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๑. บทน า   

ภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เริ่มมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๖๐ 
แล้วพบว่ามีบทบัญญัติที่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ซึ่งบางหมวดเป็นการบัญญัติขึ้นใหม่ และไม่เคย
มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมาก่อน เช่น หมวด ๕ หน้าที่ของรัฐซึ่งเจตนารมณ์ของคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญที่ได้ทบทวนรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมาแล้วพบว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ส าคัญของประชาชน อาทิ 
สิทธิเสนอเรื่องราวร้องทุกข์ สิทธิในการฟ้องร้องให้หน่วยงานรับผิดชอบการกระท าหรือละเว้นการกระท า
ตามกฎหมาย สิทธิในการรับทราบข้อมูลข่าวสารจากหน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจอย่างเปิดเผย สิทธิใน
การรับบริการสาธารณสุขอย่างเสมอภาคและได้มาตรฐาน เป็นต้น ไม่ได้ถูกน ามาปฏิบัติให้เกิดผลอย่าง
แท้จริง ท าให้ประชาชนมิได้รับสิทธิประโยชน์อันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของภาครัฐ ดังนั้น เพ่ือเป็น
หลักประกันให้กับประชาชนว่ารัฐมีหน้าที่  และรัฐจะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจึงได้น าสิทธิของประชาชนบางส่วน อาทิ หน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการจัด
การศึกษาภาคบังคับ หน้าที่ของรัฐในการจัดให้บริการสาธารณสุขขั้นพ้ืนฐาน หน้าที่ของรัฐในการรักษา
วินัยการเงินการคลัง เป็นต้น มาบัญญัติไว้ในหมวด ๕ หน้าที่ของรัฐ ซึ่งมีสภาพบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติ  
หากรัฐไม่ด าเนินการตามหน้าที่ ประชาชนและชุมชนมีสิทธิติดตามและเร่งรัดการท างานของรัฐบาล  
และสามารถฟ้องร้องหนว่ยงานของรฐัที่เกีย่วขอ้งเพ่ือจัดให้ประชาชนหรือชมุชนไดร้ับประโยชน์นั้นได้ ทั้งนี้ 
หมวดดังกล่าวจะบัญญัติเพียงหลักการที่ส าคัญและจ าเป็นเท่านั้น แตกต่างจากหมวด ๖ แนวนโยบายแห่ง
รัฐ ซึ่งเกี่ยวกับทิศทางหรือแนวทางในการด าเนินนโยบายของรัฐ หากรัฐไม่ด าเนินการจะไม่เป็นเหตุที่จะ
ฟ้องร้องให้รัฐต้องปฏิบัติแต่อย่างใด 

 หมวดส าคัญเป็นการเฉพาะอีกหมวดหนึ่งซึ่งไม่เคยมีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญมาก่อนเช่นกัน  
คือ หมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศ ซึ่งว่าด้วยเรื่องของเป้าหมายของการปฏิรูปและด้านต่างๆ ที่จะต้อง
ด าเนินการปฏิรูปให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมทั้ง ๑๑ ด้าน ซึ่งครอบคลุมทุกมิติทั้ งด้านการเมือง  
ด้านเศรษฐกิจและด้านสังคม และก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องจัดท าพระราชบัญญัติแผนและ
ขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ ตามที่ก าหนดภายใต้เงื่อนไขว่าต้องเริ่มด าเนินการภายใน ๑ ปี 
นับจากวันที่รัฐธรรมนูญประกาศใช้และต้องมีผลสัมฤทธิ์ภายใน ๕ ปี ซึ่งการท าแผนและขั้นตอนการปฏิรูป
ประเทศแต่ละด้านต้องสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตร์ชาติด้วย ดังนั้น หน่วยงานของ
รัฐที่เกี่ยวข้องจึงต้องเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับภารกิจตามกฎหมายทั้ง ๒ ฉบับดังกล่าว 

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้ก าหนดกลไกใหม่ขึ้นโดยบัญญัติเกี่ยวกับ มาตรฐานทาง
จริยธรรม ตามมาตรา ๒๑๙ ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระจัดท าขึ้นภายใน ๑ ปีนับแต่วัน
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ เพ่ือใช้บังคับแก่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งอิสระ สมาชิกสภาผู้แทน



๒ 
 
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี หากมีการฝ่าฝืนมาตรฐานทางจริยธรรมส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติจะเป็นผู้สอบสวน ซึ่งหากมีความผิดจริงจะเสนอ
ต่อศาลฎีกา และอาจต้องพ้นจากต าแหน่งและอาจถูกเพิกถอนสิทธิรับการเลือกตั้งไม่เกิน ๑๐ ปีถ้าถูก
พิพากษาว่าผิดจริง ซึ่งการก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมครั้งนี้จะเป็นเครื่องมือส าคัญประการหนึ่งเพ่ือ
วางกลไกป้องกัน ตรวจสอบ และปราบปรามการทุจริตเพื่อน าไปสู่กระบวนการลงโทษต่อไป 

จากที่กล่าวข้างต้นนอกจากบทบัญญัติและกลไกต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ที่ถูกก าหนดขึ้นใหม่เพ่ือบริหารจัดการประเทศ ซึ่งจะเห็นไดว้า่ส่วนใหญเ่ป็นแนวทาง กระบวนการที่ภาครัฐ
หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องยึดถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัดแล้วนั้น รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้ก าหนด
แนวนโยบายส าคัญ ซึ่งเป็นบรรทัดฐานใหม่ของการออกกฎหมายบังคับใช้กับประชาชน อีกประการ คือ 
แนวนโยบายการปฏิรูปด้านกฎหมาย เพ่ือยกเลิก ปรับปรุง หรือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและ
เหมาะสมกับบริบทต่างๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป โดยบัญญัติไว้ในมาตรา ๗๗ ซึ่งว่าด้วยเรื่องของแนวทางการ
จัดท าและตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย การรับฟังความเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย ซึ่งเหตุที่มีการบัญญัตมิาตรานี้ขึน้เนื่องจากคณะกรรมการรา่งรฐัธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้เกิดการ
ปฏิรูปด้านกฎหมาย ซึ่งความในหมวด ๑๖  การปฏิรูปประเทศ มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) 
ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้มีการปฏิรูปกฎหมายต่างๆ ที่มีผลใช้บังคับในปัจจุบันให้สอดคล้องกับหลักการ
ตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล  

