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ค�ำน�ำของสถาบันพระปกเกลา้

รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญตัิ

ที่ครอบคลุมถึงการมีกลไกต่างๆ ท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อวัตถุประสงค์ใน	

การปฏิรูปประเทศ การออกแบบสถาบันการเมืองเพื่อวางรากฐานและ

พัฒนาประชาธิปไตยถือเป็นหัวใจหลักประการหนึ่งท่ีมีผลต่อความส�ำเร็จ	

ของการปฏิรูปการศึกษาวิจัยการเมืองเชิงสถาบันทั้งในแง่หลักการ กฎหมาย 

ระเบียบ กติกา และในเชิงโครงสร้างโดยเน้นที่องค์กรทางการเมืองส�ำคัญๆ 

จึงมีความส�ำคัญส�ำหรับการน�ำผลการศึกษาที่ได้รับไปพัฒนาเป็นองค์ความรู้	

เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาปฏิรูปและปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ

โครงสร้าง อ�ำนาจหน้าที่ และการสร้างความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจระหว่าง

สถาบันการเมืองต่างๆ ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมืองกับ

ประชาชนที่เหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศไทย

อย่างยั่งยืนต่อไป

กระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ในการจัดท�ำกฎหมายได้ถูกบญัญติั

ไว้อย่างชัดแจ้งในรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 และ

เป็นกระบวนการหนึ่งในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเพื่อให้

กระบวนการจัดท�ำกฎหมายน�ำมาซึง่ “กฎหมายทีดี่” การรบัฟังความคดิเหน็	

ในการจัดท�ำกฎหมาย จึงเป็นกระบวนการส�ำคญัทีค่วรจะได้มกีารพฒันาเป็น

รูปแบบที่เป็นระบบ โดยมุ่งหวังให้การรับฟังความคิดเห็นเป็นกระบวนการ	

ท่ีควรจะมีขึ้นตั้งแต่กระบวนการก่อน ระหว่าง และภายหลังยกร่างกฎหมาย 

เพื่อให้กระบวนการจัดท�ำกฎหมายได้สร้างกฎหมายคุณภาพเพ่ือใช้ควบคุม 

ดูแลความสงบสุข รวมถึงแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในสังคม รวมท้ังให้
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กฎหมายที่ดีนั้นเป็นเครื่องมือสะท้อนแนวนโยบายแห่งรัฐในการบริหาร

ประเทศทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคงได้อย่างมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลเมื่อกฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้แล้ว 

หนังสือเล่มนี้เป็นผลการศึกษาภายใต้ “โครงการพัฒนารูปแบบ 

(Model) กระบวนการรับฟังความคิดเหน็ในการจดัท�ำกฎหมายในประเทศไทย 

ระยะที่ 1” ที่สถาบันพระปกเกล้าได้รับทุนสนับสนุนจากส�ำนักงานกิจการ

ยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา วิเคราะห ์ทบทวน

วรรณกรรม องค์ความรู้ และข้อมูลต่างๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

การถอดบทเรียนและประสบการณ์จากกระบวนการรับฟังความคิดเห็นใน

การจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทย โดยพัฒนาเป็นชุดความรู้และรูปแบบ

ของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทย

สถาบันพระปกเกล้าขอขอบคุณส�ำนักงานกิจการยุติธรรม 	

กระทรวงยุติธรรม ส�ำหรับทุนสนับสนุนการศึกษาค้นคว้า และขอขอบคุณ 

ดร.สติธร ธนานิธิโชติ ที่ได้สร้างสรรค์ผลงานช้ินนี้ขึ้น และหวังเป็นอย่างยิ่ง

ว่าหนังสือเล่มนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย การปฏิรูป

การเมือง วงวิชาการ หน่วยงานที่รับผิดชอบการจัดท�ำกฎหมาย และผู้สนใจ	

ทั่วไป

	 ศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย	

	 เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า	

	 พฤษภาคม 2562
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บทสรุปผู้บริหาร

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 	

วรรคสอง บัญญตัไิว้อย่างชดัแจ้งว่า “ก่อนการตรากฎหมายทกุฉบบั รัฐพงึจดั	

ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น	

จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟัง

ความคิดเห็นและการวิเคราะห์น้ันต่อประชาชน และน�ำมาประกอบการ

พิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกข้ันตอน” บทบัญญัติดังกล่าว

สะท้อนถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่มุ่งน�ำการรับฟังความคิดเห็นของ	

ผู้เกีย่วข้องและการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรอื Regulatory 	

Impact Assessment (RIA) มาใช้เป็นเคร่ืองมอืในการยกระดบักระบวนการ

จัดท�ำกฎหมายของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับแนวคิด

กฎหมายทีด่ ี(good regulation) หรือกฎหมายทีด่กีว่า (better regulation) 	

ซึ่งเป็นแนวคิดที่รัฐบาลของประเทศประชาธิปไตยทั่วโลกน�ำมาใช้อย่าง

กว้างขวางในปัจจุบัน หนังสือเล่มนี้เป็นผลการศึกษาจากการส�ำรวจ	

องค์ความรู ้และถอดบทเรียนประสบการณ์การจัดกระบวนการรับฟัง	

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของต่างประเทศและประเทศไทย 	

เพ่ือพัฒนาเป็นชุดความรู้ส�ำหรับการน�ำเสนอตัวแบบกระบวนการรับฟัง	

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายที่สอดคล้องกับบทบัญญัติว ่าด้วย	

การรับฟังความคิดเห็นของรัฐธรรมนูญ
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บทเรียนที่ได้รับจากการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นใน	

การจัดท�ำกฎหมายของสหภาพยุโรป อังกฤษ และสหรัฐอเมริกาได้สะท้อน

ผลลัพธ์ที่สอดคล้องกันว่าการจัดท�ำกฎหมายที่ผ่านการรับฟังความคิดเห็น

จากผู้เก่ียวข้องอย่างรอบด้านต้ังแต่ก่อน ระหว่าง และภายหลังกระบวนการ

ยกร่างกฎหมายช่วยสร้างความชอบธรรมให้แก่กฎหมายที่ประกาศใช้ได้เป็น

อย่างดี อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะมีความพยายามในการพัฒนา

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะต่อร่างกฎหมายและนโยบายของ

รัฐมาโดยล�ำดับ แต่จากการทบทวนประสบการณ์การจัดการรับฟังความ

คิดเห็นทางด้านกฎหมายของประเทศไทยภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย

ที่เกี่ยวข้อง พบว่า ยังมีปัญหาและอุปสรรคของการด�ำเนินการในแทบจะ	

ทกุขัน้ตอน ตัง้แต่การวางแผนและเตรยีมการ การวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	

และผู้เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมาย การเลือกใช้วิธีการรับฟังความคิดเห็น 	

การจัดท�ำสรุปและรายงานผล การประเมินผล และการสร้างกระบวนการ

แลกเปล่ียนเรยีนรูร้ะหว่างหน่วยงานผูร้บัผดิชอบ ยิง่ไปกว่านัน้ ความพยายาม

ในการแก้ไขปัญหาดังท่ีกล่าวมาภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง	

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยได้มีการก�ำหนดแนวทาง	

การจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเพื่อให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตาม 	

ยังไม่ประสบความส�ำเร็จและปรากฏปัญหาและอุปสรรคโดยเฉพาะที	่

เกิดขึ้นผ่านการด�ำเนินการปรึกษาหารือสาธารณะผ่านเว็บไซต์ www.

lawamendment.go.th ที่รัฐบาลจัดท�ำข้ึนมาเพื่ออ�ำนวยความสะดวก	

ให้แก่หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำร่างกฎหมาย
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ข้อค้นพบที่กล่าวมาข้างต้นสะท้อนว่าหัวใจส�ำคัญของการด�ำเนิน

การจดักระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อกฎหมายคอืสร้างการมส่ีวนร่วมและ

การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายอย่างแท้จริง การด�ำเนินการ	

จัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นแต่ละครั้งจึงต้องมีการก�ำหนดกลุ่ม	

เป้าหมายท่ีชัดเจนและครอบคลุม และมีช่องทางให้กลุ่มเป้าหมายดังกล่าว

ซ่ึงเป็นผู้ได้รับผลประโยชน์หรือผลกระทบจากร่างกฎหมายสามารถเข้าถึง

กระบวนการได้โดยมีข้อจ�ำกัดให้น้อยที่สุด นอกจากนี้ การจัดกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายจ�ำเป็นต้องได้รับการสนับสนุน

อย่างเป็นระบบจากรัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อสร้างความมั่นใจ

แก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ได้รับประโยชน์และผู้ได้รับผลกระทบทุกฝ่ายต่อ

การจัดกระบวนการและผลลัพธ์ท่ีจะเกิดข้ึน 

ดังนั้น ส�ำหรับประเทศไทย การจัดกระบวนการรับฟังความเห็น	

ในการจัดท�ำกฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะควรด�ำเนินการ	

อย่างเป็นระบบและเป็นขั้นเป็นตอน โดยแบ่งการด�ำเนินการออกเป็น 	

2 ระดับที่มีการประสานเชื่อมโยงกันระหว่างระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ 

กล่าวคือ ประการแรก รัฐบาลควรจัดตั้งหน่วยงานกลางขึ้นมาเพื่อท�ำหน้าท่ี

สนบัสนนุ ก�ำกบัตดิตาม ตรวจสอบ และพฒันากระบวนการรบัฟังความคดิเหน็	

ต่อร่างกฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะของหน่วยงาน

ผู้รับผิดชอบจัดท�ำหรือปรับปรุงกฎหมาย หน่วยงานดังกล่าวอาจอยู่ภายใต	้

การก�ำกับของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี และมีความอิสระและ

คล่องตัวในการบริหารจัดการองค์กร ประการที่สอง รัฐบาลควรก�ำหนด

แนวทางให้หน่วยงานผูร้บัผดิชอบจัดท�ำหรอืปรบัปรงุกฎหมายด�ำเนนิการจดั

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายอย่างสอดคล้องกับแนวคิด

และหลักการส�ำคัญของการปรึกษาหารือสาธารณะ
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Executive Summary

The 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand 

clearly states in Section 77 Paragraph 2 that “[p]rior to the 

enactment of every law, the State should conduct consultation 	

with stakeholders, analyze any impacts that may occur from 

the law thoroughly and systematically, and should also disclose 

the results of the consultation and analysis to the public, and 

take them into consideration at every stage of the legislative 

process.” This statement reflects one of the main purposes 

of this constitution in applying the idea and process of public 	

consultation and regulatory impact assessment (RIA) as a 	

mechanism in order to improve the efficiency of the legislative 	

process. The application of such an idea and process is in 

according with the concept of “good regulation” or “better 

regulation” that almost democratic governments around the 

world widely accept and use as a necessary requirement in 

the legislative process. Findings presented in this book are the 

outcomes of the research project aiming to explore and draw 
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a lesson learned from the experiences in conducting a public 

consultation process of foreign countries and Thailand in the 

past. The main objective made in the said project is to create 

a set of knowledge for developing a model for conducting a 

public consultation process in Thailand according to Section 

77 Paragraph 2 of the current constitution.

Lessons learned from European Union, United Kingdom, 	

and United States reveals that the legislative process that 	

implements the process of public consultation at all stages can 

legitimize the laws and regulations after enactment. However, 

in the case of Thailand, even though the attempts to develop 

the public consultation forums when drafting a bill or initiating 	

public policies have long been paid attention by several 	

Thai governments, many problems and obstacles could be 

observed in almost the procedures, for example, in the stages 

of planning, preparing, stakeholders analysis, selecting methods 

of receiving opinions and suggestions from involved persons, 

writing a report, evaluation, and sharing experiences with other 

organizations. Moreover, the aim of resolving such problems 

and obstacles after the promulgation of the constitution’s 	

Section 77 Paragraph 2 by suggesting all state agencies to 	

follow the guideline for conducting public consultation through 

the government’s website (www.lawamendment.go.th) was 

not firmly successful.
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Findings as mentioned above confirm that the success 

implementation of public consultation requires the participatory 	

process that aims to achieve real engagement and real listening 	

to the voice of all involved persons. In conducting a public 

consultation process, identification of stakeholders and methods 

appropriate to get the information needed from those with a 

clear interest in the issue are necessary. Accessing to the public 

consultation process of those target groups should be opened 

with minimal limitation. In addition, the public consultation 

process must gain systematic support from the government and 

other involved public bodies in order to build confidence of all 

stakeholders and involved persons in the way that the public 

consultation is conducted and outcomes of such a process. 

