
สรุปประเด็นและขอเสนอแนะในการอภิปราย  

“สองป คปก.กับการปฏิรูปกฎหมาย สรางความเปนธรรม ขจัดความเหล่ือมลํ้า” 

วันพุธท่ี ๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๖ ณ โรงแรมรามาการเดนส กรุงเทพมหานคร 

----------------------------- 

ประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (ศ.ดร.คณิต ณ นคร) กลาวเปดการสัมมนาโดยสรุปวา  

การปฏิรูปกฎหมายเกิดข้ึนในประเทศไทยครั้งแรกในสมัยรัชกาลท่ี ๕ และดําเนินการเรื่อยมา

ตลอดทําทาวาจะเปนเรื่องเปนราวในสมัยปฏิรูปการเมืองในชวง พ.ศ. ๒๕๔๐ แตเม่ือถึงท่ีสุดแลวก็ดําเนินไปได

ไมตลอดรอดฝง  ดังนั้น การปฏิรูปกฎหมายในครั้งนี้จึงเปนครั้งท่ี ๓ และตองชวยกันผลักดันใหไปถึงตลอดรอด

ฝงใหจนได  

ในการปฏิ รูปกฎหมายหรือแก ไขกฎหมายในอดีตไมคอยได เ กิดจากองคความรู                

แตในพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.๒๕๕๓ นี้ไดเนนวา การปฏิรูปกฎหมายจะตองเกิดข้ึน

บนฐานของความรูและการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนผู ท่ีตองไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้น

ประกอบดวย และตองสรางการมีสวนรวมจากทุก ๆ ภาคสวน  เพราะฉะนั้น จึงคิดวาการปฏิรูปกฎหมายนาจะ

ประสบผลสําเร็จในบานเรา  

ในชวงสองปท่ีผานมา คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดยึดหลักการเหลานี้เสมอมาเพ่ือใหเกิด

ประโยชนสูงสุด  ดังนั้น ในวันนี้จึงมานําเสนอใหไดรับทราบวาท่ีผานมาคณะกรรมการ ฯ ไดทําภารกิจใดไปบาง

แลว และอยากรับฟงความคิดเห็นจากผูทรงคุณวุฒิท้ังหลายเก่ียวกับการปฏิบัติงานดานการปฏิรูปกฎหมายใน

สองปท่ีผานมาและในอีกสองปขางหนา 

ภาคเชา: อภิปราย “การปฏิรูปกฎหมาย: การสรางความเปนธรรมและขจัดความเหล่ือมลํ้า” 

ผูอภิปราย: 

ศ.ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เลขาธิการสถาบันพระปกเกลา อภิปรายโดยสรุปวา 

  การปฏิรูปกฎหมายในประเทศไทยนั้น ไมไดเพ่ิงเกิดข้ึนมาในชวงระยะเวลาท่ีผานมานี้      

หากสืบสาวเรื่องราวในทางประวัติศาสตรจะพบวา การปฏิรูปกฎหมายไดเกิดข้ึนมาตั้งแตสมัยรัชกาลท่ี ๕     

และมีการจัดตั้งกรมรางกฎหมายข้ึนมาเพ่ือปฏิรูปกฎหมายไทยเขาสูกฎหมายสมัยใหมเพ่ือจัดทําประมวล

กฎหมาย  ในยุคตอมา ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี ๕ (พ.ศ.๒๕๒๕-๒๕๒๙)      

ซ่ึงมีความพยายามท่ีแตงตั้ งคณะบุคคลข้ึนมาทําหนา ท่ีเฉพาะในดานท่ีเ ก่ียวกับการปฏิรูปกฎหมาย           

ความพยายามนี้มาสําเร็จใน พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 

๒๕๒๒ ใหตั้งคณะกรรมการพัฒนากฎหมายข้ึนมามาทําหนาท่ีพัฒนาและปรับปรุงกฎหมาย ซ่ึงปจจุบัน

คณะกรรมการพัฒนากฎหมายยังคงดํารงอยูโดยมีนายมีชัย ฤชุพันธ เปนประธาน  นอกจากนี้ ในยุคท่ี พ.ต.ท. 

ทักษิณ ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ

ข้ึนมา ซ่ึงนําไปสูการยกเลิกและแกไขประกาศคณะปฏิวัติ คณะรัฐประหารจํานวนมาก  ในเวลาตอมา ในยุค

รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ฯ สมัยท่ีสองไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายแหงชาติวาดวยการพัฒนากฎหมาย

ข้ึนมาอีกคณะหนึ่ง โดยมี ศ.ดร.วิษณุ เครืองาม เปนประธาน  คณะกรรมการชุดนี้มีการจัดทําแผนพัฒนา



๒ 

 
 
กฎหมายสาขาตาง ๆ และมีการใหความสําคัญกับปญหาความยากจนและความเหลี่อมล้ําทางสังคมดวย 

จนกระท่ังมาถึงคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในวันนี้ ซ่ึงมีอายุเกือบสองปแลว  เม่ือพิจารณาอํานาจหนาท่ีและ

วิสัยทัศนท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายชุดนี้กําหนดข้ึน ก็เห็นวาเปนวิสัยทัศนท่ีนาใหการสนับสนุน  ดังนั้น 

หากพิจารณาวิสัยทัศนแลวเปนความพยายามสังเคราะหอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายตาม

พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายฯ โดยมีจุดมุงหมายสําคัญ คือ สิทธิมนุษยชน การขจัดความ

เหลื่อมล้ํา การทางความเปนธรรมและความเสมอภาคทางสังคม  สิ่งเหลานี้คือเปาหมายการดําเนินงานของ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายชุดนี้ และมีวิธีการดําเนินการโดยเปนอิสระและพัฒนากฎหมายท้ังระบบ        

ซ่ึงก็เปนสิ่งท่ีถูกตองตามกฎหมายจัดตั้ง 

  เม่ือพิจารณาผลงานใน พ.ศ. ๒๕๕๕ ท่ีปรากฏในรายงานประจําป พบวามีผลงานการ

ศึกษาวิจัยอยูจํานวน ๕ เรื่อง ซ่ึงในจํานวน ๕ เรื่องนี้มีงานวิจัยท่ีจะเก่ียวของกับการขจัดความเหลื่อมล้ําและ

สรางความเปนธรรมอยูจํานวน ๒ เรื่อง ก็คือเรื่อง “การกระจายอํานาจในรูปแบบจังหวัดจัดการตนเอง” และ

เรื่อง “ประมวลกฎหมายแรงงาน” ซ่ึงนาจะเขาไปอยูในเรื่องการขจัดความเหลื่อมล้ําและการสรางความเปน

ธรรม และขอเนนย้ําในประเด็นท่ีทานประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมายกลาวไว คือ การปฏิรูปกฎหมายนั้น

ตองอาศัยฐานความรู  ดังนั้น การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายใหความสําคัญกับองคความรูและงานวิจัยจึง