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาบทบัญญัติตามมาตรา ๗๗ แล้วจะพบว่ามีความสอดคล้องต่อการแก้ไขปัญหา 
ในปัจจุบันที่มีกฎหมายบางฉบับที่ล้าสมัย บังคับใช้ไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน 
รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของประชาชน รัฐจึงควร
ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน และ
ด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวก และเข้าใจได้ง่าย เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้
อย่างถูกต้อง กอปรกับการเสนอร่างกฎหมายที่ผ่านมายังขาดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน  
และการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นตามกฎหมายหรือ(Regulatory Impact Assessment : RIA) 
ดังนั้น เพื่อเป็นการปรับปรุงกฎหมายให้มีคุณภาพ เกิดความโปร่งใส สร้างความรับผิดชอบให้กับรัฐในการ
ตรากฎหมาย ตลอดจนสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และประเมินผลกระทบจากการ
ออกกฎหมาย จึงได้มีการบัญญัติมาตรา ๗๗ ขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

ในการนี้ การด าเนินการตามมาตรา ๗๗ นั้นประกอบด้วยขั้นตอนหลายประการเพื่อให้บรรลุผล
ตามหลักการของมาตราดังกล่าว ซึ่งมีทั้งการรับฟังความคิดเหน็ของผู้ที่เกี่ยวขอ้ง การวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบของประชาชน 
ดังนั้น จึงสมควรที่จะต้องมีแนวทางปฏิบัติไปในทิศทางเดียวกัน  ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้ร่วมกันจัดท า “แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตาม
บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และปรับปรุง“หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist)” ขึ้น ซึ่งมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๔ เมษายน 
๒๕๖๐ ได้มีมติเห็นชอบกับแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และเห็นชอบหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตร า



๓ 
 
พระราชบัญญัติ (Checklist) ที่หน่วยงานทั้งสองได้จัดท าและปรับปรุงขึ้น เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐถือ
ปฏิบัติอย่างเคร่งครัดต่อไป  
  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าขณะนี้จะยังไม่เข้าสู่ช่วงเวลาเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการทั่วไป
และถือเป็นช่วงเปลี่ยนผ่านจนกว่าจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกครั้งในช่วงปลายปี  
พ.ศ. ๒๕๖๑ ดังนั้น เพื่อเป็นการเตรียมความพร้อมในการปฏิบัติหน้าที่ในการสนับสนุนข้อมูลวิชาการหรือ
ภารกิจอื่นใดให้แก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสมัยหน้า การศึกษาองค์ความรู้จากบทบัญญัติตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยเฉพาะมาตราที่มีความเกี่ยวข้องต่อการปฏิบัติหน้าที่ ของฝ่าย
เลขานุการจึงมีความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่ง เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อบทบาทภารกิจของฝ่ายนิติ
บัญญัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป 

๒. หลักการและสาระส าคัญของมาตรา ๗๗ มาตรา ๒๕๘ และมาตราอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย   

๑) มาตรา ๗๗ มีหลักการและสาระส าคัญ ดังนี้ 

มาตรา ๗๗  รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด
ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ
โดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่างๆ ได้
โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง  

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง วิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็น และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย
ทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ
ระยะเวลาที่ก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้
สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่างๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ  
ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
 สาระส าคัญของมาตรา ๗๗ หลักการส าคัญ คือ เพื่อก าหนดแนวนโยบายการปฏิรูปด้านกฎหมาย 
เพ่ือยกเลิก ปรับปรุง หรือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่างๆที่
เปลี่ยนแปลงไป และมีเจตนารมณ์ให้เกิดการปฏิรูปด้านกฎหมายซึ่งความในหมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศ 
มาตรา ๒๕๘ ค. ด้านกฎหมาย (๑) ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้มีการปฏิรูปกฎหมายต่างๆ ที่มีผลใช้บังคับ
ในปัจจุบันให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล1 

                                                        
        1 คณะอนุกรรมการจัดท าองค์ความรู้เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย.องค์ความรู้เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและองค์
ความรู้เกี่ยวกับการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบบัสมุดไทย.พิมพ์ครั้งที่ ๑.กรุงเทพมหานคร : ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,๒๕๖๐ 
หน้า ๔๗ – ๔๘ 



๔ 
 

ความในวรรคหนึ่ง มีความประสงค์ไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากเกินไป เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมาย
บางฉบับที่ล้าสมัย บังคับการไม่ได้แล้ว หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน รวมทั้งมีกฎหมาย
จ านวนมากที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของประชาชน รัฐจึงควรยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายดังกล่าว โดยการออกกฎหมายควรค านึงถึงภาระของประชาชน และด าเนินการให้
ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวก และเข้าใจได้ง่าย เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

ความในวรรคสอง บัญญัติขึ้น เนื่องจากปัจจุบันรูปแบบการเสนอร่างกฎหมายของประเทศไทย
เป็นไปโดยง่าย และไม่มีการประเมินผลกระทบที่ประชาชนและสังคมได้รับจากกฎหมายที่ออกมาบังคับใช้
ประกอบกับเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว ไม่มีการปรับปรุงแก้ไขให้ทันสมัยต่อสถานการณ์ของโลกที่
เปลี่ยนแปลงไป ด้วยเหตุนี้ ความในวรรคสอง จึงก าหนดหลักการส าคัญ ดังนี้ 