Thus, this study suggests the Thai government to 

do the two following tasks that are necessary for successful 

public consultation. First, the government should set up a 

central agency to support, supervise, monitor, and develop 

the process of receiving comments to the draft law under the 

concept of public consultation. This agency may be under the 	

supervision of the Prime Minister or the Cabinet, and should 	

have freedom and flexibility in organizational management. 

Second, the government should formulate guidelines for 	

responsible agencies to prepare or improve the law, organize 

the process of hearing opinions to the draft law in line with 

the concepts and principles of public consultation.
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บทน�ำ

 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 เมื่อวันที่ 6 เมษายน 2560 ได้น�ำมาซึ่งความเปลี่ยนแปลงครั้งส�ำคัญ

ต่อโครงสร้างการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทยท้ังในเชิงรูปแบบ เนื้อหา 	

โดยเฉพาะอย่างยิง่ กระบวนการจดัท�ำกฎหมาย โดยมาตรา 77 วรรคสอง1  ได้

ก�ำหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพงึจดัให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็	

ของผูเ้กีย่วข้อง วเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้จากกฎหมายอย่างรอบด้าน

และเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์

นั้นต่อประชาชน และน�ำมาประกอบการพิจารณา ในกระบวนการตรา

กฎหมายทุกข้ันตอน 

1	 “มาตรา 77 “รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จำ�เป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย
ทีห่มดความจำ�เปน็หรอืไมส่อดคล้องกบัสภาพการณ ์หรอืทีเ่ปน็อปุสรรคตอ่การดำ�รงชวิีต หรอื
การประกอบอาชีพ โดยไม่ชกัช้าเพือ่ไมใ่หเ้ปน็ภาระแกป่ระชาชน และดำ�เนินการใหป้ระชาชน
เข้าถึงตัวบทกฎหมายต่างๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตาม
กฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

	 ก่อนการตรากฎหมายทกุฉบับ รัฐพงึจดัให้มีการรบัฟงัความคดิเหน็ของผูเ้กีย่วขอ้ง วิเคราะห์
ผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้จากกฎหมายอยา่งรอบด้านและเปน็ระบบ รวมท้ังเปดิเผยผลการรบัฟัง
ความคดิเห็นและการวเิคราะหน์ัน้ตอ่ประชาชน และนำ�มาประกอบการพจิารณา ในกระบวนการ
ตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีกำ�หนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย 
เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่างๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป”
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บทบัญญัติในมาตราดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญที่มุ่งน�ำการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและการวิเคราะห์

ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรือ Regulatory Impact Assessment 

(RIA) มาใช้เป็นเครื่องมือในการยกระดับกระบวนการจัดท�ำกฎหมาย

ของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับแนวคิดกฎหมายที่ด ี

(good regulation) หรือกฎหมายที่ดีกว่า (better regulation) ซ่ึงเป็น

เป็นแนวคิดที่รัฐบาลของประเทศประชาธิปไตยทั่วโลกได้น�ำมาใช้เพื่อพัฒนา

กฎหมายให้มีความทันสมัย สอดคล้องกับสภาพการณ์ รวมท้ังยกเลิกหรือ

ปรับปรุงกฎหมายที่ล้าสมัยหรือเป็นอุปสรรคต่อการด�ำรงชีวิต การประกอบ

อาชีพหรือธุรกิจอันจะน�ำมาซ่ึงการเสริมสร้างศักยภาพในการแข่งขันของ

ประเทศ2 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากกระบวนการจัดท�ำกฎหมายของ

ประเทศไทยท่ีผ่านมาแล้ว การรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องอาจ

มิใช่เรื่องใหม่ เนื่องจากก่อนการเสนอร่างกฎหมายใดๆ เข้าสู่การพิจารณา

ของคณะรัฐมนตรี หน่วยงานเจ้าของร่างกฎหมายมักจะได้น�ำร่างดังกล่าว

มารับฟังความคิดเห็นตามหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ประกอบกับ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในประเทศไทยนั้นได้มีการน�ำมาใช้ในเรื่อง

ที่มีผลกระทบต่อนโยบายสาธารณเสมอมา อาทิ การจัดท�ำโครงการด้าน

พลังงานหรือส่ิงแวดล้อม ซ่ึงรัฐบาลได้ให้ความส�ำคัญกับกระบวนการรับฟัง	

ความคดิเหน็ของประชาชนดงักล่าว จึงได้จัดท�ำระเบยีบส�ำนักนายกรฐัมนตรี

ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 

และแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2548 โดยมีการก�ำหนดนิยาม วิธีการของการรับฟัง	

ความคิดเห็นไว้ 

2	 ดูตัวอย่างการนำ�แนวคิดกฎหมายที่ดีหรือกฎหมายที่ดีกว่าไปใช้เป็นหลักการสำ�คัญใน
กระบวนการจัดทำ�กฎหมาย เช่น กรณีประเทศอังกฤษใน Better Regulation task Force 
(2003) และ National Audit Office (2001) กรณสีหภาพยโุรปใน European Commission 
(2015) เป็นต้น
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อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงกระบวนการจัดท�ำกฎหมายท่ีผ่าน

มาในประเทศไทยในรายละเอียด พบว่า แม้จะได้มีการรับฟังความคิดเห็น	

จากผู้เกี่ยวข้องหรือมีระเบียบว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ	

ดังกล่าว แต่ในทางปฏิบัติ ทุกฝ่ายต่างตระหนักว่า การรับฟังความคิดเห็นใน

การจัดท�ำกฎหมายในปัจจุบันนั้น ยังมีช่องว่างและข้อขัดข้องหลายประการ

ที่ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีต้ังไว้ น�ำมาซึ่งส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลภายหลังที่กฎหมายบังคับใช้แล้วโดยช่องว่างและข้อขัดข้อง

ที่เกิดขึ้นมีหลายประการ อาทิ การขาดกระบวนการวางแผน การก�ำหนด

เป้าหมายและผลลัพธ์ของเรื่องหรือประเด็นที่จะน�ำมารับฟังความคิดเห็น 

ความไม่เหมาะสมของรูปแบบหรือวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นกับ

ประเด็นหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง เช่น ใช้การสัมมนากับประเด็นที่เป็นเรื่องที่

ต้องการความรู้ความเชี่ยวชาญเป็นการเฉพาะ ใช้การเผยแพร่บนเว็บไซต์	

ซึ่งเข้าถึงได้เฉพาะคนเฉพาะกลุ่ม การเข้าถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 	

เช่น การเร่ิมต้นการรับฟังจากร่างกฎหมายซ่ึงยากแก่ความเข้าใจ ใช้ภาษา

ที่เข้าใจยาก การก�ำหนดประเด็นในการรับฟังความคิดเห็นไม่ชัดเจน ขาด

การให้ข้อมูลและสร้างความเข้าใจท่ีถูกต้อง ครบถ้วนเกี่ยวกับประเด็นทาง

กฎหมายที่ต้องการความคิดเห็น การขาดหลักเกณฑ์หรือการวิเคราะห์

แยกแยะผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholder analysis) ที่ชัดเจนและเป็น	

รปูธรรมส่งผลให้การรบัฟังความคิดเห็นเป็นไปอย่างไม่ครอบคลมุและไม่ตรง	

กลุ่มเป้าหมาย การขาดระบบการตรวจสอบถ่วงดุลของความคิดเห็นและ	

ข้อเสนอแนะทีไ่ด้จากกระบวนการรับฟังความคดิเหน็ว่ามกีารน�ำไปใช้ในทาง

ที่เป็นประโยชน์ต่อสังคม มิใช่เพื่อประโยชน์แก่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง รวมไปถึง	

ไม่มีการเปิดเผยว่าผลของการรับฟังคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องได้มีการน�ำไปใช้

ในช้ันการพิจารณาต่างๆ ของกระบวนการจัดท�ำกฎหมาย3

3	 รายละเอียดเกี่ยวกับช่องว่างและข้อขัดข้องที่เกิดขึ้นเหล่านี้จะได้อภิปรายเพิ่มเติม	
ในบทที่ 6 ของหนังสือเล่มนี้ต่อไป
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ดังนั้น กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายที่

ได้ถูกบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งถือ

เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ และเป็นกระบวนการที่บัญญัติให้ต้องท�ำ

ควบคู่กับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายจึงเป็นกระบวนการ

ส�ำคัญที่ควรจะได้มีการพัฒนารูปแบบ (model) ของการจัดกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นที่เป็นระบบ โดยมุ่งหวังให้การรับฟังความคิดเห็นเป็น	

กระบวนการที่ควรจะมีขึ้นตั้งแต่กระบวนการก่อน ระหว่าง และภายหลัง 

ยกร่างกฎหมาย เพื่อให้กระบวนการจัดท�ำกฎหมายสามารถสร้างกฎหมาย

ที่มีคุณภาพเพื่อใช้ควบคุม ดูแลความสงบสุข รวมถึงแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่	

เกิดขึ้นในสังคม รวมทั้งให้กฎหมายที่ผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ของผู้เกี่ยวข้องและการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายนั้นเป็น

เครื่องมือสะท้อนแนวนโยบายแห่งรัฐในการบริหารประเทศทั้งในด้าน

เศรษฐกิจ สังคมและความมั่นคงได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

เม่ือกฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้แล้ว 

หนังสือเล่มนี้เป็นผลการศึกษาจากการส�ำรวจองค์ความรู้และ	

ถอดบทเรียนประสบการณ์การจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการ

จัดท�ำกฎหมายของต่างประเทศและประเทศไทย เพื่อพัฒนาเป็นชุดความรู้	

ส�ำหรับการน�ำเสนอตัวแบบกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายที่สอดคล้องกับบทบัญญัติว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นตาม	

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

หนังสือเล่มนี้แบ่งการน�ำเสนอเนื้อหาออกเป็น 8 บท สองบทแรกเป็น	

การน�ำเสนอแนวคดิทัว่ไปว่าด้วยการรบัฟังความคดิเหน็และการปรกึษาหารอื	

สาธารณะ บทที่ 1 อภิปรายความเชื่อมโยงกันระหว่างแนวคิดว่าด้วย	

การรบัฟังความคดิเหน็และการตดัสนิใจด้วยการปรกึษาหารอืสาธารณะ เพือ่	

ชี้ให้เห็นว่าการรับฟังความคิดเห็นในฐานะกระบวนการส�ำคัญของการจัดท�ำ	
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กฎหมายในบริบทของประชาธิปไตยน้ัน การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามา

มีส่วนร่วมเพียงแค่การร่วมรับรู้และ/หรือร่วมบอกกล่าวถึงความต้องการ

ของตนนั้นไม่เพียงพอ แต่ประชาชนจะต้องสามารถเข้ามามีบทบาทในฐานะ

ประชาชนที่มีความพร้อม มีช่องทางในการเข้าถึงกระบวนการที่สะดวก และ

สามารถร่วมตัดสินใจในนโยบายและข้อกฎหมายที่มีผลกระทบทั้งต่อตนเอง

และสังคมโดยรวม ในความหมายน้ี การเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ	

รบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนจงึไม่ใช่การเข้าร่วมในฐานะแขกรบัเชญิ แต่

ต้องเป็นการเข้าร่วมในฐานะของหุ้นส่วนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในนโยบาย

หรือกฎหมายท่ีน�ำมาพิจารณานั้น เพื่อน�ำไปสู่การตัดสินใจด�ำเนินนโยบาย

สาธารณะและ/หรือออกกฎหมายท่ีเหมาะสม ท�ำให้เกิดผลลัพธ์ที่คุ ้มค่า 

และน�ำไปสู่การสร้างความเสมอภาคในสังคมได้อย่างแท้จริง 

ในบทที่ 2 ประเด็นส�ำคัญดังกล่าวจะได้รับการขยายความผ่าน

การท�ำความเข้าใจโดยสังเขปเก่ียวกับกระบวนการและรูปแบบการจัดการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะตามแนวทางขององค์กรเพื่อความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ 

(Organization for Economic Cooperation Development: OECD) 

ซึ่งก�ำหนดให้การรับฟังความเห็นสาธารณะเป็นองค์ประกอบท่ีขาดไม่ได้

ส�ำหรับการจัดท�ำรายงานผลกระทบของกฎหมาย (Regulatory Impact 	

Analysis: RIA) หลักการและขั้นตอนในการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะขององค์กรเพื่อความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจถือเป็น

แนวทางที่ประเทศส่วนใหญ่ให้การยอมรับและน�ำไปประยุกต์ใช้มาก

ที่สุดแนวทางหน่ึง ต้ังแต่บทที่ 4 ถึงบทที่ 6 ของหนังสือเล่มนี้ ตัวอย่าง

กระบวนการและรูปแบบในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ	

กฎหมายของสหภาพยุโรป และของประเทศที่มีความน่าสนใจและเป็น

แบบอย่างให้แก่ประเทศอื่นๆ ทั่วโลก ได้แก่ อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 	
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จะได้รับการหยิบยกขึ้นมากล่าวถึงโดยละเอียด เพื่อเป็นหลักฐานที่แสดงถึง	

ความสนใจในการน�ำกระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะไปใช้จดัด�ำเนนิการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และผู้ได้รับผลกระทบ

จากการออกกฎหมายที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นในโลกยุคปัจจุบัน นอกจากนี ้	

การถอดบทเรียนการจดักระบวนการรับฟังความคดิเหน็ในการจดัท�ำกฎหมาย

ของสหภาพยุโรป อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา

ในสองบทต่อจากนัน้ บทเรยีนและประสบการณ์การจดักระบวนการ	

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทย ทั้งในช่วงก่อนและ

หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

จะได้รับการประมวลสังเคราะห์ผ่าน (1) การทบทวนเกี่ยวกับกฎหมาย

ของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ 	

(2) การระบุและจ�ำแนกแยกแยะสภาพปัญหาที่เคยเกิดขึ้นในกระบวนการ	

รับฟังความคิดเห็นในอดีตของประเทศไทย (บทที่ 6) และมีการเติมเต็ม	

ความเข้าใจด้วยการวิเคราะห์กรณีศึกษาการจัดกระบวนการรับฟัง	

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (บทที่ 7) ซึ่งในหนังสือเล่มนี้เลือก

การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เป็นกรณีศึกษา เนื่องจากเป็นการจัด	

การรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายที่ผู ้รับผิดชอบแสดงความมุ่งมั่น

อย่างชัดเจนท่ีจะท�ำให้กระบวนการที่จัดขึ้นไม่เพียงแต่จะสอดคล้องกับ

แนวทางที่รัฐบาลแนะน�ำให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบด�ำเนินการให้สอดคล้อง

กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 77 เท่านั้น แต่ยังคาดหวังให้เป็น	

กระบวนการที่เป็นไปตามหลักการว่าด้วยการปรึกษาหารือสาธารณะและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนที่สามารถเป็นแบบอย่างให้หน่วยงานอ่ืนๆ 

น�ำไปใช้เป็นแนวทางได้ด้วย 
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อย่างไรก็ตาม เมื่อน�ำประสบการณ์การจัดกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะของต่างประเทศมาวิเคราะห์ร่วมกับบทเรียนการด�ำเนินการ

จัดการรับฟังความคิดเห็นท่ีผ่านมาของประเทศไทยแล้ว ผลการวิเคราะห์

ในบทที่ 8 แสดงให้เห็นถึงความจ�ำเป็นที่ประเทศไทยจะต้องมีการพัฒนา

รูปแบบของการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมาย

ที่เป็นระบบและสอดคล้องกับแนวทางที่ประเทศประชาธิปไตยท่ัวโลก

ยอมรับและยึดถือปฏิบัติมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน บทที่ 9 ซ่ึงเป็นบท

สุดท้ายของหนังสือเล่มนี้จะน�ำเสนอ“ร่างรูปแบบ (model) กระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทย” และชี้ให้เห็นถึง	

ความส�ำคญัของการวางโครงสร้างพืน้ฐานเพ่ือรองรบักระบวนการรับฟังความ

คิดเห็น ตลอดจนการสร้างการมีส่วนร่วมและการยอมรับของผู้เกี่ยวข้องใน

การผลักดันแนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะไปสู่การปฏิบัติอย่างบรรลุผล
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ส่วนที่หนึ่ง

แนวคิดและกระบวนการ 
ปรึกษาหารือสาธารณะ

แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ (public consultation) เกิดขึ้นจาก

หลักการพื้นฐานท่ีเชื่อว่าการตัดสินใจสาธารณะจะมีคุณค่าและสามารถน�ำ

ไปสูป่ระโยชน์สุขของสังคมได้กต่็อเมือ่การตดัสนิใจนัน้ได้ผ่านกระบวนการที่

รวบรวมเอาผลประโยชน์และมมุมองของสมาชกิในสงัคมการเมอืงมาวนิจิฉยั

ไตร่ตรองอย่างครบถ้วนรอบด้านแล้วเท่านั้น ส่วนนี้น�ำเสนอผลการศึกษา 

วิเคราะห์ ทบทวนวรรณกรรม องค์ความรู้ และข้อมูลต่างๆ เกี่ยวกับแนวคิด

ว่าด้วยการปรกึษาหารอืสาธารณะและการน�ำแนวคดิดงักล่าวไปใช้ออกแบบ

กระบวนการรบัฟังความคดิเห็นในการจดัท�ำกฎหมายในบรบิทสากล โดยแบ่ง

เนื้อหาออกเป็น 2 บท คือ 

	 บทที ่1 แนวคดิว่าด้วยการรบัฟังความคดิเหน็กบัการตดัสนิใจด้วย

การปรึกษาหารือสาธารณะ 

	 บทที ่2 แนวทางและกระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ภายใต้แนวคิด

การปรึกษาหารือสาธารณะ
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บทที่ 1
แนวคิดว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น

กับการตัดสินใจด้วยการปรึกษาหารือสาธารณะ

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ปฏิเสธไม่ได้ว่าประชาชน	

เป็นภาคส่วนส�ำคญัทีจ่ะต้องเข้าไปมบีทบาทในกระบวนการนโยบายสาธารณะ

และการออกกฎหมายตัง้แต่ต้นจนจบ เพราะนโยบายสาธารณะเป็นแนวทาง 

แผนงาน โครงการ หรือกจิกรรมทีย่ดึโยงกบัการใช้ทรัพยากรต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น	

บุคลากร งบประมาณ วัสดอุปุกรณ์ อาคารสถานที ่ฯลฯ ซ่ึงทรพัยากรเหล่านี้	

ได้มาก็ด้วยการจัดเก็บภาษีจากประชาชน การมีส่วนร่วมของประชาชน

ในฐานะผู้จ่ายภาษีจึงเป็นเรื่องที่ขาดมิได้ (Gerston, 2002: 18-19) และ	

หากประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมตั้งแต่การระบุปัญหา พัฒนาทางเลือก 

ตัดสินใจเลือก และด�ำเนินนโยบายร่วมกันแล้วยิ่งจะท�ำให้ประชาชน	

มคีวามรูส้กึถงึความเป็นเจ้าของและต้องการเข้าไปร่วมขบัเคลือ่น ตรวจสอบ 	

และประเมินผลนโยบายอย่างเข้มข้นและแข็งขัน ท�ำให้การน�ำนโยบาย

สาธารณะไปปฏิบัติส่งผลดีต่อสังคมในวงกว้างทั้งทางตรงและทางอ้อม 

(Innes and Booher, 2004: 420-421; Perreaud, 2015: 889-890) 	

ในความหมายนี้ นโยบายสาธารณะไม่เพียงเกี่ยวพันกับการใช้ทรัพยากร 	
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แต่ยังเกี่ยวข้องกับความชอบธรรมหรือการยอมรับ ประสิทธิผลในเชิงบริหาร

จัดการ (เช่น ผลลัพธ์ ผลกระทบ และความคุ้มค่า) และความยุติธรรมด้วย 

(Fung, 2015: 514-520) ด้วยเหตุนี้ ประชาชนในระบอบประชาธิปไตย

จ�ำเป็นต้องเข้าไปมีพื้นที่ในนโยบายสาธารณะตั้งแต่ข้ันตอนของการก�ำหนด

กรอบแนวคิดและการวางแนวทางในการด�ำเนินการผ่านกระบวนการจัดท�ำ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะนั้นๆ

ในการตดัสนิใจทางนโยบาย (policy decision-making) สิง่ส�ำคญั	

ที่ส่งผลต่อการตัดสินใจ คือ ข้อมูลข่าวสาร และการให้คุณค่าของผู้ตัดสินใจ	

ทางนโยบาย (Boudreau and Mackenzie, 2014: 48) โดยข้อมูล

ข่าวสารคือความรู้และความรู้คืออ�ำนาจ กล่าวคือ ผู้ที่ไม่มีความเชี่ยวชาญ 	

มีความรู้น้อย หรือได้รับข้อมูลท่ีบิดเบือนย่อมน�ำไปสู่การตัดสินใจเลือก	

ทางเลือกที่ไม่เหมาะสมหรือเป็นไปเพื่อประโยชน์ของผู้บิดเบือนข้อมูลได้ 	

ส่วนการให้คุณค่าของผู ้ตัดสินใจทางนโยบายน้ันถือว่าเป็นประเด็นที่มี	

ความซับซ้อนเพราะการตัดสินใจขึ้นอยู่กับการตีความ ดังที่เบห์น (Behn) 

และเวาเพล (Vaupel) กล่าวว่า “Decisions depend upon judgments 

[การตัดสินใจขึ้นอยู่กับการตัดสิน]” จึงท�ำให้การตัดสินใจในกระบวนการ

บริหารปกครอง ผู้ตัดสินใจอาจตัดสินใจที่จะสนับสนุนความคิดเห็นของ

ประชาชนส่วนใหญ่ หรือตัดสินใจเพราะได้รับอิทธิพลทางการเมืองจาก

ฝ่ายบริหารในระดับที่สูงกว่าก็ได้ (Behn and Vaupel (1984) quoted 

in Kettl and Fesler, 2009: 285)

ส�ำหรับการอธิบายเก่ียวกับการตัดสินใจทางนโยบายนั้น 	

มกีารศกึษาและกล่าวถึงไว้หลายแนวทาง เช่น การตดัสนิใจทางนโยบายแบบ

มีเหตุผล (rational approach) การตัดสินใจทางนโยบายแบบมีส่วนร่วม 	

(participative decision making) การตัดสินใจทางนโยบายแบบต่อรอง 

เป็นต้น ซึง่แต่ละแบบมีจุดดีจุดด้อยต่างกนัจงึมีความเหมาะสมกบัสถานการณ์
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และประเด็นตัดสินใจที่แตกต่างกัน ในการตัดสินใจทางนโยบายจึงไม่อาจ

