฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 2 ขั้น ขั้นแรกคือการประเมิน “ความจ าเป็นในการออกกฎหมาย” ขั้นที่
สองคือการประเมิน “ความคุ้มค่าของกฎหมายเมื่อเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ” ซึ่งจะต้องมีวิธีการในการ
ค านวณและเปรียบเทียบต้นทุนและผลประโยชน์ของทางเลือกต่างๆ เพ่ือที่จะตัดสินใจว่าควรหรือไม่
ควรที่จะมีการออกกฎหมายดังกล่าว หรือ ควรที่จะมีมาตรการอ่ืนทดแทนเพ่ือแก้ไขปัญหา อีกทั้งใน
ส่วนของการประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมายก่อนที่จะมีการเก็บข้อมูลเพ่ือประเมินผลกระทบ
ของกฎหมาย ควรมีการศึกษาวิเคราะห์ความจ าเป็นในการมีกฎหมายนั้นๆ โดยการวิเคราะห์ลักษณะ
ของปัญหาที่ท าให้จ าเป็นต้องออกกฎหมายและวิเคราะห์ความสามารถในการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือ
แก้ปัญหา ตลอดจนการค านวณและเปรียบเทียบผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎหมายมีข้อมูล
เชิงปริมาณ และ ข้อมูลเชิงคุณภาพ ซึ่งข้อมูลเชิงปริมาณจะมีประโยชน์ต่อผู้ก าหนดนโยบายเนื่องจาก
เป็นข้อมูลที่มีประสิทธิภาพในการวิเคราะห์ขนาดของผลประโยชน์และต้นทุนให้เข้าใจได้ง่าย  

ดั้งนั้น การน า “RIA (Regulatory Impact  Analysis) หรือการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการออกกฎหมาย” มาใช้ในประเทศก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม่ พบว่าประเทศ 
ที่ได้รับความส าเร็จในการปฏิรูปกระบวนการขั้นตอนในการออกกฎหมายนั้นต้องมีปัจจัยที่สนับสนุน
บางประการ  

ส าหรับประเทศไทยมีการใช้ RIA กับร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
การรายงาน RIA ไม่มีการประเมินทางเลือกอ่ืนๆ และไม่มีหน่วยงานที่ตรวจสอบคุณภาพของ RIA  
แม้จะมีเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานสากลแต่คุณภาพของรายงานที่จัดท าขึ้นจริงในทางปฏิบัติยังไม่เป็น 
ไปตามมาตรฐานสากลด้วยเหตุผลหลายประการ เช่น การจัดท ารายงานผลกระทบของกฎหมาย 
ในประเทศไทยมีเฉพาะในขั้นตอนที่มีร่างกฎหมายออกมาแล้ว ท าให้หน่วยงานราชการที่เป็นผู้เสนอ
กฎหมายมีเป้าประสงค์ที่จะให้มีการตรากฎหมายดังกล่าวอย่างรวดเร็วที่สุด จึงมองว่าการจัดท า
รายงานดังกล่าวเป็นเพียงอุปสรรคที่ท าให้การตรากฎหมายล่าช้าจึงขาดการรับฟังความคิดเห็น 
ที่แท้จริงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ การจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายของ
ไทยยังจ ากัดเฉพาะกฎหมายที่เป็นพระราชบัญญัติเท่านั้น  ขาด “คู่มือการประเมินผลกระทบของ
กฎหมาย” ซึ่งก าหนดรายละเอียดวิธีการในการจัดท ารายงานประเมิน ขาดกระบวนการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและของสาธารณชน ซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ ส าคัญของการจัดท า
รายงานผลการประเมินกฎหมายที่ดี  และขาดหน่วยงานที่ตรวจสอบคุณภาพของรายงานการ