เปนสิ่งท่ีเดินมาถูกทางแลว แตขอตั้งขอสังเกตวางานวิจัยท่ีทําใหเห็นภาพรวมของแผนยุทธศาสตรดานการขจัด

ความเหลื่อมล้ําและการสรางความเปนธรรมนั้นจึงไมมีปรากฏ ซ่ึงเห็นวาอาจเปนความสําคัญท่ีจะตองมีงานวิจัย

ในเชิงแผนยุทธศาสตรเพ่ือใหเห็น “พิมพเขียว” ของเรื่องดังกลาว  ประการตอมา ในประเด็นท่ีเก่ียวกับ

ฐานขอมูลท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปกฎหมายยังไมชัดเจนนัก จึงขอฝากไววาในสองปขางหนาฐานขอมูลดานการ

ปฏิรูปกฎหมายจะเปนสิ่งท่ีนาสนใจอีกประเด็นหนึ่ง 

  ในสวนผลงานดานการใหความเห็นและขอเสนอแนะนั้น ขอตั้งขอสังเกตวา เม่ือเสนอ

ความเห็นไปแลวมีผลลัพธ หรือผลกระทบอยางไรบาง ซ่ึงไมปรากฏในรายงานประจําป ประการตอมา

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดเสนอความเห็นไปถูกกาละหรือไม เพราะวาถาเสนอไปถูกกาละ หมายความวา

คณะรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะไดเห็นความเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย แตเทาท่ี

ทราบจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพบวากฤษฎีกาไมไดนําความเห็นไปใชประโยชนเลย เพราะ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเสนอความเห็นและขอเสนอแนะไปภายหลังจากท่ีรางพระราชบัญญัติผานการ

พิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาไปแลว  ดังนั้น จึงเปนการสมควรท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะได

ประสานงานกับสํานักคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักนิติธรรม สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือให

ความเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายสามารถนําไปใหประกอบการพิจารณาในชั้นดังกลาวได ซ่ึงตาม

ความเปนจริงการใหความเห็นควรจะใหกอนท่ีจะผานการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา แตอยางไรก็ดี

แมคณะกรรมการเสนอความเห็นไปแลวรัฐบาลหรือรัฐสภาอาจไมเห็นดวย ก็หาใชวาความเห็นนั้นจะหมด

ความสําคัญลงไป เพราะวาฝายคานหรือสาธารณชนอาจนําความเห็นมาแปรญัตติหรือวิพากษวิจารณกฎหมาย

นั้นก็ได  



๓ 

 
 
  อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายตามมาตรา ๑๙ (๔) ในสวนท่ีเก่ียวกับการให

ความเห็นตอแผนนิติบัญญัติ นั้น ตนไมเห็นดวยเนื่องจาก อาจกระทบตอความเปนอิสระของคณะกรรมการ แต

อยางไรก็ดีคณะกรรมการ ไดดําเนินการสํารวจแผนการนิติบัญญัติแลวพบวามีบางเรื่องตรงกับแผนนิติบัญญัติ

ของรัฐบาล อยางไรก็ดีตองระวังเพราะคณะกรรมการเห็นเพียงชื่อกฎหมายท่ีคณะรัฐมนตรีตองการผลักดัน 

โดยท่ีไมมีเนื้อหากฎหมาย ดังนั้น หากรัฐบาลเอาความเห็นของคณะกรรมการไปยกอางสนับสนุนการได   

  วันนี้ตองการเห็นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายยกรางกฎหมายท่ีวาดวยการสรางความเปน

ธรรมและขจัดความเหลื่อมล้ําในสังคม การท่ีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย

ไวถึง ๙ ขอ นั้น มองในแงดีก็ดี คือ มีภารกิจมากทํางานไดมาก แตหากมองในแงเสียคือการประเมินผลลัพธ

หรือผลกระทบนั้นก็อาจทําไดยาก 

  หากตนเองเปนกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จะใหความสําคัญกับการใหความเห็นทางกฎหมาย

นอยลงแตจะมามุงเนนในประเด็นการทําใหวิสัยทัศนของคณะกรรมการเกิดข้ึนจริง คือ ทําความรูใหเปนภาพ

ใหญเพ่ือใหเห็น “แผนแมบทในสรางความเปนธรรมและขจัดความเหลื่อมล้ําในสังคม” เพ่ือนํามาสูการ

ขับเคลื่อนทางสังคมอันจะนําไปสูรางกฎหมาย หากมีความเปนไปไดหากมีการแกไขรัฐธรรมนูญควรมี

คณะกรรมการสรางความเปนธรรมขจัดความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและสังคม ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ 

ดังนั้น การทําแผนแมบทเรื่องดังกลาวจึงมีความสําคัญ ประการสุดทาย สํานักงานของคณะกรรมการจะตอง

สามารถทํางานท่ีสมดุลระหวางการประสานประชาชนกับหนวยงานของรัฐได  

สรุปประเด็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

๑. เจตนารมณในการใหมีองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายหรือคณะกรรมปฏิรูปกฎหมายนั้น   

ก็เพ่ือตองการปรับปรุงกฎหมายใหสอดคลองกับสภาพปจจุบันของสังคม  ท้ังนี้ ผลงานท่ีผานมาของ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายยังไมมีความชัดเจน โดยเฉพาะในเรื่องการสรางเปนธรรมและขจัดความเลื่อมล้ํา 

และถึงแมจะมีการสนับสนุนใหมีการทําวิจัยแตก็ยังไมมีเรื่องท่ีเก่ียวกับการสรางความเปนธรรมและขจัดความ

เลื่อมล้ําโดยตรง   

๒. บทบาทการหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายดานการใหความเห็นเก่ียวกับการ

ปรับปรุงกฎหมายยังไมเปนท่ียอมรับ คณะกรรมการกฤษฎีกาไมไดนําความเห็นของคณะกรรมการฯ ไป

ประกอบการพิจารณากฎหมาย เนื่องจากการเสนอความเห็นของคณะกรรมการฯ ผานมานั้นไมเหมาะสมกับ

เวลาและสถานการณ กลาวคือไดเสนอความเห็นหลังการพิจารณากฎหมายฉบับนั้นผานไปแลว  ดังนั้น คณะ

กรรมการกฯ ตองปรับเปลี่ยนวิธีการทํางานในดานนี้ดวย  อยางไรก็ตาม การเสนอความเห็นในเรื่องการปฏิรูป

กฎหมายจําเปนตองระมัดระวังดวยวาการเสนอความเห็นนั้นจะถูกนํามาเปนประเด็นถกเถียงในทางการเมือง 

๓. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไมมีการจัดทําแผนแมบทใหสอดคลองกับวิสัยทัศนมุงสราง

ความเปนธรรม ขจัดความเหลื่อมล้ํา 

๔. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไมไดจัดทําฐานความรูและรวบรวมขอมูลการขจัดความ

เหลื่อมล้ําและการปฏิรูปกฎหมายจากองคกร หนวยงานตางๆ  



๔ 

 
 

๕.  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรมีแผนผลักดันใหรัฐมีแนวทางสนับสนุนและสงเสริม