ท�ำตามแบบใดแบบหนึ่งแบบเดียวได้ ยกตัวอย่างการตัดสินใจแบบมีเหตุผล

จะใช้ได้ดีในประเด็นที่มีเป้าหมายชัดเจน มีการวัดในเชิงปริมาณ และมี	

แรงกดดันทางการเมืองน้อย4 เป็นต้น

การตัดสินใจทางนโยบายแบบมีเหตุผลมีสมมติฐานหลักว่า

ปัจเจกบุคคลแต่ละคนจะมีความโอนเอียงต่อทางเลือกที่ตนมีความนิยม

ชมชอบมากกว่าทางเลือกอื่นๆ ท่ีเป็นไปได้อยู่เสมอ (Levin and Milgrom, 	

2004) เดวิด คอล์ลิเออร์ (David Collier) และเดบอราห์ นอร์เดน 	

(Deborah Norden) (1992: 229) มองว่าการวิเคราะห์ตามแนวทางของ

การตดัสนิใจทางนโยบายแบบมเีหตผุลนัน้คอืการเข้าใจพฤตกิรรมของมนษุย์

โดยมีสมมติฐานว่ามนุษย์จะตัดสินใจเลือกทางเลือกต่างๆ จากการประเมิน

ต้นทนุทีต้่องจ่ายเปรียบเทยีบกบัผลประโยชน์ทีจ่ะได้กลบัมา กล่าวอกีนัยหน่ึง 	

ในทุกการตัดสินใจที่มีทางเลือกมากกว่าหนึ่งทางปัจเจกบุคคล (ซึ่งอาจเป็น

นักการเมืองหรือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง) จะมีการพิจารณาเปรียบเทียบ	

และสามารถตัดสินใจได้ว่าทางเลือกใดท่ีตนชอบมากกว่าทางเลือกอื่นๆ 

ทุกครั้ง ท้ังนี้ โดยอาศัยข้อมูลทั้งหมดเท่าท่ีมีเก่ียวกับทางเลือก โอกาสหรือ

ความเป็นไปได้ของสถานการณ์ รวมถึงผลได้-ผลเสียที่จะเกิดขึ้นตามมา	

ในการตดัสนิใจหรอืเลอืกแนวทางทีด่ทีีส่ดุส�ำหรบัการกระท�ำ (หรือไม่กระท�ำ) 	

อย่างใดอย่างหนึ่งด้วยตนเอง (self-determined best choice of action) 

(Collier and Norden, 1992: 229) การน�ำการตัดสินใจทางนโยบายแบบ

มีเหตุผลมาใช้อธิบายการตัดสินใจหรือการกระท�ำทางการเมืองจึงมีลักษณะ	

ดังที่เอียน กรีน (Ian Green) และโดนัลด์ แชปิโร (Donald Shapiro) 

4	 ดูเ ก่ียวกับทฤษฎีทางเลือกที่ เป็นเหตุเป็นผลและทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ใน 	
สติธร ธนานิธิโชติ และธนพันธ ์ไล่ประกอบทรัพย์ (2560)
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(1994: 2-3) สรุปว่าคือการพิจารณานักการเมืองและประชาชนผู้มีสิทธิ

เลือกตั้งบนฐานคติที่ว ่าคนท้ังสองกลุ ่มตัดสินใจหรือกระท�ำการโดยมี	

จุดมุ่งหมายท่ีการท�ำให้ตัวเองได้รับอรรถประโยชน์สูงสุด 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการตัดสินใจและกระท�ำการทางการเมือง	

ของมนุษย์คนหนึ่งไม่สามารถเป็นอิสระแยกขาดจากมนุษย์คนอื่นๆ ได ้	

การท�ำความเข้าใจกับแบบแผนพฤติกรรมและการตัดสินใจสาธารณะจ�ำเป็น

ต้องอธิบายในรูปของผลลัพธ์โดยรวม (aggregative explanation) ของ

การกระท�ำทีม่เีป้าประสงค์ร่วมกนัของปัจเจกบุคคลจ�ำนวนมาก โดยพยายาม

แสวงหาค�ำตอบว่าอะไรคือสิ่งที่บุคคลเหล่านั้นต้องการ อะไรคือสิ่งที่พวกเขา

เชือ่ และวธิกีารทีพ่วกเขากระท�ำเพือ่น�ำไปสูเ่ป้าประสงค์นัน้มลีกัษณะ รปูแบบ 	

หรือกระบวนการอย่างไร (Elster, 1988: 51-54) การตัดสินใจทางนโยบาย

แบบมีเหตุผลมีความเชื่อพื้นฐานอีกประการหนึ่งว่าพฤติกรรมทางสังคม

แบบรวมหมู่ (aggregate social behavior) หรือผลรวมของพฤติกรรมที่

ปัจเจกบุคคลแต่ละคนแสดงออกหรือตัดสินใจนั้นเป็นไปอย่างมีแบบแผน 

ดังนั้น แนวทางการศึกษาต่างๆ ท่ีน�ำทฤษฎีการตัดสินใจทางนโยบายแบบมี

เหตุผลไปประยุกต์ใช้จึงมุ่งอธิบายพฤติกรรมการแสดงออกหรือการตัดสินใจ

ของตัวแสดงทางการเมืองโดยให้ความสนใจกับปัจจัยท่ีเป็นตัวก�ำหนดทาง

เลือก (choice) ของตัวแสดงเหล่านั้น (Oppenheimer, 2012: 14-15)

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเป ็นหนึ่งในแนวทฤษฎีที่อาศัย	

การวิเคราะห์ของการตัดสินใจทางนโยบายแบบมีเหตุผลในการอธิบาย

การเมืองและการก�ำหนดนโยบายสาธารณะในฐานะที่เป็นการตัดสินใจ

ก�ำหนดแนวนโยบายที่เป็นทางเลือก นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมองว่า

กระบวนการก�ำหนดนโยบายสาธารณะเป็นการเมืองเรื่องการต่อสู้ในการ

ตัดสินใจเพ่ือมีอ�ำนาจเหนือคู่ต่อสู้ทางการเมืองในการก�ำหนดทรัพยากร

สาธารณะและการก�ำหนดให้คู่ต่อสู้ทางการเมืองตัดสินใจในทิศทางที่ตนเอง
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ก�ำหนด นกัวชิาการและนกัปฏบัิตสิายนีเ้ช่ือว่าการตดัสนิใจสาธารณะสามารถ

อธิบายได้ด้วยเหตุผลของผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจ (ผู ้น�ำทางการเมือง

และผู้จัดท�ำนโยบาย) ผู้มีอ�ำนาจมีเหตุมีผลอยู่เบ้ืองหลังไม่ว่าจะเป็นเหตุ

ทางเศรษฐกิจ (เช่น ความต้องการครอบครองทรัพย์สิน) เหตุผลทางจิตใจ 

(เช่น ความเช่ือ อุดมการณ์หรือค่านิยม) อย่างไรก็ตาม การตัดสินใจของผู้น�ำ

ทางการเมืองหรือผู้จัดท�ำนโยบายสาธารณะถูกก�ำหนดด้วยบริบทแวดล้อม 

ไม่ว่าจะเป็นบริบทเชิงสถาบันและบริบทเชิงปัจเจกบุคคล ในความหมายนี้ 

ถึงแม้ว่าปรากฏการณ์ทางการเมืองและสังคมจะเป็นผลมาจากกิจกรรมของ

มนุษย์ แต่มนุษย์คือผู้กระท�ำการที่มิได้มีความเป็นอิสระ การกระท�ำของ

มนุษย์ถูกช้ีน�ำโดยค่านิยม ความเชื่อ ศีลธรรม และกฎเกณฑ์ข้อห้ามต่างๆ 

อยู่เสมอ (Oppenheimer, 2012: 15-16)

นักวิชาการและนักปฏิบัติท่ีอาศัยทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะเน้นการวิเคราะห์ความต้องการของ

ปัจเจกบุคคลและความแตกต่างระหว่าง ตัวแสดงเอกชนและตัวแสดง	

ภาครัฐโดยมุ ่งพิจารณาประเด็นหลัก 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก 	

นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะให้ความส�ำคัญกับปัจเจกบุคคลในฐานะที่

เป็นหน่วยการวิเคราะห์ (unit of analysis) นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ	

เชื่อว่าปัจเจกบุคคลเป็นผู ้ตัดสินใจ ไม่ใช่กลุ ่มหรือองค์กร สิ่งที่ท้าทาย

ส�ำหรับทางเลือกสาธารณะคือปัจเจกบุคคลจะตัดสินใจร่วมกันอย่างไร

เมื่อปัจเจกบุคคลมีความต้องการและมีผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน แต่ต้อง

มาอยู่ร่วมกันเป็นกลุ่ม ประการที่สอง นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเชื่อว่า

ทางเลือกร่วมหรือทางเลือกสาธารณะ (public choice) กับทางเลือกส่วน

บุคคล (private choice) มีความแตกต่างกันเพราะแรงจูงใจ (incentive) 

และข้อจ�ำกัด (constraints) ซึ่งมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของปัจเจกบุคคล 

ตัวอย่างเช่น การปรับปรุงบ้านที่อยู่อาศัยของปัจเจกบุคคลขึ้นอยู่กับปัจจัย
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และทางเลือกของปัจเจกบุคคลเป็นหลัก เช่น ฐานะทางการเงิน รสนิยม 

ซ่ึงไม่มีผลกระทบกับบุคคลอื่นมากนัก ในทางตรงกันข้าม นายกเทศมนตร ี

เทศบาลเมือง ก. ตัดสินใจที่จะปรับปรุงย่านที่อยู่อาศัยขึ้นอยู่กับปัจจัยและ

ทางเลือกต่างๆ ที่นอกเหนือจากทางเลือกและความต้องการส่วนบุคคล

ของนายกเทศมนตรี ตัวอย่างปัจจัยและข้อจ�ำกัดของนายกเทศมนตรี เช่น 	

1) กฎระเบียบ 2) ความเห็นของประชาชนในพื้นท่ี 3) ฐานะทางการเงิน	

การคลงัของเทศบาลเมอืง ก. และการจัดเกบ็รายได้ 4) ความเห็นของรฐับาล

กลาง (Shaw, 2002) จะเห็นได้ว่า ทางเลือกสาธารณะมีปัจจัยหลายปัจจัย

เข้ามาเก่ียวข้องท้ังปัจจัยความต้องการของปัจเจกบุคคล ความต้องการของ

บุคคลที่เกี่ยวข้อง (stakeholders) และปัจจัยเชิงสถาบันและกระบวนการ

การขยายตวัของโครงการสวสัดกิารสงัคมในระบอบประชาธปิไตย

เป็นตัวอย่างที่สะท้อนแนวคิดของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเป็นอย่างดี 

กล่าวคือ โครงสร้างของระบอบประชาธิปไตยที่เปิดโอกาสและพื้นที่ให้กลุ่ม

ทางสังคมเข้ามาเจรจาต่อรองหรือกดดันรัฐท�ำให้เศรษฐกิจภาครัฐในระบอบ

ประชาธปิไตยขยายตวั กลุ่มทางสงัคมโดยเฉพาะกลุม่ทีม่รีายได้น้อยหรอืกลุม่

ที่ด้อยโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคมมีความต้องการให้รัฐอุดหนุนช่วยเหลือ

ทางการเงินและสวัสดิการสังคมเพื่อเพิ่มรายได้ (กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือลด	

ค่าใช้จ่ายในด้านสวสัดกิารสงัคม การศึกษาและสาธารณสขุ) เดวดิ คาเมรอน 

(David Cameron) เชื่อว่างบประมาณด้านสวัสดิการสังคม สาธารณสุข 

การศึกษาในประเทศประชาธิปไตยในประเทศยุโรปตะวันตกเพิ่มในอัตรา

ที่สูงขึ้นเพราะกลุ่มกดดันอย่างสหภาพแรงงาน สหพันธ์เกษตรกร สามารถ

กดดันให้รัฐบาลและรัฐสภาเพิ่มงบประมาณเพ่ือการอุดหนุนกลุ่มของตน

ได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ง ย่ิงระบอบการเมืองกระตุ้นให้ประชาชนหรือกลุ่ม	

และองค์กรทางสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายมากเท่าไร 

ขนาดของภาคสาธารณะ (size of public sector) ซึ่งได้แก่ งบประมาณ
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ในด้านสวัสดิการสังคมยิ่งสูงข้ึนเท่านั้น ซ่ึงหมายความว่าการด�ำเนินนโยบาย