62 
 

ประเมินผลกระทบของกฎหมาย ท าให้คุณภาพของรายงานไม่ได้มาตรฐานสากล จึงให้การท า RIA ใน
ประเทศไทยเพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นนั้นจะต้องเริ่มจากกระบวนการในการท า RIA ก่อนที่จะลง
รายละเอียดเกี่ยวกับเนื้อหาสาระ คือ การท า RIA ในช่วงระยะเวลาที่ถูกต้อง การมีวิธีการในการ 
รับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสียที่เหมาะสม การประสานงานใกล้ชิดกับภาคเอกชน ควรที่จะ
ครอบคลุมกฎหมายใดบ้าง ต้องอาศัยเทคนิคในการจัดท ารายงานมากว่าควรมีโครงสร้างหรือรูปแบบ
ในการประเมิน ควรมีการพัฒนาหรือปรับปรุงระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายเป็นส่วนหนึ่ง
ของการปฏิรูปประเทศ ควรมีเป้าหมายที่ชัดเจนตรวจสอบได้ ควรมีหน่วยงานกลางที่รับผิดชอบในการ
ส่งเสริม ติดตามและตรวจสอบการประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ  

การสัมภาษณ์กรรมการร่างรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการด าเนินการตามมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

- การรับฟังความคิดเห็นไมท่ าให้เกิดความล่าช้ามีผลต่อการพัฒนาประเทศชาติ แต่เป็น
การกระท าเพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง ต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย ต้องให้มีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น 
และท าให้ได้ข้อมูลมาประกอบการตัดสินใจโดยละเอียดมากขึ้นและเป็นสิ่งที่จะท าให้กระบวนการ 
ตรากฎหมายมีความละเอียดขึ้นและมีความรอบคอบ แต่การที่จะท าให้ล่าช้าก็ขึ้นอยู่กับหน่วยงาน
ราชการที่จะต้องเตรียมการไว้ล่วงหน้าในการตรากฎหมาย เป็นการเปลี่ยนวิธีคิดการท างานราชการ 
มีการพัฒนาประเทศเพ่ือแข่งขันกับประเทศต่าง ๆ 

- การด าเนินการตามมาตรา 77 ไม่มีผลกระทบต่อเศรษฐกิจ และหากว่ามีความจ าเป็น
จะต้องมีเรื่องด่วนที่จะต้องตรากฎหมายเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจหรือกรณีของสิทธิสัญญาระหว่างประเทศ
หรือที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมไม่มีผลกระทบเนื่องจากเป็นเรื่องด่วนก็ต้องตราเป็น
พระราชก าหนดก็ได้ ซึ่งการตราพระราชก าหนดไม่ต้องรับฟังความคิดเห็น ส าหรับที่เกี่ยวข้องกับ
งบประมาณแผ่นดินเพ่ิมเติมเป็นการจัดสรรงบประมาณที่รัฐจะต้องด าเนินการอยู่แล้วก็จะมี 
ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการตามนโยบายและในการจัดสรรเป็นการเรื่องภายในของ
รัฐบาลและการรับฟังความคิดเห็นย่อมไม่มีผลกระทบต่องบประมาณเนื่องจากการจัดรับฟัง 
ความคิดเห็นทางเว็บไซต์จึงไม่มีผลกระทบต่องบประมาณมากและคุ้มค่ามาก 

- การด าเนินการตามมาตรา 77 ไม่มีผลกระทบต่อกระบวนการออกกฎหมายแต่ก็จะ
เป็นอุปสรรคในการออกกฎหมายอยู่บ้างเนื่องจากการร่างกฎหมายให้นึกถึงคุณภาพและละเอียด
รอบคอบจึงจะมีความเชื่อมั่นในระบบการตรากฎหมายและเป็นประโยชน์ต่อไปในการเพ่ิม
ความสามารถในการแข่งขันต่อไป 