๑) ก าหนดหลักการมีส่วนรว่มของประชาชนในขั้นตอนก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ ผู้เสนอ
กฎหมายพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย เพ่ือเป็นการกลั่นกรองก่อนการเสนอร่างกฎหมายเบื้องต้น รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมาย
ทุกขั้นตอน ทั้งนี้ ความในมาตรา ๗๗ ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  
ก่อนการตรากฎหมายเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนเท่านั้น  
แต่ไม่ได้ก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องในการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

๒) เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ
ระยะเวลาที่ก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือเป็นช่องทางในการพัฒนา
กฎหมายในอีกทางหนึ่ง 

๓) ความในวรรคสาม มีที่มาจากข้อเสนอการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย ก าหนดให้รัฐพึงใช้
ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น เพื่อให้เกิดความคล่องตัว 

๒) มาตรา ๒๕๘ ค.  มีหลักการและสาระส าคัญ ดังนี้ 

   มาตรา ๒๕๘ ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่างๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้ 

   ค.ด้านกฎหมาย 

(๑)  มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่างๆ ที่ใช้บังคับอยู่
ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลัก
สากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือให้
การท างานเกิดความคล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 
เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(๒) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพ่ือพัฒนาผู้ประกอบ
วิชาชีพกฎหมายให้เป็นผู้มีความรอบรู้ มีนิติทัศนะ และยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมาย 

(๓) พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่างๆ เพ่ือให้ประชาชนเข้าถึง
ข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และสามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมายได้โดยง่าย 

(๔)  จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 



๕ 
 
 สาระส าคัญของมาตรา ๒๕๘ ก าหนดให้ต้องมีการปฏิรูปประเทศด้านการเมือง การบริหาร
ราชการแผ่นดิน กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม การศึกษา เศรษฐกิจ และด้านอื่นที่จ าเป็น เพ่ือบรรลุ
เป้าหมายของการปฏิรูปประเทศ ทั้งนี้ การปฏิรูปโดยเฉพาะด้านกฎหมายจะต้องมีกลไกให้ด าเนินการ
ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่างๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้
สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล 

 ๓) มาตรา ๖๕ มีหลักการและสาระส าคัญ ดังนี้ 

มาตรา ๖๕ รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลัก  
ธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้เกิดเป็นพลัง
ผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว 

การจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์
ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย 

สาระส าคัญของมาตรา ๖๕ จัดให้มี“ยุทธศาสตร์ชาติ” เป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่าง
ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล โดยยุทธศาสตร์ชาติจะก าหนด วิสัยทัศน์ (Vision) ของชาติและแผน 
ยุทธศาสตร์ (Strategic plan) ที่ประชาชนทุกภาคส่วนและรัฐเห็นชอบร่วมกัน และร่วมมือกันในทุกทาง
เพื่อท าให้เกิดความยั่งยืนของชาติในระยะยาว มีตัวชี้วัดความคืบหน้าในการด าเนินการและความส าเร็จที่
ชัดเจนและเป็นสากล โดยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ การจัดท ากฎหมายตามมาตรา ๖๕ วรรคสอง  
ต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ กล่าวคือ ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นและประชาชนทุกภาคส่วนต้องมี
ส่วนร่วมด้วย 

 ๔) มาตรา ๒๕๙ มีหลักการและสาระส าคัญ ดังนี้ 

มาตรา ๒๕๙ ภายใต้บังคับมาตรา ๒๖๐ และมาตรา ๒๖๑ การปฏิรูปประเทศตามหมวดนี้ให้
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศซึ่งอย่างน้อยต้องมีวิธีการจัดท า
แผน การมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ขั้นตอนในการด าเนินการปฏิรูปประเทศ  
การวัดผลการด าเนนิการ และระยะเวลาด าเนินการปฏิรูปประเทศทกุด้าน ซึ่งต้องก าหนดให้เริม่ด าเนนิการ
ปฏิรูปในแต่ละด้านภายในหนึ่งปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้รวมตลอดทั้งผลสัมฤทธิ์ที่คาดหวังว่าจะ
บรรลุในระยะเวลาห้าปี 

สาระส าคัญของมาตรา ๒๕๙  ก าหนดให้จัดท า “กฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการปฏิรูป
ประเทศ” ภายใน ๑๒๐ วัน และให้เริ่มด าเนินการภายใน ๑ ปีนับแต่รัฐธรรมนูญประกาศใช้ และต้องเป็น
ผลส าเร็จภายใน ๕ ปี ทั้งนี้ การจัดท ากฎหมายต้องพิจารณาเรื่องวิธีการจัดท าแผน การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและหน่วยงาน ขั้นตอน การวัดผลและระยะเวลาเป็นส าคัญ 



๖ 
 

จากสาระส าคัญของบทบัญญัติตามมาตราดังกล่าวข้างต้น ล้วนมีความเชื่อมโยงและจะต้อง
ด าเนินการให้สอดคล้องกับมาตรา ๗๗ กล่าวคือ หากจะต้องมีการจัดท ากฎหมายใดๆ ก็ตามต้องพิจารณา 
สาระส าคัญ ๓ ประการ ได้แก่2 

๑) ประสิทธิภาพของกฎหมาย ต้องมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่
หมดความจ าเป็น หรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์หรือเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบ
อาชีพ กระบวนการบัญญัติกฎหมายต้องไม่ชักช้า เพ่ือมิให้เป็นภาระแก่ประชาชน ตลอดจนต้องสร้าง
ความรู้ความเขา้ใจแก่ประชาชนในการเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวกเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่าง
ถูกต้อง 

๒) การมีส่วนร่วมของประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้อง โดยรัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ เปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวเิคราะห์ต่อประชาชน และน าผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์มาประกอบการ
พิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน และมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 

๓) ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย ต้องพิจารณาการแต่งตั้งคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะ
กรณีจ าเป็น ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่างๆ ให้ชัดเจน และก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง หากกรรมการปฏิบัตินอกจาก
หลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติไว้ 