เชิงอุดหนุนจะมีมากข้ึนตามไปด้วย 

นอกจากนี้ ประชาชนในฐานะผู ้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังม	ี

ผลประโยชน์หลักคือการเพิ่มรายได้และลดภาระค่าครองชีพ ความต้องการ

หลักของประชาชนเพื่อบรรลุเป้าหมายนี้คือความช่วยเหลือจากภาครัฐ 

ดังนั้น ประชาชนมีแนวโน้มที่จะเลือกพรรคการเมืองที่มีแนวนโยบายเพิ่ม

โครงการเพื่อช่วยเหลือประชาชน เช่น สวัสดิการสังคม อุดหนุนในรูปแบบ

ต่างๆ ในขณะเดียวกัน นักการเมืองมีแรงจูงใจทางการเมืองในการเอาชนะ

การเลือกตั้งและแรงกดดันจากการตรวจสอบของประชาชนที่เป็นฐานเสียง	

ของตน (Meltzer and Richards, 1981: 914-927) จึงเสนอแนวนโยบาย

ในลักษณะการขยายโครงการสวัสดิการสังคม (และนโยบายอื่นๆ ท่ีมี

ลักษณะเฉพาะเจาะจงไปยังกลุ่มท่ีเป็นฐานเสียงของตน) ส่วนข้าราชการมี

แรงจูงใจในการขยายอ�ำนาจหน้าท่ีและงบประมาณเพิ่มขึ้น จึงมีแนวโน้ม

ที่จะน�ำนโยบายไปปฏิบัติ การตัดสินใจภายใต้ข้อจ�ำกัดต่างๆ ของบุคคลที่

เกี่ยวข้องเหล่านี้จึงเป็นส่ิงที่นักทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมุ่งท�ำความเข้าใจ

หนังสือเล่มนี้ให้ความสนใจท�ำการศึกษาเกี่ยวกับการรับฟัง	

ความเห็นซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายและการ

ออกกฎหมายแบบมีส่วนร่วม โดยค�ำว่า “แบบมีส่วนร่วม” ในที่น้ีนั้นอาจ

มีลักษณะเป็นการมีส่วนร่วมเพื่อปรึกษาหารือกับผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ หรือ

อาจเป็นการร่วมแบ่งปันอ�ำนาจในการตัดสินใจกับผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย 	

(ขึ้นอยู่กับว่าใครเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจบ้าง) ซึ่งการตัดสินใจจะมีความ

หลากหลายและอาจไม่สอดคล้องกันเลยก็ได้ (Kettl and Fesler, 2009: 

286-315) แต่ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใด การตัดสินใจสาธารณะแบบมีส่วนร่วม	

โดยท่ัวไปจะมีการน�ำผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วม ซ่ึงถือเป็นการ
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ปรึกษาหารือในการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตยอย่างหนึ่ง และ

มีความสอดคล้องกับแนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะท่ีโดยภาพรวม	

ถือเป็นทั้งวิธีการและเครื่องมือส�ำคัญที่ช่วยยกระดับการบริหารภายใต	้

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยให้มีความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ และ

มีประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน (Rodrigo and Amo, 2006: 1) 

ในความหมายอย่างกว้าง การปรึกษาหารือสาธารณะเป็น	

กระบวนการแสวงหาข้อมูลจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชนท่ัวไป	

เก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายหรือกฎหมายที่มีผลกระทบต่อผู ้คน

กลุ่มต่างๆ หรือประชากรทั้งหมดโดยภาพรวมเพื่อน�ำไปใช้ในการตัดสินใจ	

สาธารณะ5 ในความหมายนี้ การปรึกษาหารือสาธารณะคือการท�ำให้

ประชาชนสามารถใช้อ�ำนาจในการตัดสินใจทางการเมืองของตนเองได้

โดยตรง การด�ำเนินการปรึกษาหารือสาธารณะจึงต้องให้ความส�ำคัญกับ

ศักยภาพในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนผู้เกี่ยวข้องและการน�ำ

ข้อคิดความเห็นดังกล่าวมาพิจารณาตอบสนองอย่างมีนัยยะส�ำคัญของรัฐบาล	

ในฐานะตัวแทนผู้ใช้อ�ำนาจของประชาชน (Bishop and Davis, 2002) 

ทั้งนี้ หากพิจารณาจากลักษณะของความคิดเห็นสาธารณะที่ต้องการรับฟัง	

และวิธีการได้มาซึ่งผู้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นแล้ว รูปแบบของการ

ปรึกษาหารือสาธารณะสามารถแบ่งออกเป็น 8 รูปแบบ (ตาราง 1.1) ดังนี้

5	 ดู เช่น Catt and Murphy (2008) da Cruz (2016) Montpetit (2003)
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ตาราง 1.1 	 รูปแบบของการปรึกษาหารือสาธารณะ

ลักษณะของ
ความคิดเห็น

วิธีการได้มาซึ่งผู้มีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น

สมัครใจด้วย
ตนเอง

ไม่ใช้การสุ่ม
ตัวอย่าง

ใช้วิธีการสุ่ม
ตัวอย่าง

ทุกคนมีส่วน
ร่วม

ข้อมูลดิบ การเปิดช่อง
ทางรับฟัง
ความคิดเห็น

การรับฟัง
ความคิดเห็น
โดยใช้	
การกรอก	
แบบฟอร์ม

การส�ำรวจ
ความคิดเห็น
สาธารณะ

การออกเสียง
ประชามติ

ข้อมูลที่มี
การกลั่น
กรอง

เวทีเสวนา เวทีปรึกษา
หารือกลุ่ม
เฉพาะ 

การส�ำรวจ
ความคิดเห็น
แบบปรึกษา
หารือ

เวทีสาธารณะ
ภายใต้แนวคิด
ประชาธิปไตย
แบบปรึกษา
หารือ

ที่มา: ปรับปรุงจาก Fishkin (2009: 21)

1. การเปิดช่องทางรับฟังความคดิเหน็ คอื การรับฟังความคดิเหน็	

ท่ีต้องการรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากสาธารณะในลักษณะ

ข้อมูลดิบ โดยผู้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นสมัครใจส่งความคิดเห็นและ

ข้อเสนอแนะต่อประเด็นที่ต้องการการตัดสินใจไปยังหน่วยงานผู้รับผิดชอบ	

ได้อย่างอิสระผ่านช่องทางต่างๆ ที่เปิดให้ เช่น ทางไปรษณีย์ อีเมล เว็บไซต ์

ฯลฯ
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2. การรับฟังความคิดเห็นโดยใช้การกรอกแบบฟอร์ม คือ 	

การรับฟังความคิดเห็นที่ต้องการรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ

จากสาธารณะในลักษณะข้อมูลดิบ โดยผู้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็น

สามารถน�ำเสนอความคิดเห็นและข้อเสนอแนะผ่านแบบฟอร์มที่หน่วยงาน

ผู้รับผิดชอบจัดท�ำข้ึน

3. การส�ำรวจความคิดเห็นสาธารณะ คือ การรับฟังความคิดเห็น	

ท่ีต้องการรับทราบความคิดเห็นและข้อเสนอแนะจากสาธารณะในลักษณะ

ข้อมลูดบิ โดยหน่วยงานผู้รบัผดิชอบท�ำการสุม่ตวัอย่างเพือ่ให้ได้กลุม่ตวัอย่าง

ที่มีความเป็นตัวแทนของประชากรที่เก่ียวข้องกับประเด็นที่ต้องการรับฟัง

ความคิดเห็น และน�ำแบบสอบถามที่จัดท�ำขึ้นให้กลุ่มตัวอย่างที่สุ่มเลือก

ขึ้นมาน้ันตอบ

4. การออกเสียงประชามติ คือ การแสดงความคิดเห็นท่ีต้องการ

ให้ผู้เกี่ยวข้องทุกคนเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับประเด็น

สาธารณะ นโยบายเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือร่างกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นการจัด

ให้มีการออกเสียงในระดับชุมชน จังหวัด ภาค หรือประเทศก็ได้

5. เวทีเสวนา คือ การจัดกิจกรรมเพื่อรับทราบความคิดเห็นและ

ข้อเสนอแนะท่ีมีลักษณะเป็นข้อมูลที่ได้กลั่นกรองแล้วระดับหน่ึงจากผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสีย ผู้เกี่ยวข้อง และประชาชนทั่วไป โดยกิจกรรม/เวทีที่จัดขึ้น	

อาศัยรูปแบบที่เปิดกว้างให้ผู้สนใจสมัครใจเข้าร่วมได้ด้วยตนเองซึ่งอาจ

เป็นการลงทะเบียนล่วงหน้าหรือลงทะเบียนที่หน้างานก็ได้

6. เวทีปรึกษาหารือกลุ่มเฉพาะ คือ การจัดกิจกรรมเพื่อรับทราบ

ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่มีลักษณะเป็นข้อมูลที่ได้กลั่นกรองแล้ว

ระดบัหนึง่ของกลุ่มผู้มส่ีวนได้ส่วนเสียหรือผู้เกีย่วข้อง โดยการก�ำหนดโควต้า	

ผู ้เข้าร่วมแต่ละกลุ่มและเชิญเข้าร่วมกิจกรรม/เวทีท่ีจัดขึ้นแบบเจาะจง	
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ตัวบุคคลหรือองค์กร

7. การส�ำรวจความคิดเห็นแบบปรึกษาหารือ คือ การจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นท่ีผสมผสานวิธีการส�ำรวจความคิดเห็นกับ

การจัดเวทีเสวนา/เวทีปรึกษาหารือกลุ่มเฉพาะเข้าด้วยกัน โดยกระบวนการ

จะเริ่มต้นจากการสุ่มตัวอย่างเพื่อให้ได้กลุ่มตัวอย่างที่มีความเป็นตัวแทน

ของประชากรท่ีเกี่ยวข้องกับประเด็นที่ต้องการรับฟังความคิดเห็น และ

น�ำแบบสอบถามที่จัดท�ำข้ึนให้กลุ่มตัวอย่างที่สุ่มเลือกข้ึนมานั้นตอบก่อน 

จากนั้นจะน�ำผลท่ีได้จากการส�ำรวจไปใช้เป็นข้อมูลน�ำเข้าในการจัดเวที

เสวนาและ/หรือเวทีปรึกษาหารือกลุ่มเฉพาะเพื่อรับฟังความคิดเห็นจาก

ผู้เข้าร่วมเวทีเพื่อหาข้อสรุป

8. เวทีสาธารณะภายใต้แนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 

คอื การจดักระบวนการรบัฟังความคดิเหน็กลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีผูเ้กีย่วข้อง 

และประชาชนท่ัวไปทีมี่ความเป็นตัวแทนผลประโยชน์และมมุมองของสงัคม

อย่างรอบด้าน โดยอาศัยเทคนิคการสุ่มตัวอย่างตามหลักความน่าจะเป็น

ทางสถิติในการคัดผู้ตัวแทนผู้เข้าร่วมกิจกรรม/เวทีปรึกษาหารือที่จัดขึ้น

อย่างเป็นระบบและมีข้อมูลประกอบการพิจารณาท่ีเพียงพอและรอบด้าน

อาจกล่าวได้ว่า รูปแบบของการปรึกษาหารือสาธารณะแต่ละ

รูปแบบมีลักษณะเฉพาะทั้งในแง่ผู ้เข้าร่วมและข้อมูลความคิดเห็นที่จะ	

ได้รับเมื่อมีการน�ำไปประยุกต์ใช้ อย่างไรก็ตาม วิธีการหรือเครื่องมือภายใต	้

แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะไม่ว่าจะในรูปแบบใดหากมีการน�ำไป

ประยุกต์ใช้อย่างเหมาะสมย่อมมีส่วนส�ำคัญท�ำให้หน่วยงานภาครัฐได้มี

การปรึกษาหารือกับประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในประเด็นเฉพาะ

ซึ่งท�ำให้ได้ข้อมูลเชิงประจักษ์ในการตัดสินใจมากขึ้น โดยข้อมูลเหล่านี้	

จะช่วยสนับสนุนให้หน่วยงานภาครัฐมีความเข้าใจในปัญหาเศรษฐกิจ สังคม 
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และส่ิงแวดล้อมที่เกี่ยวข้องได้อย่างถูกต้องและมีความครบถ้วนสมบูรณ์	

มากย่ิงข้ึน และเป็นประโยชน์ในการวิเคราะห์เป้าหมาย วัดความคาดหวัง 

และช่วยระบทุางเลอืกทางนโยบายได้ นอกจากน้ี การปรกึษาหารอืสาธารณะ	

ยงัมส่ีวนช่วยในการประเมนิต้นทนุค่าใช้จ่าย และผลประโยชน์ทีอ่าจจะเกดิขึน้	

จากการออกกฎหมายและมีแนวทางในการแก้ไขปัญหาการน�ำข้อเสนอ

กฎหมายสูก่ารปฏบัิต ิตลอดจนการประเมนิผลการด�ำเนนิงานจากการบงัคบั

ใช้กฎหมายไประยะหนึ่งเพื่อรับทราบปัญหาและอุปสรรค (Rodrigo and 

Amo, 2006: 1; Program for Public Consultation, n.d.)

ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมอยู่ในกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะส่วนใหญ่มักจะมีความเป็นตัวแทนท่ีได้มาจากการสุ่มตัวอย่าง

เพื่อมาท�ำหน้าที่สะท้อนความเห็นของประชาชนโดยภาพรวม ซึ่งมีลักษณะ

คล้ายการส�ำรวจความคิดเห็นสาธารณะทั่วไป (public opinion poll) แต่

การปรึกษาหารือสาธารณะน้ัน ผู้ที่เป็นตัวแทนจะได้รับค�ำถามท่ีกว้างขึ้น 

เป็นค�ำถามที่มีความหมายต่อการก�ำหนดนโยบายหรือออกกฎหมาย และ

มีประเด็นโต้แย้งกันอยู่ในค�ำถามนั้น ซึ่งเป้าหมายของการปรึกษาหารือ

สาธารณะก็เพื่อให้ผู ้เข้าร่วมในกระบวนการนี้ได้มีประสบการณ์เสวนา

และแสดงความคิดเห็นในประเด็นเชิงนโยบายหรือประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ	

การบัญญัติกฎหมายแบบเฉพาะเจาะจง โดยผู้ท่ีท�ำหน้าที่ก�ำหนดนโยบาย

หรอืจดัท�ำกฎหมายจะแสดงตวัเป็นผูส้นบัสนุนในแต่ละทางเลือกของประเดน็

นโยบายนั้นๆ เพื่อเสนอและตรวจสอบข้อมูลที่จะน�ำเสนอต่อผู้เข้าร่วม

กระบวนการ (Program for Public Consultation, n.d.) 

ในกระบวนการปรึกษาหารือโดยทั่วไป ผู้เข้าร่วมกระบวนการ

ต้องได้รับข้อมูลหรือศึกษาข้อมูลในประเด็นนโยบายนั้นก่อน โดยผู้เข้าร่วม

อาจได้รับข้อมูลจากผู้เชี่ยวชาญอย่างเต็มที่เพื่อจะได้มีข้อมูลในการเสวนา
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หรือแสดงความคิดเห็น จากนั้นผู้เข้าร่วมกระบวนการจะถูกซักถามเพื่อให้

แสดงทัศนะและพิจารณาทางเลือกต่างๆ การปรึกษาหารือสาธารณะจึงเป็น	

วิธีการที่มีประโยชน์หลายประการ เช่น เป็นวิธีการที่เป็นประชาธิปไตย 	

ไม่ก่อให้เกิดความขัดแย้งเพราะผู้เข้าร่วมแทบจะไม่มีการโต้เถียงกันแต่

พยายามทีจ่ะหาจดุร่วมทีย่อมรบักันได้ และสร้างความเชือ่มัน่ของประชาชน

ท่ีมีต่อภาครัฐได้ นอกจากนี้ ในแง่ประโยชน์ต่อผู้จัดท�ำนโยบายยังท�ำให้

ได้รับรู้มุมมองของประชาชนและ/หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียคนอ่ืนๆ และได้	

มมุมองใหม่ในการจดัท�ำนโยบายหรอืการออกกฎหมายทีม่คีวามท้าทายแตก

ต่างไปจากเดิม (Program for Public Consultation, n.d.)

โดยสรุป กระบวนการจัดท�ำนโยบายสาธารณะและการจัดท�ำ

กฎหมายในบริบทของประชาธิปไตยที่มีความหมาย ประชาชนจะต้อง

เข้าไปมีส่วนร่วมไม่ใช่เพียงรับรู้ข้อมูลเท่านั้น แต่ประชาชนจะต้องมีบทบาท

เป็นประชาชนที่มีความพร้อม มีช่องทาง มีบทบาทเข้าไปร่วมตัดสินใจ	

ในนโยบายและข้อกฎหมายท่ีมีผลกระทบทั้งต่อตนเองและสังคมโดยรวม 	

ประชาชนจึงเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการรับฟังความเห็นในรูปแบบ	

การปรึกษาหารือสาธารณะในฐานะของหุ้นส่วนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียใน

นโยบายหรือกฎหมายท่ีน�ำมาพิจารณานั้น เพ่ือน�ำไปสู่การตัดสินใจด�ำเนิน

นโยบายสาธารณะและ/หรือออกกฎหมายที่เหมาะสม ท�ำให้เกิดผลลัพธ์ที่

คุ้มค่า และน�ำไปสู่การสร้างความเสมอภาคในสังคมได้อย่างแท้จริง ประเด็น

ส�ำคัญเหล่าน้ีจะถูกน�ำไปพิจารณาอย่างเข้มข้นและรอบด้านในการศึกษา

บทเรียนและประสบการณ์จากกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ	

กฎหมายในประเทศไทยและต่างประเทศของหนังสือเล่มนี้
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บทที่ 2
แนวทางและกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ

	

ปัจจบุนั ความสนใจในการน�ำกระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะ

ไปใช้จดัด�ำเนินการรบัฟังความคดิเห็นของประชาชน ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี และ

ผู้ได้รับผลกระทบจากการออกกฎหมายมีแนวโน้มเพิ่มมากขึ้น Abelson 	

et al., 2003; Rowe and Frewer, 2000) โดยแนวทางที่ประเทศส่วนใหญ่

ให้การยอมรับและน�ำไปประยุกต์ใช้มากที่สุดแนวทางหนึ่งคือกระบวนการ

และรูปแบบการจัดการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายใต้

แนวคดิการปรึกษาหารอืสาธารณะตามแนวทางขององค์กรเพือ่ความร่วมมอื	

ในการพัฒนาเศรษฐกิจ (Organization for Economic Cooperation 	

Development: OECD)6 ซึง่ก�ำหนดให้กระบวนการและขัน้ตอนในการรับฟัง	

6	 องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนาจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1961 เพ่ือ
สืบทอดภารกิจขององค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจในชาติยุโรป (Organization for 
European Economic Co-operation: OEEC) ซึ่งเป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นภายใต้แผนการ
มารแ์ชล (Marshall Plan) ในป ี1948 เพือ่การบรูณะฟืน้ฟสูภาพเศรษฐกิจและสงัคมของยุโรป
ซึง่กำ�ลงัประสบความเสยีหายอยา่งหนกัภายหลงัสงครามโลก ครัง้ที ่2 โดยการทำ�หนา้ทีบ่รหิาร
จัดการเงนิชว่ยเหลอืจากสหรัฐอเมรกิาและแคนาดา ในช่วงปลายทศวรรษที ่1950 (Langley, 
2002: 243-244) ปัจจบุนัมสีมาชิกทัง้สิน้ 35 ประเทศ ไดแ้ก ่ออสเตรเลยี ออสเตรยี เบลเยยีม 
แคนาดา ชิลี สาธารณรัฐเช็ค เดนมาร์ก เอสโทเนีย ฟินแลนด์ ฝร่ังเศส เยอรมนี กรีซ ฮังการี 
ไอซ์แลนด์ ไอร์แลนด ์อิสราเอล อิตาลี ญี่ปุ่น สาธารณรัฐเกาหล ีลัตเวีย ลักเซมเบิร์ก เม็กซิโก 
เนเธอร์แลนด์ นิวซีแลนด์ นอร์เวย์ โปแลนด์ โปรตุเกส สาธารณรัฐสโลวัก สโลเวเนีย สเปน 
สวีเดน สวิตเซอร์แลนด ์ตุรก ีสหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา
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ความเห็นสาธารณะเป็นองค์ประกอบทีส่�ำคญัของการจดัท�ำรายงานผลกระทบ	

ของกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis: RIA) เพื่อที่จะให้กฎหมาย

ที่จัดท�ำขึ้นมานั้นอยู่บนพื้นฐานของข้อมูลที่ครบถ้วนและรอบด้าน

การปรึกษาหารอืสาธารณะกบัการจดัท�ำรายงานผลกระทบของกฎหมาย

การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายส�ำหรับองค์กรเพื่อ

ความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นเคร่ืองมือทางนโยบายท่ีเป็นระบบ

ส�ำหรับใช้ในการทดสอบและวัดผลแนวโน้มของก�ำไร ต้นทุน และผลกระทบ	

ของกฎระเบียบฉบับใหม่หรือกฎระเบียบที่มีอยู ่เดิม โดยการวิเคราะห	์

ผลกระทบในการออกกฎหมายจะมีการท�ำรายงานผลการวิเคราะห์เพ่ือ

เป็นทางเลือกและช่วยในการตัดสินใจให้กับผู้ตัดสินใจทางนโยบาย โดย

ประสิทธิผลของการใช้ผลการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย	

ข้ึนอยู่กับกระบวนการส�ำหรับการเตรียมรายงานผลการวิเคราะห์ว่าได้ถูก

น�ำเข้าไปอยู่ในระบบหรือกระบวนการการสร้างการตัดสินใจเชิงนโยบาย

หรือไม่ กล่าวคือ การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายต้องเหมาะสม	

สอดคล้องกับวงจรการสร้างนโยบายและการสนับสนุนวงจรดังกล่าวผ่าน

การสร้างข้อมูลเชิงประจักษ์เพื่อวัดคุณค่าให้กับกระบวนการตัดสินใจทาง

นโยบาย และการสร้างกรอบทางเลือกการตัดสินใจเชิงเหตุผลเพื่อทดสอบ

นัยยะของทางเลือกนโยบายการก�ำกับดูแล นอกจากนี้ เพื่อให้การวิเคราะห์

ผลกระทบในการออกกฎหมายมีประสิทธิผลจึงไม่ควรให้การวิเคราะห์นี้

กลายเป็นภาระงานเพิ่มให้แก่ระบบราชการ (Regulatory Policy Division, 	

2008: 14-15) 
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การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายมีเป้าหมายหลัก 	

2 ประการ คือ (1) เพื่อพัฒนากระบวนการในการก�ำหนดกฎกติกาใน	

การก�ำกับดูแลของภาครัฐ และ (2) เพื่อปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบ

ของภาครัฐให้มีคุณภาพ (Regulatory Policy Division, 2008: 11) เพื่อ

บรรลุเป้าหมายดังกล่าวการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายที่ดี

ควรมีกระบวนการเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วมในการแสดง

ความคิดเห็นและแลกเปลี่ยนข้อมูลกับหน่วยงานภาครัฐที่ริเริ่มในการจัดท�ำ	

กฎหมาย โดยให้หน่วยงานผู้ริเริ่มต้องช้ีแจงเหตุผลและความจ�ำเป็นของ

การออกฎหมาย รวมถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นให้ชัดเจน รวมถึงพัฒนา