หรือหาปจจัยและทุนในการผลิตสําหรับธุรกิจขนาดเล็กและกลุมคนท่ีออนแอดอยโอกาส 

๖. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรผลักดันใหมีการปฏิรูประบบภาษีอยางคอยเปนคอยไป 

๗. สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ประกอบดวยสองสวนท่ีสําคัญ ไดแก สวนธุรการ 

และสวนวิชาการ การคัดเลือกสรรหาพนักงานหรือบุคลากรของสํานักงานฯ นั้นจะตองมีคุณสมบัติท่ีเหมาะสม

กับงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในสวนวิชาการ  

ศ.วิทิต มันตาภรณ คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย อภิปรายโดยสรุปวา  

  จากประสบการณสวนตัวไดเห็นประสบการณงานไดการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมา และมี

ขอสังเกตวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรมีบทบาท “คุยมากกวาเขียน” หรือ “เขียนมากกวาคุย” ในอดีต

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในตางประเทศประสบความสําเร็จมากในการรับฟงความคิดเห็นหรือการทํา

ประชาพิจารณ กลาวคือในยุคแรก  ๆ  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะ “คุยมากกวาเขียน” คือรับฟงมาแลว

ก็เสนอออกไป แตในยุคหลัง ๆ พบวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะ “เขียนมากกวาคุย” คือเสนอแนะ

ออกไปมากกวารับฟง สวนประสบการณของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของอังกฤษนั้น กรอบในการทํางาน

ไมใชริเริ่มทํางานเองไดเสียทุกอยางแตกรอบการทํางานจะถูกตั้งโดยกระทรวง ทบวง กรม ท้ังหลาย         

สวนประสบการณคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของออสเตรเลียประสบความสําเร็จในดานการรับฟงความ

คิดเห็นมาก  ปรัชญาของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของไทย คือ การเขาถึงประชาชนประกอบกับการคาน

หรือดุลอํานาจในการริเริ่มกฎหมายหรือการปฏิบัติกฎหมาย 

  ดังท่ีกลาวไปแลววาประสบการณในตางประเทศเดิมท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย       

“คุยมากกวาเขียน” แตปจจุบันตอง “เขียนมากกวาคุย” และในปจจุบันหลาย ๆ ประเทศไดจัดตั้ง

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในระดับมลรัฐหรือภูมิภาคในลักษณะคณะกรรมการชุดยอย ๆ 

  ประเด็นตอมาฝากคิดไววา ในการกอตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ๑) อะไรคืออาณัติ 

(Mandate)  ๒) อะไรคือบุคลากร ๓) อะไรคือเนื้อหาสาระของงานท่ีทํา ๔) อะไรคือการบริหารจัดการหรือ

งบประมาณ ๕) อะไรคือผลลัพธหรือผลกระทบท่ีคาดไวบาง 

  เม่ือพิจารณาจากพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.๒๕๕๓ แลว พบวา

อาณัติของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายปรากฏอยูในมาตรา ๑๙ แตกอนจะมาถึงมาตรา ๑๙ จะตองพิจารณา

มาตรา ๔ เสียกอน  มาตรา ๔ คือปรัชญาของการปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวของกับมาตรา ๑๙  ดังนั้น อาณัติของ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงมีหลายประการ เชน ศึกษาก็ได แนะนําก็ได ปรึกษาก็ได รางกฎหมายเสนอ  

ก็ได และรายงานหรือเสนอก็ได  ประการท่ีสอง คือองคประกอบคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมี ๑๑ คน    

ตองมีความเปนอิสระเปนฐานทางความคิดและการปฏิบัติ  ประการท่ีสาม งานท่ีทํานั้น คณะกรรมการชุดนี้ได

แบงงานออกเปน ๘ ดาน ในสวนดานการกระจายอํานาจนั้นขอฝากประเด็นท่ีเก่ียวกับจังหวัดเก่ียวกับทองถ่ิน

และท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของกับเรื่องระหวางประเทศคือ ปญหาความไมสงบในสามจังหวัดชายแดนภาคใต         

ทําอยางไรจะใหเกิดการกระจายอํานาจลงสูภาคใต หรือการเจรจาใหลงสูการแกปญหาภาคใต ดานสวัสดิการ



๕ 

 
 
สังคมท่ีไดรับการชื่นชมท่ัวโลกในเรื่องหลักประกันสุขภาพถวนหนา แตอีกประการหนึ่งท่ีตองพิจารณาถึงคือ

ความยากจนและการกระจายรายได  นอกจากนี้ ตองพิจารณาวามีการเลือกปฏิบัติในเรื่องสวัสดิการหรือไม 

หรือวาสวัสดิการดานตาง ๆ มีการเอ้ือเฟอท่ัวถึงทุกคนในสังคมไทยหรือไม เชน ตองพิจารณาวาสวัสดิการนั้น

ครอบคลุมถึงคนตางดาวท่ีอยูในประเทศดวยหรือไม  

สรุปประเด็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

๑. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรมีในระดับยอย ๆ ในพ้ืนท่ี เทียบเคียงกับระดับมลรัฐ

ของคณะกรรมการฯ ตางประเทศ 

๒. ปรัชญาในการจัดใหมีกฎหมายจัดตั้งองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายนั้น องคกรดังกลาว

หรือคณะกรรมการฯ จะตองเขาถึงประชาชน และมีการริเริ่มทางกฎหมาย 

๓. พิจารณาอาณัติหรืออํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการฯ แลว มีประเด็นพิจารณาดังนี้ 

- ดานการกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของภาคประชาชน  

เนื้อหาหลักคือประชาธิปไตยและการมีสวนรวมของประชาชน การเจรจาอยางสันติ

ท่ีจังหวัดชายแดนภาคใต  และสนับสนุนการเลือกตั้งผูนําทองถ่ินใหมีความโปรงใส 

- ดานสวัสดิการสังคม  

ความยากจน การกระจายรายได สวัสดิการสังคมท่ีมีอยูนั้นจะเอ้ือเฟอตอคนไทยและ

คนตางดาวดวย   

- ดานความเสมอภาคระหวางเพศ  

ปญหาในการบังคับใชและกฎหมายบางขอท่ีลาสมัยไมสอดคลองกับหลักการสากล 

- ดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม  

ปญหาประโยชนทับซอนระหวางอํานาจรัฐ เชน เรื่องปาสงวนกับท่ีดินของชาวบาน 

ซ่ึงเปนประเด็นท่ีสหประชาชาติคอนขางหวงใยและใหความสําคัญ ตลอดจนปญหาดานสิทธิชุมชน 

- ดานการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  

ประเด็นการพิจารณาคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองควรจะตองมี

หลักการใหอุทธรณได ซ่ึงประเด็นนี้ประชาคมระหวางประเทศคอนขางใหความสนใจ 

- ดานกระบวนการยุติธรรม  

ประเด็นการดุลและคานอํานาจ การเขาถึงกระบวนการยุติธรรม และความลาชาใน

กระบวนการยุติธรรมถือเปนความไมยุติธรรม ตลอดจนตองเอ้ือเฟอและพิจารณาถึงกระบวนการยุติธรรมใน

