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 จากการศึกษาเก่ียวกบัปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติั

หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้ งความเป็นมา 

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย ทั้งหลกัการ แนวความคิด ทฤษฎีทัว่ไป

โดยเฉพาะหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ หลกัการมีส่วน

ร่วม หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี แนวคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปกฎเกณฑ์ การลดกฎเกณฑ์ ซ่ึงต่อมาได้

มุ่งเน้นหลกัการมีกฎหมายท่ีดี แนวคิดว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นกบัการตดัสินใจดว้ยการปรึกษาหารือ

สาธารณะ แนวความคิดเก่ียวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact 

Assessment) หรือ RIA) โดยเฉพาะประเทศในกลุ่มองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา 

(Organization for Economic Co-operation and Development หรือ OECD) หลกัเกณฑ์การจดัท าร่าง

กฎหมายของต่างประเทศ ทั้งจากคณะกรรมาธิการยโุรป ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศองักฤษ และประเทศ

เกาหลีใต ้ตลอดกฎหมายไทยทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติั

หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 พระราชบญัญติัอ่ืน ๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงอนุบญัญติัและค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย ตลอดจนค าวินิจฉยัของศาล

รัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้ง จากคน้ควา้ดงักล่าวน ามาสู่การพิจารณาหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายเพื่อน ามา   

สู่การท าทราบถึงปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การจดัร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่าง

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายตาม

พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยมีอาจารยท่ี์
ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยพ์ฒันะ  เรือนใจดี และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.รติชยั  รถทอง และรอง
ศาสตราจารย ์ดร.สมชยั  ศิริสมบูรณ์เวช 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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กฎหมาย พ.ศ. 2562 ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ียงัใหม่ ท่ีจ  าเป็นตอ้งพฒันาหาแนวทางท่ีเหมาะสมเพื่อให้มีกระบวนการท่ี

ชดัเจน และเพื่อใหก้ารจดัท ากฎหมายมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 

จากการศึกษาท าให้ทราบว่า ปัญหาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติั

หลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ยงัมีปัญหาทาง

กฎหมายหลายประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

จากการศึกษาประเด็นปัญหาแรก ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและ
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายกับหลักการตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  

เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 และพระราชบญัญติั
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิทางกฎหมาย พ.ศ. 2562 ไดก้  าหนดให้ “ ก่อนการ
ตรากฎหมายทุกฉบบั” (รัฐ/หน่วยงานของรัฐ) พึงจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและวิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ ซ่ึงเป็นการก าหนดหลกัการไวใ้นลกัษณะ
เดียวกนั ต่างกนัเพียงถ้อยค าว่า “รัฐ” และ “หน่วยงานของรัฐ” แต่อย่างไรก็ตาม แมจ้ะมีการก าหนดให้
ด าเนินการดงักล่าว ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั แต่พบว่า มีขอบเขตของกฎหมายท่ีแตกต่างกนักล่าวคือ 
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญใชเ้ฉพาะการตรากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั ไม่รวมถึงกฎดงัเช่นมาตรา 5 
วรรคทา้ยของพระราชบญัญติัน้ี และมีนิยามค าวา่ กฎหมาย ตามพระราชบญัญติัน้ีหมายถึง พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และประมวลกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่รวมถึงพระราชก าหนด หรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าเทียบเท่ากบัพระราชบญัญติั แต่ไดก้ าหนดรวมถึงไวเ้ฉพาะในเร่ืองนั้น ๆ เช่น หมวด 5 การ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิให้หมายความรวมถึงพระราชก าหนดดว้ย เป็นตน้ และพระราชบญัญติัน้ีเป็นการจดัท า
ร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐโดยคณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้สิทธิเสนอกฎหมายต่อรัฐสภา ไม่ครอบคลุมถึง
กรณีการเสนอกฎหมายโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน แต่กรณี
รัฐธรรมนูญ มาตรา 77 ครอบคลุมผูมี้สิทธิเสนอกฎหมายทั้ง 3 กรณี ซ่ึงเห็นไดว้่า ยงัมีความแตกต่างกนัใน
รายละเอียด และการก าหนดให้จดัให้มีการรับฟังความเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมาย ก่อนการตรากฎหมาย “ทุกฉบบั” แมจ้ะเป็นหลกัการในการจดัท ากฎหมายท่ีดีในการให้
ผูท่ี้เก่ียวขอ้งเขา้มามีส่วนร่วม แต่ดว้ยปัจจยัต่าง ๆ เช่น การใชท้รัพยากรท่ีมาก หรือโดยลกัษณะของกฎหมาย
ท่ีมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนั เช่น การตราพระราชก าหนด ตามมาตรา 172 ของรัฐธรรมนูญ จึงยากต่อการบงัคบั
ใช้ไดจ้ริงในกฎหมายทุกฉบบั แมจ้ะมีการก าหนดยกเวน้เตามมาตรา 19 ท่ีให้หน่วยงานของรัฐรับฟังความ
คิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งตามท่ีเห็นว่าจ าเป็นแลว้ ให้ถือว่าไดด้ าเนินการรับฟังความคิดเห็น
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โดยชอบแลว้ และจะไม่เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบดงักล่าวก็
ได ้แต่ก็ไม่เป็นการยกเวน้ไปเลยเสียท่ีเดียว 