ดังนั้น เพ่ือให้มีแนวทางปฏิบัติไปในทิศทางเดียวกัน ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้ร่วมกันจัดท า “แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตาม
บทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และปรับปรุง“หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist)” ขึ้น ซึ่งมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  ๔ เมษายน 
๒๕๖๐ ได้มีมติเห็นชอบกับแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และเห็นชอบหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติ (Checklist) ที่หน่วยงานทั้งสองได้จัดท าและปรับปรุงขึ้น และให้หน่วยงานภาครัฐถือ
ปฏิบัติอย่างเคร่งครัดต่อไป โดยรายละเอียดของแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมาย 
แนวทางการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย ตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มีดังนี้ 

๒.๑ แนวทางการจดัท าและการเสนอรา่งกฎหมายตามบทบญัญตัมิาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  

อาจกล่าวโดยสรุปได้โดยแบ่งเป็น ๒ ส่วน ดังนี้3 

                                                        
2 สมหมาย สมหมาย จันทร์เรือง , “ ปฏริูปกฎหมาย : พื้นฐานการปฏิรูปประเทศ,” สืบค้นเมื่อวันที่ ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ,  
http:// www.matichon.co.th/news/689471 
 
3 ส านักงานกจิการยุติธรรม, “แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย”สืบค้น   
  เมื่อวันที ่๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ,www.oja.go.th/TH/const77/ 
 

http://www.matichon.co.th/news/689471


๗ 
 
 สว่นที ่๑ หลกัเกณฑก์ารรา่งกฎหมายและการตรวจพจิารณารา่งกฎหมายของหนว่ยงานของรฐั 

  

 

                                    

 

 

 

 
 
 
 
 
 

ที่มา : www.oja.go.th/TH/const77/  

๑) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ 

- ไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร  
แก่เหตุ ไม่กระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่ใช้บังคับแก่กรณีใดโดย
เฉพาะเจาะจง 

- สอดคล้องและไม่ขัดแย้งกับแนวนโยบายแห่งรัฐ 
๒) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดแย้งกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ  
การร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติอันเป็นเป้าหมายของการพัฒนาประเทศอย่าง

ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล และต้องค านึงถึงแนวทางการปฏิรูปประเทศตามหมวด ๑๖ การปฏิรูป
ประเทศ ของรัฐธรรมนูญ และแผนการปฏิรูปประเทศตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการ
ปฏิรูปประเทศ 

๓) การร่างกฎหมายต้องค านึงถึงหรือพิจารณาด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักการและ
สาระส าคัญของ  

- พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ  
พ.ศ. ๒๕๕๘ เช่น การร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอนุญาต การก าหนดระยะเวลา หรือขั้นตอนในการ
พิจารณาค าขออนุญาต เป็นต้น 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ 
เช่น การร่างกฎหมาย 

- พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๘ เช่น กรณีต้อง
ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็น หรือเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ 



๘ 
 

๔) ร่างกฎหมายตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา ๗๗ ของรฐัธรรมนญู โดยหนว่ยงานของรัฐ
ต้องตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายอย่างเคร่งครัด ดังนี้ 

- จัดท าให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น 
- ให้มีระบบอนุญาตเพียงเท่าที่จ าเป็น เช่น กรณีเพ่ือรักษาความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร 

ความปลอดภัยสาธารณะ กรณีจ าเป็นต้องยึดหลักเกณฑ์ โดยระบุวัตถุประสงค์ หลักเกณฑ์และระยะเวลา
การอนุญาตให้ชัดเจน หน่วยงานของรัฐที่พิจารณาอนุญาตต้องแสดงหลักฐานความพร้อมและศักยภาพที่
จะตรวจสอบ ส่วนกรณีมีการขอต่ออายุการได้รับอนุญาตต้องแสดงเหตุผลการขอต่อด้วย รวมทั้งให้น า
ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้เพ่ืออ านวยความสะดวกในการขออนุญาตด้วย 

- การร่างกฎหมายเพ่ือให้มีระบบคณะกรรมการ ให้กระท าเท่าที่จ าเป็น เช่น ก าหนดให้มี
คณะกรรมการเพ่ือวางกฎเกณฑ์ในการควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจ คณะกรรมการเพ่ือวินิจฉัยชี้ขาด 
เป็นต้น 

- กรณีจ าเป็นต้องมีระบบคณะกรรมการต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
เช่น ขั้นตอนและวิธีการแต่งตั้งต้องไม่เป็นการเพ่ิมพระราชภาระ คณะกรรมการที่ท าหน้าที่วางกฎเกณฑ์
ต้องไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เป็นต้น 

- ต้องก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ ให้ชัดเจน เช่น ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักการส าคัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
เปิดโอกาสให้ผู้ที่อาจได้รับผลกระทบโต้แย้ง คัดค้านได้ และเผยแพร่หลักเกณฑ์ให้ประชาชนทราบเป็นการ
ทั่วไป  

 ส่วนที่ ๒ แนวทางการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย จ าแนกได้ ๕ กรณี คือ 

 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

๑) การจัดท าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ 
หน่ วยงานของรัฐต้องจัด ให้มีการรับ ฟังความคิด เห็นผ่านเว็บ ไซต์ของหน่วยงานหรือ

www.lawamendment.go.th หรือวิธีการอื่นใดก็ได้โดยมีระยะเวลารับฟังความเห็นไม่น้อยกว่า ๑๕ วัน 
จากนั้นต้องเปิดเผยข้อมูลซึ่งอย่างน้อยต้องมีรายละเอียดของ สภาพปัญหา ความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมาย

ที่มา : www.oja.go.th/TH/const77/ 
 

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


๙ 
 
หลักการส าคัญของกฎหมาย และประเด็นที่รับฟังหรือร่างพระราชบัญญัติ เมื่อระยะเวลารับฟังความเห็น
สิ้นสุดลง หน่วยงานของรัฐต้องจัดท ารายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นพร้อมทั้งน าผลการรับฟัง
ความเห็นมาประกอบการพิจารณาจัดท าร่างกฎหมาย และรวมทั้งต้องจัดท าค าชี้แจงตาม Checklist  
ที่ปรับปรุงเสนอไปพร้อมกับสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นต่อคณะรัฐมนตรีด้วย 