- การด าเนินการตามมาตรา 77 มีส่วนที่ เห็นด้ วยและไม่ เห็นด้วยถือว่า เป็น
ประชาธิปไตยและเป็นเรื่องท่ีดีของการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือให้รู้ถึงข้อดีข้อเสีย และการแก้ไขเยี่ยวยา
ผลกระทบที่เกิดขึ้น ตลอดจนเป็นโอกาสดีที่ภาครัฐจะเข้าไปสัมพันธ์กับประชาชนและต้องรับฟัง 
ความคิดเห็นด้วยความกลาง ซึ่งเป็นเรื่องปกติของความคิดเห็นที่แตกต่างกัน กฎหมายทุกฉบับย่อมมี
ผลกระทบต่อการจ ากัดสิทธิและมีโทษจึงต้องมีผู้ที่ เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยถือว่าเป็นเรื่องที่ท าให้มีการ
รับรู้รับทราบและยอมรับความคิดเห็นที่แตกต่างและท าให้ผู้ที่จะตรากฎหมายจะได้ตระหนักถึงเรื่อง
ดังกล่าวว่ามีความคิดเห็นอย่างไร มีการสร้างปัญหาอย่างไรบ้าง และจะแก้ไขอย่างไรได้บ้าง จึงต้องมี
การรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง ควรรับฟังความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่างด้วย 
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มีการแก้ไขเยียวยาความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่างอย่างไร และควรให้สิทธิและเสียง 
ความคิดเห็นที่มีความคิดเห็นที่แตกต่าง 

การด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 อาจส่งผลกระทบในด้านต่าง ๆ ดังนี้ 

1. ผลกระทบทางด้านการเมืองหรือการบริหาร การตรากฎหมายบางฉบับที่มีความจ าเป็น
เร่งด่วน เช่น การตรากฎหมายเพ่ือให้เป็นตามสนธิสัญญาระหว่างประเทศ หรือมาตรฐานสากลของ
ต่างประเทศ หรือมีผลกระทบต่อประชาชนหรือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอ านาจซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อ
บุคคลเหล่านั้น ท าให้การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาและอุปสรรคท าให้มิได้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและความประสงค์ที่แท้จริงอาจส่งผลต่อการที่หน่วยงานของรัฐที่
จะต้องรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายนั้น ๆ ท าให้ไม่สามารถรับฟังความคิดเห็นได้และไม่สามารถ
ตรากฎหมายมาใช้บังคับได้จึงส่งผลต่อการพัฒนาประเทศของฝ่ายบริหารได้ การที่หน่วยงานของรัฐจะ
ตรากฎหมายมาใช้บังคับจะอาศัยเพียงความรู้ความสามารถอย่างเดียวก็ไม่เพียงพอในการตรากฎหมาย
ที่จะตรากฎหมายมาใช้บังคับให้เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพได้จึงต้องมีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนประกอบด้วยจึงจะท าให้กฎหมายมีประสิทธิภาพได้อย่างแน่แท้จึงเป็นการลดอ านาจ
ของหน่วยงานของรัฐในการตรากฎหมาย 

2. ผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่มีผลกระทบต่อ
ประชาชนหรือกลุ่มนายทุนหรือผู้มีอ านาจซึ่งมีผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลเหล่านั้น ท าให้การรับฟัง
ความคิดเห็นของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาและอุปสรรคต่อการที่หน่วยงานของรัฐที่จะต้องรับฟัง 
ความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายนั้น ๆ ท าให้ไม่สามารถรับฟังความคิดเห็นได้ หรือหากรับฟังความคิดเห็น
แล้วมีผู้แสดงความคิดไม่เห็นด้วยกับการตรากฎหมายในบางเรื่องซึ่งเรื่องดังกล่าวมิได้เป็นไปในทาง
เสื่อมเสียใดๆ แต่เพียงคิดว่าการตรากฎหมายนั้นอาจท าให้ผู้ที่ได้รับประโยชน์ผูกขาดเพียงผู้เดียวหรือ
อาจท าให้ภาษีที่ประเทศจะได้รับลดน้อยลงหรือการคัดค้านที่มีผลต่อการพัฒนาประเทศจึงส่งผลต่อ
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศอย่างร้ายแรง  