ประเด็นปัญหาท่ีสอง ปัญหาเก่ียวกบักระบวนการรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมาย  

เม่ือพิจารณา หมวด 2 การตรวจสอบความจ าเป็น การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ของพระราชบญัญติัหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ.2562        
ซ่ึงก าหนดกระบวนการในการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง โดยก าหนดให้เม่ือรับฟังความคิดเห็นแลว้   
ให้หน่วยงานน าผลการรับฟังความคิดเห็นไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย และ
การจดัท าร่างกฎหมาย และให้สรุปผลการรับฟังความคิดเห็น ตามมาตรา 16 ซ่ึงเป็นกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบท่ีส าคญั แมจ้ะมีการออกค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง 
การรับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้งประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย ฉบบัลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
และแนวทางการวเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย ฉบบัลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 มารองรับ
พระราชบัญญัติน้ีแล้วก็ตาม ผูศึ้กษาพบว่า ยงัปรากฎปัญหาเก่ียวกับกระบวนรับฟังความคิดเห็นของ
ผูเ้ก่ียวขอ้งและการวเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนตามกฎหมาย โดยแยกพิจารณาปัญหาดงัน้ี 

1. ปัญหาเก่ียวกบัผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีตอ้งด าเนินการจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็น 
เม่ือพิจารณานิยามของผูเ้ก่ียวขอ้งตามพระราชบญัญติัน้ี ตามมาตรา 3 เป็นการก าหนดไวอ้ยา่ง

กวา้ง ซ่ึงมีผลดีท่ีเป็นการก าหนดเพื่อให้ครอบคลุมกลุ่มผูเ้ก่ียวขอ้งหรือผูท่ี้มีส่วนไดเ้สีย และไดก้ าหนดวิธีการ
ได้มาซ่ึงผูเ้ก่ียวขอ้งในการจดแจง้ไวใ้นระบบกลาง ตามมาตรา 15 ไวก้็ตาม แต่ก็ยงัขาดความชัดเจนเก่ียวกบั
หลักเกณฑ์หรือแนวทางส าหรับหน่วยงานของรัฐในการวิเคราะห์เพื่อก าหนดกลุ่มผูท่ี้เก่ียวข้องหรือระบุ
กลุ่มเป้าหมาย ซ่ึงมีทั้งกลุ่มท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงและโดยออ้มจากการจดัท าร่างกฎหมาย 

เม่ือพิจารณาค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การรับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้
เก่ียวขอ้งประกอบการจดัท าร่างกฎหมายท่ีออกมารองรับพระราชบญัญติัน้ีพบว่า ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูเ้ก่ียวขอ้ง
ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ก าหนดกลุ่มผูเ้ก่ียวข้องไวแ้ต่อย่างใด เป็นเพียงค าแนะน าให้หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการเช่น ก าหนดว่าควรให้โอกาสผูเ้ก่ียวขอ้งแสดงความคิดเห็นและเหตุผลประกอบอย่างเท่าเทียมกนั    
ไม่วา่จะเป็นผูส้นบัสนุนหรือคดัคา้น ซ่ึงควรมีการปรับปรุงเพิ่มเติมเพื่อใหช้ดัเจนยิง่ข้ึน 

2. ปัญหาเก่ียวกบัวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการเผยแพร่รายงาน   
การวเิคราะห์ผลกระทบ 

เม่ือพิจารณาวิธีการรับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้งตามมาตรา 13 ท่ีก าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบกลาง และจะใชว้ิธีการอย่างหน่ึงหรือหลายวิธีดว้ยก็ไดแ้มเ้ป็น
ประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐในการใชดุ้ลพินิจพิจารณาตามท่ีเห็นวา่เหมาะสมในใชว้ิธีการรับฟังความคิดเห็น 
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แต่มีขอ้ควรระวงัว่า ตอ้งมีความสอดคล้องกับกลุ่มผูเ้ก่ียวขอ้งกบัร่างกฎหมายนั้นด้วย มิฉะนั้นจะไม่บรรลุ
วตัถุประสงค์ของการรับฟังความคิดเห็นได้ ซ่ึงยงัขาดหลักเกณฑ์ในการเลือกใช้วิธีการดังกล่าว เพื่อมิให้
หน่วยงานของรัฐใช้ดุลพินิจก าหนดวิธีการตามท่ีเห็นว่า สะดวกแก่การด าเนินการของหน่วยงาน แต่ไม่
สอดคลอ้งหรือสะดวกกบักลุ่มเป้าหมายผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งดว้ย และเม่ือพิจารณาค าแนะน าของ
คณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย ขอ้ 5 
ก าหนดเพียงวา่ “การรับฟังความคิดเห็นผา่นระบบกลางอาจไม่สามารถเขา้ถึงผูเ้ก่ียวขอ้งไดค้รบถว้นทุกกลุ่ม จึง
ควรใชเ้ป็นวธีิการพื้นฐานควบคู่กบัการรับฟังความคิดเห็นผา่นวิธีการอ่ืนดว้ย…”  ทั้งวิธีการหรือช่องทางในการ
รับฟังความคิดเห็นผูเ้ก่ียวขอ้งตามพระราชบญัญติัน้ีและค าแนะของคณะกรรมการพฒันากฎหมายมีค่อนขา้ง
นอ้ย ดว้ยอาจเป็นเพราะเป็นเร่ืองใหม่ท่ีตอ้งใชร้ะยะเวลาในการด าเนินการ 

2.3 ระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการเผยแพร่รายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบ 

ตามมาตรา 14 พระราชบญัญติัน้ี ก าหนดไวเ้พียงให้หน่วยงานของรัฐก าหนดระยะเวลาเร่ิมตน้
และส้ินสุดในการรับฟังความคิดเห็นไว ้แต่ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาไวว้่าใช้เวลามากน้อยเพียงใด แมใ้นทาง
ปฏิบติัค่อนขา้งยากท่ีจะก าหนดระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีแน่นอน เพราะร่างกฎหมาย   
แต่ละฉบบัอาจมีวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัไปข้ึนอยู่กบัความส าคญัหรือผลกระทบต่อผูมี้
ส่วนไดเ้สียแต่ละกลุ่ม แต่การก าหนดระยะเวลาขั้นต ่าท่ีเหมาะสมก็มีความส าคญั และเม่ือพิจารณาค าแนะน า
ของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย 
ขอ้ 4 ก าหนดไวเ้พียงวา่ “ควรมีระยะเวลาเพียงพอในการรับฟังความคิดเห็น เพื่อให้ผูเ้ก่ียวขอ้งคิดวิเคราะห์ตรึก
ตรอง และร่วมแสดงความคิดเห็นได ้การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศควรมีระยะเวลา     
ไม่นอ้ยกวา่สิบหา้วนั เวน้แต่มีเหตุผลความจ าเป็นอ่ืน ซ่ึงหน่วยงานของรัฐควรระบุเหตุผลและประกาศให้ทราบ
เป็นการทัว่ไปด้วย” ซ่ึงเป็นเวลาท่ีค่อนขา้งน้อย ดว้ยระยะเวลาท่ีจ ากดัในการแสดงความคิดเห็น ท าให้ความ
คิดเห็นท่ีไดรั้บมีจ านวนน้อย จึงอาจไม่สามารถสะทอ้นสภาพปัญหาท่ีแทจ้ริงของร่างกฎหมายนั้นได ้ซ่ึงเม่ือมี
การรับฟังความคิดเห็นดงักล่าวก็จะน าผลไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายต่อไป 

ประเด็นปัญหาท่ีสาม ปัญหาการจดัท าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ได้ด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562          
ในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญั  