๒) ร่างกฎหมายที่อยู่ระหว่างการด าเนินการของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

 กรณีนี้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะต้องวิเคราะห์ผลการรับฟังความคิดเห็นที่หน่วยงานของรัฐ
ได้จัดท าขึ้นและ Checklist เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซึ่งหากส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีตรวจสอบแล้วพบว่าทั้งสองส่วนจ าเป็นต้องมีการรับฟังความคิดเห็นเพิ่มเติมหรือจัดท า RIA 
เพ่ิมเติม ให้ส่งเรื่องกลับไปยังหน่วยงานของรัฐให้ท าเพ่ิมเติมเมื่อด าเนินการเสร็จแล้วให้ส่งเรื่องไปยัง
ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีต่อไป  

๓) ร่างกฎหมายที่อยู่ระหว่างการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติส่งร่างกฎหมายให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  

และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบแล้วพบว่าจ าเป็นต้องมีการรับฟังความคิดเห็นเพ่ิมเติม 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจด าเนินการเอง หรือให้หน่วยงานรัฐเจ้าของเรื่องเป็นผู้ด าเนินการ  
ก็ได้และเมื่อด าเนนิการแล้วใหจ้ัดท ารายงานสรปุผลการรับฟังความคิดเหน็เพ่ิมเติมด้วย  ส่วนกรณีที่เห็นว่า
จ าเป็นต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพิ่มเติม ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
อาจด าเนินการเอง หรือให้หน่วยงานรัฐเจ้าของเรื่องเป็นผู้ด าเนินการก็ได้ เพ่ือน ามาประกอบการตรวจ
พิจารณาร่างกฎหมายต่อไป 

๔) ร่างกฎหมายที่ผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและอยู่ระหว่าง
การด าเนินการของส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

กรณีส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นว่า ร่างกฎหมายที่ผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีการแก้ไขเพ่ิมเติมเนื้อหาจนร่างแตกต่างจากร่างที่หน่วยงานของรัฐเสนอ  
และควรแก้ไขการวิเคราะห์ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากกฎหมายเพ่ิมเติมตามประเด็นที่มีการแก้ไข ให้ส านัก
เลขาธิการคณะรฐัมนตรแีจ้งให้หน่วยงานเจ้าของเรือ่งด าเนินการ และให้ส่ง Checklist ที่ได้ด าเนินการแล้ว
มายังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือด าเนินการต่อไป 

๕) กรณีร่างกฎหมายใดที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนหรือต้องด าเนินการเป็นการลับ  
หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องจะด าเนินการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย

แตกต่างจากแนวทางเดิมที่ก าหนดไว้ก็ได้ แต่หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็น
ดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเป็นรายกรณีไป 

๒.๒ การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (RIA)  

 การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) 
เป็นหลักการใหม่ที่ปรากฎในมาตรา ๗๗ วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยมีวัตถุประสงค์ 
เพื่อประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย ปรับปรุงกฎหมายให้มีคุณภาพ โปร่งใส สร้างการมีส่วนร่วม 
และสร้างความรับผิดชอบให้กับรัฐในการตรากฎหมาย ซึ่งตามกระบวนการที่ใช้ในการวิเคราะห์ และ
ประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย มีเป้าประสงค์หลัก ๒ ประการ คือ (1) เพ่ือ
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พัฒนากระบวนการในการก าหนดกฎกติกาในการก ากับดูแลของภาครัฐ และ (2) เพ่ือปรับปรุงคุณภาพ
ของกฎระเบียบของภาครัฐให้มีคณุภาพ เนื่องจากกระบวนการในการจัดท า RIA ให้ความส าคัญแก่การเปิด
โอกาสให้ผู้ที่มีส่วนได้เสีย มีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ยนข้อมูลกับหน่วยงานภาครัฐที่มี
ด าริที่จะจัดท ากฎหมายขึ้นมา และก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องชี้แจงเหตุผลและความจ าเป็นในการ
ออกกฎหมาย ตลอดจนผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้น ซึ่งท าให้กระบวนการพัฒนากฎหมายมีความโปร่งใส
และรอบคอบมากขึ้น ในขณะเดียวกัน กระบวนการดังกล่าวสามารถช่วยให้กฎหมายที่ภาครัฐก าหนด
ขึ้นมานั้นมีคุณภาพที่ดีขึ้น เพราะได้ผ่านการซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
และข้อมูลจากหลายภาคส่วนแล้ว ดังนั้น ร่างกฎหมายที่ผ่านการท า RIA ที่สมบูรณ์แบบจะมีแรงต้านน้อย 
เนื่องจากได้รับการยอมรับจากกลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้องแล้วในระดับหนึ่ง อย่างไรก็ดี RIA เป็นเครื่องมือที่ดีในการ
ปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจทั้งด้านการเมือง และการบริหารจัดการ อีกทั้งช่วยเพ่ิมความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานภาครัฐและปรับปรุง ความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้องให้กับกระบวนการ
ออกกฎหมาย 

 ทั้งนี้ จากการศึกษา การวิเคราะห์ ผลกระทบในการออกกฎหมายของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) พบว่าในต่างประเทศกลุ่มประเทศสมาชิกองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development หรือ OECD) มีการน า 
RIA มาใช้ในการกลั่นกรองกฎหมายอย่างแพร่หลายในป ีพ.ศ. 2538 โดยก าหนดเป็นเกณฑ์การตรวจสอบ
การตัดสินใจด้านกฎหมาย (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making) ซึ่งอยู่ใน
รูปแบบของค าถามทั้งหมด 10 ข้อที่หน่วยงานที่เสนอกฎหมายต้องตอบเพ่ือที่จะให้เกิดความชัดเจน
เกี่ยวกับความจ าเป็นในการตรากฎหมายและผลกระทบของกฎหมายต่อภาครัฐ ธุรกิจ และประชาชน 

