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บทคดัย่อ 
 

บทความน้ีมีวตัถุประสงค ์เพื่อศึกษาแนวคิดหลกัการและทฤษฎีกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัทฤษฎีเก่ียวกบัหลกันิติธรรม ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลกัการจดัตั้งองคก์รของ
รัฐและองคก์รฝ่ายปกครอง ตลอดจนเพื่อศึกษากฎหมายเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างของคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายทั้งในต่างประเทศและของประเทศไทย รวมไปถึงเพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบั
โครงสร้างของคณะกรรมการปฏิ รูปกฎหมาย  และการมี ส่วนร่วมของประชาชนตาม 
พระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 เพื่อศึกษาหาแนวทางการแกไ้ขปัญหาทาง
กฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการมีส่วนร่วมของประชาชน
ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน
ในประเทศไทยไดอ้ยา่งเหมาะสมต่อไป 
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Abstract 

             
  

The objective of this study is public law concepts and theories concerning the 

Rule of Law, the Principle of Public Participation, and the Principle of the 

Establishment of State Organization and Administrative Agency, including the laws 

concerning the structure and the element of the Law Reform Commission, and the 

public participation in the operation of Law Reform Commission in foreign countries 

and in Thailand, pursuant to Law Reform Commission Act, B.E. 2553 (2013) in order 

to find solution for the legal problems under the Act for the most appropriate result. 

According to the study, there are legal problems relating to the structure and 

the element of the Law Reform Commission, including the public participation under 

the Law Reform Commission Act, as follows: 1) the structure and element of the Law 

Reform Commission; 2) the qualification and the specialization of the Law Reform 

Commissioners; and 3) the public participation in the operation of Law Reform 

Commission. The legal problems occur because the structure and element of the Law 

Reform Commission is required to be compliance with the balance between the 

legislative, the executive, and the judicial branches. Another legal problem relates to 

the qualification and the specialization of the Law Reform Commissioners. The lack 

of qualified and specialized Law Reform Commissioners will obstruct the operation 

of the Law Reform Commissioner under the objective of law 
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บทน า 
           ในอดีตการปรับปรุงและพฒันาระบบกฎหมายของประเทศไทยยงัไม่มีความชดัเจนใน
เร่ืองหน่วยงานหลักท่ีรับผิดชอบในการแก้ไขปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศให้
สอดคลอ้งกบับริบทของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ตลอดจนประชาชน นอกจากน้ี ในการแก้ไข
ปรับปรุงและการจดัท าร่างกฎหมายข้ึนมาใหม่ไม่ไดมี้ส่วนร่วมของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็น ส ารวจความตอ้งการ ปัญหา และผลกระทบในดา้นอ่ืน ๆ ซ่ึงมีผลโดยตรงกบัประชาชนอยา่ง
ยิ่งในการประกอบการพิจารณา ส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดจากการการบังคับใช้
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พระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553ท่ีจะส่งผลกระทบต่อกระบวนการปฏิรูป
กฎหมายของประเทศไทย ดงัต่อไปน้ี 

1) ปัญหาทางกฎหมายเ ก่ียวกับโครงสร้างการได้มาและองค์ประกอบของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย การท่ีบทบญัญติัของพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
พ.ศ. 2553มิได้มีการก าหนดโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายให้สอดคล้องต่อ
ความสัมพนัธ์ระหว่างคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกบัฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการ
ส่งผลท าใหเ้กิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในประเทศ
ไทย อีกทั้งยงัส่งผลกระทบไปถึงการท าหนา้ท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ท่ีจะตอ้งท าหนา้ท่ี
ในการเสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อร่างกฎหมายไปยงัฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั ตลอดจนมี
ผลท าให้ความเห็นและขอ้สังเกตต่อร่างกฎหมายไม่ไดรั้บการพิจารณาเท่าท่ีควร เน่ืองจากฝ่ายนิติ
บญัญติัและฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ มองวา่ การเสนอความเห็นและขอ้สังเกตเก่ียวกบัการจดัท า
ร่างกฎหมายไม่ได้มีบุคคลหรือหน่วยงานของตวัเองเขา้มาเป็นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึง
ไม่ไดเ้ห็นความส าคญัในการพิจารณาร่างกฎหมายท่ีถูกเสนอโดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายอีก
ทั้งปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการก าหนดโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  

2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัคุณสมบติัและความเช่ียวชาญของกรรมการปฏิรูป
กฎหมายตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553 ในปัจจุบนัพระราชบญัญติั
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553ไม่ไดมี้การก าหนดคุณสมบติัความเช่ียวชาญดา้นกฎหมาย
ในสัดส่วนของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นการเฉพาะท าให้กรรมการปฏิรูปกฎหมายไม่มี
สัดส่วนของผูเ้ช่ียวชาญในดา้นกฎหมายเท่าท่ีควร เน่ืองจากในการปฏิบติัหน้าท่ีและการใชอ้  านาจ
หน้าท่ีตามกฎหมายของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตลอดจนการปฏิบติัตามกฎหมายของทุก
องคก์รของรัฐ จะตอ้งมีการก าหนดผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายท่ีมีความเป็นธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
รวมไปถึงการท าหนา้ท่ีเสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อการจดัท าร่างกฎหมาย ท าให้มีกฎหมายท่ีดี 
สามารถใชบ้งัคบัไดใ้นสังคม รวมไปถึงการปรับปรุงและพฒันากฎหมาย การกระท าดงักล่าว จึงท า
ให ้ไม่สอดคลอ้งตามวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์ของการจดัตั้งองคก์ร  

3) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการด าเนินงานของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายการท่ีประเทศไทยไม่มีการบงัคบัใช้กฎหมายเก่ียวกบัขั้นตอนและ
หลกัเกณฑ์โดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ส่งผลท าให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัขั้นตอนและหลกัเกณฑ์โดยการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในประเทศไทย อีกทั้งยงั
ท าให้เกิดปัญหาเก่ียวกบัการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมถึงต่อความสัมพนัธ์ระหว่าง
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ประชาชนกบัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายอยา่งชดัเจน อีกทั้งการท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
ไม่สามารถบงัคบัใชก้ฎหมายในส่วนของการก าหนดใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม ส่งผลท าให้การ
จดัท าความเห็นและขอ้สังเกตต่อร่างกฎหมายของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไม่สามารถจดัท า
ความเห็นและขอ้สังเกตต่อร่างกฎหมายให้ตรงตามความตอ้งการของประชาชน ตลอดจนเป็นการ
กระท าท่ีไม่สอดคล้องต่อว ัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ในการตรากฎหมายเพื่อการจัดตั้ ง
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
 
วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

  1. เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฏีเก่ียวกบัหลกันิติธรรม ตลอดจนแนวคิดปรัชญาในการจดัตั้ง
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

  2. เพื่อศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และ
การก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑโ์ดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ทั้งในต่างประเทศและของประเทศไทย 

  3. เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
และการก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑโ์ดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงาน
ของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 

  4. เพื่อศึกษาหาแนวทางการแก้ไขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับโครงสร้างของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑ์โดยการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553เพื่อใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยไดอ้ยา่ง
เหมาะสมต่อไป 
 
สมมติฐานในการศึกษา 
 นบัตั้งแต่มีการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553พบว่า
เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการก าหนด
ขั้นตอนและหลักเกณฑ์โดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 ดงันั้น 
ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัทางกฎหมาย โดยการน าหลกัการและแนวคิดทาง
กฎหมายมหาชน ตลอดจนน าแนวคิดและขอ้กฎหมายของต่างประเทศมาปรับใชก้บับทบญัญติัตาม
กฎหมายของประเทศไทย เพื่อให้ประเทศไทยสามารถแก้ไขปัญหาไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และ
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ถูกตอ้งเหมาะสมตามหลกัการทางกฎหมายมหาชน ตลอดจนจะท าให้ประเทศไทยสามารถแกไ้ข
ปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนไดอ้ยา่งย ัง่ยนืสืบต่อไป 
 
ขอบเขตของการศึกษา 
 บทความน้ีน้ีมุ่งเน้นการศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัหลักนิติธรรม ตลอดจนแนวคิด
ปรัชญาในการจดัตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และมุ่งเน้นท่ีจะศึกษากฎหมายเก่ียวข้องกับ
โครงสร้างการของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑ์โดยการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายทั้ งใน
ต่างประเทศและของประเทศไทย เพื่อท าให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายและแนวทางการแก้ไข
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการก าหนดขั้นตอนและ
หลกัเกณฑ์โดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 ส่งผลท าให้ประเทศไทย
สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และจะท าให้ประเทศไทยสามารถแก้ไขปัญหาทาง
กฎหมายท่ีเกิดข้ึนไดอ้ยา่งย ัง่ยนืสืบต่อไป 
 
วธีิด าเนินการศึกษา 

ในการศึกษาคร้ังน้ีเนน้การศึกษาวิจยัเชิงเอกสาร (Documentary Research) เป็นส าคญั 
ซ่ึงรวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ รวมทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในล าดบัศกัด์ิต่าง ๆ ต าราทางกฎหมาย บทความ
ทางวิชาการทางนิติศาสตร์ เอกสารหลกัฐานต่าง ๆท่ีเก่ียวขอ้งทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ
แหล่งขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ และน าขอ้มูลท่ีไดม้าวิเคราะห์เพื่อหาขอ้สรุปและแนวทางท่ีจะแก้ไข
ปัญหาต่อไป 

 
แนวคิด หลกัการและทฤษฎีทางกฎหมายเกี่ยวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน 
              คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย คือ กลุ่มบุคคลท่ีถูกตั้งข้ึนเป็นองค์กรอิสระตามเจตนารมณ์ 
มาตรา 81(3)ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงได้บัญญัติไว้ใน
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐว่าด้วยกฎหมายและการยุติธรรมให้รัฐตอ้งจดัท ากฎหมายเพื่อจดัตั้ง
องค์กรเพื่อการปฏิรูปกฎหมาย ท่ีด าเนินการเป็นอิสระ ในการปรับปรุงและพฒันากฎหมายของ
ประเทศ รวมทั้งปรับปรุงและพฒันากฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ โดยต้องรับฟังความ
คิดเห็นของผูผ้ลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบดว้ย(คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, 2551) 
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 บุคคลท่ีจะไดรั้บแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความรู้อย่าง
ใดอย่างหน่ึงในดา้นเน้ือหาของกฎหมาย รวมทั้งตอ้งรู้และเขา้ใจในกระบวนการพฒันากฎหมาย 
และสามารถยกร่างกฎหมายได้เป็นอย่างดี มีความรู้เก่ียวกบัการจดัตั้งองค์กรปฏิรูปกฎหมายของ
ต่างประเทศมีความสามารถในการบริหารจดัการ มีความรู้ความสามารถและเขา้ใจในกระบวนการ
ของการท างานวจิยั มีความสามารถในการท างานร่วมกนัเป็นหมู่คณะ และรู้ความตอ้งการและความ
เคล่ือนไหวของสังคม และสามารถส่ือสารและสร้างความเขา้ใจกบัประชาชนได ้ทั้งน้ี กรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายควรมีท่ีมาจากหลากหลายภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อให้มีมุมมองท่ีกวา้งขวาง แต่ไม่ควรมี
จ านวนมาก เดิมกระบวนการพฒันากฎหมายของประเทศไทยยงัไม่มีความชัดเจนในเร่ืองของ
หน่วยงานหลกัรับผิดชอบในการปรับปรุงแก้ไขและพฒันากฎหมายให้สอดคล้องกบับริบทของ
สังคม เศรษฐกิจ การเมือง ตลอดจนวิถีชีวิตของสังคมไทย โดยกระบวนการแก้ไขกฎหมายใน
ปัจจุบนัส่วนใหญ่เร่ิมตน้จากส่วนราชการหรือหน่วยงานท่ีรับผดิชอบเร่ืองนั้น ๆ เป็นการเฉพาะ และ
มีกระบวนการกลั่นกรองหลายขั้นตอนตั้ งแต่ คณะกรรมการกลั่นกรอง ร่างกฎหมายของส่วน
ราชการ คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา โดยกระบวนการพิจารณากฎหมายแต่
ละฉบบัจนถึงการประกาศใช้อย่างเป็นทางการนั้นใช้ระยะเวลาในการพิจารณาอย่างยาวนาน 
นอกจากน้ี กระบวนการในการแก้ไขปรับปรุงหรือตรากฎหมายข้ึนใหม่ไม่ได้มีส่วนร่วมของ
ประชาชน  
              หลกันิติธรรม หมายถึง บุคคลทุกคนเสมอภาคกันตามกฎหมาย ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือ
กฎหมาย หรือมีอภิสิทธ์ิใด ๆ ทั้งส้ิน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นเจา้พนักงาน ขา้ราชการหรือราษฎร
สามญัชนก็ตาม และสิทธิเสรีภาพแห่งมนุษยชนต้องได้รับการยอมรับนับถือ บุคคลทุกคนจะมี
ความผดิต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไว ้และจกัตอ้งไดรั้บการพิจารณาพิพากษาจากศาลสถิตยุติธรรมท่ี
มีอ านาจอิสระและเด็ดขาดในการช้ีขาดตดัสินตามกฎหมายบา้นเมือง กล่าวโดยสรุป หลกันิติรัฐนิติ
ธรรม มีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553) 
             1. การปฏิบติัตามกฎหมายของทุกองคก์รของรัฐ ไม่วา่จะเป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจทางนิติ
บญัญติั ทางบริหาร หรือทางตุลาการ อนัเป็นเร่ืองของการจดักลไกการใช้อ านาจรัฐ โดยแต่ละ
องคก์รจะมีขอบเขตขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจต่าง ๆ ซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างกนั และจะไม่มี
องคก์รใดมีอ านาจเหนือกฎหมาย  
               2. หลกัการแบ่งแยกอ านาจ เป็นหลกัการเบ้ืองตน้เพื่อมิให้อ านาจรวมอยูใ่นบุคคลเดียวกนั
จนเกิดการใชอ้  านาจโดยไม่มีการคานและดุลกนั อนัจะเป็นการเปิดช่องทางให้เกิดการใชอ้  านาจโดย
มิชอบไดง่้าย  
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 3. การมีกฎหมายท่ีดี (good law) อนัจะเก่ียวขอ้งทั้งในหลกัเกณฑ์การจดัให้มีกฎหมาย
และสาระของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายตอ้งมีความชดัเจน เพื่อให้บุคคลเขา้ใจความหมายไดง่้ายและ
สามารถปฏิบติัตนใหถู้กตอ้งตามกฎหมายไดห้รือสามารถใชก้ฎหมายไดถู้กตอ้ง และในแง่ของสาระ
ของกฎหมายนั้น ยอ่มเป็นท่ีแน่นอนวา่กฎหมายมีข้ึนเพื่อความดีของสังคม และความดีนั้นยอ่มท าให้
สมาชิกในสังคมทุกคนไดรั้บประโยชน์ และการปฏิบติัท่ีเป็นธรรม 

