
   

 

 

การปฏิรูปกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ : 
จากหลักนิติธรรมสูการอํานวยประโยชนสุขแกประชาชน 

ผานการทํางานและมุมมองของ สว. 
 
 

จัดทําโดย 

 

นางสุวรรณี  สิริเวชชะพันธ   

รหัสประจําตัว ๖๗๑๒๔๑ 

 

รายงานนี้เปนสวนหนึ่งของโครงการอบรมหลักสูตร 

“หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” (นธป.) รุนที่ ๑๒ 

 

ลิขสิทธิ์ของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ



ก 
 

คํานํา 
 

บทความวิชาการ เรื่อง การปฏิรูปกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ :  
จากหลักนิติธรรมสูการอํานวยประโยชนสุขแกประชาชนผานการทํางานและมุมมองของ สว. เปนการนําเสนอ
บทความวิชาการโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือเสนอสาระสําคัญเกี่ยวกับการดําเนินการปฏิรูปของประเทศไทย 
ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ ดวยมุงหวังวาจะสะทอนใหเห็นถึงบริบทในการ
ขับเคลื่อนใหการปฏิรูปกฎหมายเปนมรรถวิธี (means) ในการสรางประโยชนสุขและคุณภาพชีวิตที่ดีใหแก
ประชาชน ท้ังนี้ การวางรูปแบบและกลไกในการปฏิรูปประเทศดานตางๆ ที่ถูกกําหนดไวตามหมวด ๑๖ นั้น  
ถูกออกแบบไวสําหรับการดําเนินการในสองสวน ไดแก กลไกในการปฏิรูปประเทศ ๑๓ ดาน โดยหนวยงาน
ภาครัฐที่รับผิดชอบ และกลไกในการติดตาม เสนอแนะ และเรงรัดการปฏิรูปประเทศโดยวุฒิสภา ดังนั้น  
ในการนี้ ผูเขียนในฐานะอดีตสมาชิกวุฒิสภา ในชุดที่ ๑๒ ในฐานะรองประธานคณะกรรมาธิการการกฎหมาย 
การยุติธรรม และการตํารวจ วุฒิสภา คนที่หนึ่ง ซึ่งคณะกรรมาธิการนี้มีหนาที่และอํานาจหนึ่งในการพิจารณา
ศึกษา ติดตาม เสนอแนะและเรงรัดการปฏิรูปประเทศ และแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติที่อยูในหนาที่
และอํานาจ และอื่น ๆที่เกี่ยวของ 

ดังนั้น ในฐานะอดีตสมาชิกวุฒิสภาที่มีบทบาทในการติดตาม เสนอแนะ และเรงรัดการปฏิรูป
ดานกฎหมาย และมีบทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ การกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน  
หาขอเท็จจริง และศึกษาเรื่องตางๆ ที่เปนการดําเนินการตามนโยบายดานกฎหมาย จึงมีความสนใจ 
ที่จะนําเสนอใหเห็นถึงรูปแบบ กลไกของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย การดําเนินการปฏิรูปประเทศ 
ดานกฎหมายการปฏิรูปกฎหมายผลในเชิงประจักษขอคนพบในการปฏิรูปดานกฎหมาย ภาพรวม ผลสัมฤทธิ์
ของการปฏิรูปดานกฎหมายในการนําเสนอบทความทางวิชาการ เรื่อง การปฏิรูปกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ : จากหลักนิติธรรมสูการอํานวยประโยชนสุขแกประชาชนผานการทํางาน
และมุมมองของ สว. ไดมีการนําเสนอขอเสนอแนะตอการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือใหเกิดความสมบูรณย่ิงขึ้น 
โดยนําเสนอ ๑๑ ขอเสนอแนะ อันไดแก (๑) การใหสวนราชการควรใหความสําคัญกับการจัดทํารายงาน
ประเมินผลกระทบ (๒) การออกแบบเชิงโครงสรางองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมาย (๓) สวนราชการควรเรง
ดําเนินการคนหา และรวบรวมกฎหมายที่มีความลาหลัง หรือเปนภาระตอการดําเนินชีวิตของประชาชน 
(๔) ควรมีการใหศึกษา ทบทวน และรวบรวมกฎหมายที่เก่ียวกับความมั่นคงวามีผลตอสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนหรือไม อยางไร (๕) ปรับปรุงและพัฒนาระบบกลางทางกฎหมายใหใชงานงาย และประชาชน
สามารถเขาใชไดโดยสะดวก (๖) การพัฒนากลไกและสรางระบบที่เอื้ออํานวยใหประชาชนสามารถเสนอ 
รางกฎหมายไดโดยงาย ไมเปนภาระ (๗) ควรสรางกลไกเพ่ือเอื้ออํานวยในการริเริ่มกฎหมายโดยประชาชน  
(๘) การจัดทําประมวลกฎหมายที่มุงเนนสัมฤทธิ์ผลของกฎหมาย (๙) การวางกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูป
กฎหมาย เพ่ือใหเกิดผลในทางปฏิบัติจริง (๑๐) การวางกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปดานกฎหมายที่ตอง
เนนการมีสวนรวมของภาคประชาชน และ (๑๑) การสรางกลไกการสื่อสารระหวางหนวยงานราชการและประชาชน 

ผูเขียนหวังเปนอยางย่ิงวาจะนํามาซึ่งการพิจารณา ปรับปรุง แกไข และพัฒนาโดยหนวยงาน 
ที่เกี่ยวของในระดับตางๆ และหวังวาบทความฉบับนี้ จะเปนประโยชนตอการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 
และกอใหเกิดประโยชนสุขและคุณภาพชีวิตที่ดขีองประชาชนตอไป 



 

 สารบัญ  

  หนา 

 คํานํา ก 

 บทนํา ๑ 

 ๑. รูปแบบและกลไกของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย ๒ 
 ๒.  การดําเนินการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย ๓ 
 ๒.๑ วัตถุประสงคและความจําเปนที่จะตองพัฒนากฎหมายโดยรวม  ๔ 
 ๒.๑.๑ ความจําเปนที่จะตองตองพัฒนาตัวบทกฎหมาย  

๒.๑.๒ ความจําเปนที่ตองพัฒนาผูบังคับใชกฎหมาย  
๒.๑.๓ ความจําเปนที่ตองพัฒนาผูปฏิบัติการตามกฎหมาย  
๒.๑.๔ ความจําเปนที่ตองพัฒนาในกระบวนการตรากฎหมาย  

 

       ๒.๒ การกําหนดกิจกรรมปฏิรูปที่จะสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอ
ประชาชนอยางมีนัยสําคัญ (Big Rock)  

๕ 

 ๓. การปฏิรูปกฎหมายผลในเชิงประจักษ ๕ 
 ๔. แผนการปฏิรูปประเทศ และแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ ๑๐ 
 ๔.๑ แผนการปฏิรูปประเทศ ๑๐ 
 ๔.๒ แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ  ๑๑ 
 ๕. ภาพรวม ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิรูปดานกฎหมาย ๑๑ 
 ๖. ขอเสนอแนะตอการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือใหเกิดความสมบูรณยิ่งข้ึน ๑๒ 
 ๓.๑ สวนราชการควรใหความสําคัญกับการจัดทํารายงานประเมินผล

กระทบ  
๑๒ 

 ๓.๒ สวนราชการควรเรงดําเนินการคนหา และรวบรวมกฎหมายที่มีความลา
หลังหรือเปนภาระตอการดําเนินชีวิตของประชาชน 

๑๒ 

 ๓.๓ ควรมีการใหศึกษา ทบทวน และรวบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวกับความ
มั่นคงวามีผลตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือไม  

๑๒ 

 ๓.๔ ปรับปรุงและพัฒนาระบบกลางทางกฎหมายใหใชงานงาย และ
ประชาชนสามารถเขาใชไดโดยสะดวก  

๑๓ 

 ๓.๕ การพัฒนากลไกและสรางระบบที่เอื้ออํานวยใหประชาชนสามารถ
เสนอรางกฎหมายไดโดยงาย ไมเปนภาระ  

๑๓ 

 ๓.๖ ควรสรางกลไกเพ่ือเอ้ืออํานวยในการริเริ่มกฎหมายโดยประชาชน  ๑๓ 
 ๓.๗ การจัดทําประมวลกฎหมายที่มุงเนนสัมฤทธิ์ผลของกฎหมาย ๑๓ 



 
 

 สารบัญ  

  หนา 

 ๓.๘ การวางกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปกฎหมาย เพ่ือใหเกิดผลในทาง
ปฏิบัติจริง 

๑๔ 

 ๓.๙ การวางกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปดานกฎหมายที่ตองเนนการ
มีสวนรวมของภาคประชาชน 

๑๔ 

 ๓.๑๐ สรางกลไกการสื่อสารระหวางหนวยงานราชการและประชาชน ๑๔ 
 ๓.๑๑ สรางกลไกการสื่อสารระหวางหนวยงานราชการและประชาชน ๑๕ 
 
   
 



๑ 

 

การปฏิรูปกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ :  
จากหลักนิติธรรมสูการอํานวยประโยชนสุขแกประชาชนผานการทํางานและมุมมองของ สว. 