ความเข้มข้นในการน า RIA มาใช้ในแต่ละประเทศของ OECD มีความแตกต่างกัน ใน 3 มิติ คือ 
1. ระดับของกฎหมายที่ต้องท า RIA  ประเทศ OECD โดยส่วนมากจะน า RIA มาใช้กับกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัตแิละกฎหมายในระดบัรองลงมา แต่บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายที่มีนัยส าคัญ
ในเชิงเศรษฐกิจหรือสังคมเท่านั้น 

2. เนื้อหาสาระของรายงาน RIA  อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข้อมูลและความเข้มข้นของบท
วิเคราะห์ความคุ้มค่าที่แตกต่างกัน ส าหรับกฎหมายที่มีนัยส าคัญต่อเศรษฐกิจหรือสังคมที่แตกต่างกันจึง
ควรที่จะมีการระบุที่ชัดเจนว่า กฎหมายประเภทไหนต้องการ RIA ที่มีรายละเอียดและบทวิเคราะห์ที่
สมบูรณ์มากน้อยเพียงใด เพ่ือที่จะให้มีความชัดเจนต่อผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดท ารายงานดังกล่าว 

3. กระบวนการและขั้นตอนในการจัดท าRIA เพ่ือให้รายงาน RIA มีความน่าเชื่อถือและมีความ
รอบคอบและสมบูรณ์ บางประเทศจะให้ความส าคัญแก่กระบวนการจัดท าRIA ที่โปร่งใส ประเทศสมาชิก
หลายประเทศ พบว่าความส าเร็จในการจัดระบบ RIA นั้นขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการทั้งปัจจัยทาง
การเมืองที่ต้องให้การสนับสนุน ความพร้อมของหน่วยงานที่ต้องท า RIA ความพร้อมของข้อมูลที่ต้องใช้ใน
การประเมิน เป็นต้น  

ขั้นตอนในการท าRIA สามารถแบ่งได้เป็น 2 ขั้น ขั้นแรก คือ การประเมิน “ความจ าเป็นในการ
ออกกฎหมาย” ขั้นที่สอง คือ การประเมิน “ความคุ้มค่าของกฎหมายเมื่อเทียบกับทางเลือกอื่นๆ”  
ซึ่งจะต้องมีวิธีการในการค านวณและเปรียบเทียบต้นทุนและผลประโยชน์ของทางเลือกต่างๆเพ่ือที่จะ
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ตัดสินใจว่า ควรหรือไม่ควรที่จะมีการออกกฎหมายดังกล่าว หรือควรที่จะมีมาตรการอื่นทดแทนเพื่อแก้ไข
ปัญหา การศึกษาประสบการณ์ในการน าRIA มาใช้ในประเทศก าลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม่ 
พบว่าประเทศที่ได้รับความส าเร็จในการปฏิรูปกระบวนการขั้นตอนในการออกกฎหมายนั้นต้องมีปัจจัยที่
สนับสนุนบางประการ  
          ประการแรก การปฏิรูปกฎหมายซึ่งมี RIA เป็นเสาหลักนั้น จะต้องมีเป้าหมายในการด าเนินการท่ี
ชัดเจน มิใช่เป็นไปตามกระแสความนิยมในต่างประเทศ หรือมาจากการผลักดันของกลุ่มบุคคลหรือ
หน่วยงานที่มิได้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายของประเทศ 

ประการที่สอง เนื่องจาก RIA เป็นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของการก ากับดูแลของภาครัฐที่
มีความซับซ้อนสูงจึงยากที่จะกระตุ้นให้มีการผลักดันในวงกว้าง ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องพ่วง RIA 
เข้ากับโครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคม หรือ ส่วนราชการในระดับประเทศที่ได้รับการผลักดัน  
โดยรัฐบาล 

ประการที่สาม เพ่ือที่จะให้การปฏิรูปหรือการทบทวนกฎหมายสอดคล้องกับความจ าเป็นของ 
ภาคธุรกิจ การประสานงานและความร่วมมืออย่างใกล้ชิดระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนเป็นปัจจัยที่  
ส าคัญยิ่ง กรณีศึกษาต่างประเทศแสดงให้เห็นว่า ประเทศที่ได้รับการจัดอันดับว่าเป็นประเทศที่น่าลงทุน
จากการมีกระบวนการและขั้นตอนทางราชการที่เอื้ อต่อการประกอบธุรกิจ เช่น สิงคโปร์  ฮ่องกง  
และเกาหลีใต้นั้น ล้วนมีสถาบันที่เอื้อต่อการท างานร่วมกันระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนในการปรับปรุง
คุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ 

ประการที่สี่  RIA เป็นเครื่องมือที่ต้องการข้อมูลและความเชี่ยวชาญในการน ามาใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งประเทศก าลังพัฒนาไม่มีความพร้อม ดังนั้น ประเทศก าลังพัฒนาไม่สามารถคาดหวัง 
ว่าจะผลักดันให้การน า RIA มาใช้จากการออกกฎระเบียบโดยปราศจากการเตรียมพร้อมด้านข้อมูล 
การฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และการวางระบบการตรวจสอบและติดตามกระบวนการการจัดท า 
RIA เพ่ือที่ ไม่ให้การท ารายงาน RIA เป็นเพียงการ "กากบาท” ว่า “ได้ด าเนินการแล้ว” โดยไม่มี
สาระส าคัญที่เป็นประโยชน์ในการตัดสินใจเกี่ยวกับการออกกฎระเบียบในการก ากับดูแลของภาครัฐแต่
อย่างใด สิ่งที่จ าเป็น คือการก าหนดแผนงานที่ระบุขั้นตอนต่างๆ ที่ต้องด าเนินการที่เป็นรูปธรรมเพ่ือที่จะ
พัฒนาขีดความสามารถในการน าRIA มาใช้ให้เป็นประโยชน์ได้จริง 
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ทั้งนี้ ขอยกตัวอย่างระบบของสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นหนึ่งในสมาชิกของ OECD ใช้วิธีการ “การแจ้ง
ข้อมูลและฟังความเห็นจากสาธารณะ” (public notice-and-comment) ระบบของสหรัฐอเมริกานั้นมี
ชื่อเสียงในฐานะที่เป็นระบบการออกกฎหมายที่เปิดกว้างและเข้าถึงได้จริง  ระบบการรับฟังความคิดเห็น
ของสหรัฐอเมริกาถูกเขียนรับรองไว้ชัดเจนในกฎหมาย คือ พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชก ารทางปกครอง  
พ.ศ.2489 หรือ 1946 Administrative Procedure Act (APA) กฎหมายนี้บังคับใช้กับหน่วยงานรัฐ
ทุกประเภทโดยไม่มีข้อยกเว้น กฎหมายนี้รับรองสิทธิของประชาชนที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมกับกระบวนการ
ออกกฎหมายของรัฐบาลกลาง (federal government) กฎหมายนี้วางมาตรฐานขั้นต่ าของการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนต่อการออกกฎหมายของรัฐบาล 