4. ความชอบดว้ยกฎหมายในการปกครอง ฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอ านาจในการใช้
บงัคบักฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชน ดงันั้น ในการใช้อ านาจใด ๆ ต่อ
เอกชน รัฐบาลจะตอ้งมีกฎหมายเป็นฐานให้ใชอ้  านาจนั้นได ้และตอ้งใชอ้  านาจนั้นให้สอดคลอ้งกบั
เจตนารมณ์ของกฎหมาย การใดท่ีท าไปไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายจะตอ้งถูกเปล่ียนแปลงเพื่อให้การ
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย หรือก่อใหเ้กิดความรับผดิเพื่อเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อเอกชน 
ซ่ึงในการน้ีจะตอ้งอยู่ในบงัคบัการตรวจสอบทางกฎหมายและการตรวจสอบทางการเมืองตาม
ลกัษณะท่ีเหมาะสม 
               5. ความรับผิดของรัฐ ประชารัฐนั้นจดัตั้งข้ึนเพื่อรักษาคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน 
โดยเอกชนทุกคนตอ้งเสียสละทรัพยสิ์นอนัเป็นภาษีใหแ้ก่การด าเนินงานของรัฐ 
               6. การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล การควบคุมการใช้อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร 
นอกจากการวางกลไกการใชอ้ านาจโดยวิถีทางการเมืองแลว้ เม่ือยอมรับการใช้อ านาจทุกประเภท
จะตอ้งอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย จึงจะตอ้งมีการตรวจสอบทางกฎหมายโดยองคก์รอิสระเพื่อให้
มัน่ใจได้ว่ามีการปฏิบติัตามกฎหมายจริง การฟ้องคดีต่อศาลในกรณีท่ีเห็นว่ามีการใช้อ านาจผิด
กฎหมาย จึงเป็นส่ิงจ าเป็นเพื่อเป็นหลกัประกนัส าหรับสังคมท่ียดึหลกันิติธรรม 
 7. การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน การพิทกัษสิ์ทธิเสรีภาพ พื้นฐานของเอกชนเป็น
เป้าหมายในการจดัการปกครองเป็นประชารัฐ การใชอ้ านาจนิติบญัญติั การใช้อ านาจบริหาร และ
การใช้อ านาจตุลาการ ล้วนแต่มีความมุ่งหมายเพื่อพิทกัษ์สิทธิเสรีภาพของประชาชนทั้งนั้น ทุก
องค์กรท่ีดีของรัฐต่างมีหน้าท่ีต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตอ้งไม่ถูกลิดรอนโดยไม่มีเหตุอนัสมควรหรือโดยไม่มีการเยยีวยาอยา่งเป็นธรรม เพียงแต่
บทบาทและช่วงเวลาในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ของผูใ้ชอ้  านาจนิติบญัญติั อ านาจ
บริหาร และอ านาจตุลาการจะแตกต่างกนั 
          ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน มีหลักการว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็น
กระบวนการทางการเมืองอันเป็นเง่ือนไขส าคัญในระบอบประชาธิปไตย เพราะตามระบอบ
ประชาธิปไตยตอ้งเป็นการปกครองโดยประชาชน หรือโดยความยินยอมของประชาชน กล่าวคือ 
แมป้ระชาชนทั้งหมดหรือส่วนใหญ่ไม่สามารถจดัการหรือด าเนินการไดด้ว้ยตนเองโดยตรง แต่ก็
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ตอ้งมีโอกาสท่ีจะแสดงเจตนารมณ์ตามความตอ้งการของเขาวา่ ตอ้งการบุคคลใดเป็นตวัแทนในการ
ตดัสินใจในทางการเมืองต่าง ๆ ในทางการบริหาร มีสิทธิถอดถอนผูแ้ทน เสนอกฎหมาย มีโอกาสท่ี
จะติดตามข่าวสารทางการเมือง แสดงความคิดเห็น เสนอข้อเรียกร้องไม่เห็นด้วยกับนโยบาย 
มาตรการ หรือการด าเนินการต่าง ๆ ของผูบ้ริหารทั้งระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ กระบวนการ
เหล่าน้ีคือ การมีส่วนร่วมทางการเมือง อีกทั้ งกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็น
กระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมายโดยรวมเพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการ
สนบัสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมายของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้
ขอ้มูลต่อสาธารณชนและใหส้าธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายของ
รัฐ และมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบหน่ึงของแนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วน
ทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนในทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้ปัญหาและความตอ้งการของตนเองดีกว่าผูอ่ื้น การมี
ส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการเปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ี
เก่ียวขอ้งกบัประชาชน ซ่ึงในแต่ละประเด็นนั้นไม่สามารถใช้เกณฑ์ใดเกณฑ์หน่ึงมาตดัสินใจได้
เหมือนกนั ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของ
ชุมชนและของชาติ ตลอดจนการมีส่วนร่วมทางการเมืองจะตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ เน่ืองจาก
จะตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการอนัแทจ้ริงของประชาชนในการก าหนดความเป็นไปของสังคม 
(เจมส์ แอล เครยต์นั, 2545) 
 
กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในต่างประเทศและประเทศไทย 
กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในต่างประเทศ 
  ประเทศองักฤษ 
   ประเทศองักฤษ มีลกัษณะเป็น Commission และเป็นคณะกรรมการเต็มเวลาทั้งหมด
โดยมีคณะกรรมการทั้ งส้ิน 5คน แบ่งเป็นประธานคณะกรรมการ จ านวน 1คน เป็นผูซ่ึ้งด ารง
ต าแหน่งผูพ้ิพากษาในศาลฎีกา หรือศาลอุทธรณ์ ขององักฤษและเวลส์ และคณะกรรมการจ านวน 4
คน เป็นผูซ่ึ้ง ประธานสภาขนุนาง พิจารณาแลว้วา่เป็นผูมี้คุณสมบติัเหมาะสมท่ีจะด ารงต าแหน่งโดย
อาจจะเป็นผูท่ี้ด ารงต าแหน่งใน Judicial Office หรือเป็นผูมี้คุณสมบติัตาม Section 71 of the Courts 
and Legal Service Act 1990เป็นผูท่ี้มีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวนการต่าง ๆ ของศาลฎีกา หรือ 
county courts หรือ Crown Court หรือ magistrates courts ในองักฤษ และเวลส์) หรือเป็นอาจารย์
สอนวชิากฎหมายในมหาวทิยาลยัขององักฤษ และเวลส์   
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   ประธานคณะกรรมการ และคณะกรรมการ ทั้งหมดมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 3 
ปี และ 5 ปี ตามล าดับ โดยเง่ือนไขเพิ่มเติมนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับน้ี 
ประธานสภาขุนนาง จะเป็นผูก้  าหนดไปพร้อมกนักบัการแต่งตั้งบุคคลนั้น ๆ ให้ด ารงต าแหน่ง
ดงักล่าว และ commissionersทั้งหมด ไม่จ  าเป็นตอ้งลาออกจากต าแหน่งเดิมของตนเพื่อท่ีจะเขา้ด ารง
ต าแหน่งประธานคณะกรรมการ หรือคณะกรรมการ และเม่ือระยะเวลาด ารงต าแหน่งดงักล่าว
ส้ินสุดลง หรือมีการลาออก ประธานคณะกรรมการ หรือคณะกรรมการดงักล่าว จะไม่เสียสิทธิท่ีจะ
กลับเข้ารับต าแหน่งประธานคณะกรรมการ หรือคณะกรรมการในสมัยต่อไป ในกรณีของ
คณะกรรมการท่ีด ารงต าแหน่งใน Judicial Officeอยูก่่อนเขา้รับต าแหน่ง มีสิทธิท่ีจะเขา้รับต าแหน่ง
ได้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งลาออกจากความเป็น Judicial Officeแต่จะต้องไม่ปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะ 
Judicial Officer ในขณะท่ีด ารงต าแหน่งคณะกรรมการ   

 Ministerial Committee on the Law Commission เกิดข้ึนในปี ค.ศ. 1999 มีลกัษณะเป็น 
Committeeโดยไดรั้บการแต่งตั้งจาก ประธานสภาขุนนาง ซ่ึงไดแ้ก่ ผูบ้ริหารหน่วยงานของรัฐ ท่ีมี
โครงการส าหรับการปฏิรูปกฎหมายร่วมกบั Law Commissionในขณะนั้น Cabinet office ผูน้ า และ
คณะกรรมการประสานงานของสภาสามญั ตวัแทนนกักฎหมายต่าง ๆ และ Law Commission ของส
ก็อตแลนด์ ในบางคร้ังมีหน้าท่ีหลัก คือ ดูแลผลประโยชน์ให้แก่หน่วยงานภาครัฐ พิจารณาให้
ความเห็น และค าแนะน า แก่ Lord Chancellorในเร่ืองการด าเนินงานของ Law Commission โดยท า
ใหแ้น่ใจวา่ประโยชน์สาธารณะจะไม่ถูกท าให้เสียหาย ตรวจสอบคุณสมบติั และความสามารถของ
ผูท่ี้จะท าการปฏิรูปกฎหมาย ตรวจดูวา่โครงการต่าง ๆ ของ Law Commissionท่ีไดรั้บอนุมติัแลว้ จะ
ไม่ขดัหรือแยง้ต่องานก่อนหน้า พิจารณา และท ารายงานเสนอต่อ ประธานสภาขุนนาง ในเร่ือง
ปฏิสัมพนัธ์ระหวา่ง Law Commission และหน่วยงานฝ่ายบริหาร วิเคราะห์ และประเมินผลผลงาน
ของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย รวมไปถึงตรวจดูกระบวนการต่าง ๆ ของ Law Commissionและ
ท าใหห้น่วยงานของฝ่ายบริหารใหค้วามร่วมมือกบั Law Commissionไดอ้ยา่งดี   

 Secretariat to the Ministerial Committee เป็นหน่วยงานหลกัในการด าเนินการต่าง ๆ 
ของ the Ministerial Committee ซ่ึงบุคลากรใน Secretariat to the Ministerial Committee เป็นบุคคล
ท่ีมาจากทีมช่วยเหลือส าหรับการปฏิรูปกฎหมายของกระทรวงยุติธรรม โดยมีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษา 
และให้ความเห็นแก่หน่วยงานภาครัฐ ในเร่ืองกระบวนการด าเนินงานของ Law Commission 
รวมถึงตรวจดูการตอบสนองของภาครัฐต่อการปฏิรูปกฎหมายต่อ Ministerial Committeeonthe 
Law Commission และต่อหน่วยงานภาครัฐท่ีมีความสัมพนัธ์กบัการปฏิรูปกฎหมายในขณะนั้น  

 
 



 

                 วารสารการเมืองการปกครอง  

                 ปีที่ 7 ฉบับที ่1  ประจ าเดือน มกราคม – เมษายน 2560                                                                  161 

 

ประเทศออสเตรเลยี 
    ประเทศออสเตรเลีย ได้ก าหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะได้รับการแต่งตั้ งเป็น

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตอ้งมีคุณสมบติั ดงัต่อไปน้ี  
 1.ผูพ้ิพากษา หรือ Justice of a Federal Court หรือ Justice of the Supreme Court of a 

State หรือ Territory  
 2.เป็นผูป้ระกอบวชิาชีพทางดา้นกฎหมาย จาก High Court หรือ the Supreme Court of a 