เม่ือพิจารณา มาตรา 8 ก าหนดให้การจดัท าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหากไดด้ าเนินการตามท่ี
บญัญติัในพระราชบญัญติัน้ีในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญัแลว้ แมจ้ะไม่ครบถว้นตามพระราชบญัญติัน้ีก็ไม่ท าให้
การจดัท าร่างกฎหมายนั้นเสียไป ในกรณีท่ีคณะกรรมการพฒันากฎหมายเห็นวา่ หน่วยงานของรัฐด าเนินการ
ในเร่ืองใดโดยไม่สอดคล้องหรือไม่เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี จะเสนอแนะแนวทางการด าเนินการ        
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ในเร่ืองนั้นเพื่อใหห้น่วยงานของรัฐปฏิบติัตามก็ได ้และเม่ือหน่วยงานของรัฐไดป้ฏิบติัตามแลว้ ให้ถือวา่เป็น
การด าเนินการโดยชอบด้วยพระราชบญัญติัน้ีแล้ว เห็นได้ว่า มาตราดังกล่าวบญัญติัไวเ้พียงว่า หากได้
ด าเนินการตามท่ีบัญญัติในพระราชบัญญัติ น้ีในส่วนท่ีเป็นสาระส าคัญแล้ว แม้จะไม่ครบถ้วนตาม
พระราชบญัญติัน้ีก็ไม่ท าให้การจดัท าร่างกฎหมายนั้นเสียไป แต่ไม่ไดบ้ญัญติัไวโ้ดยตรงว่าหากไม่ด าเนินการ
ตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัน้ีในส่วนท่ีเป็นสาระส าคญัแลว้ จะท าให้การจดัท าร่างกฎหมายนั้นเสียไปหรือ
จะมีผลเช่นไร และส่วนท่ีเป็นสาระส าคัญมีขอบเขตเพียงใด กรณีจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยศาล
รัฐธรรมนูญหรือไม่ ตามมาตรา 148 หรือไม่ เม่ือพระราชบัญญัติน้ีได้ออกมาเพื่อรองรับหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 77 ดงักล่าว และมีการบญัญติัหลกัการเช่นเดียวกนัในมาตรา 5 อยูใ่นหมวด 1 บททัว่ไป 
และมาตรา 8 ก็อยูใ่นหมวดเดียวกนัในพระราชบญัญติัน้ี  

ประเด็นปัญหาท่ีส่ี ปัญหาการให้อ านาจศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แล้วแต่กรณี        
มีอ านาจในการวินิจฉัยว่า บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดท่ีหมดความจ าเป็นและไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์
และก าหนดสภาพบงัคบัท่ีเป็นผลร้ายแตกต่างจากท่ีกฎหมายก าหนด  

เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัน้ี มาตรา 5 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดให้หน่วยงานของรัฐพึงจดัให้มี
กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ โดยไม่ชกัช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระ
แก่ประชาชน ซ่ึงได้บญัญติัหลกัการไวเ้ช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญ มาตรา 77 วรรคหน่ึง เห็นได้ว่าได้มีการ
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นบงัคบัใช้กฎหมายฉบบันั้น ๆ ด าเนินการทบทวนกฎหมายอยูแ่ลว้ แต่เม่ือ
พิจารณาตามมาตรา 6 ท่ีให้อ านาจศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แลว้แต่กรณี มีอ านาจในการ
วนิิจฉยัวา่ บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดท่ีหมดความจ าเป็นและไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ และก าหนดสภาพ
บงัคบัท่ีเป็นผลร้ายแตกต่างจากท่ีกฎหมายก าหนด มีปัญหาการให้อ านาจศาลลงโทษหรือจะก าหนดสภาพ
บงัคบัท่ีเป็นผลร้ายแตกต่างจากท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ด้ ซ่ึงเป็นการให้อ านาจศาลท่ีอาจขดัต่อหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ รวมถึงปัญหาของผลบงัคบัใช้ของบทบญัญติักฎหมายกับค าวินิจฉัยของท่ีประชุมใหญ่     
ศาลฎีกา หรือท่ีประชุมใหญ่ศาลปกครองสุงสุด หรือท่ีประชุมใหญ่ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด 
แล้วแต่กรณี รวมถึงปัญหาการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ รวมถึงการให้อ านาจศาลตาม
พระราชบญัญติัน้ี มาตรา 6 เป็นการบญัญติักฎหมายเกินจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมาตรา 77 ซ่ึงมี
หลกัการเช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัน้ี และตามมาตรา 5 ซ่ึงในการทบทวนกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นได้
ก าหนดใหมี้การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงัการบงัคบัใชก้ฎหมาย ตามรอบระยะเวลาอยูแ่ลว้ 