3. ผลกระทบทางด้านสังคม การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอาจมีท้ังผู้เห็นด้วยกับ
ผู้ที่ไม่เห็นด้วย ซึ่งหลักการตรากฎหมายที่ดีต้องได้รับการยอมรับจากทุกภาคส่วนจึงจะท าให้เกิดการ
ยอมรับได้นั้น หากประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมายตั้งแต่เริ่มต้นจะท าให้การบังคับใช้
กฎหมายเกิดประสิทธิภาพและเกิดความเป็นธรรมยิ่งขึ้น อีกทั้งท าให้ประชาชนรับรู้ เข้าใจ และมีการ
ปรับตัวที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนมิให้ประชาชนตื่นตระหนกจนเกิดความเสียหายแก่สังคม  
จึงต้องให้ประชาชนรู้เรื่องกฎหมายและมีส่วนร่วมในการตรากฎหมายด้วยอาจเป็นบ่อเกิดแห่ง 
ความขัดแย้งต่อสังคมในวงแคบหรือวงกว้างก็ได้จนน าไปสู่การต่อต้านหรือชุมนุมอันจะส่งผลกระทบ
ต่อสังคมได้ 

4. ผลกระทบทางด้านกระบวนการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นแล้วย่อมเป็น
หลักการเบื้องต้นในการพิจารณาร่างกฎหมายซ่ึงกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอนต้องงบประมาณ
ของแผ่นดินเพ่ือน ามาใช้เป็นค่าใช้จ่ายในการตรากฎหมายย่อมส่งผลกระทบต่อต้นทุน (COST) ของ
กระบวนการตรากฎหมายเพราะมีขั้นตอนการพิจารณาหรือกระบวนการพิจารณา ในทางกลับกัน
จ านวนของร่างกฎหมายที่เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาอาจมีจ านวนน้อยลง หากมีการแก้ไข
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เพ่ิมเติมแตกต่างกับหลักการเบื้องต้นตามที่ได้รับฟังความคิดเห็นมาแล้วนั้น ย่อมส่งผลต่อความเชื่อมั่น
ในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและความเชื่อมั่นของผู้แสดงความคิดเห็นในการรับฟัง
ความคิดเห็น ท าให้ไม่กล้าและไม่ต้องการแสดงความคิดเห็นอันเป็นเหตุให้เกิดการรับฟังความคิดเห็น
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริงอันเป็นอุปสรรคต่อการรับฟังความคิดเห็น อีกทั้ง
เมื่อมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วอาจท าให้ระยะเวลาของกระบวนการตรากฎหมาย
ยาวนานมากกว่าเดิมจนส่งผลท าให้กฎหมายที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนมิอาจใช้บังคับได้ทันท่วงที 

5. ผลกระทบต่อส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร การเสนอร่างกฎหมายโดยทั่วไป 
สามารถกระท าได้โดย 1) คณะรัฐมนตรี 2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือ 3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ตามแต่
กรณี ทั้งนี้ กรณีการเสนอร่างกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรีมีหลักเกณฑ์และแนวทางที่ชัดเจนตาม 
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องใช้เป็นกรอบหรือ 
แนวทางการด าเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย แต่กรณี
การเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้งยังไม่มีการก าหนดหลักเกณฑ์
และแนวทางที่ชัดเจนว่าจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมาย
ตามมาตรา 77 หรือไม่อย่างไร และใครเป็นผู้มีหน้าที่ด าเนินการดังกล่าว 

6. ผลกระทบต่อการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเสนอกฎหมาย
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของคณะรัฐมนตรี
เป็นผู้เสนอต้องด าเนินการตามแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะส่งผลต่อการเสนอกฎหมายของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นก่อนเสนอกฎหมายท าให้ไม่สามารถเสนอ
กฎหมายได้ทันก าหนดเวลา อีกทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ จึงอาจส่งผลต่อ
การรับฟังความคิดเห็นเพ่ือเสนอกฎหมาย 

7. ผลกระทบต่อการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ เข้าชื่อเสนอ  การเสนอ
กฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับ
หลักการของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอซึ่งได้ด าเนินการตาม
บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แล้ว จะต้อง
ด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะท า
ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ เข้าชื่อเสนอกฎหมายเสนอไม่ทันก าหนดที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ เสนอหรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอซึ่งการเสนอกฎหมายของมีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมาย
ต้องด าเนินการขั้นตอนตรวจสอบสิทธิของผู้มีสิทธิเลือกตั้งก่อนที่จะเสนอกฎหมายได้ อีกทั้งการเปิด 
รับฟังความคิดเห็นของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายต้องมีค่าใช้จ่ายพอสมควรจึงอาจเป็น
อุปสรรคต่อการเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งได้ 