State หรือ Territory มาไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี หรือ 
 3. จบการศึกษาดา้นกฎหมายจากมหาวิทยาลยั และมีประสบการณ์เป็นสมาชิกของ the 

academic staff of a tertiary educational institution หรือ  
 4. มีคุณวุฒิ หรือประสบการณ์พิเศษ สมควรไดรั้บแต่งตั้ง ตามความเห็นของ Governor 

– General 
 ประธานและรองประธานเป็นแบบ Full-Timeสมาชิกคนอ่ืนมีทั้ง Full-Time และ Part-

Time อยา่งใดอยา่งหน่ึง  คณะกรรมการมีวาระการด ารงต าแหน่งไม่เกิน 7 ปี ในกรณีพิเศษสามารถ
ไดรั้บการแต่งตั้งซ ้ าไดห้ากมีบุคคลนั้นมีคุณสมบติัเหมาะสม  

 ถา้ judicial officeไดรั้บการแต่งตั้งเป็นกรรมการ หรือไดท้  าหน้าท่ีเป็นกรรมการ การ
แต่งตั้งหรือการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นจะตอ้งไม่มีผลต่ออายุงานท่ีท าอยู่ และไม่เสียสิทธิท่ีจะไดรั้บจาก
ต าแหน่งนั้น ซ่ึงหมายความรวมถึง ยศ ค าน าหนา้ช่ือ สถานะ ฐานนัดร เงินเดือน และเบ้ียเล้ียง ของผู ้
ท่ีด ารงต าแหน่งใน Judicial office นั้น  

 หากจะแต่งตั้ง judge of the Supreme Court of a Stateมาเป็นกรรมการ Governor-
Generalจ า เ ป็นจะต้องท าข้อตกลงกับ  GovernoroftheStateและหากจะแ ต่งตั้ ง  ajudgeofthe 
SupremeCourtoftheAustralianCapitalTerritoryoroftheNorthernTerritoryมาเป็นกรรมการ Attorney-
Generalจ าเป็นตอ้งท าขอ้ตกลงกบั the Chief Minister of the relevant Territry 

 
ประเทศแคนาดา 
       ประเทศแคนาดา คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของประเทศแคนาดา มีภารกิจ คือ การ

สนบัสนุนการมีส่วนร่วมของชาวแคนาดาในเร่ืองการปฏิรูปกฎหมาย เพื่อท าให้กฎหมาย   ตรงกบั
ปัญหา ตอบสนอง มีผลบงัคบัใช ้เขา้ถึงไดอ้ยา่งเท่าเทียมแก่ทุกคน และมีความยติุธรรม กระบวนการ
และการปฏิบติังานของคณะกรรมการจะเปิดกวา้งและทัว่ถึง และกระตุ้นการ  มีส่วนร่วมของ
พลเมือง และเรียกร้องการพิจารณาถึงประชาชนในวงกวา้งซ่ึงได้รับผลกระทบหรือเก่ียวขอ้งกบั
กฎหมายและความยุติธรรม รวมทั้ งให้สิทธิในการแสดงความคิดเห็นแก่ประชาชนโดย
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คณะกรรมการมีภารกิจท่ีจะท างานให้ตอบสนองแก่ประชาชนและเป็นท่ีเข้าถึงได้ นอกจากน้ี 
กฎหมายแคนาดาส่วนใหญ่มีพื้นฐานจากข้อสันนิษฐานเร่ืองวิธีท่ีประชาชนจดัการชีวิตส่วนตวั 
ความสัมพนัธ์กบัคู่สมรส บิดามารดา และความสัมพนัธ์อ่ืน ๆ ซ่ึงขอ้สันนิษฐานน้ีอาจไม่ไดส้ะทอ้น
ความจริงของความสัมพนัธ์ในปัจจุบนัอย่างเพียงพอ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงมีหน้าท่ี
ตรวจสอบวา่กฎหมายสามารถถูกออกแบบให้ตอบสนองความสัมพนัธ์ส่วนบุคคลของชาวแคนาดา
อย่างมีประสิทธิภาพได้อย่างไร โดยการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ
กฎหมายในเร่ืองนั้น ๆ และสร้างความเป็นหุน้ส่วนกบัองคก์รทั้งจากภาคมหาชนและเอกชน รวมทั้ง
รัฐบาลดว้ย คณะกรรมการจะท างานอยา่งใกลชิ้ดกบัชุมชนวิชาการ ศูนยว์ิจยัต่าง ๆ และชุมชนอ่ืน ๆ 
โดยจะขบัเคล่ือนเครือข่ายของบุคคลและกลุ่มคนท่ีสนใจในการพฒันากฎหมายท่ีเป็นพลวตัและ
สร้างสรรค ์เพื่อใหก้ารปฏิรูปกฎหมายเกิดประโยชน์แก่ประชาชนชาวแคนาดาอยา่งแทจ้ริง 
 
กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายในประเทศไทย 
         พระราชบัญญตัิคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายพ.ศ. 2553 
  (1)  องคป์ระกอบของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
   คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ประกอบด้วย ประธานกรรมการ จ านวน 1คนรอง
ประธานกรรมการ จ านวน 1คน และกรรมการอ่ืนอีกจ านวน 9คน ซ่ึงพระมหากษตัริย์ทรงพระ
กรุณาโปรดเกลา้ ฯแต่งตั้งข้ึนโดยตอ้งค านึงถึงการมีส่วนร่วมของทั้งหญิงและชาย ทั้งน้ี ประธาน
กรรมการ รองประธานกรรมการ และกรรมการจ านวน4คนตอ้งเป็นกรรมการท่ีปฏิบติัหน้าท่ีเต็ม
เวลาใหเ้ลขาธิการเป็นเลขานุการคณะกรรมการ 
          (2) คุณสมบติัของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  
   กรรมการตอ้งเป็นผูท่ี้มีผลงานหรือเคยปฏิบติังานท่ีแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้
และมีประสบการณ์เป็นท่ีประจกัษอ์นัเป็นประโยชน์ต่อการปฏิรูปกฎหมายและตอ้งมีคุณสมบติัและ
ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ในการคดัเลือกกรรมการ ให้คณะกรรมการสรรหาพิจารณาคดัเลือกบุคคลผู ้มี
ความรู้หรือมีความเช่ียวชาญหรือมีประสบการณ์ตามมาตรา 7 รวมทั้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งห้ามตามมาตรา 8 เพื่อเสนอแต่งตั้งเป็นกรรมการจ านวนสิบเอ็ดคน โดยให้ระบุประเภทของ
กรรมการพร้อมหลกัฐานแสดงความยินยอมของผูท่ี้ไดรั้บเลือกว่าผูใ้ดจะไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็น
กรรมการท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีเตม็เวลาหรือไม่เป็นเวลา 
           เม่ือได้มีการคดัเลือกบุคคลเป็นกรรมการครบจ านวนแล้วให้ผูท่ี้ได้รับเลือกทั้งหมด
ประชุมร่วมกนัเพื่อคดัเลือกกรรมการท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีเตม็เวลาเป็นประธานกรรมการคนหน่ึงและรอง
ประธานกรรมการคนหน่ึง 
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  ให้คณะกรรมการสรรหาแจ้งรายช่ือประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ และ
กรรมการพร้อมหลกัฐานแสดงคุณสมบติัให้เห็นวา่เป็นบุคคลท่ีมีความเหมาะสมตามมาตรา7และ
ความยินยอมของบุคคลดงักล่าวต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณา
โปรดเกลา้ฯแต่งตั้ง 
  ใหน้ายกรัฐมนตรีประกาศรายช่ือคณะกรรมการในราชกิจจานุเบกษา 
          (3) อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีดงัต่อไปน้ี 
                 1) ส ารวจ ศึกษา และวิเคราะห์ทางวิชาการ รวมตลอดทั้งวิจยัและสนบัสนุนการ
วจิยัเพื่อประโยชน์ในการวางเป้าหมาย นโยบาย และจดัท า แผนโครงการและมาตรการต่าง ๆในการ
ด าเนินงาน 
    2) ปรับปรุงและพฒันากฎหมายของประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมายให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี โดยใหค้  านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนดว้ย 
    3) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับแผนการให้มีกฎหมาย หรือการแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมาย โดยพิจารณาภาพรวมของกฎหมายในเร่ืองนั้นหรือกลุ่มกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งท่ีมี
ความสัมพนัธ์กนัในเร่ืองนั้น 
    4) เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัแผนการตรากฎหมายท่ีจ าเป็นต่อการ
ด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผน่ดินเพื่อประกอบการพิจารณา 
    5) เสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเก่ียวกบัร่างกฎหมาย
ฉบบัหน่ึงฉบบัใดท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือ
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี อาจจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงาน
และประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการพิจารณาดว้ย 
    6) ใหค้  าปรึกษาและสนบัสนุนการด าเนินการในการร่างกฎหมายของประชาชนผูมี้
สิทธิเลือกตั้ง ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
    7) ออกระเบียบหรือประกาศเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป การบริหารงานบุคคล
การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น การรักษาการแทนและการปฏิบติัการแทน การก าหนดอตัรา
เงินเดือนและค่าตอบแทน สวสัดิการหรือการสงเคราะห์อ่ืนแก่พนกังานและลูกจา้งของส านกังาน
และการด าเนินการอ่ืนของส านกังาน 
    8) จดัท ารายงานผลการปฏิบติัหน้าท่ีประจ าปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และ
เผยแพร่ต่อสาธารณชนโดยใหค้  านึงถึงประสิทธิภาพในการเขา้ถึงขอ้มูลดงักล่าว 
    9) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนหรือตามท่ี
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
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ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553 
         1.ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัโครงสร้างและองคป์ระกอบของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
 นบัตั้งแต่ประเทศไทยไดมี้การจดัตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายข้ึนมา คณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายถือเป็นองค์กรในการท่ีท าหน้าท่ีเสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อฝ่ายนิติบญัญติั   
และฝ่ายบริหารเก่ียวกบัร่างกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง ท่ีถูกเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ศาลและประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง อีกทั้งยงัมีหน้าท่ีจดัท ารายงาน
ประจ าปี เสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยเม่ือพิจารณาโครงสร้างของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะเห็นไดว้า่ โครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จะสามารถ
แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะคือ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเตม็เวลากบัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
ไม่เตม็เวลา ซ่ึงองคป์ระกอบของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายนั้นจะมีท่ีมาจากกระบวนการสรรหา
บุคคลผูท่ี้มีผลงานหรือเคยปฏิบติังานท่ีแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้และมีประสบการณ์เป็นท่ี
ประจกัษอ์นัเป็นประโยชน์ต่อการปฏิรูปกฎหมาย  อีกทั้งในการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายนั้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายยงัมีบทบาทหน้าท่ีในการเสนอแนะและให้ค  าปรึกษา
ตลอดจนให้ความเห็นต่อการปรับปรุงและพฒันากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายบริหาร 
รวมถึงการจดัท ารายงานประจ าปีเสนอ  ต่อฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร ทั้งน้ี การท างานของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดถู้กก าหนด มีความสัมพนัธ์กบัฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารตามท่ี
กฎหมายก าหนดความสัมพนัธ์ไว ้ 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษา พบว่า ถึงแมพ้ระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
พ.ศ. 2553 จะก าหนดให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ และมีหนา้ท่ี
เป็นองค์กรท่ีจะเช่ือมโยงระหว่างประชาชนกบัฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร แต่ในทางความเป็น
จริงคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกลบัไม่สามารถเป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการเสนอแนะหรือแสดง
ความคิดเห็นต่อฝ่ายบริหาร รวมถึงมีหน้าท่ีในการเสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบญัญติัเก่ียวกบัร่างกฎหมายฉบบัหน่ึงฉบบัใดท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ศาล 
องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง ไดต้ามวตัถุประสงคแ์ละเจตนารมณ์
ของกฎหมายไดอ้ย่างแทจ้ริง เน่ืองจากเม่ือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดท้  าหน้าท่ีตามกฎหมาย
เช่น ในบางกรณีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดมี้การเสนอความเห็นและขอ้สังเกตเก่ียวกบัการ
จดัท าร่างกฎหมายเพื่อเสนอต่อฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัแต่กลบัไม่ไดรั้บความสนใจจากฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติั ส่งผลท าให้ร่างกฎหมายดงักล่าวตกไปจากการพิจารณาของรัฐสภาหรือ
คณะรัฐมนตรี หรือในบางกรณีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัก็มิได้มีการเรียกให้คณะกรรมการ
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ปฏิรูปกฎหมายเขา้ไปช้ีแจงเหตุผลในการจดัท าร่างกฎหมายท่ีเสนอเขา้มาในชั้นรับหลกัการเพื่อ
พิจารณาร่างกฎหมาย  