ประเด็นปัญหาท่ีห้า ปัญหาการให้อ านาจศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แลว้แต่กรณี      
มีอ านาจวนิิจฉยัวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมายในเร่ืองใดท่ีจะเป็นอนัส้ินผลบงัคบักรณีไม่ด าเนินการออกกฎหรือ
ด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีกฎหมายก าหนด  
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เม่ือพิจารณามาตรา 22 วรรค 3-วรรคทา้ย ท่ีก าหนดให้ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร 
แล้วแต่กรณี มีอ านาจวินิจฉัยว่า บทบัญญัติแห่งกฎหมายในเร่ืองใดท่ีจะเป็นอันส้ินผลบังคับกรณีไม่
ด าเนินการออกกฎหรือด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนดตามมาตรา 22 วรรคสอง 
ซ่ึงเป็นการให้อ านาจศาลท่ีอาจขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจเช่นเดียวกบัประเด็นปัญหาท่ี 4 แมจ้ะเป็นไป
เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีท่ีฝ่ายบริหารไม่ด าเนินการในการออกกฎหรือด าเนินการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง เพื่อให้ประชาชนสามารถปฏิบติัตามกฎหมายนั้นได ้รวมถึงหากเป็นกรณีพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ ยงัก าหนดให้หากศาลวินิจฉัยวา่ บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
นั้นมีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรค 2 ศาลจะไม่ใชบ้งัคบับทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
นั้นก็ได้ และให้ศาลแจ้งคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือประธานรัฐสภา 
แลว้แต่กรณี เพื่อด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจในส่วนท่ีเก่ียวกบัการจงใจปฏิบติัหน้าท่ีขดัต่อกฎหมาย
ต่อไป เห็นไดว้า่ เป็นการใหอ้ านาจศาลซ่ึงมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมากเกินควร  

จากการศึกษาค้นคว้าปัญหาเก่ียวกับหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ
ดงัต่อไปน้ี 

1 ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมายกบัหลกัการตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  

เห็นควรใหก้ าหนดขอ้ยกเวน้ในการรับฟังความคิดเห็นจากผูท่ี้เก่ียวขอ้งและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย โดยไม่ตอ้งด าเนินการกบักฎหมายทุกฉบบั โดยอาจก าหนดให้มีผูต้รวจสอบร่าง
กฎหมายเบ้ืองตน้เช่น คณะกรรมการพฒันากฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงตามมาตรา 7 
พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ.2562 มาตรา 
7 ไดก้ าหนดหนา้ท่ีใหใ้นกรณีท่ีเห็นสมควร คณะกรรมการพฒันากฎหมายจะเสนอแนะหรือให้ความเห็นแก่
คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการออกกฎกระทรวง การก าหนดแนวทาง หรือการด าเนินการอ่ืนใดเพื่อประโยชน์  
ในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ีก็ได ้รวมตลอดทั้งให้ค  าปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐเก่ียวกบัการปฏิบติั
ตามพระราชบญัญติัน้ี เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามมาตรา 13 มาตรา 14 และมาตรา 16 (ซ่ึงเป็นเร่ือง
การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ) ซ่ึงคณะกรรมการพฒันากฎหมายจะก าหนดแนวทาง
เพื่อใหห้น่วยงานของรัฐปฏิบติัตามไดอ้ยูแ่ลว้ 

รวมถึงแกไ้ขมาตรา 19 พระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดขอ้ยกเวน้การจดัท าร่างกฎหมายเก่ียวกบัการ
รักษาความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ ร่างกฎหมายท่ีมิไดใ้ชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปกบัประชาชน 
ร่างกฎหมายท่ีจ าเป็นต้องตราข้ึนโดยรีบด่วนเพื่อประโยชน์ส าคญัของประเทศเก่ียวกับความปลอดภัย
สาธารณะ ความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ หรือร่างกฎหมายอ่ืนท่ี  
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ไม่มีผลกระทบต่อประชาชนท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งด าเนินรับฟังความคิดเห็นผูท่ี้เก่ียวขอ้ง เน่ืองจาก
กฎหมายท่ีได้รับการยกเว้นดังกล่าว จะต้องด าเนินการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย ตามหมวด 5 
พระราชบญัญติัน้ีตามรอบระยะเวลาภายหลงักฎหมายมีผลบงัคบัใชอ้ยูแ่ลว้ 