ทองถ่ินดวย 

- ดานหลักประกันธุรกิจ  

ควรใหความสําคัญกับการดําเนินกิจกรรมของกลุมประชาชนชาวบานใหสามารถ

เขาถึงแหลงเงินทุนเพ่ือดําเนินกิจกรรมธุรกิจท่ีเหมาะสม 

- ดานกฎหมายเอกชนและการเตรียมความพรอมสูประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน  



๖ 

 
 

ควรใหความสําคัญท้ังสามเสาหลัก กลาวคือ นอกเหนือจากมิติเศรษฐกิจแลว จะตอง

ใหความสําคัญกับมิติการเมืองความม่ันคง และมิติสังคมและวัฒนธรรมดวย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเด็นสิทธิ

มนุษยชนในอาเซียน 

๔. สรุปขอเสนอแนะอนาคตคณะกรรมการฯ ใน ๔ มิติ ไดแก 

- มิติความเปนธรรม (Equity): ทางเศรษฐกิจ สรางการกระจายรายได และสราง

ความเปนธรรมทางเศรษฐกิจและสังคมโดยอาจใชกลไกทางภาษี 

- มิติ Globalization: การเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติ (Racial Discrimination)  การ

ทรมานและการเหยียดหยาม สิทธิเด็ก ปญหาความรุนแรงในพ้ืนท่ีสี่จังหวัดภาคใต ปญหาสิ่งแวดลอม และ

ปญหาขอกฎหมายเก่ียวกับการหม่ินพระบรมเดชานุภาพ 

- มิติโครงสรางในการบริหารท่ีไมเอ้ือตอการทุจริตคอรรัปชั่น 

- มิติบทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการฯ ไดแก การเสนอความเห็นโดยท่ีไม

จําเปนตองเสนอกฎหมาย การเสนอองคประกอบของกฎหมายท่ีไมเคยมี การเสนอกฎหมาย การเสนอการ

เชื่อมตอประชาสังคม การโอนการทําหนาท่ีคณะกรรมการฯ ตอถาคณะกรรมการฯ ไมสามารถทําได และการ

ทําหนาท่ีเปนตัวกระตุนหรือตัวเรง (Catalyze) ตอประชาชนหรือสังคมเพ่ือใหเกิดการเปลี่ยนแปลงท่ีดีข้ึน 

(Change for Better) 

นางจินตนา แกวขาว ผูแทนกลุมอนุรักษธรรมชาติและส่ิงแวดลอมบานกรูด อภิปรายโดยสรุปวา 

  ท่ีผานมาตนไดเขาไปมีสวนรวมกับหลายเวที เชน เวทีของสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป    

ในหลายเวทีพูดถึงการมีสวนรวมของประชาชนมายาวนาน แตรัฐบาลก็ไมคอยใหความสนใจเทาใดนัก ทุกวันนี้

ประชาชนมีปญหาอุปสรรคในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม สิทธิของประชาชนหรือผูตองหา จําเลย         

ในกระบวนการยุติธรรมไมคอยไดรับการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย เชน การขอประกันตัวผูตองหา

หรือจําเลยระหวางดําเนินคดี ประชาชนไมคอยไดรับการปฏิบัติตอ  นอกจากนี้ การมีสวนรวมในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมก็เปนเรื่องสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีภาคประชาชนมีสวนรวมและเรียกรอง

มายาวนาน แตก็ไมรับการปฏิบัติจากภาครัฐ เชน เรื่องกฎหมายผังเมืองซ่ึงเปนปญหามาก ผูมีอํานาจเงินทอง

สามารถขอเปลี่ยนแปลงสีผังเมืองได ขณะท่ีประชาชนซ่ึงมีสวนเก่ียวของโดยตรงในฐานะเจาของท่ีดินไมมีสิทธิ

ในเรื่องดังกลาว  

  นอกจากนี้ กฎหมายหลายฉบับท่ีกระทบประชาชนโดยตรงแตประชาชนไมไดมีสวนรวมใน

กระบวนการนั้น ๆ ดังนั้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงตองพิจารณาวาจะทําอยางไรใหประชาชนไดรับ

สิทธิ ประโยชน จากกฎหมาย เชน เสนอแนะเรื่องท่ีกระทบประชาชนโดยรงใหรัฐบาลทํา และตองพิจารณาตอ

วาจะทําอยางไรใหรัฐบาลทําตาม เพราะวาหากรัฐบาลไมทําตามรัฐบาลก็ไมกระทบอะไรมากนัก แตหากเสนอ

แลวรัฐบาลไมทําคนท่ีไดรับผลกระทบคือประชาชน  นอกจากนี้ ประเด็นเรื่องการมีสวนรวมในการจัดสรรหรือ

การจัดการทรัพยากรและการตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐ วาไดใชอํานาจเปนไปตามกฎหมาย

หรือไม เพราะบางครั้งการใหอํานาจหรือการไมใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐตามกฎหมายนั้น กระทบสิทธิของ



๗ 

 
 
ประชาชน จึงฝากประเด็นเรื่องกลไกการปรับปรุงกฎหมายและการบังคับใหกฎหมายไวใหคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมายพิจารณาใหความสําคัญเพราะสิ่งเหลานี้กระทบตอประชาชนมาก 

สรุปประเด็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

๑. การทํางานของคณะกรรมการฯ มีปญหาในการเสนอบันทึกความเห็น แตรัฐบาลไมได

นําไปใชประกอบการพิจารณาในการเสนอรางพระราชบัญญัติ  

๒. กฎหมายหลายฉบับใชบังคับแลวลาสมัยและสรางความเดือดรอนแกประชาชน เห็นควร

ปรับปรุง เชน กฎหมายวาดวยการจัดผังเมือง ไมไดตราข้ึนเพ่ือประโยชนของผูท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ีจริง เปนตน 

๓. รัฐยังไมสามารขจัดความเหลื่อมล้ําและความไมยุติธรรมในสังคมได ปญหาการบังคับใช

กฎหมายก็ยังไมเปนธรรม  ดังนั้น รัฐบาลจะตองเปดโอกาสใหคนกลุมอ่ืน ๆ ไดมีสวนรวมและรับฟงความ

คิดเห็นบาง  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การใหความสําคัญกับการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีตอบโจทยประชาชนอยางแทจริง  

นายไพโรจน พลเพชร กรรมการปฏิรูปกฎหมาย  อภิปรายโดยสรุปวา  

  มีประเด็นอภิปราย ๔ ประเด็น ดังนี้  

ประเด็นแรก สถานการณความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยเปนอยางไร  