ส าหรับระบบการท างานของสหรัฐอเมริกานั้นจะเป็นการด าเนินการด้วยนโยบายการ “การแจ้ง
ข้อมูลและฟังความเห็นจากสาธารณะ” โดนท าขึ้นบนเว็บไซต์ของรัฐบาล คือ regulation.gov ซึ่งระบบนี้
ใช้กันมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2546 แล้ว ซึ่งเป็นไปตามพ.ร.บ.รัฐบาลอิเล็กโทรนิกส์ พ.ศ. 2544 หรือ  
E-Government Act of 2002 โดยอธิบายกระบวนการขั้นตอนได้ ดังนี้ 
 ขัน้ตอนที ่1 เผยแพรข่อ้มลูตอ่สาธารณะ 

เมื่อหน่วยงานรัฐต้องการจะออกกฎหมายใหม่ หรือแก้ไขกฎหมายที่ใช้อยู่เดิม ขั้นตอนแรกของ 
หน่วยงานรัฐต้องเผยแพร่ “ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมายที่เสนอ” หรือ Notice of Proposed Rulemaking 
(NPRM) ลงในวารสาร Federal Register ซึ่งเป็นวารสารที่รวบรวมกฎหมายและร่างกฎหมายที่จัดท าโดย
หน่วยงานรัฐ และบนเว็บไซต์ Regulations.gov เอกสารเหล่านี้ต้องประกอบไปด้วย ร่างกฎหมายที่เสนอ
ขึ้นและข้อมูลประกอบที่เกี่ยวข้อง ต้องชัดเจนว่าข้อเสนอของหน่วยงานรัฐนั้นอาศัยหลักฐานอะไร อ้างอิง 
งานศึกษาที่ส าคัญๆ เกี่ยวกับกฎหมายใหม่ที่เสนอ และมีค าอธิบายที่ไม่ใช่ภาษากฎหมายถึงเหตุผลที่ต้อง
เสนอร่างกฎหมายนี้ เพื่อให้สาธารณชนน าไปวิเคราะหต์่อได้อย่างแม่นย าตรงประเดน็ หลักการส าคัญอย่าง
หนึ่งของระบบการรับฟังความคิดเห็นของสหรัฐอเมริกา คือ ต้องเข้าถึงได้ ผู้มี ส่วนได้เสียจะต้องเข้าถึง 
ร่างกฎหมายใหม่ที่ถูกเสนอทั้งหมดได้โดยง่ายและรวดเร็ว เว็บไซต์ของรัฐบาลกลางจึงพัฒนาระบบการแจ้ง
เตือนทางอีเมล์เกี่ยวกับร่างกฎหมายต่างๆ ขึ้นไว้ด้วย 

ขัน้ตอนที ่๒ เปดิรบัฟงัความเหน็จากสาธารณะ 
เป็นขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็น ผู้มีส่วนได้เสียจะสามารถแสดงความคิดเห็นต่อข้อเสนอของ

หน่วยงานรัฐได้ ผ่านช่องทางเว็บไซต์ Regulations.gov โดยไม่จ าเป็นต้องลงทะเบียนเพ่ือที่จะเข้าไปมี
ส่วนร่วม นอกจากนี้  กระบวนการทุกขั้นตอน จะเปิดเผยต่อทุกฝ่ายอย่างชัดเจนก่อนการเริ่ ม
กระบวนการ โดยทั่วไประยะเวลาของการรับฟังความเห็นประมาณ ๓๐ – ๖๐ วัน หรืออาจนานกว่านั้น
หากเป็นดุลยพินิจของหน่วยงานรัฐ  และหากบุคคลใดไม่สามารถเข้าถึงอินเทอร์เน็ตได้ ก็สามารถส่งความ
คิดเห็นทางระบบไปรษณีย์ทั้งของรัฐและของเอกชน อีเมล์ก็ได้เช่นกัน กระบวนการเปิดรับความคิดเห็นนี้ 
เป็นภาพสะท้อนที่ชัดเจนถึงความเป็นประชาธิปไตย โดยยังมีวิธีการเปิดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมกับรัฐ
แบบอื่นๆ อีกด้วย  

ขัน้ตอนที ่3 การเผยแพรร่า่งกฎหมายฉบบัสดุทา้ย 
หลังเสร็จการรับฟังความคิดเห็นแล้ว ร่างกฎหมายฉบับสุดท้ายจะถูกเผยแพร่ใน Federal 

Register โดยปกติใช้ระยะเวลา 30-60 วัน ก่อนที่กฎหมายจะมีผลบังคับใช้จริง ข้อมูลที่เผยแพร่นี้รวมทั้ง 
ตัวร่างกฎหมาย และสรุปประเด็นที่ได้จากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่ส าคัญ ในอารัมภบทของ

https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjj1ayo4-_UAhUFsY8KHb25CUsQFggtMAI&url=https%3A%2F%2Fwww.epa.gov%2Flaws-regulations%2Fsummary-administrative-procedure-act&usg=AFQjCNHHDTrQlgiN0ISkqEPrwVrxhbOYxA
https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjQ6Lm_4-_UAhUMKo8KHSupASkQFgguMAE&url=https%253A%252F%252Fwww.archives.gov%252Fabout%252Flaws%252Fegov-act-section-207.html&usg=AFQjCNEn3ucQq_cLqiOFy8c3lQfmAcNx6Q
https://www.federalregister.gov/