 

บทนํา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ เปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กําหนด 
ใหมีหมวดที่วาดวยการปฏิรูปประเทศ หมวด ๑๖ ดวยมีเจตนารมณและเปาหมายหลัก ๓ ประการ ตามที่
กําหนดไวในมาตรา ๒๕๗ หลักการและแนวทางการปฏิรูปประเทศตามมาตรา ๒๕๘ นอกจากนี้ กําหนดใหมี 
การประกาศใชกฎหมายเก่ียวกับการปฏิรูปประเทศ ตามมาตรา ๒๕๙ ไดแก พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอน 
การดําเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. ๒๕๖๐ และมีประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผน 
การปฏิรูปประเทศ ที่กําหนดใหมีการปฏิรูปรวม ๑๓ ดาน ทั้งนี้ โดยคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ซึ่งเปนกลไก
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่กําหนดใหมีการเชื่อมโยงการปฏิรูปประเทศกับการจัดทํายุทธศาสตรชาติ 
รวมทั้งบทบาทคณะกรรมการยุทธศาสตรชาติในการกํากับดูแลการปฏิรูปประเทศใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ
ตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยแผนและขั้นตอนการดําเนินการปฏิรูปประเทศ ประกอบพระราชบัญญัติ
การจัดทํายุทธศาสตรชาติ พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๑๕ (๔) และมาตรา ๒๘ (๔) ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติไดมีการตั้ง
สํานักงานคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตรชาติ และการสรางความสามัคคีปรองดอง 
(สํานักงาน ป.ย.ป.) ซึ่งมีฐานะเปนกรมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อทําหนาที่ในการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ
ยุทธศาสตรชาติ และการสรางความสามัคคีปรองดอง และประสานงานกับผูปฏิบัติ กระทรวง กรมตาง ๆ 
อีกทั้ง ยังมีการปรับปรุงแผนปฏิรูปประเทศใหสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรชาติ แผนแมบท และมติ
คณะรัฐมนตรี โดยมอบหมายใหคณะกรรมการปฏิรูปประเทศดําเนินการตามขั้นตอนและกรอบระยะเวลา  
ในประเด็นการปรับปรุง ๖ ประเด็น และการคัดเลือกกิจกรรมการปฏิรูปประเทศที่จะสงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงตอประชาชนอยางมนีัยยะสําคัญ (Big Rock)  

ตามกลไกและรูปแบบของการปฏิรูปประเทศที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. ๒๕๖๐ นํามาสูแผนการปฏิรูปประเทศใน ๑๓ ดาน อันไดแก ๑) ดานการเมือง ๒) ดานการบริหาร
ราชการแผนดิน ๓) ดานกฎหมาย ๔) ดานกระบวนการยุติธรรม ๕) ดานเศรษฐกิจ ๖) ดานทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ๗) ดานสาธารณสุข ๘) ดานสื่อสารมวลชน เทคโนโลยีสารสนเทศ ๙) ดานสังคม ๑๐) ดาน
พลังงาน ๑๑) ดานการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ ๑๒) ดานการศึกษา และ๑๓) 
ดานวัฒนธรรม กีฬา แรงงาน และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย ดังนั้น เพ่ือใหมีกลไกในการติดตาม เรงรัด 
ติดตามการปฏิรูป รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๒๗๐ บัญญัติใหวุฒิสภาตามบท
เฉพาะกาล มีอํานาจและหนาที่ติดตาม เสนอแนะ และเรงรัดการปฏิรูปประเทศเพ่ือใหบรรลุเปาหมายตาม
หมวด ๑๖ การปฏิรูปประเทศและการจัดทําและการดําเนินการตามยุทธศาสตรชาติ โดยคณะรัฐมนตรีตอง
แจงความคืบหนาในการดําเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศตอรัฐสภาเพ่ือทราบทุก ๓ เดือนดวย ดังนั้น 
เพ่ือใหการดําเนินการในการติดตาม เรงรัดการปฏิรูปเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  



๒ 

 
รายงานฉบับนี้มุงเนนการศึกษาในฐานะอดีตสมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการการกฎหมาย  

การยุติธรรม และการตํารวจ วุฒิสภาซึ่งมีหนาที่และอํานาจหนึ่งในการพิจารณาศึกษา ติดตาม เสนอแนะ และ
เรงรัดการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 

๑. รูปแบบและกลไกของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 

ดังกลาวแลวขางตนวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๖๐ มาตรา ๖๕ กําหนดให
รัฐบาลตองมียุทธศาสตรชาติเพ่ือเปนเปาหมายระยะยาวในการพัฒนาประเทศ ประกอบกับมาตรา ๒๕๗ และ 
๒๕๙ กําหนดใหทําการปฏิรูปประเทศเพ่ือวางรากฐานการพัฒนาไปสูประเทศท่ีมีความสามัคคีปรองดอง มีการ
พัฒนาอยางยั่งยืนตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ประชาชนมีความทัดเทียมกันเพื่อขจัดความเหลื่อม
ล้ํา อีกทั้งยังมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง
เปนประมุข ดังนั้น ในการนี้รัฐธรรมนูญจึงไดมีการกําหนดใหเริ่มดําเนินการปฏิรูปในดานตาง ๆ ที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญและที่จะกําหนดเพ่ิมเติมภายในหนึ่งปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ โดยจะตองดําเนินการ
ปฏิรูปอยางตอเนื่องในชวง ๕ ปขางหนา (พ.ศ. ๒๕๖๐ - พ.ศ. ๒๕๖๕) เพ่ือใหบรรลุเปาหมายท่ีกําหนดไวใน
แผนการปฏิรูปแตละดาน และเมื่อพระราชบัญญัติวาดวยแผนและขั้นตอนการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. ๒๕๖๐  
มีผลบังคับใชอยางเปนทางการ โดยไดมีประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีใหแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ
ดานตาง ๆ จํานวน ๑๑ คณะ เพื่อดูแลการปฏิรูปในดานตาง ๆ ในสวนของการปฏิรูปประเทศดานกระบวนการ
กฎหมายมีคณะกรรมการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายเปนผูรับผิดชอบโดยมีหนาที่ตามที่พระราชบัญญัติวาดวย
แผนและขั้นตอนการปฏิรูปประเทศกําหนดการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายตองมีแผนการปฏิรูปเพ่ือกําหนด
กลไก วิธีการ และขั้นตอนการดําเนินการ รวมทั้งผลอันพึงประสงคของการปฏิรูปตามระยะเวลาที่กําหนดไวใน
แผนการปฏิรูป และเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานตอรัฐสภาเพื่อทราบแลว ใหประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาและบังคบัใชตอไป หนวยงานของรัฐทุกหนวยงานมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามแผนการ
ปฏิรูปประเทศเพ่ือใหการปฏิรูปประเทศบรรลุผลสัมฤทธ์ิตามระยะเวลาที่กําหนดไวในแผนการปฏิรูปประเทศ 

ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติวาดวยแผนและขั้นตอนการปฏิรูปประเทศ พ.ศ.๒๕๖๐ มาตรา ๗  
ไดกําหนดใหแผนการปฏิรูปประเทศอยางนอยตองประกอบดวย 

๑) แผน ขั้นตอน และวิธีการดําเนินการปฏิรูปประเทศ และผลอันพึงประสงคในดานที่จะ
ดําเนินการปฏิรูป ซึ่งตองสอดคลองกับผลที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญและยุทธศาสตรชาติ 

๒) กําหนดระยะเวลาที่ตองดําเนินการในแตละขั้นตอนตามลําดับในลักษณะที่เปนการบูรณาการ 
และตัวชี้วัดผลการดําเนินการปฏิรูปประเทศในแตละดาน 

๓) การกําหนดหนวยงานของรัฐหรือบุคคลที่รับผิดชอบการดําเนินการ 
๔) วงเงินที่คาดวาจะใชในการดําเนินการปฏิรูปประเทศในแตละดานหรือแตละเรื่อง ตามมาตรา ๘ 

แลวแตกรณี รวมตลอดทั้งประมาณการของแหลงที่มาของเงิน 
๕) ผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินการปฏิรูปประเทศที่คาดหวังวาจะบรรลุภายในระยะเวลาหาป 
๖) การเสนอใหมีหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายที่จําเปนเพ่ือดําเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศ 

ดังนั้น การปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย จึงมีวิธีการดําเนินการตามขั้นตอนตามมาตรา ๑๐ แหง
พระราชบัญญัติวาดวยแผนและขั้นตอนการปฏิรูปประเทศ กลาวคือ ใหรัฐมนตรีแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูป



๓ 

 
ประเทศดานกระบวนการยุติธรรม หลังจากนั้นใหที่ประชุมรวมกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการ
จัดทํารางแผนการปฏิรูปประเทศใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันที่แตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูป แลว
เสนอคณะกรรมการยุทธศาสตรชาติพิจารณาใหความเห็นชอบภายในสิบหาวัน และใหเริ่มดําเนินการจัดทํา
แผนการปฏิรูปประเทศตามกระบวนการและระยะเวลาที่กําหนดไวแผนการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายได
กําหนดกลไกของการปฏิรูปประเทศโดยพิจารณาจากขอกําหนดตามรัฐธรรมนูญเปนพื้นฐาน และมีการกําหนด
รายละเอียดเพ่ิมเติมบางประการตามที่คณะกรรมการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายเห็นวามีความจําเปนตอการ
ปฏิรูป ในสวนของการกําหนดหนวยงานผูรับผิดชอบตามกลไก คณะกรรมการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายจะ
กําหนดหนวยงานผูรับผิดชอบหลัก และหนวยงานผูรับผิดชอบรอง (ถาจําเปน) โดยพิจารณาจากภารกิจหลัก
ของหนวยงานที่จะตองเปนผูขับเคลื่อนกลไกของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายในแตละเรื่อง  

แผนการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย กําหนดกลไกของการปฏิรูปประเทศตามประเด็นการ
ปฏิรูปประเทศทั้ง ๕ ประเด็น โดยมีรายละเอียดของกิจกรรม ระยะเวลา หนวยงานผูรับผิดชอบ และ
งบประมาณท่ีจะไดรับการจัดสรร ไดแก  

๑. มีกลไกยกเลิกหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายที่สรางภาระหรือเปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือ
การประกอบอาชีพของประชาชน 

๒. จัดใหมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือใหมีการพิจารณาปรับเปลี่ยนโทษทางอาญาที่ไมใชความผิด
รายแรงใหเปนโทษปรับเปนพินัยเพ่ือลดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

๓. จัดใหมีกลไกกําหนดใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่ควบคุม กํากับดูแล และ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย นําเทคโนโลยีมาใชในการดําเนินการเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพในการบังคับใช
กฎหมาย 

๔. จัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมาย 
๕. จัดทําประมวลกฎหมายเพ่ือรวบรวมกฎหมายเรื่องเดียวกันไวดวยกันเพื่อความสะดวกในการใชงาน 

๒. การดําเนินการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 

เนื่องจากพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการดําเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. ๒๕๖๐ กําหนดให
การจัดทําแผนการปฏิรูปประเทศตองสอดคลองและเปนไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตรชาติ และแผนแมบท
ภายใตยุทธศาสตรชาติ สงผลใหตองมีการปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศ เพ่ือใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ
และแผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติโดยคณะกรรมการปฏิรูปประเทศดานตาง ๆ ซึ่งไดมีมติเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๘ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๖๓ เรื่องแนวทางการขับเคลื่อนแผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบับ
ปรับปรุง) และใหคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ หนวยงานผูรับผิดชอบหลัก หนวยงานที่เก่ียวของ และ สศช. 
รวมกันขับเคลื่อนแผนการปฏิรูปประเทศ และยังเห็นชอบใหหนวยงานที่เก่ียวของจัดทําหรือแกไขปรับปรุง
กฎหมายตามแผนการปฏิรูปประเทศ โดยขอใหเรงรัดดําเนินการเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว 
เพื่อใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณากอนครบกําหนดระยะเวลาตาม
แผนการปฏิรูปประเทศ สงผลใหมีแผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบับปรับปรุง) ประกาศใชเมื่อวันที่ ๒๓ กุมภาพันธ 
พ.ศ. ๒๕๖๔  

 



๔ 

 
๒.๑ วัตถุประสงคและความจําเปนท่ีจะตองพัฒนากฎหมายโดยรวม สามารถแบงออกไดเปน 

๔ ดาน ดังนี้ (คณะกรรมการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย, ๒๕๖๓) 

 ๒.๑.๑ ความจําเปนที่จะตองตองพัฒนาตัวบทกฎหมาย ตัวบทกฎหมายมีความลาสมัย 
กลาวคือ ในสวนของกฎหมายเกา ไมมีการทบทวนหรือตรวจสอบใหสอดคลองกับความตองหรือความ
เปลี่ยนแปลงของสังคม ไมมีการรับฟงผูมีสวนไดเสียและไมมีการนําความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียมา
ประกอบการพิจารณาอยางจริงจังในทุกขั้นตอนของการตรากฎหมาย และในสวนของกฎหมายใหม ไดมี
การใชตัวบทกฎหมายอยางไมมีคุณภาพ เนื่องจากไดมีการลอกแบบกฎหมายเกาโดยไมมีการคิดวิเคราะห
ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) ตาม
กระบวนการตรากฎหมายที่ดี (Good Regulatory Practice : GRP) กลไกตามตัวบทกฎหมายไมมีความ
เหมาะสม เนื่องจากมีการใชระบบคณะกรรมการในเกือบทุกกรณี มีการใชระบบควบคุมผานการอนุมัติ อนุญาต
ขึ้นทะเบียนมากกวาระบบกํากับ (การแจง) และระบบสงเสริม การไมกําหนดกระบวนการทํางานและ
ระยะเวลาอยางชัดเจน การเพิ่มอํานาจใหหนวยงานและการใหเจาหนาที่มีดลุพินิจอยาง กวางขวางและ 
มีการใชโทษอาญาโดยไมเหมาะสม 

 ๒.๑.๒ ความจําเปนที่ตองพัฒนาผูบังคับใชกฎหมาย แบงออกเปน ๒ ปจจัย ไดแก ปจจัยภายใน
และปจจัยภายนอก ปจจัยภายใน มีสาเหตุสําคัญเนื่องจาก ผูบังคับใชตัวบทกฎหมายไมทราบตัวบท
กฎหมาย ไมมีความเขาใจตัวบทกฎหมายอยางลึกซึ้ง ไมเขาใจเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย
อยางแทจริง และปจจัยภายนอก มีสาเหตุเนื่องจาก ผูบังคับใชกฎหมายละเลยตอหนาที่ มีเจตนาที่กระทํา
การทุจริต และอัตรากําลัง งบประมาณ และอุปกรณที่เก่ียวของกับการบังคับใชกฎหมายไมเพียงพอ 

 ๒.๑.๓ ความจําเปนที่ตองพัฒนาผูปฏิบัติการตามกฎหมาย เนื่องจากในบางครั้งผูท่ีตอง
ปฏิบัติตามกฎหมาย ไมสามารถเขาถึงขอมูลของกฎหมาย ทําใหไมรูถึงกฎหมายนั้น ๆ หรือในบางครั้งเกิด
จากการที่ไมเขาใจในตัวบทกฎหมาย ขาดจิตสํานึกในการปฏิบัติตามกฎเกณฑของสังคม 

 ๒.๑.๔ ความจําเปนที่ตองพัฒนาในกระบวนการตรากฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญไทยแหง
ราชอาณาจักรไทย ภาพรวมของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย ซึ่งกําหนดโดยรัฐธรรมนูญมาตรา ๗๗ 
ประกอบมาตรา ๒๕๘ ใหมีการดําเนินการอันเปนการปฏิรูปกฎหมาย ไดแก  

๑. มีกลไกใหการออกกฎหมายเปนกฎหมายที่ดีและเทาที่จําเปน รวมทั้งมีกลไกใน
การทบทวนกฎหมายที่มีผลบังคบัแลวเพ่ือใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา ๗๗ แหงรัฐธรรมนูญ  

๒. ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่ลาสมัยและเปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตและการ
ประกอบอาชีพของประชาชน  

๓. มีกลไกทางกฎหมายเพ่ือขจัดความเหลื่อมล้ําและสรางความเปนธรรมในสังคม 
๔. มีกลไกใหมีการตรากฎหมายเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขันของประเทศ  
๕. พัฒนากระบวนการจัดทําและตรวจพิจารณารางกฎหมายใหรวดเร็ว รอบคอบ

และสอดคลองกับกรอบเวลาในการตรากําหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 



๕ 

 
๖. มีกลไกใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทําและเสนอรางกฎหมายที่มีความสําคัญ

และจัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมายรวมทั้งการใหความชวยเหลือ 
ทางกฎหมายแกประชาชน  

๗. มีกลไกใหประชาชนเขาถึงกฎหมายโดยสะดวกและเขาใจกฎหมายไดงาย รวมทั้ง
พัฒนาระบบฐานขอมูลของกฎหมาย คําพิพากษา คําวินิจฉัยหรือการตีความกฎหมายใหประชาชนเขาถึงได
โดยสะดวก  

๘. ปฏิรูปการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมาย เพื่อพัฒนานักกฎหมายให
เปนผูประกอบวิชาชีพที่ดี 

๙. พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อสนับสนุนใหประชาชนติดตอกับเจาหนาที่
ผูบังคบัใชกฎหมายไดโดยสะดวก เพ่ือลดคาใชจายและขจัดชองทางการทุจริตประพฤติมชิอบ  

๑๐. มีกลไกสงเสริมการบังคบัใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน  

๒.๒ การกําหนดกิจกรรมปฏิรูปที่จะสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอประชาชนอยางมี
นัยสําคัญ (Big Rock) ไว ๕ กิจกรรมไดแก 

๑. กิจกรรมปฏิรูปที่ ๑ มีกลไกใหการออกกฎหมายเปนกฎหมายที่ดีและเทาที่จําเปน 
รวมทั้งมีกลไกในการทบทวนกฎหมายที่มีผลใชบังคับแลว เพ่ือใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา ๗๗ ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้ เพ่ือใหกระบวนงานที่เกี่ยวกับการอนุญาตและกฎหมายที่สรางภาระ
หรือเปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชนไดรับการปรับปรุง  

๒. กิจกรรมปฏิรูปที่ ๒ จัดใหมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือใหมีการพิจารณาปรับเปลี่ยนโทษทาง
อาญาที่ไมใชความผิดรายแรงใหเปนโทษปรับเปนพินัยเพื่อลดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

๓. กิจกรรมปฏิรูปที่ ๓ จัดใหมีกลไกกําหนดใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่
ควบคุมกํากับดูแลและบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนําเทคโนโลยีมาใชในการดําเนินการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน
การบังคับใชกฎหมายและการใหบริการประชาชน 

๔. กิจกรรมปฏิรูปที่ ๔ จัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอราง
กฎหมาย โดยมีเปาหมายเพ่ือใหประชาชนใชสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย 