กระบวนการวิเคราะห์ที่โปร่งใสและรอบคอบเพ่ือให้ร่างกฎหมายผ่าน	

การซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและ

ข้อมูลจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพื่อให้การออกกฎหมายมีความสมบูรณ์และ

ลดแรงต้านเนื่องจากสร้างการยอมรับจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับหน่ึง 

(สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2557: 2-2)

นอกจากนี้ การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายสามารถ

ท�ำได้ตั้งแต่ก่อนมีการท�ำร่างกฎหมายเพื่อวิเคราะห์ทางเลือกต่างๆ เพื่อน�ำ

ไปสูก่ารตดัสินใจว่าควรออกฎหมายหรอืไม่ จนไปถงึการวเิคราะห์ผลกระทบ	

ภายหลงัจากมร่ีางกฎหมายแล้ว การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย

ต้องมกีารจดัท�ำรายงานผลการวเิคราะห์ (RIA document) โดยกระบวนการ

จัดท�ำรายงานจัดเป็นกระบวนการทางนโยบายท่ีมีเหตุผลและด�ำเนินการ

ตามขั้นตอนต่างๆ อย่างชัดเจน ความซับซ้อนและความลุ่มลึกในรายงาน

ผลการวิเคราะห์ขึ้นอยู่กับความส�ำคัญและขนาดผลกระทบของประเด็น

ทางนโยบาย โดยองค์กรเพ่ือความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจได้สรุป	

ขั้นตอนการจัดท�ำรายงานผลการวิเคราะห์ไว้ 6 ประการ (Regulatory 

Policy Division, 2008: 16) ดังนี้
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1) 	 การนยิามบรบิททางนโยบายและวตัถปุระสงค์ (definition of 

the policy context and objectives) โดยเฉพาะอย่างยิง่	

การบ่งชี้ปัญหาอย่างเป็นระบบที่จะเป็นพื้นฐานของการ

ด�ำเนินงานของรัฐบาล

2) 	 การบ่งช้ีและการนิยามทุกทางเลือกที่เป็นไปได้ทั้งใน	

รูปของกฎระเบียบและไม่ได้อยู ่ในรูปของกฎระเบียบ 	

(identification and definition of all possible 	

regulatory and non-regulatory options) ที่จะช่วยให้

บรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย 

3) 	 การบ่งชี้และการนับจ�ำนวนของผลกระทบอันเกิดจาก	

ทางเลือกต่างๆ (identification and quantification of 

the impacts of the options) ท่ีน�ำมาพิจารณา อาทิ 

ต้นทุน ก�ำไร และการกระจายตัวของผลกระทบ

4) 	 การพฒันากลยุทธ์การบงัคบัใช้และการปฏบิตัติามทางเลอืก

แต่ละด้าน (the development of enforcement and 

compliance strategies for each option) ประกอบด้วย

การประเมนิประสทิธิภาพและประสทิธผิลของทางเลอืกต่างๆ 

5) 	 การพัฒนากลไกการติดตามเพื่อประเมินความส�ำเร็จ 

(the development of monitoring mechanisms) 	

ของข้อเสนอเชิงนโยบายและให้ข้อมูลส�ำหรับการพัฒนา	

การตอบสนองของกฎระเบียบในอนาคต 

6) 	 การรับฟังความคิดเห็นร่วมกันอย่างเป็นระบบ (public 

consultation incorporated systematically) เพื่อเปิด

โอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายเข้ามามีส่วนร่วมในการ
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จัดท�ำกฎระเบียบ เพื่อให้ข้อมูลท่ีส�ำคัญต่อต้นทุนและก�ำไร

ของทางเลือกด้านต่างๆ อาทิ ประสิทธิผลของทางเลือกนั้น

	

ขั้นตอนการจัดท�ำรายงานผลการวิเคราะห์ 6 ประการที่กล่าวมา

ข้างต้น แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า การรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย

ในรูปแบบของการปรึกษาหารือสาธารณะเป็นขั้นตอนส�ำคัญที่ขาดไม่ได้

ส�ำหรับกระบวนการการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (ภาพ 2.1) 	

เนื่องจากการปรึกษาหารือสาธารณะจะช่วยให้รัฐบาลและหน่วยงาน	

ผู ้ รับผิดชอบสามารถ (1) พัฒนากฎหมายที่ดีขึ้นและปฏิบัติใช้ได้จริง	

มากข้ึน (2) ระบุและจ�ำแนกแยกแยะผู้ได้รับผลกระทบได้อย่างรอบคอบ

กว้างขวาง (3) ลดความเสี่ยงจากผลท่ีเกิดขึ้นตามมาภายหลังการประกาศ

ใช้กฎหมายให้เหลือน้อยที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ และ (4) ก�ำหนดแนวทางใน

การปฏิบัติตามกฎหมายที่จัดท�ำขึ้นได้อย่างเหมาะสม (Regulatory Review 

Department, 2014: 3)
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* เน้นโดยผู้เขียน
ที่มา: ปรับปรุงโดยผู้เขียนจาก Regulatory Policy Division (2008: 17) และ	
สติธร ธนานิธิโชติ และเอกวีร์ มีสุข (2560: 8)

ภาพ 2.1

องค์ประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย

ระดับการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะ

การปรึกษาหารือสาธารณะเป็นกระบวนการที่เก่ียวข้องกับ	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลาย การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะจึงอาจมีความแตกต่างกันไปตาม	

ผลประโยชน์หรือผลกระทบที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่มเข้าไปเกี่ยวข้อง 

โดยทัว่ไป ระดับการมส่ีวนร่วมของผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีในกระบวนการปรกึษา

หารือสาธารณะสามารถแบ่งออกได้เป็น 5 ระดับ (Office of Auditor 
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General of British Columbia, 2008: 6) เริ่มต้ังแต่ (1) ระดับพ้ืนฐาน

ที่สุดคือการมีส่วนร่วมในการรับรู้และท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับร่างกฎหมาย 

(2) การมีส่วนร่วมในการสะท้อนความต้องการหรือความห่วงกังวลที่มีต่อ

ร่างกฎหมาย (3) การมีส่วนร่วมในการพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับ

ผูร้บัผดิชอบจดัท�ำร่างกฎหมาย (4) การมีส่วนร่วมในกจิกรรมทีจั่ดขึน้ส�ำหรบั

การแลกเปล่ียนความคิดเห็นระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มต่างๆ อย่าง

เปิดกว้างและหลากหลาย และ (5) ระดับสูงสุดคือการมีส่วนร่วมท�ำงาน

ในลักษณะหุ้นส่วน (partnership) กับหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการน�ำ

กฎหมายท่ีจัดท�ำข้ึนไปสู่การปฏิบัติ (ภาพ 2.2)

ทีม่า: ปรบัปรงุโดยผูเ้ขียนจาก Office of Auditor General of British Columbia 
(2008: 6)

ภาพ 2.2

ระดับการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ
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รูปแบบของการรับฟังความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะสามารถแบ่งออกเป็นอย่างน้อย 4 รูปแบบ (Office of Best 

Practice Regulation, 2016: 10-11) คือ 

(1) 	 การปรึกษาหารือสาธารณะเต็มรูปแบบ 	

(full public consultation) 

(2) 	 การปรึกษาหารือแบบเจาะกลุ่มเป้าหมาย 	

(targeted consultation) 

(3) 	 การปรึกษาหารือแบบรักษาความลับ 	

(confidential consultation) 

(4) 	 การปรึกษาหารือหลังการตัดสินใจ 	

(post-decision consultation)

(1) การปรึกษาหารือสาธารณะเต็มรูปแบบ

การปรึกษาหารือสาธารณะเต็มรูปแบบคือการจัดกระบวนการ	

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายกับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ด้วยวิธีการท่ี

โปร่งใส เปิดกว้าง และเป็นทีรั่บรู้และเข้าถงึของสาธารณะตลอดกระบวนการ 

การปรึกษาหารือสาธารณะเต็มรูปแบบจึงเป็นกระบวนการท่ีต้องน�ำมาใช้

ในการจัดท�ำกฎหมายท่ีมีความส�ำคัญ เก่ียวข้องกับผู้คนในวงกว้าง และ

ต้องการการตัดสนิใจท่ีโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ และเป็นการตดัสนิใจทีม่	ี

ความซ่ือตรงไม่โน้มเอียงไปในทางใดทางหน่ึงหรือมีการต้ังธงค�ำตอบไว้ล่วงหน้า
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(2) การปรึกษาหารือแบบเจาะกลุ่มเป้าหมาย

การปรกึษาหารอืแบบเจาะกลุ่มเป้าหมายเป็นการจดักระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจดัท�ำกฎหมายกบัผู้ได้รบัผลกระทบโดยตรงทกุฝ่าย

อย่างเปิดเผยเป็นที่รับรู้ในทางสาธารณะอย่างกว้างขวาง การปรึกษาหารือ

แบบเจาะกลุ่มเป้าหมายเหมาะกับการจัดรับฟังความคิดเห็นในประเด็นหรือ

ข้อกฎหมายที่มีผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเฉพาะกลุ่ม เฉพาะพื้นท่ี 

หรือเฉพาะภาคส่วน (เช่น ภาคธุรกิจ) การน�ำกระบวนการปรึกษาหารือแบบ	

เจาะกลุ่มเป้าหมายไปใช้จึงมีวัตถุประสงค์ส�ำคัญในการลดขั้นตอนและระยะ

เวลาในการจัดกิจกรรมรับฟังความคิดเห็นกับผู้ที่มิได้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง

กับประเด็นปัญหาหรือข้อกฎหมายท่ีมีการหยิบยกขึ้นมาพิจารณา

(3) การปรึกษาหารือแบบรักษาความลับ

การปรกึษาหารอืแบบรกัษาความลบัคอืการจดักระบวนการรบัฟัง	

ความคดิเหน็ในการจดัท�ำกฎหมายในประเดน็ท่ีมคีวามอ่อนไหวละเอยีดอ่อน	

กับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายเท่าที่เป็นไปได้ ด้วยวิธีการแบบปิดลับไม่เปิดเผยต่อ

สาธารณะจนกว่าจะถึงเวลาที่สมควร การปรึกษาหารือแบบรักษาความลับ

จึงเป็นรูปแบบในการรับฟังความคิดเห็นที่ต้องมีความระมัดระวังในการน�ำ

ไปประยกุต์ใช้โดยพจิารณาเป็นรายกรณอีย่างละเอยีดรอบคอบและพยายาม

อย่างที่สุดในการป้องกันผลกระทบแง่ลบท่ีอาจเกิดขึ้นกับผู้เกี่ยวข้องและ

สังคมโดยรวม

(4) การปรึกษาหารือหลังการตัดสินใจ

การปรึกษาหารือหลังการตัดสินใจเป็นการจัดกระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายหลังจากที่ได้มีการประกาศนโยบาย

หรือกฎหมายต่อสาธารณะแล้ว แต่ยังไม่มีการน�ำนโยบายหรือกฎหมาย	
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ดังกล่าวไปปฏิบัติใช้ การปรึกษาหารือหลังการตัดสินใจจึงเป็นกระบวนการ	

รับฟังความคิดเห็นที่เน้นไปท่ีการปฏิบัติใช้นโยบายโดยเฉพาะการก�ำหนด

กรอบระยะเวลาในการด�ำเนินการและการทบทวนแผนปฏิบัติการ 	

อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะมีการจัดกระบวนการปรึกษาหารือหลังการตัดสินใจ 	

ผู ้รับผิดชอบในการออกนโยบายหรือกฎหมายจ�ำเป็นที่จะต้องช้ีแจงต่อ

สาธารณะถึงเหตุผลและความจ�ำเป็นที่ไม่สามารถจัดการรับฟังความคิดเห็น	

ในการจัดท�ำนโยบายหรือกฎหมายก่อนตัดสินใจได้ ซึ่งเหตุผลและความ

จ�ำเป็นดังกล่าวจะต้องเป็นประเด็นที่แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าการรับฟัง