ประเด็นท่ีสอง ความยุติธรรมในสังคมไทยบนฐานของสิทธิมนุษยชนเปนอยางไร  

ประเด็นท่ีสาม กฎหมายเก่ียวของกับการสรางความเปนธรรมในสังคมไดอยางไร  

ประการสุดทาย แนวทางในการปฏิรูปกฎหมายท่ีกําลังดําเนินการ 

สถานการณความเหล่ือมลํ้าในสังคมไทยเปนอยางไร 

  ขอมูลท่ีไดนําเสนอในวันนี้ เปนขอมูลท่ีไดมีการศึกษา วิจัยและสังเคราะหมาจากงาน

ศึกษาวิจัยท่ีวาดวยปญหาความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยโดยสํานักงานปฏิรูป (สปร.) และสถาบันการศึกษาวิจัย

ตาง ๆ ซ่ึงนับเปนครั้งแรกของสังคมไทยท่ีมีขอมูลเชิงประจักษวามีความเหลื่อมล้ําในดานใด ๆ บาง ซ่ึงแมวาใน

อดีตจะมีการกลาวถึงประเด็นความเหลื่อมล้ําและความเปนธรรมในสังคมอยางกวางขวาง แตก็มิไดมีขอมูลเชิง

ประจักษ ซ่ึงถือวาขอมูลจากงานวิจัยดังกลาวเปนคุณูปการตอสังคมและตอการศึกษาอยางมาก  

  ท่ีผานมา มีการพูดถึงประเด็นเรื่องความม่ังค่ังหรือโภคทรัพยท่ีผลิตข้ึนในสังคมไทยวาควรเปน

ของใครและควรจะมีการแบงสรรปนสวนอยางไรถึงจะเรียกวายุติธรรม โดยมีการกลาวถึงในสองแนวคิด 

กลาวคือ แนวคิดแรกเห็นวา ความม่ังค่ังหรือโภคทรัพยท้ังหมดเปนผลประโยชนของปจเจกบุคคล  ดังนั้น หาก

ผูใดสรางความม่ังค่ังได สิ่งนั้นควรเปนผูครอบครองความม่ังค่ังไวแตฝายเดียว  ในขณะท่ีแนวฝายท่ีสองกลาววา 

โภคทรัพยของสังคมเปนผลผลิตมวลรวมรวมกันของคนท้ังสังคม  ดังนั้น จึงควรมีการแบงปนท่ียุติธรรม 

  ในการนี้ ไดนําเสนอขอมูลตัวเลขเพ่ือชี้ใหเห็นความเหลื่อมล้ําดานตาง ๆ ดังนี้ 

                 ๑) ความเหลื่อมล้ําทางรายได 

เม่ือเปรียบเทียบสวนแบงรายไดประจําของกลุมครัวเรือนท่ีมีรายไดสูงสุด (รวยท่ีสุดสุด) รอย

ละ ๒๐ กับกลุมครัวเรือนท่ีมีรายไดต่ําสุด (จนท่ีสุด) รอยละ ๒๐ ในระหวางป ๒๕๔๓-๒๕๕๔ พบวากลุม



๘ 

 
 
ครัวเรือนท่ีมีรายไดสูงสุดมีสวนแบงรายไดประจําอยูระหวางรอยละ ๔๘-๕๑ ของรายไดครัวเรือนท้ังประเทศ  

ในขณะท่ีกลุมครัวเรือนท่ีมีรายไดต่ําสุดมีสวนแบงรายไดประจําอยูระหวางรอยละ ๔-๖ ของรายไดครัวเรือนท้ัง

ประเทศ 

๒) ความเหลื่อมล้ําในการถือครองทรัพยสิน 

สถิติธนาคารแหงประเทศไทยประจําเดือนพฤศจิกายน ๒๕๕๓ ชี้วา บัญชีเงินฝากทีมียอดเงิน

ฝากไมถึง ๕๐,๐๐๐ บาท มีจํานวน ถึง ๗๐.๑ ลานบัญชี คิดเปนรอยละ ๘๘ ของจํานวนเงินฝากท้ังหมด แตมี

ยอดเงิน ฝากรวมเพียง ๓๐๐,๙๗๓ ลานบาท คิดเปนรอยละ ๔ ของเงินฝากท้ังระบบ  ในขณะท่ีบัญชีท่ีมีเงิน

ฝากตั้งแต ๑๐ ลานบาทข้ึนไปมีจํานวน ๗๐,๑๘๓ บัญชี หรือนอยกวารอยละ ๐.๑ ของจํานวนบัญชีเงินฝากท้ัง

ประเทศ และมียอดเงินฝากรวมกันประมาณ ๒.๙ ลานลานบาท คิดเปนรอยละ ๔๐ ของเงินฝากธนาคารท้ัง

ระบบ หรือรอยละ ๓๙ ของผลิตภัณฑภายในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) พ.ศ.๒๕๕๓ ซ่ึง

ขอมูลเหลานี้ชี้วาความเหลื่อมล้ํานั้นมีอยูจริงในสังคมไทยและแสดงใหเห็นวาความม่ังค่ังนั้นถูกกระจุกตัว 

๓) ความเหลื่อมล้ําในการถือครองท่ีดิน 

ความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติ เชน ท่ีดิน เปนตน  ทรัพยากรธรรมชาติ

ไมใชสมบัติของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แตทรัพยากรเปนสมบัติสวนรวมของคนทุกคน  ดังนั้น การแบงปนการ

เขาถึงจึงควรเปนไปอยางยุติธรรม  จากงานวิจัยพบวาคนไทยสวนมากประมาณรอยละ ๙๐ ถือครองท่ีดินโดย

เฉลี่ยไมเกิน ๑ ไร ในขณะท่ีคนสวนนอยรอยละ ๑๐ ท่ีเหลือถือครองท่ีดินโดยเฉลี่ยคนละมากกวา ๑๐๐ ไร 

และประมาณรอยละ ๗๐ ของท่ีดินท่ีมีผูจับจองถูกปลอยท้ิงใหรกรางไมไดใชประโยชนหรือใชไมเต็มท่ี แตเปน

การถือครองเพ่ือเก็งกําไร 

๔) ความเหลื่อมล้ําในการเขาถึงบริการสาธารณสุข 

กองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการท่ีรัฐจัดใหเพ่ือเปนสวัสดิการแกขาราชการและ

บุคคลในครอบครัว ครอบคลุมสิทธิการใชบริการท้ังผูปวยนอกและผูปวยใน สามารถเลือกใชบริการในสถาน

บริการของรัฐทุกแหง ครอบคลุมขาราชการ ลูกจางของรัฐและบุคคลในครอบครัวประมาณ ๔.๙ ลานคน 

ขณะท่ีกองทุนประกันสังคมซ่ึงเปนระบบท่ีครอบคลุมเฉพาะตัวลูกจางไมรวมคูสมรสและบุตร มีแหลงเงินจาก

การสมทบ ๓ ฝาย คือ นายจางรอยละ ๕ ลูกจางรอยละ ๕ และรัฐบาลรอยละ ๒.๕ ใชการจายแบบเหมาจาย

รายหัวโดยไมมีการปรับอัตราเหมาจายตามความเสี่ยง ครอบคลุมผูเอาประกันตนท่ีเปนลูกจางและพนักงาน