๕. กิจกรรมปฏิรูปที่ ๕ จัดทําประมวลกฎหมายเพื่อรวบรวมกฎหมายเรื่องเดียวกันไว
ดวยกันเพ่ือความสะดวกในการใชงาน โดยมีเปาหมายเพ่ือใหประชาชนสามารถเขาถึงกฎหมายไดโดยสะดวก
และสามารถเขาใจเนื้อหาของกฎหมายไดโดยงาย 

ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญกําหนดวาการดําเนินการปฏิรูปประเทศจะตองแลวเสร็จภายใน ๕ ป  
ซึ่งหมายความวาการดําเนินการดานการปฏิรูปประเทศจะตองสําเร็จลงในสิ้นสุด พ.ศ. ๒๕๖๕ 

๓. การปฏิรูปกฎหมายผลในเชิงประจักษ 

จากการดําเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศ (ฉบับปรับปรุง) ดานกฎหมาย พบวา ไดบรรลุผลลัพธ
ตามเปาหมายของผลอันพึงประสงคที่กําหนดไวจํานวน ๒ เปาหมาย ประกอบดวย ๑) กฎหมายและ
กระบวนงานที่ลาสมัยกอใหเกิดความเหลื่อมล้ําและไมเปนธรรม สรางภาระแกประชาชนและเปนอุปสรรค               
ตอการประกอบอาชีพไดรับการยกเลิกหรือแกไขปรับปรุง สงผลใหการดําเนินชีวิตและการประกอบอาชีพของ



๖ 

 
ประชาชนดีข้ึน จากการแกไขหรือปรับปรุงกฎหมายที่กอใหเกิดความเหลื่อมล้ําและไมเปนธรรมในสังคม 
รวมทั้งกฎหมายที่มีความลาสมัย เพื่อไมเปนการสรางภาระแกการดําเนินชีวิตและการประกอบอาชีพของ
ประชาชน และ ๒) ความสะดวกในการเขาถึง รับรู และปฏิบัติตามกฎหมายของประชาชน สงผลใหประชาชน
มีความรูความเขาใจเก่ียวกับสิทธิการใชสิทธิและการปฏิบัติตามกฎหมายโดยหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐจําเปนตองจัดใหมีเครื่องมือในการใหบริการกับประชาชนใหเขาถึงขอมูลกฎหมายไดสะดวก และ
สามารถเขาใจเนื้อหาสาระของกฎหมายไดโดยงาย รวมถึงมีการบังคับใชกฎหมายที่มีมาตรฐาน เทาเทียมและ
เปนธรรม 

มาตรา ๒๕๘ ที่กําหนดใหมีกลไกใหดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับตางๆ 
ที่ใชบังคับอยูกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาให
สอดคลองกับหลักสากล โดยใหมีการใชระบบอนุญาตและระบบการดําเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเทาที่
จําเปนเพื่อใหการทํางานเกิดความคลองตัว โดยมีผูรับผิดชอบที่ชัดเจน และไมสรางภาระแกประชาชนเกินความ
จําเปน เพ่ิมความสามารถในการแขงขันของประเทศและปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบปฏิรูประบบการ
เรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพื่อพัฒนาผูประกอบวิชาชีพกฎหมายใหเปนผูมีความรอบรูมี
นิติทัศนะและยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมายพัฒนาระบบฐานขอมูลกฎหมายของรัฐโดยใช
เทคโนโลยีตางๆ เพ่ือใหประชาชนเขาถึงขอมูลกฎหมายไดสะดวกและสามารถเขาใจเนื้อหาสาระของกฎหมาย
ไดงาย และจัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมาย ทั้งนี้ การบรรลุผลสัมฤทธิ์ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๕๘ คือ  

๑. มีกลไกใหดําเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับตางๆ ที่ใชบังคับอยูกอน
วันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา ๗๗ และพัฒนาใหสอดคลองกับหลักสากล 
โดยใหมีการใชระบบอนุญาตและระบบการดําเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเทาที่จําเปนเพ่ือใหการทํางานเกิด
ความคลองตัว โดยมีผูรับผิดชอบที่ชัดเจน และไมสรางภาระแกประชาชนเกินความจําเปนเพิ่มความสามารถในการ
แขงขันของประเทศและปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ ทั้งนี้ ในการดําเนินการของหนวยงานของรัฐที่
เก่ียวของมีการดําเนินการผลักดันใหมีกลไกการออกกฎหมายเปนกฎหมายที่ดีและเทาที่จําเปน รวมทั้งมีกลไก
ในการทบทวนกฎหมายที่ใชบังคับแลว เพ่ือใหสอดคลองกับหลักการตามมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ซึ่งมีการตราพระราชบัญญัติหลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ เพ่ือเปนกลไกหลักที่กําหนดหลักการสําคัญในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายให
เปนกฎหมายที่ดี มีการตรากฎหมายที่เปนไปดวยความละเอียดรอบคอบ ไมสรางภาระแกประชาชนเกินความ
จําเปน และกําหนดหลักเกณฑการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลบังคับใชแลว เพ่ือ
พัฒนากฎหมายใหทันสมัย และสอดคลองกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป อีกทั้ง เพ่ือใหมีกฎหมายเพียงเทาที่จําเปน
และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจําเปน หรือที่เปนอุปสรรคตอการดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ  

โดยกอนการตรากฎหมายทุกฉบับจะตองดําเนินการใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูที่
เก่ียวของ วิเคราะหผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนรวมทั้งเปดเผยผลการรับฟงความคิดเห็นการวิเคราะหผลกระทบ
ตอประชาชนเพ่ือนํามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน นอกจากนี้ เมื่อกฎหมาย
มีผลใชบังคับแลวจะตองจัดใหมีระบบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกกรอบระยะเวลาที่กําหนด  
เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับใหสอดคลองและเหมาะสมกับบริบทที่ เปลี่ยนแปลงไป โดยมีสํานักงาน



๗ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะหนวยงานรับผิดชอบกฎหมายดังกลาว ไดกําหนดหลักเกณฑและรายละเอียด
ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกลาว จํานวน ๘ ฉบับ ซึ่งไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่  
๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๖๒ แลว ไดแก  

๑. กฎกระทรวงกําหนดกฎหมายตามมาตรา ๒๙ พ.ศ. ๒๕๖๒  
๒. กฎกระทรวงกําหนดกรอบระยะเวลาการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒  
๓. กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและเงื่อนไขเกี่ยวกับการไมเผยแพรขอมูลในระบบกลาง 

 พ.ศ. ๒๕๖๒  
๔. แนวทางการวิเคราะหผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย  
๕. แนวทางการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
๖. คําแนะนําของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ในเรื่องการรับฟงความคิดเห็นของ

 ผูเกี่ยวของประกอบการจัดทํารางกฎหมาย การใชระบบอนุญาตในกฎหมาย การใช
 ระบบคณะกรรมการในกฎหมายการกําหนดโทษในกฎหมายอาญา  

๗. หลักเกณฑการจัดทําคําอธิบายสรุปสาระสําคัญของกฎหมาย  
๘. หลักเกณฑการจัดทําและเผยแพรขอมูลในระบบกลางเพ่ือประโยชนในการใหประชาชน

 เขาถึงกฎหมายไดอยางทั่วถึง  

๒. ทบทวนกฎหมาย กฎระเบียบขอบังคับและกระบวนงานที่เกี่ยวกับการอนุญาต อาชีพ 
เพ่ือลดขั้นตอนการดําเนินการและการอนุญาตที่ไมจําเปนหรือเปนอุปสรรคตอการประกอบอาชีพ และการดําเนิน
ธุรกิจของประชาชนและการอนุญาตที่ไมจําเปนหรือเปนอุปสรรคตอการประกอบอาชีพ และการดําเนินธุรกิจ
ของประชาชน โดยมีกฎหมายและกระบวนงานที่ควรทบทวน ปรับปรุง หรือยกเลิก จํานวน ๑,๐๙๔ กระบวนงานซึ่ง
หนวยงานผูรับผิดชอบกฎหมายไดรับทราบเพ่ือพิจารณาดําเนินการปรับปรุงตามอํานาจหนาที่ตอไป ทั้งนี้มีผล
การดําเนินงานที่สําคัญ อาทิ  

๑. การจางงานคนตางดาวและสวัสดิการแรงงาน จํานวน ๔๓ กระบวนงาน ไดแก  
การพัฒนา Single Window for Visa and Work permit และประกาศกรมการจัดหางานเรื่องกําหนด
ประเภทของคนตางดาวซึ่งผูจางคนตางดาวทํางานไดรับยกเวนไมตองแจงการจางคนตางดาว (เมื่อวันที่ 
๑ กรกฎาคม ๒๕๖๕)  

๒. การสงเสริมผูประกอบการรายยอย จํานวน ๑๗ กระบวนงาน มีผลการดําเนินงานที่
สําคัญ ไดแก กฎกระทรวงการผลิตสุรา พ.ศ. ๒๕๖๕  

๓. การสงเสริมธุรกิจคาปลีกจํานวน ๑๐ กระบวนการ ไดแก ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง สถานที่จําหนายอาหารและสถานที่สะสมอาหาร พ.ศ. ๒๕๖๕ (เม่ือวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๖๕)  

๔. การอนุญาตที่ลาสมัย จํานวน ๙ กระบวนงาน ไดแก พระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมาย
บางฉบับที่หมดความจําเปนหรือซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น พ.ศ. ๒๕๖๕ (ยกเลิกพระราชบัญญัติการผลิตภัณฑซีดี 
พ.ศ.๒๕๔๘)  