ดงันั้น หากพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553มิไดมี้การก าหนดให้
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายให้เหมาะสม ต่อ
ความสัมพนัธ์กนักบัฝ่ายนิติบญัญติัฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ จะส่งผลท าให้คณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีและการด าเนินงานตามท่ีกฎหมายก าหนดไดไ้ม่วา่จะเป็นการเสนอ
ความเห็นและขอ้สังเกตต่อการจดัท าร่างกฎหมาย การเสนอแนะและปรับปรุงพฒันากฎหมาย รวม
ไปถึงจดัท ารายงานประจ าปีเสนอต่อฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่สามารถบรรลุตรงตามวตัถุประสงค์และ
เจตนารมณ์ของกฎหมายไดอ้ย่างชัดเจนนอกจากน้ี หากในอนาคตปัญหาทางกฎหมายดงักล่าวยงั
ไม่ไดรั้บการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองโครงสร้างของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จะท าให้องคก์รท่ีมี
ช่ือวา่คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีมีบทบาทในการเสนอความเห็นและขอ้สังเกตต่อการจดัท าร่าง
กฎหมาย เสนอแนะร่างกฎหมาย และมีหนา้ท่ีในการปรับปรุงและพฒันากฎหมายให้มีความทนัสมยั
ไม่ได้ไดรั้บความเช่ือมัน่จากทุกภาคส่วนในสังคมอีกทั้งส่งผลต่อการพฒันาประเทศในทุกๆดา้น 
เพราะประเทศจะไม่ไดรั้บการพฒันา เน่ืองจากประเทศจะขาดการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีดี และมีความ
ทนัสมยัทุกเวลาและอีกประการหน่ึงท่ีส าคญั คือ ปัญหาดงักล่าวส่งผลท าให้คณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายท่ีเป็นองคก์รในการจดัท าร่างกฎหมายท่ีเหมาะสมกบัประชาชน จะไม่สามารถท าหนา้ท่ีให้
บรรลุเจตนารมณ์และวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 
 2. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับคุณสมบัติและความเช่ียวชาญของกรรมการปฏิรูป
กฎหมายตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 

 ในปัจจุบนัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เป็นองคก์รหลกัท่ีมีบทบาทส าคญัอยา่งยิ่งใน
การปฏิรูปกฎหมาย ซ่ึงการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจะบรรลุวตัถุประสงคต์าม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย คือ พระราชบญัญติัคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 ได้นั้ น 
จะตอ้งอาศยักลไกส าคญัในหลายๆ ดา้น ซ่ึงกลไกท่ีส าคญัท่ีสุด ไดแ้ก่ กรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ท่ีมี
หน้าท่ีในการด าเนินงานเพื่อให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายสามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดต้รง  ตาม
แนวคิดและหลักการตามปรัชญาการจดัตั้ งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ดังนั้น จะเห็นได้ว่า 
กรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึงเป็นกลไกท่ีความส าคญัซ่ึงจะตอ้งปฏิบติังานในหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย  
ไดก้ าหนดไว ้โดยการปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดนั้น จะตอ้งอาศยักรรมการปฏิรูปกฎหมาย
ท่ีมีความเช่ียวชาญในดา้นการปฏิรูปกฎหมาย ซ่ึงในพระราชบญัญติัดงักล่าวก็ไดมี้การก าหนดถึง
ความเช่ียวชาญของกรรมการปฏิรูปกฎหมาย เช่น กรรมการตอ้งเป็นผูท่ี้มีผลงานหรือเคยปฏิบติังาน
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ท่ีแสดงให้เห็นถึงการเป็นผูมี้ความรู้และมีประสบการณ์เป็นท่ีประจกัษอ์นัเป็นประโยชน์   ต่อการ
ปฏิรูปกฎหมาย เป็นตน้ 
        จากท่ีกล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ การท่ีประเทศไทยไม่ไดมี้การก าหนดคุณสมบติัความ
เช่ียวชาญด้านกฎหมายของผูท่ี้จะได้รับการคดัเลือกให้ด ารงต าแหน่งกรรมการปฏิรูปกฎหมาย     
เป็นการเฉพาะในบทบญัญติัของกฎหมาย ส่งผลท าให้การกระท าดงักล่าวเป็นการขดัต่อทฤษฎี    
ทางกฎหมายมหาชน ได้แก่ หลกันิติธรรมและแนวคิดปรัชญาในการจดัตั้งคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ส่งผลท าให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัคุณสมบติัและความเช่ียวชาญของกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย อีกทั้งส่งผลเสียต่อความเช่ือถือในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายและท าใหเ้กิดผลกระทบต่อความเช่ือมัน่และความมัน่คงในการปฏิบติัหนา้ท่ีของกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายเพื่อการปรับปรุงและพฒันากฎหมาย การจดัท าร่างกฎหมาย การเสนอแนะและให้
ค  าแนะน า อนัเป็นผลมาจากการท่ีกฎหมายมิไดมี้การก าหนดสัดส่วนผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมายของ    
ผูท่ี้จะไดรั้บการคดัเลือกใหด้ ารงต าแหน่งกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นการเฉพาะ ไม่วา่จะเป็นความ
เช่ียวชาญกฎหมายในดา้นกฎหมายมหาชน กฎหมายเอกชน กฎหมายอาญา หรือผูเ้ช่ียวชาญ  ดา้น
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีจะไดเ้ขา้มาเป็นกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีให้ตรงตามวตัถุประสงค์
และเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป 

ดงันั้น จะเห็นได้ว่า ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัคุณสมบติัและความเช่ียวชาญ  ของ
กรรมการปฏิรูปกฎหมาย ส่งผลท าให้เกิดอุปสรรคในการท างานของกรรมการปฏิรูปกฎหมาย อีก
ทั้งยงัส่งผลกระทบกบัความเช่ือถือต่อองค์กรท่ีท าหนา้ท่ีในการให้ขอ้เสนอแนะ หรือความเห็นต่อ
ร่างกฎหมายท่ีจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบของฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร เพราะหากไม่มีบุคคล
ผูมี้ความเช่ียวชาญด้านกฎหมายเป็นการเฉพาะนั้น ในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายก็จะท าให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดต้รงตามวตัถุประสงค์
ของกฎหมาย และเจตนารมณ์ของการจดัตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  
  3. ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑ์โดยการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในการด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

 ในปัจจุบนัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ถือเป็นเร่ืองส าคญัเป็นล าดบัตน้ ๆ ของ
ประเทศไทย เน่ืองจาก รัฐตอ้งการให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของรัฐ และ
ตอ้งการให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทส าคญัในพฒันาประเทศ ตลอดจนต้องการให้ประชาชน
สะท้อนถึงความต้องการของประชาชนในกรณีต่าง ๆ โดยรัฐจะเปิดโอกาสในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน อีกทั้งยงัเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงแหล่งขอ้มูลและขอ้มูลของ
ภาครัฐเพื่อใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินงานและตรวจสอบการด าเนินงานของภาครัฐ
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ให้เกิดความโปร่งใส และท าให้การด าเนินงานของภาครัฐสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชนใหไ้ดม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้

 อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายยงัไม่ได้มีการก าหนดขั้นตอนและ
หลกัเกณฑใ์นจดัท าขอ้เสนอแนะเพื่อเผยแพร่ให้ความรู้แก่ประชาชนเก่ียวกบัการจดัท าร่างกฎหมาย
ของประชาชน รวมไปถึง ยงัขาดการก าหนดขั้นตอนในการประชาสัมพนัธ์เพื่อให้ประชาชนไดรั้บรู้
ขอ้มูลในการประกอบพิจารณาจดัท าร่างกฎหมายของประชาชนเท่าท่ีควร เน่ืองจาก คณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย ยงัติดขัดด้วยเร่ืองงบประมาณท่ีได้รับอย่างจ ากัด  ท าให้คณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายไม่สามารถจดัสรรงบประมาณท่ีไดรั้บเพื่อน าไปสู่การด าเนินงานในส่วนการเผยแพร่ให้
ความรู้แก่ประชาชน รวมไปถึงการประชาสัมพนัธ์เพื่อให้ประชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลเท่าท่ีควร ท าให ้
การรับทราบขอ้มูลของประชาชนต่อการจดัท าร่างกฎหมายท่ียงัน้อยเกินไปและการถ่ายถอดขอ้มูล
ความรู้ไปสู่ประชาชนก็ยงัไม่ครบถว้นเน่ืองจากขาดการเผยแพร่ความรู้และการประชาสัมพนัธ์ของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไปสู่ประชาชน รวมไปถึงประชาชนก็เขา้ถึงแหล่งขอ้มูลมีนอ้ย ท าให้
ขอ้มูลท่ีประชาชนไดรั้บมกัจะไม่ใช่ขอ้มูลท่ีแทจ้ริงในการจดัท าร่างกฎหมายของประชาชน อาจจะ
ท าให้ร่างกฎหมายท่ีจดัท าโดยประชาชนไม่ไดส้ะทอ้นปัญหาความตอ้งการของประชาชนผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบโดยตรงอยา่งแทจ้ริง 
            ดงันั้น จะเห็นวา่ การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของประเทศไทยไม่สามารถบงัคบั
ใชก้ฎหมายเก่ียวกบัการก าหนดขั้นตอนและหลกัเกณฑโ์ดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
การด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ส่งผลท าให้ประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ตลอดจนการท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีถือเป็น
องค์กรในการจดัท าร่างกฎหมายเพื่อประชาชน กลบัไม่มีการก าหนดให้องค์กรของตนเองเขา้ไปมี
ส่วนร่วมกับกลุ่มประชาชนท่ีมีความประสงค์ท่ีจะจดัท าร่างกฎหมาย ก่อให้เกิดผลเสียในด้าน
ความสัมพนัธ์ระหว่างประชาชนกับคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และมีผลกระทบต่อความ
น่าเช่ือถือตลอดจนความเช่ือมัน่ในองค์กรท่ีท าหน้าท่ีเป็นกลไกในการส ารวจ ศึกษา และวิเคราะห์
ทางวิชาการ รวมตลอดทั้งวิจยัและสนบัสนุนการวิจยัเพื่อประโยชน์ในการวางเป้าหมาย นโยบาย 
และจดัท าแผนโครงการและมาตรการต่าง ๆ ในการด าเนินการปรับปรุงและพฒันากฎหมายของ
ประเทศ รวมทั้ งการปรับปรุงกฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนเสนอแนะต่อ
คณะรัฐมนตรีต่อการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายหรือเสนอความเห็นและขอ้สังเกตเก่ียวกบัการจดัท าร่าง
กฎหมายตลอดจนการเสนอร่างกฎหมายจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง ไม่ว่าจะเป็นในด้านการปฏิบติัตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย การวนิิจฉยักฎหมาย  
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ข้อเสนอแนะ 
 
       จากการศึกษาขอ้เสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี 

1. ควรใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553 โดย
ให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ประกอบดว้ย ประธานกรรมการคนหน่ึง รองประธานกรรมการ
คนหน่ึง และกรรมการอ่ืนอีกเกา้คน ซ่ึงประกอบดว้ย คณะกรรมการโดยต าแหน่ง จากผูแ้ทนจาก
การแต่งตั้งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม จ านวน 1 คน ผูแ้ทนจากการสรรหาตุลาการใน
ศาลฎีกา จ านวน 1 คน และผูแ้ทนจากการคดัเลือกโดยรัฐสภา จ านวน 1 คนคณะกรรมการส่วนท่ี
เหลือ ไดแ้ก่ กรรมการจ านวน 8 คน ท่ีมาจากกระบวนการสรรหา และจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีแบบเต็ม
เวลาโดยพระมหากษตัริย์ทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ แต่งตั้ งข้ึนตามมาตรา 21 ทั้ งน้ี โดยต้อง
ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของทั้งหญิงและชาย และใหเ้ลขาธิการเป็นเลขานุการคณะกรรมการ 
              2. ควรให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553 โดยให้กรรมการ
ตอ้งมีคุณสมบติัเฉพาะและความเช่ียวชาญดา้นกฎหมายโดยให้มีการก าหนดคุณสมบติัในส่วนของ
ความเช่ียวชาญด้านกฎหมายเป็นการเฉพาะโดยผูเ้ช่ียวชาญด้านกฎหมายดังกล่าว จะต้องเคย
ประกอบอาชีพทางดา้นกฎหมายหรือเคยด ารงต าแหน่งผูพ้ิพากษาในศาลฎีกาหรือศาลอุทธรณ์ หรือ
เป็นอาจารยส์อนวชิากฎหมายในมหาวทิยาลยัหรือทนายความท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีมาไม่นอ้ยกวา่ 7 ปี 
              3. ควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ.2553  โดยให้เสนอ
ความเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเก่ียวกบัร่างกฎหมายฉบบัหน่ึงฉบบัใดท่ีเสนอ
โดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
ตามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี จะตอ้งขอค าปรึกษาจากผูเ้ช่ียวชาญ หน่วยงานในดา้นกฎหมาย รวมไปถึง
จะตอ้งให้มีการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานและประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนตอ้งมีการ
จัดท าข้อเสนอแนะเพื่อเผยแพร่ต่อประชาชนหรือองค์กรผู ้มีส่วนได้เสีย รวมไปถึงการ
ประชาสัมพนัธ์เพื่อให้ประชาชนไดรั้บรู้ขอ้มูลของคณะกรรมการปฏิรูปเพื่อประกอบการพิจารณา
ดว้ย 
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