ข้อเสนอแนะ 

1. เพ่ือลดผลกระทบจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ควรมีการยกเว้นมิให้ 
รับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐหรือเป็นกฎหมายจ าเป็นอย่างยิ่ง
และเร่งด่วนเพื่อมิให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐหรือเกิดความล่าช้าในการตรากฎหมาย 



65 
 

2. เพ่ือให้กฎหมายมีผลบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีความเป็นธรรมต้องอาศัย
ข้อเท็จจริงจากผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบด้วยการไปศึกษาหาข้อเท็จจริงจากผู้ที่
ได้รับผลกระทบหรือพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงและผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านจึงจะเกิดผลสัมฤทธิ์
และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแท้จริง 

3. เพ่ือให้การรับฟังความคิดเห็นเกิดประโยชน์อย่างแท้จริงในอันที่จะตรากฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพ ต้องน าผลการรับฟังมาพิจารณาประกอบการตรากฎหมายอย่างแท้จริงด้วย 

4. ควรก าหนดแนวปฏิบัติให้ชัดเจนในการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท า 
ร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้มี
สิทธิเลือกตั้ง 

5. ควรก าหนดแนวทางการบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับกระบวนการยกร่างกฎหมาย ซึ่งเกี่ยวข้องกับการรับฟังความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์  เกี่ยวข้องกับ 
การน าข้อมูลที่ได้รับจากการรับฟังความคิดเห็นไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย 
เกี่ยวข้องกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายและการน าข้อมูลที่ได้รับจากการรับฟังความคิ ดเห็น 
ไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย เป็นต้น 

6. ควรปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องให้เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญนี้ก าหนด 
อาทิ ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร หรือพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 เป็นต้น 

7. ควรปรับปรุงขั้นตอนการปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการในสนับสนุนภารกิจการประชุม
เพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายของสภาผู้แทนราษฎร/คณะกรรมาธิการ อาทิ ระเบียบวาระการประชุม 
บันทึกการประชุม การเผยแพร่ข้อมูลทางเว็บไซ ต์ หรือรายงานผลการพิจารณา เป็นต้น ทั้งนี้   
เพ่ือแสดงให้เห็นว่ามีการด าเนินการตามมาตรา 77 แล้ว โดยสามารถศึกษาจากการด าเนินงานของ
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาซึ่งได้ปฏิบัติหน้าที่ฝ่ายเลขานุการในการสนับสนุนภารกิจการประชุม  
เพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้เพ่ือน ามาเป็นข้อมูล
ประกอบการปรับปรุงขั้นตอนการปฏิบัติงาน 

8. ในการจัดท าและเสนอร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้ง 10 ฉบับ ตาม
มาตรา 267 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้จัดท าบันทึก
วิเคราะห์สรุปสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เอกสารวิเคราะห์ความจ าเป็น
ในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบ และรายงานผลการรับฟังความคิดเห็นต่อ 
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ เพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 
และมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอาจน าไปเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณา
เพ่ือก าหนดแนวทางในการจัดท าร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญต่อไป 
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ตาม รธน. ม. 77.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก :  
http://www.lrct.go.th/th/?p=19777,  2560. 
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ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข.  การมีส่วนร่วมของประชาชน.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก :  
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ประวัติย่อผู้วิจัย 
ชื่อ นายธีรวัฒน์  วงศาสุวรรณ 
วัน เดือน ปี เกิด 30 พฤษภาคม 2506 
การศึกษา - พุทธศาสตรบัณฑิต (พธ.บ.) (วิชาเอกบริหารรัฐกิจ)  
  มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
 - M.A. Political Science (International relation) University Of  
  Mysore, Mysore, INDIA 
 - หลักสูตรประกาศนียบัตรชั้นสูง การบริหารงานภาครัฐและกฎหมายมหาชน  
  รุ่นที่ 14 (ปรม. 14) สถาบันพระปกเกล้า 
ประวัติการท างานโดยย่อ - ผู้อ านวยการกลุ่มงานรองประธานสภาผู้แทนราษฎร คนที่หนึ่ง 
  ส านักงานประธานสภาผู้แทนราษฎร 
 - ผู้อ านวยการกลุ่มงานประธานสภาผู้แทนราษฎร 
  ส านักงานประธานสภาผู้แทนราษฎร 
 - ผู้อ านวยการกลุ่มงานบริหารทั่วไป ส านักพัฒนาบุคลากร 
 - ผู้อ านวยการกลุ่มงานพัฒนาและฝึกอบรม  ส านักพัฒนาบุคลากร 
 - ผู้อ านวยการกลุ่มงานวิชาการและประสานการพัฒนา  
  ส านักพัฒนาบุคลากร 
 - ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรม   
  ส านักพัฒนาบุคลากร 
 - ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการสวัสดิการสังคม  
  ส านักกรรมาธิการ 3 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
ต าแหน่งปัจจุบัน - ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการป้องกันปราบปราม 
  การฟอกเงินและยาเสพติด ส านักกรรมาธิการ 2  
  ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
 