นอกจากนี้ ไดมีการดําเนินการในเรื่องอื่นๆ เชน การสงเสริมนวัตกรรมและธุรกิจบริการ  
การสงเสริมธุรกิจอสังหาริมทรัพย การสงเสริมการทองเที่ยวและธุรกิจที่เก่ียวของ การสงออกและการนําเขา 
เปนตน รวมทั้งภาครัฐไดผลักดันใหมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการปรับเปนพินัย พ.ศ. ๒๕๖๕ ไดประกาศ



๘ 

 
ในราชกิจจานุเบกษาแลว เมื่อวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๖๕ เพื่อใชเปนกฎหมายกลางในการพิจารณาและกําหนด
มาตรการสําหรับผูท่ีฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมายที่ไมใชความผิดรายแรงและไมกระทบตอความสงบ
เรียบรอยหรือความปลอดภัยของประชาชนโดยเปนมาตรการที่กําหนดใหผูกระทําความผิดตองชําระเงิน
คาปรับตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งการปรับเปนพินัยนั้น ตองไมใชโทษปรับทางอาญาและไมมีการลงโทษจําคุก
หรือกักขังแทนคาปรับ รวมท้ังไมมีการลงบันทึกในประวัติอาชญากรรมแตอยางใด ในกรณีท่ีผูกระทําความผิด
ไมสามารถชําระคาปรับไดใหใช “โทษบริการสังคม” แทนได ซึ่งเปนประโยชนตอผูกระทําความผิดในการที่จะ
ไดรับโทษที่เหมาะสมกับสภาพความผิดและเหมาะสมกับฐานะของตน และไมสรางภาระใหแกประชาชนดวย 

๓) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศกึษาอบรมวิชากฎหมายเพ่ือพัฒนาผูประกอบวิชาชีพ 
กฎหมายใหเปนผูมีความรอบรู มีนิติทัศนะ และยึดมั่นในคุณธรรมและจริยธรรมของนักกฎหมาย หนวยงาน
ของรัฐที่เก่ียวของมีการดําเนินการรางแนวทางการปฏิรูปการเรียนการสอนวิชากฎหมาย ซึ่งเปนการปรับปรุง
การเรียนการสอนวิชากฎหมาย สาขานิติศาสตรในระดับปริญญาตรี โดยการกําหนดนโยบายในการพัฒนา
บุคลากรดานกฎหมายใหมีทักษะทางกฎหมายที่ดีขึ้นสูวิชาชีพทางกฎหมายทุกสาขา และยึดมั่นในคุณธรรม
และจริยธรรมของนักกฎหมาย เพื่อใหมีความเหมาะสมกับสถาบันการศึกษาในระดับอุดมศึกษา ซึ่งกระทรวง
การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม รวมดําเนินการกับคณะอนุกรรมการสภานิติศึกษาแหงชาติ 
(ภายใตคณะกรรมการการอุดมศกึษา) ทั้งนี้ รางแนวทางดังกลาวไดผานการรับฟงความคิดเห็นจากภาคมหาวิทยาลัย
และสภาทนายความเรียบรอยแลว ซึ่งตองผานการรับฟงจากองคกรวิชาชีพและหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ 
เชน ศาลยุติธรรม หรือเนติบัณฑิตยสภา โดยคาดวาจะแลวเสร็จและสามารถใหสถาบันการศึกษา และ
หนวยงานของรัฐนําไปใชเปนแนวทางในการดําเนินการทางการเรียนการสอนวิชากฎหมายตอไดตอไป เพ่ือให
ยกระดับบุคลากรดานกฎหมายของประเทศไทยใหดีข้ึน  

ดังนั้น การปฏิรูปประเทศดานกฎหมายในประเด็นนี้จึงถือวายังไมสําเร็จลุลวงตามแผน ทั้งนี้
อาจเปนเพราะการปรับปรุงหลักสูตรและแนวทางการจัดการเรียนการสอนวิชานิติศาสตรในแตละมหาวิทยาลัย 
เปนอํานาจอิสระของมหาวิทยาลัยแตละแหง แมวาจะมีกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัย และนวัตกรรม 
(อว.) เปนหนวยงานกํากับดูแลก็ตาม แตกระทรวงอุดมศึกษาฯ ไมมีอํานาจบังคับบัญชามหาวิทยาลัยไดโดยตรง 
ดังนั้น การขับเคลื่อนประเด็นปฏิรูปในประเด็นนี้จึงขึ้นอยูกับการยอมรับแนวทางหรือนโยบายของรัฐบาลตาม
แผนการปฏิรูปประเทศฯ ไปใชในแตละมหาวิทยาลัย  

อยางไรก็ตาม ประเด็นการปรับปรุงแนวทางการจัดการเรียนการสอนวิชานิติศาสตรอยูใน
ขั้นตอนของการดําเนินการ โดยปรากฏขอมูลวาสภานิติศึกษาภายใตคณะกรรมการการอุดมศึกษาแหงชาติ มี
ความพยายามที่จะออกแบบกรอบมาตรฐานคุณวุฒิหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต (มคอ.๑)ฉบับใหม ที่มุงเนน
ความเปลี่ยนแปลงในการจัดการเรียนการสอนหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต จากเดิมที่เนนไปที่การศึกษาตัวบท
กฎหมายและจดจําแนวคําพิพากษาศาลฎีกา ไปสูการสรางนักกฎหมายที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 
เพื่อตอบโจทยการพัฒนาประเทศ ซึ่งในปจจุบันหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิตในมหาวิทยาลัยตาง ๆ ก็เริ่มมีการ
ปรับตัว โดยเพ่ิมรายวิชากฎหมายเฉพาะทางใหมากยิ่งขึ้น (พีรพิชญ วงศวัฒนศานต, ๒๕๖๖) 

๔) พัฒนาระบบฐานขอมูลกฎหมายของรัฐโดยใชเทคโนโลยีตางๆ เพ่ือใหประชาชนเขาถึง ขอมูล
กฎหมายไดสะดวก และสามารถเขาใจเนื้อหาสาระของกฎหมายไดงาย หนวยงานของรัฐที่เก่ียวของมีการ



๙ 

 
ดําเนินการการผลักดันการจัดทํารางพระราชบัญญัติการจัดทาํประมวลกฎหมายและกฎเพ่ือใหประชาชนเขาถึง
ไดโดยสะดวก พ.ศ. .… เพ่ือเพ่ิมความสะดวกในการทําความเขาใจและการใชงานกฎหมายของประชาชน ทั้งนี้ 
เมื่อวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๖๕ คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ และปจจุบันอยูระหวางการ
ขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภา  

การพัฒนาระบบกลางทางกฎหมาย (Law Portal) เพื่อเปนแหลงรวบรวมขอมูลกฎหมายของ
ประเทศ รวมถึงเปนชองทางสําหรับการรับฟงความคิดเห็นและประชาสัมพันธเกี่ยวกับการดําเนินการจัดทํา
กฎหมายหรือรางกฎหมาย การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ซึ่งเปนอีกชองทางหนึ่งของประชาชนและภาค
สวนตางๆ ในการมีสวนรวมและติดตามตรวจสอบการดําเนินการของหนวยงานภาครัฐในกระบวนการที่
เก่ียวของกับกฎหมายของประเทศ โดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดรวมกับสํานักงานพัฒนารัฐบาล
ดิจิทัล (องคการมหาชน) เปนหนวยงานรวมพัฒนาระบบดังกลาว  

นอกจากนี้ยังไดมีการนําเทคโนโลยีมาใชในการเพิ่มประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายและ
ระบบการใหบริการประชาชนผานระบบอิเล็กทรอนิกส (e-Service)ซึ่งไดกําหนดหลักเกณฑในการจัดทํา
โครงการฯ และกําหนดกรอบหนวยงานที่มีหนาที่ควบคุม กํากับดูแลและบังคับใชใหเปนไปตามกฎหมาย ซึ่ง
ประกอบดวยหนวยงานในกระบวนการยุติธรรม จํานวน ๒๑ หนวยงาน โดยใชกลไกคณะอนุกรรมการภายใต
คณะกรรมการพัฒนาการบริหารงานยุติธรรมแหงชาติ (กพยช.) ในการขับเคลื่อนการเพ่ิมประสิทธิภาพการ
บังคับใชกฎหมายและระบบการใหบริการประชาชนผานระบบอิเล็กทรอนิกส (e-Service) ของหนวยงานใน
กระบวนการยุติธรรม โดยปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ มีการดําเนินงานรวม ๓ แนวทาง (รวม ๓๕ โครงการ) 
แบงเปน แนวทางท่ี ๑ Infrastructure (๑๔ โครงการ) แนวทางที่ ๒ Connected (๒ โครงการ) แนวทางที่ ๓ 
e-Service (๑๙ โครงการ) และในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๕ (รวม ๑๘ โครงการ) แบงเปน แนวทางที่ ๑ 
Infrastructure (๗ โครงการ) แนวทางที่ ๒ Connected (๓โครงการ) แนวทางท่ี 3e-Service (๘ โครงการ)  

ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ที่เปนมาตรฐานเดียวกัน สามารถ
เชื่อมโยงขอมูลกันไดอยางรวดเร็ว มีธรรมาภิบาลขอมูล และสามารถใชงานรวมกันได สําหรับการประสานหรือ
ติดตอราชการใหกับประชาชนในการเขาถึงการใชงานเทคโนโลยี เพ่ือใหตอบสนองตอความตองการและ
สามารถเขาใชงานไดโดยสะดวก  