2. ปัญหาเก่ียวกบักระบวนการรับฟังความคิดเห็นและวเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  
2.1 ปัญหาเก่ียวกบัผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีตอ้งด าเนินการจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็น ควรมีการ

จดัท าแผนผูมี้ส่วนได้เสียโดยอาจเทียบเคียงแนวทางการจดัท ากฎหมายคณะกรรมาธิการยุโรปได้จดักลุ่ม
ผูเ้ก่ียวขอ้งในการจดัท ากฎหมาย โดยมีการจดัท าแผนผูมี้ส่วนไดเ้สีย ท่ีมีการระบุประเภท ลกัษณะผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียท่ีเก่ียวขอ้งหรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายในแต่ละประเด็นอยา่งเป็นระบบ ครอบคลุม
ถึง (1) การแบ่งประเภทกลุ่มผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย (2) การวิเคราะห์ระดบัผลประโยชน์ของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียแต่
ละกลุ่ม (3) การเรียงล าดับประเภทหรือลักษณะของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียตามล าดับของผลประโยชน์หรือ
ผลกระทบต่อประเด็นท่ีจะรับฟังความคิดเห็นร่างกฎหมายฉบบันั้น ๆ และ (4) การวิเคราะห์ระดบัของอิทธิพล
และผลประโยชน์ของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียแต่ละกลุ่ม จากนั้นจึงเลือกวิธีการและเคร่ืองมือส าหรับใช้ในการจดั
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายท่ีเหมาะสม ก่อนท่ีจะรับฟังความคิดเห็นในแต่ละเคร่ืองมือหรือ
ช่องทางการรับฟังความคิดเห็น เพื่อน ามาประกอบการท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
ต่อไปตามล าดบัขั้นตอน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งละเอียดจึงอาจท าในรูปแบบคู่มือเพื่อให้เกิดความชดัเจนในการ
ด าเนินการของหน่วยงานของรัฐผูจ้ดัร่างท ากฎหมายในทางปฏิบติั 