๑๓ 
 
ร่างกฎหมายต้องระบุด้วยว่า หน่วยงานของรัฐได้น าข้อเสนอและข้อกัง วลของประชาชนมาปรับใช้ 
อย่างไรบ้าง มีตัวอย่างมากมายอยู่ทั่วโลกที่ระบบการรับฟังความคิดเห็นแบบนี้ถูกน าไปใช้และได้ผลลัพธ์
ในทางที่ดี ที่ท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการออกกฎหมายได้ ตัวอย่างเช่น รัฐควีนส์แลนด์ 
ในประเทศออสเตรเลีย ก็ใช้ระบบคล้ายกับของสหรัฐอเมริกานี้ รัฐบาลของรัฐควีนส์แลนด์มีเว็บไซต์
ส่วนกลางชื่อว่า Queensland Regulations: Have Your Say ซึ่งเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะเกี่ยวกับ
ร่างกฎหมายใหม่ๆ หน่วยงานรัฐเผยแพร่ข้อมูลบนเว็บไซต์แห่งนี้เพ่ือให้ภาคธุรกิจและชุมชนเข้าร่วมการ
แสดงความคิดเห็นได้ และยังเปิดให้ผู้มีส่วนได้เสียแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ได้เช่นเดียวกับระบบของ
อเมริกาด้วย 

๓. บทสรุป 

จากการศึกษาบทบัญญัติมาตรา ๗๗ มาตรา ๒๕๘ และมาตราอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย จะเห็นได้ว่า เจตนารมณ์ของมาตรา ๗๗ ไม่ต้องการให้มีการออกกฎหมายมากเกิน
ความจ าเป็น และมีกฎหมายที่ทันสมัย มีคุณภาพ กระบวนการขั้นตอนของมาตรา ๗๗ ตอบโจทย์ของการ
เพิ่มประสิทธิภาพในการออกกฎหมาย ด้วยกระบวนการพิจารณาอย่างรอบคอบ ละเอียดถี่ถ้วนมากขึ้น ถือ
เป็นการกรองกฎหมายที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน เพราะการเสนอร่างกฎหมายต่อสภาผู้แทนราษฎร 
โดยทั่วไปทั้ง ๓ กรณี คือ ๑) คณะรัฐมนตรี ๒) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ ๓) ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง แล้วแต่
กรณี จะต้องด าเนินการตามบทบัญญัติของมาตรา ๗๗ กล่าวคือ ต้องปฏิบัติตาม หลักเกณฑ์การร่าง
กฎหมายและการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ และรวมถึงปฏิบัติตาม แนวทางการรับ
ฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
อย่างเคร่งครัดก่อนที่จะมีการตรากฎหมายฉบับใด ส่วนกรณีการเสนอร่างกฎหมายโดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและผู้มีสิทธิเลือกตั้งนั้น ยังไม่มีการก าหนดแนวปฏิบัติหรือจัดท าคู่มือในการด าเนินการตามมาตรา 
๗๗ แต่อย่างใด ดังนั้น อาจต้องมีการศึกษา เทียบเคียงแนวปฏิบัติตามมาตรา ๗๗ ของฝ่ายเลขานุการของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เพ่ือน ามาพิจารณาประกอบการก าหนดแนวปฏิบัติตามมาตรา ๗๗ ของสภา
ผู้แทนราษฎรหรือผู้มีสิทธิเลือกตั้งต่อไป ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีได้ด าเนินการออกกฎหมายเพื่อก าหนดกรอบ
แนวทางในการด าเนินการตามมาตรา ๗๗ อีกทั้ง ในส่วนของสภาผู้แทนราษฎรก็จะต้องด าเนินการจัดท า
ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรเพื่อจะก าหนดแนวทางดังกล่าวไว้ด้วย 

ส่วนประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชน มาตรา ๗๗ เป็นมาตราส าคัญที่รองรับหลักการการมี
ส่วนร่วมของประชาชนไว้อย่างชัดเจน เพราะที่ผ่านมาความเห็นของประชาชน  ไม่ได้ถูกน ามาใช้
ประกอบการพิจารณาร่างกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรมนัก รวมทั้งไม่มีเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น 
และการวิเคราะห์ให้ประชาชนทราบดังเช่นท่ีมาตรา ๗๗ ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดไว้ ดังนั้น 
กระบวนการนี้จึงเปรียบเสมือนการเปิดเวทีส าหรับประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบโดยตรงจากกฎหมาย 
กลุ่มประชาชนที่เห็นชอบและกลุ่มที่ไม่เห็นชอบได้แสดงความเห็น เพ่ือน าความเห็นนั้นมาประกอบการ
พิจารณาจัดท าร่างกฎหมายที่เป็นประโยชน์แก่ประชาชนอย่างแท้จริง ขั้นตอนส าคัญอีกประการ คือ การ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ถือเป็นหลักการใหม่ที่ส าคัญต่อการปฏิรูปกฎหมายของ
ประเทศเช่นกัน เพราะต้องการมีวิเคราะห์อย่างรอบด้านและเป็นระบบทั้งข้อดี ข้อเสีย ทั้งเชิงคุณภาพและ 
เชิงปริมาณ ทั้งนี้ ควรมีการก าหนดมาตรฐานกลางในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย

http://www.sd.qld.gov.au/qldregulations


๑๔ 
 
ด้วยเพื่อให้หน่วยงานที่ต้องด าเนินการในส่วนนี้ได้ใช้เป็นแนวทางด าเนินการได้อย่างสอดคล้องตามมาตรา 
๗๗ และเพื่อน าไปสู่การปฏิรูปกฎหมายของประเทศ ให้มีความเป็นธรรม มีความเป็นสากลและสอดคล้อง
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศต่อไป 
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๑๕ 
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