๕) จัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมายหนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของมีการดําเนินการ ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ.๒๕๖๒ ซึ่งกําหนดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูเกี่ยวของ วิเคราะหผลกระทบที่อาจจะ
เกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามกฎหมายของประชาชน รวมทั้งเปดเผยผลการรับฟงความคิดเห็นและการวิเคราะห
ผลกระทบตอประชาชน เพ่ือสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําและเสนอรางกฎหมายได
อยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ ภาครัฐไดตราพระราชบัญญัติการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๔ โดยได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ ๒๖ พฤษภาคม ๒๕๖๔ เพ่ือใหหนวยงานของรัฐกําหนดใหมีกลไก
ชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมาย ใหมีประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมยิ่งขึ้น ทั้งนี้ 
สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในฐานะหนวยงานผูรับผิดชอบไดสรุปผลการเขาชื่อเสนอกฎหมายของ
ประชาชน ณ เดือนตุลาคม ๒๕๖๕ พบวา มีการเสนอรางกฎหมายในชวงป ๒๕๖๕ รวมประมาณ ๘๐ ฉบับ 



๑๐ 

 
๔. ขอคนพบในการปฏิรูปดานกฎหมาย  

๔.๑ แผนการปฏิรูปประเทศ 
  การติดตามการดําเนินงานตามแผนปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย โดยพิจารณาจากโครงการที่มี
ผลกระทบตอการบรรลุเปาหมายตามแผนปฏิรูปประเทศ จํานวน ๗ กิจกรรมปฏิรูปประเทศ/โครงการมี
กิจกรรมปฏิรูปประเทศ/โครงการที่สามารถดําเนินการไดตามกรอบระยะเวลา จํานวน ๕ กิจกรรม/
โครงการ ไดแก ๑) จัดใหมีกลไกทางกฎหมายเพ่ือใหมีการพิจารณาปรับเปลี่ยนโทษทางอาญาที่ไมใชความผิด
รายแรงใหเปนโทษปรับเปนพินัยเพ่ือลดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ๒) จัดใหมีกลไก
กําหนดใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่ควบคุม กํากับดูแล และการบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมายนํา เทคโนโลยีมาใช  ในการดํา เนินการเพื่อ เ พ่ิมประสิทธิภาพในการบั งคับ ใชกฎหมาย  
๓) จัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทาํและเสนอรางกฎหมาย ๔) การดําเนินการตามพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒๕) การจัดทําระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศและเครือขายเชื่อมโยงในลักษณะระบบกลาง และมี ๒ กิจกรรม/โครงการที่การ
ดําเนินการลาชาไมเปนไปตามแผนและอาจเปนปจจัยสําคัญที่จะทําใหแผนปฏิรูปประเทศดานกฎหมายไม
บรรลุเปาหมาย ไดแก ๑) มีกลไกยกเลิกหรือแกไขปรับปรุงกฎหมาย ที่สรางภาระหรือเปนอุปสรรคตอการ
ดํารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน ๒) การจัดทําประมวลกฎหมายเพื่อรวบรวมกฎหมายเรื่อง
เดียวกันไวดวยกันเพ่ือความสะดวกในการใชงาน     

สืบเนื่องจากแผนการปฏิรูปประเทศสิ้นสุดลงแลวตั้งแตวันที่ ๓๑ ธันวาคม ๒๕๖๕ ทําให
บางหนวยงานไมดําเนินกิจกรรม/โครงการตามแผนปฏิรูปประเทศตอไปในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖ หรือ
อาจจะใหความสําคัญตอการขับเคลื่อนกิจกรรม/โครงการตามแผนปฏิรูปประเทศนอยลง ประกอบกับมีพระ
ราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๖๖ ทําใหการพิจารณากฎหมายบางฉบับตอง
หยุดชะงักลง ซึ่งทั้งสองกรณีนี้จะสงผลการบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวในแผนปฏิรูปประเทศ 
ดังนั้น  จึงมีความเห็นวา ควรใหสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ชี้แจงทําความเขาใจกับหนวยงานที่
รับผิดชอบกิจกรรม/โครงการ Big Rock และกิจกรรม/โครงการที่อยูในความสนใจของคณะกรรมาธิการ 
ชุดตาง ๆ ยังคงดําเนินการตอไปจนกวาจะแลวเสร็จและบรรลุเปาหมายตามที่กําหนดไวในแผนปฏิรูปประเทศ 
เนื่องจากทุกกิจกรรม/โครงการปฏิรูปประเทศ เปนกิจกรรม/โครงการสําคัญที่คณะกรรมาธิการเล็งเห็นวาจะ
กอใหเกิดประโยชนกับประชาชนและประเทศชาติ อีกทั้งจะเปนการบูรณาการการทํางานรวมกันระหวาง
หนวยงาน เพ่ือพัฒนาศักยภาพการปฏิบัติงานของเจาหนาที่หนวยงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  

๔.๒ แผนแมบทภายใตยุทธศาสตรชาติ  
  มีการดําเนินการตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ เปดระบบกลางทางกฎหมายรับฟงความคิดเห็นในการแกไขปรับปรุง
กฎหมายจากประชาชน การดําเนินการจัดใหมีกลไกกําหนดใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่
ควบคุม กํากับดูแล และการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนําเทคโนโลยีมาใชในการดําเนินการเพ่ือ 
เพ่ิมประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย นอกจากนี้ มีการจัดใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทํา 
และเสนอรางกฎหมาย แตมีประเด็นทาทายที่สําคัญ คือ การรับรูกฎหมายของประชาชน หนวยงานที่เกี่ยวของ
ควรมีการประเมินผลสัมฤทธิ์วาประชาชนรับรูกฎหมายและปฏิบัติตามกฎหมายไดมากนอยเพียงใด ควรเรง



๑๑ 

 
สรางความรับรูและประชาสัมพันธใหหนวยงานภาครัฐและประชาชนใชระบบกลางดานกฎหมาย  
และหนวยงานผูบังคับใชควรบังคับใชกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพปรับทัศนคติที่มีตอประชาชน ไมเลือก
ปฏิบัติและเปนธรรม ควรมีการยกเลิกหรือปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศ  
และควรผลักดันรางพระราชบัญญัติวาดวยการจัดทําประมวลกฎหมายและกฎเพ่ือใหประชาชนเขาถึงได
โดยสะดวก พ.ศ. .... ใหมีผลใชบังคับโดยเร็ว เพ่ิมเพิ่มความสะดวกของประชาชนในการเขาถึงและทําความ
เขาใจกฎหมายตาง ๆ รวมถึงพัฒนานวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใชประโยชนในการบังคับใชกฎหมาย   

๕. ภาพรวม ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิรูปดานกฎหมาย 

โดยสรุปสามารถกลาวไดวาในภาพรวมของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย เมื่อจําแนกตาม
กิจกรรมการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย ๕ กิจกรรม พบวา การดําเนินการตามประเด็นปฏิรูปที่ ๑ 
เกิดความสําเร็จอยางเปนรูปธรรม เพราะปจจุบันหากจะมีการดําเนินการตรากฎหมายหนวยงานราชการ  
ซึ่งเปนเจาของกฎหมาย รวมทั้งรัฐสภาจะจัดใหมีการจัดการรับฟงความคิดเห็น และการทํารายงานประเมินผล
กระทบดานกฎหมาย (RIA) ในขั้นตอนของการตรากฎหมาย สวนการดําเนินการตามประเด็นปฏิรูปที่ ๒ 
นับเปนความสําเร็จอยางย่ิง เพราะในเดือนตุลาคม ๒๕๖๖ ไดมีการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการปรับ
เปนพินัย พ.ศ. ๒๕๖๕ ซึ่งมีผลตอการเปลี่ยนแปลงกฎหมายที่เดิมกําหนดโทษปรับทางอาญาและทางปกครอง
ใหเปนการปรับเปนพินัย และความเปลี่ยนแปลงดังกลาวนับเปนประโยชนอยางยิ่งตอประชาชนเพราะ
พระราชบัญญัติวาดวยการปรับเปนพินัยมีเจตนารมณที่ไมตองการใหเจาหนาที่รัฐใชอํานาจ ท้ังในทางอาญา
หรือในทางปกครอง ตอประชาชนเกินความจําเปน และตองการใหความผิดบางประการที่มีผลกระทบตอสังคม
ไมมากนักสามารถยุติไดโดยเร็ว และไมมีการบันทึกประวัติการกระทําความผิดของประชาชนการดําเนินการใน
กิจกรรมปฏิรูปที่ ๓ พบวา มีการเปดใชงานระบบกลางทางกฎหมาย คือ เว็บไซต law.go.th เพ่ือเปนชองทาง
ในการรับฟ งความคิด เห็นของประชาชนตอกฎหมายฉบับตาง  ๆ ซึ่ งระบบกลางทางกฎหมายนี้ 
มีเครื่องมืออํานวยความสะดวกใหประชาชนที่สนใจหรือไดรับผลกระทบทางกฎหมายในดานใดดานหนึ่ง
สามารถไดรับการแจงเตือนใหเขาไปแสดงความเห็นตอรางกฎหมายที่ตนเองสนใจได (สุดา วิศรุตพิชญ, 
๒๕๖๖) ซึ่งจะชวยใหประชาชนติดตามความเคลื่อนไหวของกระบวนการนิติบัญญัติในประเด็นที่สนใจ โดยไม
ตองคอยตรวจสอบประกาศจากรัฐบาลหรือหนวยราชการ นอกจากนี้ ในการดําเนินการตามประเด็นปฏิรูปที่ 
๔ พบวา มีการดําเนินการตามแผนการปฏิรูปและประชาชนที่ทดลองใชระบบสนับสนุนการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายก็สามารถใชงานระบบดังกลาวไดเปนอยางดี และการตามประเด็นปฏิรูปที่ ๕ เปนเรื่องของการ
กําหนดใหมีการจัดทําประมวลกฎหมาย ซึ่งพบวาไดมีการจัดทําประมวลกฎหมายในหลายฉบับ ดังนั้น จึงอาจ
กลาวไดวาในเชิงความสําเร็จของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายนั้น เกิดความสําเร็จบางในระดับหนึ่ง หากแต
อาจจะไมสมบูรณมากนัก และไมกอใหเกิดประโยชนสุขแกประชาชนเทาที่ควร 