สรุปย่อ 
ลักษณะวิชา การเมือง (Politics) 

เรื่อง   ผลกระทบของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ผู้วิจัย นายธีรวัฒน์  วงศาสุวรรณ     หลักสูตร  การป้องกันราชอาณาจักร (วปอ)    รุ่นที่  60 
ต าแหน่ง ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการป้องกันปราบปรามการฟอกเงินและยาเสพติด   
 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

หลักนิติรัฐคือหลักการที่รัฐและหน่วยงานของรัฐใช้อ านาจด าเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะที่เหนือกว่าเอกชนโดยการตราเป็นกฎหมาย กฎหมายนี้ต้องจ ากัดอ านาจรัฐและหน่วยงาน
ของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจนอกกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
กล่าวคือหลักนิติรัฐถือเป็นหลักส าคัญของกฎหมายปกครองที่จะใช้เป็นหลักควบคุมการใช้อ านาจรัฐ
ของฝ่ายปกครองเพ่ือป้องกันมิให้รัฐใช้อ านาจที่มีอยู่โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้การที่มีกฎหมาย
บังคับใช้มากเท่าไหร่อาจยิ่งเป็นการกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากเท่านั้นเพราะกฎหมาย
เป็นกติกาที่ก าหนดกรอบพฤติกรรมของผู้อยู่ใต้การบังคับเป็นส่วนใหญ่ 

ประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่มีการออกกฎหมายออกมาบังคับใช้เป็นจ านวนมาก  
จึงเกิดแนวคิดในการปฏิรูประบบกฎหมายมาอย่างต่อเนื่อง  ต่อมาได้มีการตราระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 เพ่ืออ านวยความสะดวกและเพ่ิม
ประสิทธิภาพของฝ่ายบริหารในการพิจารณาร่างกฎหมาย โดยก าหนดให้หน่วยงานราชการต้องชี้แจง
เหตุผลและความจ าเป็นในการมีกฎหมาย คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 (ราชกิจจานุเบกษา, 2548 : 1-10) ซึ่งก าหนดให้
หน่วยงานราชการต้องชี้แจงความจ าเป็นในการสร้างขั้นตอนใหม่ ๆ ต่อมก็มีการพัฒนาปรับปรุง
กระบวนการในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายอีกครั้ง โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุง
กฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ ในปี พ.ศ. 2544 คณะกรรมการดังกล่าวได้ยุบเลิกกฎหมายจ านวน
หนึ่ง และได้ออกหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายที่เป็นมาตรฐานสากลคือ 
The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making ร ว ม ทั้ ง มี ก า ร จั ด ตั้ ง
คณะกรรมการพัฒนากฎหมายขึ้นมาในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือรับผิดชอบเรื่องการ
พัฒนากฎหมายอย่างต่อเนื่อง โดยแนวความคิดนี้ได้รับการสนับสนุนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือท าหน้าที่ในการ
ช่วยเหลือประชาชนในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งเสนอให้มีการปรับปรุงกฎหมายต่าง ๆ ที่มีอยู่เดิม
และ ร่างกฎหมายใหม่ที่อยู่ในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาด้วย ต่อมาในปี พ.ศ. 2558 ได้มี  
พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายที่มีผลบังคับใช้อยู่ โดยมีจุดมุ่งหมาย 
เพ่ือปรับปรุงและพัฒนากฎหมายที่มีผลบังคับใช้โดยมีการทบทวนความเหมาะสมเพ่ือให้เกิดความ 
เป็นธรรม ไม่เป็นภาระแก่ประชาชนเกินสมควรและสอดคล้องกับการด าเนินชีวิตตามกาลสมัยและ
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วิวัฒนาการของเทคโนโลยีที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาและเมื่อมีการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  จึงได้น าหลักแนวความคิดดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 77 เพ่ือพัฒนากฎหมายที่จะใช้บังคับให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีจุดมุ่งหมายเพ่ือควบคุมไม่ให้มีจ านวนกฎหมายมากเกินไป 
และควรยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่เห็นว่าหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสถานการณ์หรือ 
ที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 
และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องเพ่ือให้กฎหมายเป็นไป
ตามเจตนารมณ์ที่จะใช้บังคับและไม่ให้เกิดอุปสรรคและปัญหากับผู้ปฏิบัติตามกฎหมาย อีกทั้งรัฐต้อง
ด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่าย  
เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้องโดยการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีดังนี้  