บริษัทเอกชนประมาณ ๙.๙ ลานคน และกองทุนสุดทาย คือ กองทุนหลักประกันสุขภาพถวนหนา ซ่ึงมี

แหลงท่ีมาของเงินคารักษาพยาบาลจากภาษี ไมตองจายเม่ือเขารับบริการ ครอบคลุมสิทธิประโยชนอยางรอบ

ดานและใหความสําคัญตอระบบบริการ   ปฐมภูมิและบริการสงเสริมปองกันโรค โดยใชระบบงบประมาณและ

การจายคาบริการแบบปลายปดเพ่ือควบคุมคาใชจายดวยวิธีการเหมาจายแบบรายหัวเชนเดียวกับกองทุน

ประกันสังคม ครอบคลุมประชากรราว ๔๘ ลานคน 

จากขอมูลพบวา ในปงบประมาณ พ.ศ.๒๕๕๖ กองทุนหลักประกันสุขภาพถวนหนามีงบเหมา

จายรายหัว ๒,๗๕๕.๖๐ บาทตอคนตอป กองทุนประกันสังคมมีงบเหมาจายรายหัว ๒,๕๐๐ บาทตอคนตอป         



๙ 

 
 
สวนกองทุนสวัสดิการรักษาพยาบาลขาราชการมีงบประมาณกวา ๖๐,๐๐๐ ลานบาท เฉลี่ยคาใชจายตอหัว

ประมาณ ๑๕,๐๐๐ บาท ซ่ึงถือวาสูงมากเม่ือเทียบกับอีกสองกองทุน 

๕) ความเหลื่อมล้ําทางการศึกษา 

สิทธิทางการศึกษาเปนหนาท่ีข้ันต่ําของรัฐ เหตุท่ีสิทธิการศึกษามีความสําคัญ เพราะสิทธิ

ทางการศึกษาจะนําไปสูการพัฒนาศักยภาพและการเขาถึงสิทธิตาง ๆ ไดมากข้ึนและนําไปสูการเคลื่อนสถานะ

ท่ีเปนอยู (status quo) ไปอีกสถานะหนึ่ง จากขอมูลจากการสํารวจของสํานักงานสถิติแหงชาติชี้ใหเห็นวา 

หัวหนาครัวเรือนท่ีมีรายไดนอยท่ีสุดรอยละ ๒๐ มีอัตราการศึกษาในระดับอุดมศึกษาปริญญาตรีข้ึนไปเพียง

รอยละ ๑.๕ ในขณะท่ีกลุมประชากรท่ีมีรายไดสูงท่ีสุดรอยละ ๒๐ มีอัตราการศึกษาในระดับดังกลาวรอยละ 

๑๖.๒  จากขอมูลการใชจายในดานการศึกษาของรัฐ (วิโรจน ณ ระนอง และสุเมธ องกิตติกุล (๒๕๕๓)) พบวา 

ประชาชนกลุมท่ีมีรายไดสูงสุดรอยละ ๒๐ ไดรับประโยชนจากการใชจายดานการศึกษาของรัฐในสัดสวนรอย

ละ ๒๙.๑ ในขณะท่ีกลุมท่ีมีรายไดต่ําท่ีสุดรอยละ ๒๐ ไดรับประโยชนสัดสวนรอยละ ๑๒.๐  

๖) ความเหลื่อมล้ําในกระบวนการยุติธรรม 

สิทธิและโอกาสในการไดรับความยุติธรรมเปนสิ่งท่ีสําคัญ กลาวคือ  สิทธิการเขาถึง

กระบวนการยุติธรรมเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพ้ืนฐาน จึงยอมเปนสิทธิของคนทุกคน แตในทางปฏิบัติประชาชนใน

ประเทศไทยไมไดมี “โอกาส” เทาเทียมกันในการเขาถึง แตในปจจุบันมีผูตองขังอยู ๒.๔ แสนคนท่ัวประเทศ 

เกือบท้ังหมดหรือเกินรอยละ ๙๐ เปนคนจน ในจํานวนนี้มีผูถูกขังกอนตัดสินคดี ๕๐,๐๐๐ คน สวนหนึ่งเพราะ

ไมมีหลักทรัพยประกันตัว นอกจากนี้ยังมีผูตองขังท่ีตองคําพิพากษาแลว แตไมมีเงินเสียคาปรับจึงตองจําขัง

แทน  โดยการเปรียบเทียบแลวพบวาคนสวนใหญซ่ึงเปนคนจนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดนอยกวาคนรวย

หรือคนท่ีมีฐานะในทางสังคม 

๗) สิทธิและโอกาสในการมีสวนรวมทางการเมือง 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง และมีสิทธิกําหนดการพัฒนา

เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม แตคนยากจนเขาไมถึงกระบวนการตัดสินใจในทางการเมือง ซ่ึงก็คือการ

ตัดสินใจในการใชทรัพยากรในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  จากท่ีนางจินตนา แกวขาว         

ไดอภิปรายไปกอนหนานี้จะทําใหเห็นภาพชัดเจนท่ีสุดวาแมวารัฐธรรมนูญจะรับรองสิทธิและโอกาสในการมี

สวนรวมทางการเมืองไวแลว แตในทางความเปนจริงประชาชนก็ยังขาดสิทธิและโอกาสในการมีสวนรวม

ทางการเมือง  

สิ่งเหลานี้จึงเปนภาพสะทอนของสังคมซ่ึงตองใหเครดิตแกนักวิชาการท้ังหลายท่ีไดพยายาม

ศึกษา วิจัย และชี้ใหเห็นวาสังคมไทยนั้นมีความเหลื่อมล้ําเกิดข้ึนจริงในสังคมไทย 

ความยุติธรรมในสังคมไทยบนฐานของสิทธิมนุษยชนเปนอยางไร 

หากพิจารณาบนฐานสิทธิมนุษยชน การรับรองศักดิ์ศรีความเปนมนุษยและสิทธิท่ีเทาเทียม

กันเปนฐานท่ีสําคัญของเสรีภาพและความยุติธรรม หมายความวา ถาเราไมรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานในฐานะท่ี



๑๐ 

 
 
เปนพลเมืองไทย อยางนอยในรัฐธรรมนูญหรือในกติการะหวางประเทศ คนไทยก็ยังเขาไมถึงกระบวนการ

ยุติธรรม   ดวยเหตุดังกลาว การสรางมาตรการทางดานบริหาร นิติบัญญัติและตุลาการ ท่ีทําใหทุกคนไดรับ

สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รวมท้ังสิทธิพลเมือง และสิทธิทางการเมืองจึงเปนการสรางความ

ยุติธรรมทางสังคม  

กฎหมายเกี่ยวของกับการสรางความเปนธรรมในสังคมไดอยางไร 

ระบบกฎหมายจะตองออกแบบระเบียบกฎเกณฑเก่ียวกับสิทธิท่ัวไปของพลเมือง เสรีภาพ

ของพลเมือง สิทธิและโอกาสทางสังคม สิทธิและโอกาสในทางเศรษฐกิจ ตลอดจนสิทธิการตัดสินใจรวมกัน