 

 

 

 



๑๒ 

 
๖. ขอเสนอแนะตอการปฏิรูปกฎหมายเพื่อใหเกิดความสมบูรณย่ิงข้ึน 

แมวาจะมีการดําเนินการในรายกิจกรรมของการปฏิรูปประเทศดานกฎหมายไดครบถวน หากแต
เพื่อใหเกิดประสิทธิผลอยางแทจริงนั้น ผูเขียนไดจัดทําขอเสนอแนะเพื่อการปฏิรูปกฎหมายของประเทศไทย 
ดังนี้ 

 ๖.๑ สวนราชการควรใหความสําคัญกับการจัดทํารายงานประเมินผลกระทบ โดยหากสวน
ราชการซึ่งเปนเจาของกฎหมาย หรือผูบังคับการตามกฎหมายจะใหความสําคัญกับการทํารายงาน
ประเมินผลกระทบดานกฎหมายใหมีความเขมขนและรอบดานมากยิ่งข้ึน โดยในการจัดทํารายงานอาจมี
การยกตัวอยางเปรียบเทียบการประเมินผลกระทบดานกฎหมายของตางประเทศจะทําใหรายงาน
การศึกษาดังกลาวมีความครบถวน สมบูรณ และจะทําใหรัฐสภาไดมีขอมูลประกอบการพิจารณาซึ่งเปน
มุมมองในเชิงเปรียบเทียบมากยิ่งขึ้น   

 ๖.๒ การออกแบบเชิงโครงสรางองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมาย ในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่ง
เปนแมแบบของระบบประธานาธิบดี มีหนวยงานที่ทําหนาที่เก่ียวของกับการปฏิรูปกฎหมายโดยตรง 
ไดแก  New York Law Revision Commission หรือ NYRC ซึ่ งมีบทบาทหนาที่ ในการตรวจสอบ 
Common Law และรัฐบัญญัติของมลรัฐและคําพิพากษาของศาล โดยเมื่อมีการเทียบเคียงกับการทํา
หนาที่เก่ียวกับปฏิรูปกฎหมายของประเทศไทยในสวนของการประเมินผลสัมฤทธิ์และการประเมินผล
กระทบของกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑการจัดทํารางกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ พบวา หนวยงานที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปกฎหมายในประเทศไทยยังไมไดมี
ภารกิจในการตรวจสอบ common law รัฐบัญญัติของมลรัฐ และคําพิพากษาของศาล ซึ่งภารกิจเหลานี้มี
วัตถุประสงคเพ่ือคนหาขอบกพรองและการแยกตางหากจากกันของ common law ดังนั้น จึงเสนอวา 
หากจะใหมีการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธิ์ที่แทจริงโดยเฉพาะในประเด็นเรื่องการรางกฎหมาย 
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ควรจะมีการออกแบบเชิงโครงสรางและการกําหนดรูปแบบ
อํานาจขององคกรที่มีสวนเก่ียวของกับการปฏิรูปกฎหมายใหสอดคลอง เหมาะสม และครอบคลุมภารกิจ
ที่สําคัญและจําเปนอันมีนัยสําคัญตอการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 

 ๖.๓ สวนราชการควรเรงดําเนินการคนหา และรวบรวมกฎหมายท่ีมีความลาหลัง หรือเปนภาระ
ตอการดําเนินชีวิตของประชาชนแมวาสวนราชการจะเริ่มดําเนินการในการศึกษา รวบรวมกฎหมาย
ตางๆ หากแตการดําเนินการเหลานั้นโดยสวนราชการเปนไปดวยความลาชา ดังนั้น จึงควรเรงดําเนินการ 
โดยอาจใชความรวมมือกันระหวางสวนราชการและสถาบันการศึกษาที่มีการจัดการศึกษาอบรมในดาน
นิติศาสตรเขาไปรวมศึกษา รวบรวม และวิเคราะหสาระของกฎหมาย เพ่ือใหในกรณีใดที่มีผลวาลาหลัง ไม
สอดคลองกับบริบท และเปนภาระตอการดําเนินชีวิตของประชาชนไดเรงดําเนินการปรับปรุง แกไข และพัฒนา
กฎหมายใหมีความทันสมัย สอดคลองและไมสรางภาระแกประชาชนตอไป  

 ๖.๔ ควรมีการใหศึกษา ทบทวน และรวบรวมกฎหมายท่ีเกี่ยวกับความม่ันคงวามีผลตอสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนหรือไม เพราะแมวาจะมีการกําหนดใหสวนราชการไดพิจารณา ทบทวน ศึกษาถึง
ความเปนปจจุบันและความเปนภาระตอการดําเนินชีวิตของประชาชน แตกฎหมายที่เกี่ยวของกับความ
มั่นคงนั้น ไมไดถูกหมายรวมใหดําเนินการในลักษณะดังกลาว วากฎหมายที่เก่ียวของกับความมั่นคงก็ไมได



๑๓ 

 
ถูกนํามาพิจารณาวาเปนอุปสรรคหรือสรางภาระตอการใชชีวิตของประชาชนหรือไม ดังนั้น จึงควรใหมี
การศึกษา ทบทวน และรวบรวมกฎหมายที่เกี่ยวกับความม่ันคงวามีผลตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
หรือไม อยางไร เพ่ือใหกฎหมายเหลานั้นไมกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 ๖.๕ ปรับปรุงและพัฒนาระบบกลางทางกฎหมายใหใชงานงาย และประชาชนสามารถเขาใชได
โดยสะดวกแมวาสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไดพัฒนาระบบกฎหมายกลาง และมีการประชาสัมพันธให
ประชาชนและสวนราชการทราบ หากแตประชาชนสวนใหญอาจจะไมรับรูเก่ียวกับการจัดใหมีระบบ
กฎหมายกลาง วัตถุประสงคและการใชงาน ซึ่งอาจจะเปนผลจากการประชาสัมพันธที่ยังไมเพียงพอ 
ครอบคลุม และเหมาะสมกับกลุมเปาหมาย ประกอบกับระบบกฎหมายกลางท่ีถูกพัฒนาขึ้นยังมีระบบการใช
งานที่ซับซอน เขาถึงยาก ไมเปนมิตรกับผูใชงาน ดังนั้น จึงควรมีการประชาสัมพันธใหประชาชนทราบถึง
การจัดใหมีระบบกฎหมายกลาง และขอมูลในระบบจะตองงายแกประชาชนในการศึกษาและทําความ
เขาใจ ประกอบกับควรมีการพัฒนาระบบกฎหมายกลางที่ลดความซ้ําซอนในเชิงเนื้อหา และทําใหสวน
ราชการซึ่งเปนผูใชระบบกฎหมายกลางไดสามารถเขาใชไดโดยสะดวก รวดเร็ว และมีการจัดทําขอมูลให
เปนปจจุบัน 

 ๖.๖ การพัฒนากลไกและสรางระบบที่เอื้ออํานวยใหประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายได
โดยงาย ไมเปนภาระ แมวาจะมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการริเริ่มเสนอกฎหมาย  
แตอยางไรก็ตามในการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น ประชาชนก็ยังตองทําหนาท่ีในการยกรางกฎหมายเพ่ือ
เขาสูกระบวนการที่ไดตราไว เพื่อเขาสูกระบวนการของการพิจารณารางกฎหมาย หากแตในการราง
กฎหมายหรือการนิติบัญญัตินั้นเปนศาสตรเฉพาะท่ีตองอาศัยความรูความเชี่ยวชาญ ดังนั้น ในสวนนี้จึง
อาจจะเปนอุปสรรคตอการเขาชื่อและเสนอกฎหมายของประชาชน ดังนั้น จึงเสนอวาควรจะมีหนวยงาน
ภาคราชการที่ทําหนาที่ในการชวยเหลือประชาชนในการรางกฎหมาย เพื่อเขาสูกระบวนการตามที่ไดมี
การบัญญัติไว โดยใหหนวยงานดังกลาวทําหนาที่เปนผูยกราง และจัดเตรียมขอมูลตางๆ ที่สําคัญและ
จําเปนแกประชาชน เพื่ออํานวยความสะดวกใหแกประชาชน กลุม และองคกรตางๆ ที่ตองการเสนอราง
กฎหมาย 