2.2 ปัญหาเก่ียวกบัวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการเผยแพร่รายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบ ประเด็นสืบเน่ืองจากขอ้ 2.1 นอกจากการมีคู่มือท่ีแสดงขั้นตอนไวโ้ดยเฉพะแล้ว         
ในเบ้ืองตน้เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การรับฟังความคิดเห็นของ
ผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย ประกาศ ณ วนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 ซ่ึงออกตามพระราชบญัญติั
หลกัเกณฑ์ฯ ขอ้ 5 ตอนทา้ยว่า “การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบกลางอาจไม่สามารถเข้าถึงผูเ้ก่ียวขอ้งได้
ครบถ้วนทุกกลุ่ม จึงควรใช้เป็นวิธีการพื้นฐานควบคู่กับการรับฟังความคิดเห็นผ่านวิธีการอ่ืนด้วย เช่น           
การสัมภาษณ์ การเชิญมาให้ขอ้มูล หรือการประชุม “การตอบแบบสอบถาม  การส ารวจความคิดเห็น เวที
สาธารณะ การส่งหมายหรือหนังสือ หรือวิธีการอ่ืนใดท่ีเห็นว่าเหมาะสมและวิธ๊การนั้นสอดคล้องกบักลุ่ม
ผูเ้ก่ียวขอ้งหรือผูมี้ส่วนไดเ้สีย” ในกรณีท่ีสมควรก็อาจจดัการรับฟังความคิดเห็นร่วมกบัหน่วยงานหรือองคก์ร
อ่ืนท่ีมีเทคโนโลยีเพื่อให้การรับฟังความคิดเห็นนั้นเขา้ถึงผูเ้ก่ียวขอ้งไดอ้ย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
ทั้ งน้ี ในการรับฟังความคิดเห็นต้องค านึงถึง “วิธีการท่ีใช้ในการรับฟังความคิดเห็นต้องสอดคล้องกับ
กลุ่มเป้าหมายผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียกบักฎหมายนั้นท่ีสามารถเขา้ถึงไดง่้ายหรือสะดวก” ลกัษณะ
และจ านวนของผูเ้ก่ียวขอ้ง เน้ือหาของร่างกฎหมาย และการอ านวยความสะดวกให้แก่ผูเ้ก่ียวขอ้งในการแสดง
ความคิดเห็นอยา่งเพียงพอและไม่เป็นการสร้างภาระจนเกินความจ าเป็น”  
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2.3 ระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการเผยแพร่รายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบ ควรก าหนดให้หน่วยงานของรัฐผูจ้ดัท าร่างกฎหมายแจง้ก าหนดการเก่ียวกบัการรับฟังความคิดเห็น
ให้ประชาชนผูเ้ก่ียวขอ้งทราบล่วงหนา้อยา่งนอ้ย 15 วนัก่อนวนัท่ีจะรับฟังความคิดเห็น และก าหนดระยะเวลา
ขั้นต ่าในการรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อย 30 วนั เพื่อให้ประชาชนไดมี้ระยะเวลาตดัสินใจในการแสดงความ
คิดเห็นมากข้ึน และเห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การรับฟังความ
คิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้องประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย ประกาศ ณ วนัท่ี27 พฤศจิกายน 2562 ซ่ึงออกตาม
พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์ฯ ขอ้ 4 โดยก าหนดระยะเวลาขั้นต ่าไม่นอ้ยกวา่ 30 วนั กล่าวคือวา่ “ควรมีระยะเวลา
เพียงพอในการรับฟังความคิดเห็น เพื่อให้ผูเ้ก่ียวขอ้งคิดวิเคราะห์ตรึกตรอง และร่วมแสดงความคิดเห็นได ้     
การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศควรมีระยะเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวนัวนั เวน้แต่มี
เหตุผลความจ าเป็นอ่ืน ซ่ึงหน่วยงานของรัฐควรระบุเหตุผลและประกาศให้ทราบเป็นการทัว่ไปดว้ย”  

3. ปัญหาการจัดท าร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ได้ด าเนินการตามพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ในส่วนท่ีเป็น
สาระส าคญั  

ให้จดัตั้งหน่วยงานกลางเขา้มาตรวจสอบระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบอย่างเช่นประเทศ
เกาหลีใต ้ซ่ึงจะสอดคลอ้งกบัแผนปฏิรูปประเทศ ดา้นกฎหมาย และพระราชบญัญติัน้ีท่ีก าหนดให้มีระบบ
กลางของประเทศ เน่ืองจากบทบญัญติัมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก าหนดไวใ้นหมวดแนวนโยบายแห่ง
รัฐท่ีขาดสภาพบงัคบัไม่อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบการกระบวนการตรากฎหมายโดยศาล 

4. ปัญหาการให้อ านาจศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แล้วแต่กรณี มีอ านาจในการ
วนิิจฉยัวา่ บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดท่ีหมดความจ าเป็นและไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์และก าหนดสภาพ
บงัคบัท่ีเป็นผลร้ายแตกต่างจากท่ีกฎหมายก าหนด  

ให้ตัดบทบัญญัติในมาตรา 6 ของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ออกทั้งมาตรา 

5. ปัญหาการให้อ านาจศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แลว้แต่กรณี มีอ านาจวินิจฉัยว่า
บทบญัญติัแห่งกฎหมายในเร่ืองใดท่ีจะเป็นอนัส้ินผลบงัคบักรณีไม่ด าเนินการออกกฎหรือด าเนินการอยา่ง
ใดอยา่งหน่ึงท่ีกฎหมายก าหนด ทั้งปัญหาสองประเด็นสุดทา้ยเป็นการให้ศาลเขา้มีอ านาจและขดัต่อหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ จึงควรมีการยกเลิกบทบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งดงักล่าว 

เห็นควรยกเลิกบทบญัญติัตามาตรา 22 วรรค 3 - วรรคทา้ย ในส่วนท่ีเก่ียวกบัศาลยุติธรรม ศาลทหาร 
หรือศาลปกครอง แต่ยงัไวใ้นส่วนมาตรา 22 วรรค 1 -วรรค 2 และวรรค 8  
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