เก่ียวกับนโยบายสาธารณะ เพ่ือใหเกิดการแบงปนสิทธิและโอกาสอยางเทาเทียมกัน  ดังนั้น เม่ือเห็นแลววา

ความยุติธรรมจะตองอยูบนฐานอะไร การปฏิบัติกฎหมายก็จะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของของสิทธิมนุษยชนและ

การมีสวนรวมดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน 

แนวทางในการปฏิรูปกฎหมายท่ีกําลังดําเนินการ 

การปฏิรูปกฎหมายจึงตั้งอยูบนพ้ืนฐานและแนวทางดังนี้ 

๑. การปฏิรูปกฎหมายเชิงกระบวนการ 

         ตามท่ีนางจินตนา แกวขาว ไดอภิปรายเปนการสะทอนไดตรงท่ีสุดในสวนท่ีกลาววา เสียงของ

คนเล็กคนนอยไมมีความหมายเลยตอการออกกฎหมายในสังคมไทย เพราะสังคมไทยไมมีพ้ืนท่ีใหคนเหลานี้ยืน      

คนเหลานี้ไมสามารถสงสัญญาณวาเขาตองการใหมีกฎหมายอยางไร เพราะกระบวนการออกกฎหมายนั้นถูก

ผูกขาด  ดังนั้น กระบวนการปฏิรูปกฎหมายจะทําอยางไรใหคนเหลานี้ไดสะทอนหรือมีสวนรวมท่ีแทจริงในการ

ออกกฎหมาย หรือแมกระท่ังมองไกลไปถึงการปฏิรูปกระบวนตรากฎหมาย ซ่ึงในพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๓ บัญญัติหลักการนี้ไวชัดเจนวาประชาชนตองมีสวนรวม  ดังนั้น    

จึงจําเปนท่ีจะตองเปดพ้ืนท่ีใหประชาชนสามารถมีสวนรวมไดอยางแทจริง  ตัวอยางกฎหมายท่ีตราออกมาใช

ประกาศแลวแตขาดการบังคับใชกฎหมาย เชน กฎหมายวาดวยบํานาญประชาชน ตอยังขาดการปฏิบัติให

เปนไปตามกฎหมายโดยรัฐบาล และกฎหมายวาดวยการคุมครองผูรับงานไปทําท่ีบาน ท่ีปจจุบันยังไมมีการ

ออกกฎกระทรวงใหสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได  ดังนั้น กระบวนการออกกฎหมายตองมีพ้ืนท่ีใหกับ

ประชาชนซ่ึงเปนการปฏิรูปท่ีสําคัญของสังคมไทยอันจะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงดุลอํานาจใหม  

  ๒. การปฏิรูปกฎหมายในทางเนื้อหา 

การปฏิรูปกฎหมายในทางเนื้อหาตองกลาวถึงสิทธิและโอกาส จะกลาวถึงสิทธิเพียงอยาง

เดียวไมได เพราะหากมีสิทธิแตไมมีโอกาส การเขาถึงสิทธิเกิดข้ึนไมได เชน การเขาถึงสิทธิและโอกาสใน

กระบวนการยุติธรรม รวมท้ังการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ การตรวจสอบอํานาจไมใชจํากัดอยูเพียงองคกร

อิสระท่ีเกิดข้ึนตามรัฐธรรมนูญเทานั้น แตตองเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมและเขาถึงการตรวจสอบการ

ใชอํานาจรัฐดวย  การเขาถึงสิทธิและโอกาสในสวัสดิการสังคมก็เปนเรื่องท่ีสําคัญ ตลอดจนการเขาถึงสิทธิและ

โอกาสในท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม ซ่ึงเปนเรื่องท่ีไดกลาวมาแลว การเขาถึงสิทธิและโอกาสใน

การกระจายอํานาจและการมีสวนรวม ซ่ึงกลาวมาแลววาสิทธิจะบังเกิดไดหรือไมตองข้ึนอยูกับโอกาสในการ



๑๑ 

 
 
เขาถึงสิทธินั้น ๆ ในสวนการเขาถึงสิทธิและโอกาสในความเสมอภาคระหวางเพศ แทจริงแลวเรื่องความเสมอ

ภาคระหวางเพศสอดแทรกอยูในทุกมิติ  ในขณะเดียวกัน ก็มีลักษณะเฉพาะในบางเรื่องดวย ประเด็นสุดทาย 

การเขาถึงสิทธิและโอกาสทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเปนเรื่องใหญมาก กลไกทางกฎหมายจะออกแบบอยางไรใหบรรลุ

สิ่งเหลานี้ 

  ดังนั้น แนวทางของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงมุงปฏิรูปเชิงกระบวนการใหประชาชนมี

สวนรวมเพ่ือสรางดุลยภาพในทางกฎหมายในการตรากฎหมาย และปฏิรูปเชิงเนื้อหาเพ่ือใหเขาถึงสิทธิและ

โอกาสในกระบวนการยุติธรรม สวัสดิการสังคม และทรัพยากรธรรมชาติ เพ่ือสรางสมดุลอํานาจใหประชาชน

เขาถึงมากข้ึน  มิฉะนั้น กระบวนการทางกฎหมายและอํานาจตางๆ จะกระจุกตัวอยูเพียงคนกลุมหนึ่งเทานั้น 

สิ่งท่ีอภิปรายมาท้ังหมดนั้นจะเปนกลไกใหเกิดการปฏิรูปกฎหมาย อันนําไปสูการสรางความเปนธรรมและการ

ขจัดความเหลื่อมล้ําในสังคม ซ่ึงเปนวิสัยทัศนของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายชุดนี้ และทําใหสังคมได

ตระหนักเห็นประจักษแทวาความเหลื่อมล้ํานั้นมีอยูจริง และจะตองปฏิรูปกฎหมายเพ่ือใหบรรลุความมุงหมาย

นั้น     

ภาคบาย: นําเสนอผลงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และปาฐกถาพิเศษ 

นําเสนอผลงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

นําเสนอผลงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย โดย ดร.ลัดดาวัลย ตันติวิทยาพิทักษ รองเลขาธิการ

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย รักษาการเลขาธิการคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

ดร.ลัดดาวัลย ตันติวิทยาพิทักษ ไดนําเสนอความเปนมาของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

เปนองคกรอิสระท่ีจัดตั้งข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา 

๘๑ (๓) หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐวาดวยแนวนโยบายดานกฎหมายและการยุติธรรมท่ีกําหนดใหรัฐ

ตองจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดตั้งองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการเปนอิสระ เพ่ือปรับปรุงและพัฒนา

กฎหมายของประเทศ รวมท้ังการปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยตองรับฟงความคิดเห็นของ 

ผูท่ีไดรับผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบดวย รวมท้ังสนับสนุนการดําเนินการรางกฎหมายของประชาชน 

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง    

 หลักการการทํางาน ตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหการปฏิรูปกฎหมายหมายถึงการดําเนินการ   