 ๖.๗ ควรสรางกลไกเพื่อเอื้ออํานวยในการริเริ่มกฎหมายโดยประชาชน นอกจากการ
เอ้ืออํานวยใหประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายไดแลว สิ่งที่ควรดําเนินการเพิ่มเติมเพื่อใหเกิดผลใน
ทางการปฏิบัติจริง คือ การทําใหพิจารณาและทําใหเกิดการบังคับใชกฎหมายที่ริเริ่มโดยประชาชน 
เนื่องจากที่ผานมานั้นมีรางพระราชบัญญัติหลายฉบับที่ถูกเสนอโดยประชาชน และถูกตีความวา  
“เปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ดังนั้น จึงตองใหนายกรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งท่ีผานมาพบวารางกฎหมาย
สวนใหญที่ถือเปนรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินจะถูกระงับยับยั้งเปนสวนใหญ โดยไมมีการใหเหตุผล
ประกอบ ดังนั้น จึงควรใหมีการปรับปรุงกลไกในการตีความวากฎหมายใดเปนกฎหมายเก่ียวดวยการเงินให
ชัดเจน อีกทั้ง ควรมีการวางกลไกเพื่อการแจงกลับหรือสื่อสารกับผูเสนอรางกฎหมายถึงเหตุผลที่ถูกตีความวา
เปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เพ่ือใหเกิดการปรับปรุง แกไข และลดอุปสรรคที่เกิดขึ้นตางๆ ในตาง 
รางกฎหมายอันเปนผลใหเกิดการตีความดังกลาว 



๑๔ 

 
 ๖.๘ การจัดทําประมวลกฎหมายที่มุงเนนสัมฤทธิ์ผลของกฎหมาย ที่ผานมาแมวาจะมีการ
จัดทําประมวลกฎหมายตางๆ หลายฉบับแลว แตในรายละเอียดบางสวนของการจัดทําประมวลกฎหมาย
วาเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงรูปแบบเทานั้น โดยมีการจัดทําประมวลกฎหมายเพียงเพื่อการรวบรวมกฎหมายเขา
มาบัญญัติไวในกฎหมายฉบับเดียว (Compilation) แตในเชิงเนื้อหาของกฎหมายก็ยังมีหลายประเด็นที่ไม
สอดคลองกับหลักการสากล เชน ตามหลักการสากล หรือ ปฏิญาณตางๆ ที่เก่ียวของในระดับสากล อันจะ
ยังทําใหกฎหมายไมสงเสริมตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชน และยังคงขัดตอหลักสากล ดังในกรณีการ
จัดทําประมวลกฎหมายยาเสพติด ถือวาผูติดยาเสพติดมีสถานะเปนผูปวยที่จะตองไดรับการบําบัดรักษา 
แตสาระสําคัญของประมวลกฎหมายยาเสพติดยังถือวาผูที่ติดยาเสพติดเปนผูที่กระทําความผิด และใช
มาตรการบังคับเพ่ือใหมีการบําบัดการเสพติด ดังปรากฏตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายยาเสพติด 
ภาค ๓ ลักษณะ ๗รวมถึงการควบคุมตัวผูถูกจับตามประมวลกฎหมายยาเสพติดที่ใหอํานาจเจาหนาท่ีรัฐ
สามารถจับกุมตัวผูตองสงสัยไวกอนที่จะสงตัวใหพนักงานสอบสวนได ซึ่งขัดแยงกับหลักการสากลและ
หลักกฎหมายทั่วไป ที่ถือวาผูตองหายังเปนผูบริสุทธิ์จนกวาศาลจะมีคําพิพากษา ดังนั้น จึงเสนอวา ควรมี
การใหความสําคัญกับสาระบัญญัติตางๆ ในกฎหมายแตละฉบับที่เก่ียวของ และศึกษา พิจารณาถึงความ
ซ้ําซอน ความขัดแยงกันในเชิงเนื้อหา และความสอดคลองกับหลักการสากล อันจะยังประโยชนตอ
ประโยชนสุขของประชาชนอยางแทจริง 

นอกจากนี้ หากเทียบเคียงกับการปฏิรูปกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส จะเห็นวาในประเทศ
ฝรั่งเศสที่มีประมวลกฎหมายใชบังคับจํานวน ๗๘ ฉบับ (เอ้ืออารี อ้ึงจะนิล , ๒๕๖๖ : ๑๔๕) ขณะที่ประเทศ
ไทยซึ่งมีการใชระบบประมวลกฎหมายเชนเดียวกัน มีประมวลกฎหมายจํานวน ๘ ฉบับ และกฎหมายประเภท
อ่ืน ๆ ประกอบดวย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจํานวน ๑๐ ฉบับ พระราชบัญญัติจํานวน ๙๑๐ ฉบับ 
พระราชกําหนด จํานวน ๓๙ ฉบับ กฎหมายลําดับรองประเภทพระราชกฤษฎีกาจํานวน ๗,๓๒๐ ฉบับ และ
กฎกระทรวงจํานวน ๗,๔๕๒ ฉบับ (สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , ออนไลน) ซึ่งหากพิจารณาใน
รายละเอียดของประเทศไทย จะเห็นวากฎหมายที่มีอยูในรูปแบบของพระราชบัญญัติหลายฉบับมีลักษณะและ
เนื้อหาที่สามารถบรรจุรวมเขาไวในประมวลกฎหมายได แตไมไดมีการดําเนินการอยางจริงจัง ดังนั้น จึงเสนอ
วา จากปญหาการกระจัดกระจายกันของกฎหมายดังกลาว ควรมีการสรางความตระหนักมากข้ึนใหแก
หนวยงานเจาของกฎหมายเพ่ือรวบรวมและจัดหมวดหมูของบทบัญญัติ ลดปญหาเรื่องความกระจัดกระจาย
ของกฎหมาย และเพ่ือใหการบังคบัใชกฎหายมีความสอดคลองกัน โดยใหอยูในรูปของประมวลกฎหมาย 

๖.๙ การวางกลไกในการขับเคล่ือนการปฏิรูปกฎหมาย เพื่อใหเกิดผลในทางปฏิบัติจริง ในการปฏิรูป
ประเทศดานกฎหมายใหเกิดผลสําเร็จอยางเปนรูปธรรมนั้น คณะรัฐมนตรีถือเปนหนวยงานหลักในการ
ดําเนินการตามนโยบาย ซึ่งจะมีผลโดยตรงในการของบประมาณ การท่ีภารกิจหลักในการปฏิรูปประเทศดาน
กฎหมายจะสําเร็จได ดังนั้น เห็นวาคณะรัฐมนตรีควรมอบอํานาจจัดการไปยังหนวยงานผูรับผิดชอบโดยตรง 
แลวจัดสรรงบประมาณไปสนับสนุน ซึ่งจะชวยสงผลใหการปฏิบัติภารกิจการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย 
มีประสิทธิภาพมากข้ึน และจะตองมีการกําหนด ตัวชี้วัดหรือเปาหมายความสําเร็จเชิงนโยบาย แยกตางหาก
ออกจากการปฏิบัติภารกิจตามปกติของหนวยงานนั้น ๆ  



๑๕ 

 
๖.๑๐ การวางกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปดานกฎหมายที่ตองเนนการมีสวนรวมของ

ภาคประชาชน ถึงแมตามแผนการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย จะกําหนดเงื่อนไขใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการกอนการออกกฎหมายบังคบัใช เชน การเปดชองทางรับฟงความคิดเห็นผานระบบอิเล็กทรอนิกส
ของหนวยงานภาครัฐ หรือการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นในภูมิภาคตาง ๆ ซึ่งมีประชาชนเขามาแสดงความ
คิดเห็นตอการจัดทํากฎหมายฉบับตาง ๆ ผานระบบอิเล็กทรอนิกสอยูจํานวนหนึ่ง แตยังถือเปนอัตราสวนที่
นอยเมื่อเทียบกับจํานวนประชากรของประเทศ ดังนั้นรัฐบาลจึงควรสรางความรับรูใหกับประชาชนถึง
ความสําคัญของการมีสวนรวมในการปฏิรูปประเทศ ท้ังในดานกฎหมายและดานอ่ืน ๆ เพราะการมีสวนรวมของ
ประชาชนถือเปนปจจัยสําคัญที่จะทําใหการปฏิรูปประเทศในทุกๆดานประสบความสําเร็จได  

๖.๑๑ สรางกลไกการส่ือสารระหวางหนวยงานราชการและประชาชน ประชาสัมพันธถือเปน
การสรางการมีสวนรวมของประชาชนรูปแบบหนึ่ง และถือเปนปจจัยแหงความสําเร็จเพ่ือใหประชาชนไดรับ
ผลประโยชนสูงสุดจากการปฏิรูปประเทศดานกฎหมาย อาทิ การประชาสัมพันธใหประชาชนทราบถึงชอง
ทางการรับฟงความคิดเห็นใหมากขึ้น รวมถึงพิจารณาการใชสื่อโซเชียลมี เดียเปนเครื่องมือในการ
ประชาสัมพันธการรับฟงความคิดเห็นตอรางกฎหมายฉบับตาง ๆ สวนการจัดเวทีรับฟงความคิดเห็นควรมีการ
ดําเนินการเชิงรุกใหมากขึ้น โดยกําหนดกลุมเปาหมายที่จะเขารวมการรับฟงความคิดเห็นใหเจาะจงไปยังผูมี
สวนไดเสียในรางกฎหมายแตละฉบับเปนสวนใหญ ขณะเดียวกันยังเปดโอกาสที่ประชาชนทั่วไปจะเขารวมใน
การรับฟงความคิดเห็นนั้นได การผลักดันใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ ดังนั้น จึงเสนอวา
ควรจะมีการวางกลไกหรือชองทางที่ทําใหประชาชนสามารถติดตามความกาวหนา และผลของการปฏิรูปดาน
กฎหมาย โดยการสื่อสารดังกลาวตองเปนการสื่อสารดวยภาษาที่เขาใจงาย คลอบคลุม เหมาะกับทุกกลุม และ
เปนปจจุบัน  

  