1. หลักการก่อนการตรากฎหมาย  
2. หลักการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย 
3. หลักการเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว 
จากผลกระทบต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น ผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะ

ศึกษาถึงผลกระทบจากการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 แบบเจาะลึกเพ่ือเป็นฐานข้อมูลในการเตรียมการและการบริหารจัดการตาม
กระบวนการตามบทบัญญัติดังกล่าว และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการ
รับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างโดย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาเจตนารมณ์และกระบวนการด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

2. เพ่ือวิเคราะห์ผลกระทบจากการด าเนินการจากมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

3. เพ่ือเสนอแนะแนวแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ขอบเขตของการวิจัย 

ศึกษาและวิเคราะห์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ในเรื่องของเจตนารมณ์ กระบวนการตรากฎหมายและผลกระทบที่เกิดจากการด าเนินการตรา
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กฎหมายดังกล่าว ทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการคุ้มทุนของกระบวนในการตรา
กฎหมาย เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติให้มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็นประกอบการ
จัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดให้มีการ
รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีท่ีเป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 

วิธีการด าเนินการวิจัย 

การวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพโดยศึกษาวิเคราะห์และรวบรวมข้อมูลจาก
เอกสารที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย งานวิจัย งานวิชาการ บทความ และ
สัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข้องในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยน า
ข้อมูลจากการศึกษาและรวบรวมมาวิเคราะห์ผลกระทบและเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาต่อไป 

ประโยชน์ที่จะได้รับจากการวิจัย 

1. ทราบถึงเจตนารมณ์และกระบวนการในการมาตรากฎหมายตามมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

2. ทราบถึงผลกระทบจากการด าเนินการมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 

3. ได้ข้อเสนอแนะแนวทางในการปฏิบัติที่มีความชัดเจนในการับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
การจัดท าให้การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในกรณีที่เป็นการเสนอร่างโดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ข้อเสนอแนะ 

1. ควรมีการยกเว้นมิให้รับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง
ของรัฐหรือเป็นกฎหมายจ าเป็นอย่างยิ่งและเร่งด่วน เพ่ือมิให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งรัฐหรือ
เกิดความล่าช้าในการตรากฎหมาย 

2. ต้องอาศัยข้อเท็จจริงจากผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบด้วยการไป
ศึกษาหาข้อเท็จจริงจากผู้ที่ได้รับผลกระทบหรือพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงและผู้เชี่ยวชาญเฉพาะ
ด้านจึงจะเกิดผลสัมฤทธิ์และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแท้จริง 

3. ต้องน าผลการรับฟังมาพิจารณาประกอบการตรากฎหมายอย่างแท้จริงควรก าหนด
แนวปฏิบัติให้ชัดเจนในการรับฟังความคิดเห็น 
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