ใด ๆ เพ่ือปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเกิดความเหมาะสม และเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและ

ประชาชน รวมท้ังการปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเปนในดานการปฏิบัติการตาม

กฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การวินิจฉัยกฎหมาย การรางกฎหมาย การปรับปรุงและพัฒนากฎหมาย    

ท้ังระบบ โดยใหคํานึงถึงหลักในการดําเนินการดังนี้ (๑) หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (๒) หลักความเปนอิสระ (๓) หลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล              

(๔) หลักการดําเนินการบนพ้ืนฐานขององคความรูท่ีไดจากการศึกษาและการวิจัย (๕) หลักการมีสวนรวมของ



๑๒ 

 
 
ทุกภาคสวน (๖) หลักความคุมครองและสงเสริมสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชน (๗) หลักความ

สอดคลองและทันตอสถานการณ รวมท้ังความเปลี่ยนแปลงของประเทศและอารยประเทศ 

อํานาจหนาท่ีสําคัญของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายประการหนึ่งคือ การเสนอความเห็น

และขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเก่ียวกับรางกฎหมายท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล  

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง และจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของหนวยงาน

และประชาชนท่ีเก่ียวของเพ่ือประกอบการพิจารณา โดยท่ีผานมานั้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดเนน

แนวการทํางานท่ีใหความสําคัญกับกระบวนการนิติบัญญัติท่ีอยูบนฐานความรู และโดยเฉพาะกระบวนการ   

นิติบัญญัติท่ีมีสวนรวมของภาคประชาชน  ดังท่ีกฎหมายไดกําหนดบทบาทหนาท่ีคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมายในการสนับสนุนและผลักดันรางกฎหมายท่ีประชาชนผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

ท้ังนี้ เพ่ือใหสอดคลองกับเปาหมายของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในการเปนองคกรหลัก

ของชาติท่ีดําเนินการเปนอิสระในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายท้ังระบบบนพ้ืนฐานสิทธิมนุษยชนและการมี

สวนรวมของทุกภาคสวนมุงขจัดความเหลื่อมล้ํา เพ่ือสรางความเปนธรรม และความเสมอภาคในสังคม 

ปาฐกถาพิเศษ 

“ขอเสนอแนะและความรวมมือของสภาผูแทนราษฎรกับคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในการปฏิรูป

กฎหมาย” โดยนายเจริญ จรรยโกมล รองประธานสภาผูแทนราษฎร คนท่ี ๑ 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะตองเปนองคกรท่ี ทําใหกฎหมายมีความทันสมัย 

กระบวนการนิติบัญญัตินั้นมีความลาชาเนื่องจากตองผานการพิจารณาท้ังคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  ดังนั้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายอาจเขามามีสวนรวมใน

กระบวนการตรากฎหมาย ดังตอไปนี้  

๑. คณะกรรมการฯ ควรเสนอความเห็นใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอนท่ีจะมีการพิจารณา

รางกฎหมาย  ท้ังนี้ เพ่ือใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดรับขอมูลตางๆ ท่ีประโยชนตอการพิจารณามากยิ่งข้ึน 

๒. คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรเปนเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายของ

สภาผูแทนราษฎรและในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรในการพิจารณารางกฎหมาย

ดวย  

๓. คณะกรรมการฯ ควรตองประเมินการบังคับใชกฎหมายดวย เพราะแมวากฎหมายจะดี

อยางไรก็ตาม ถาผูปฏิบัติตามกฎหมาย ไดแก ประชาชนและเจาหนาท่ีรัฐไมเคารพกฎหมายและควบคุมให

กฎหมายใหดี ไมมีการพัฒนาบุคคลท่ีเปนผูใชกฎหมายใหมีความเปนธรรมในการใชกฎหมาย กฎหมายนั้นจะ

กลายเปนกฎหมายท่ีไมมีประโยชนตอสังคม 

“ขอเสนอแนะและความรวมมือของสภาผูแทนราษฎรกับคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในการปฏิรูป

กฎหมาย” โดยนายนิคม ไวยรัชพาณิช ประธานวุฒิสภา 

๑. ในการพิจารณากฎหมายนั้น สิ่งท่ีเปนประโยชน คือการเชิญกระทรวง หรือหนวยงานซ่ึง

เปน ผูรางกฎหมายนั้นๆ เขารวมตอบขอซักถาม ซ่ึงคําถามเหลานี้ จะเปนประโยชนตอสมาชิกในการนําเรื่อง



๑๓ 

 
 
เขาสูการพิจารณาของวุฒิสภา  ดังนั้น หากสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายสามารถเขารับฟงหรือมี

สวนรวมก็จะเปนประโยชนตอการศึกษากฎหมายตอไป 

๒. คณะกรรมการฯ จะมีความสําคัญเปนอยางมากตอการเสนอแนะหรือการพิจารณา

กฎหมาย  ดังนั้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายควรเขารวมหรือสงผูแทนเขารวมในการพิจารณาของ

คณะกรรมการประสานงานรัฐสภา (วิปรัฐสภา) และวุฒิสภา ดวยก็จะเปนประโยชนตอการพิจารณาราง

กฎหมาย  

๓. การทํางานของวุฒิสภามีความจําเปนอยางยิ่งท่ีตองไดขอมูล ขอเท็จจริง และขอเสอแนะ

จากหนวยงานท่ีเก่ียวของท่ีมีความชํานาญในกฎหมายนั้นๆ  ท่ีผานมาวุฒิสภาจะถามความคิดเห็นไปยัง

คณะกรรมการกฤษฎีกา  แตในบางครั้ง คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไมไดมีความคิดเห็นหรือขอเสนอแนะท่ี

ชัดเจนเทาท่ีควร  ดังนั้น หากคณะกรรมการฯ จะมีบทบาทและชวยใหการทํางานของวุฒิสภาไดมากข้ึน 

“ขอเสนอแนะและความรวมมือของสภาผูแทนราษฎรกับคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในการปฏิรูป

กฎหมาย” โดยนายพงศเทพ เทพกาญจนา รองนายกรัฐมนตรี 

  สิ่งท่ีอยากเห็นคือการเสนอความเห็นของคณะกรรมการฯ ตอคณะรัฐมนตรีไมควรซํ้าซอนกัน

ในเรื่องการเสนอกฎหมายเดียวกัน  การเสนอความเห็นของคณะกรรมการฯ นั้น หากเปนไปได  โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง การเสนอความเห็นในรางพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวดวยการเงิน ควรท่ีจะเสนอกอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะ

พิจารณาวาเปนรางพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวดวยการเงินหรือไม  ท้ังนี้ เพ่ือท่ีคณะรัฐมนตรีจะไดเสนอราง

พระราชบัญญัติไปพรอมกับความเห็นของคณะกรรมการฯ ในเรื่องดังกลาวไปพรอมกันในคราวเดียว 
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กลุมงานกฎหมาย 

สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

วันพุธที ่๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๖ 