ความคิดเห็นก่อนการตัดสินใจจะมีผลกระทบต่อประสิทธิผลในการก�ำหนด

และบังคับใช้นโยบายหรือกฎหมายอย่างยิ่งยวดและไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้

ตาราง 2.1	 รูปแบบของการจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

รูปแบบ ความหมาย 
และวิธีการ

บริบทที่เหมาะสม 
ในการเลือกใช้

(1) การปรึกษาหารือ
สาธารณะเต็มรูปแบบ 
(full public consul-
tation) 

• การจัดกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นในการจัด
ท�ำกฎหมายกับผู้เกี่ยวข้อง
ทุกฝ่าย
• จัดกระบวนการด้วยวิธี
การที่โปร่งใส เปิดกว้าง 
และเป็นท่ีรับรู้และเข้าถึง	
ข อ ง ส า ธ า รณะตลอด
กระบวนการ

• การจดัท�ำกฎหมายท่ีมคีวาม
ส�ำคัญ เก่ียวข้องกับผู้คนใน
วงกว้าง 
• ต ้องการการตัดสินใจที่
โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ 
• ต้องการการตัดสินใจที่มี
ความซ่ือตรงไม่โน้มเอียงไป
ในทางใดทางหนึ่งหรือมีการ
ตั้งธงค�ำตอบไว้ล่วงหน้า
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รูปแบบ ความหมาย 
และวิธีการ

บริบทที่เหมาะสม 
ในการเลือกใช้

(2) การปรึกษาหารือ
แบบเจาะกลุ่มเป้า
หมาย (targeted 	
consultation)

• การจัดกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นในการ
จัดท�ำกฎหมายกับผู้ได้รับ	
ผลกระทบโดยตรงทุกฝ่าย
• จัดกระบวนการอย่าง
เปิดเผยเป็นที่รับรู้ในทาง
สาธารณะอย่างกว้างขวาง

• การจัดรับฟังความคิดเห็น
ในประเด็นหรือข้อกฎหมาย
ที่มีผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียเฉพาะกลุ่ม เฉพาะ
พ้ืนที่ หรือเฉพาะภาคส่วน 
(เช่น ภาคธุรกิจ) 
• มุ ่งลดขั้นตอนและระยะ
เวลาในการจัดกิจกรรมรับฟัง
ความคดิเห็นกบัผูท้ีม่ไิด้มส่ีวน
เกี่ยวข้องโดยตรงกับประเด็น
ปัญหาหรือข้อกฎหมาย

(3) การปรึกษาหารือ
แบบรักษาความลับ 
(confidential 	
consultation)

• การจัดกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นในการจัด
ท�ำกฎหมายในประเด็นที่
มีความอ่อนไหวละเอียด
อ่อนกับผู้เก่ียวข้องทุกฝ่าย
เท่าที่เป็นไปได้
• วิธีการแบบปิดลับไม่เปิด
เผยต่อสาธารณะจนกว่า	
จะถึงเวลาที่สมควร

• การรับฟังความคิดเห็นใน
ประเด็นปัญหาที่ต้องมีความ
ระมัดระวังในเรื่ องความ
ปลอดภัยของผู้ให้ข้อมูล และ
ความอ่อนไหวของสังคม
•  การน�ำ  ไปประยุ กต ์ ใช ้
ต้องพิจารณาเป็นรายกรณี
อย่างละเอียดรอบคอบและ
พยายามอย่างที่สุดในการ
ป้องกันผลกระทบแง่ลบท่ี
อาจเกดิขึน้กบัผูเ้กีย่วข้องและ
สังคมโดยรวม
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รูปแบบ ความหมาย 
และวิธีการ

บริบทที่เหมาะสม 
ในการเลือกใช้

(4) การปรึกษาหารือ
หลังการตัดสินใจ 
(post-decision 	
consultation)

• การจัดกระบวนการ	
รับฟังความคิดเห็นในการ
จัดท�ำกฎหมายภายหลัง
จากที่ได ้มีการประกาศ
นโยบายหรือกฎหมาย
ต่อสาธารณะแล้ว แต่ยัง
ไม่มีการน�ำนโยบายหรือ
กฎหมายดงักล่าวไปปฏิบตัิ
ใช้
• จัดกระบวนการด ้วย	
วิธีการที่โปร่งใส เปิดกว้าง 
และเป็นท่ีรับรู้และเข้าถึง
ของสาธารณะแต ่ก ่อน
ด�ำเนินการจัดการรับฟัง
ความคิดเ ห็นจะต ้องมี
การชี้แจงต่อสาธารณะถึง
เหตุผลและความจ�ำเป็นที่
ไม่สามารถจัดการรับฟัง
ความคิดเห็นในการจัดท�ำ
นโยบายหรอืกฎหมายก่อน
ตัดสินใจได้

• การบัฟังความคิดเห็นในการ
จัดท�ำนโยบายหรือกฎหมาย
ที่หากมีการรับฟังความคิด
เห็นก่อนการตัดสินใจจะไม่
เป็นผลดีและมีผลกระทบต่อ
ประสิทธิผลในการก�ำหนด
และบังคับใช้นโยบายหรือ
กฎหมายอย่างยิ่งยวด
• กระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นที่เน้นไปที่การปฏิบัติ
ใช ้นโยบายโดยเฉพาะการ
ก�ำ หนดกรอบระยะเวลา
ในการด�ำเนินการและการ
ทบทวนแผนปฏิบัติการ

ท่ีมา: ปรับปรงุโดยผูเ้ขยีนจาก Office of Best Practice Regulation (2016: 10-11) 
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หลักการส�ำคัญในการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย

ด้วยเหตุท่ีการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะเป็นองค์ประกอบ

ส�ำคัญของการจัดท�ำรายงานผลกระทบของกฎหมายดังที่กล่าวมา องค์กร

เพื่อความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจจึงได้ก�ำหนดหลักการส�ำคัญใน

การรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายไว้ 8 ประการ (Regulatory 

Policy Division, 2008) ดังนี้ 

(1) 	 การรบัฟังความคดิเหน็จะต้องก�ำหนดเป็นข้อบงัคบัโดยไม่มี

ข้อยกเว้นและไม่ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของหน่วยงานภาครัฐ

ใดๆ

(2) 	 การรบัฟังความคดิเห็นต้องด�ำเนนิการก่อนทีจ่ะมกีารยกร่าง

กฎหมาย

(3) 	 การรับฟังความคิดเห็นจะต้องมีแนวทางในการด�ำเนินการ

ในรายละเอียดที่เป็นรูปธรรมในรูปแบบของ “คู่มือ” ที่

ออกแบบโดยหน่วยงานกลาง

(4) 	 ประชาชนทุกคนสามารถเข้าร่วมการรับฟังความคิดเห็นได้

(5) 	 ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะหรือข้อมูลใดๆ ที่ได้รับจาก

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจะต้องมีการบันทึกไว	้

และต้องเผยแพร่แก่สาธารณะทางเว็บไซต์

(6) 	 หน่วยงานท่ีเสนอกฎหมายจะต้องตอบสนองต่อข้อคิดเห็น 

หรือตอบข้อซักถามต่างๆ ที่ได้รับต่อผู้ที่แสดงความคิดเห็น

นั้นๆ เป็นลายลักษณ์อักษรและเปิดเผยต่อสาธารณะ

(7) 	 ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ และข้อมูลใดๆ ที่ได้รับจาก

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจะต้องบันทึกไว้ในรายงาน

ผลกระทบของกฎหมาย
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(8) 	 มีหน่วยงานกลางเพ่ือท�ำหน้าที่ตรวจสอบคุณภาพของ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นท่ีหน่วยงานผู้รับผิดชอบ

จัดท�ำขึ้น

หลกัการ 8 ประการนีเ้ป็นแนวทางทีป่ระเทศต่างๆ ทัง้ทีเ่ป็นสมาชกิ

และไม่ได้เป็นสมาชิกขององค์กรเพ่ือความร่วมมือในการพัฒนาเศรษฐกิจ

น�ำไปใช้เป็นกรอบในการก�ำหนดแนวทางในการจัดกระบวนการรับฟัง	

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายอย่างกว้างขวาง ดังที่จะได้น�ำเสนอ

ตัวอย่างกระบวนการและรูปแบบในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น	

ในการจัดท�ำกฎหมายของสหภาพยุโรป อังกฤษ และ สหรัฐอเมริกาในบท	

ถัดไป
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ส่วนที่สอง

กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของ
สหภาพยุโรป อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา: 

แนวคิดและมุมมองเชิงเปรียบเทียบ

ในช่วงหลายสบิปีทีผ่่านมา รฐับาลของประเทศประชาธิปไตยท่ัวโลกพยายาม

แสดงออกซึ่งความยึดมั่นต่อหลักการต่างๆ ภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะในการก�ำหนดนโยบายและจัดท�ำกฎหมายผ่านการวางเงื่อนไขให้

กระบวนการรบัฟังความคิดเหน็ของผูเ้กีย่วข้องเป็นส่วนประกอบทีจ่�ำเป็นอย่าง

ยิ่งยวดส�ำหรับการริเริ่มจัดท�ำนโยบายและออกกฎหมาย การออกแบบและ 

จัดท�ำคู่มือเพื่อเป็นแนวทางการปฏิบัติงานของหน่วยงานผู้รับผิดชอบ และ 

การสถาปนาองค์กรหรือหน่วยงานเพื่อท�ำหน้าที่ก�ำกับติดตามกระบวนการ

รบัฟังความคิดเหน็ให้เป็นไปตามหลักการปรกึษาหารอืสาธารณะอย่างจรงิจงั 

ส่วนนีน้�ำเสนอตัวอย่างกระบวนการและรูปแบบในการจัดกระบวนการรบัฟัง 

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของสหภาพยุโรป (บทที่ 3) และของ

ประเทศที่มีความน่าสนใจและเป็นแบบอย่างให้แก่ประเทศอื่นๆ ทั่วโลก 

ได้แก่ อังกฤษ (บทที่ 4) และสหรัฐอเมริกา (บทที่ 5) เพื่อแนวทางส�ำหรับ

การพจิารณาบทเรยีนในอดตีของประเทศไทย และเป็นชุดความรูส้�ำหรบัการ

ออกแบบกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายที่เหมาะสม

กับประเทศไทยในอนาคต
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บทที่ 3
กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะในการจัดท�ำ

กฎหมายที่ดี: คณะกรรมาธิการยุโรป7

เครื่องมือในการออกกฎหมายท่ีดีของคณะกรรมาธิการยุโรป8 นั้น	

ต้องมีองค์ประกอบท่ีส�ำคัญ คือ ต้องอยู่ในวงจรการวางแผนและนโยบาย 

โดยการด�ำเนินการต้องมีการวางแผนที่ดีและอยู่ในระยะเวลาที่เหมาะสม 

เพ่ือน�ำมาใช้ในกระบวนการวางแผนและพัฒนานโยบาย ต้องมีคุณภาพ โดย

พ้ืนฐานของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต้องมีความชัดเจน ถูกต้อง และประกอบไป

ด้วยข้อมูลที่จ�ำเป็นเพื่อให้กระบวนการปรึกษาหารือได้รับการตอบสนอง 

7	 เนื้อหาส่วนนี้จนถึงหัวข้อที่ 2 (การใช้เครื่องมือสำ�หรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย) 
เปน็การปรบัปรงุจากสำ�นกังานกิจการยุตธิรรม (ม.ป.ป.: 8-12) และ European Commission 
(2015: 301-313)
8	 คณะกรรมาธิการยุโรปเป็นองค์กรฝ่ายบริหารของสหภาพยุโรป (European Union หรือ 
EU) ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศทางเศรษฐกิจที่สำ�คัญมากท่ีสุดในยุโรป มีบทบาทสำ�คัญต่อทิศทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมระดับโลก และเป็นกลุ่มความร่วมมือทางเศรษฐกิจท่ีประสบ
ความสำ�เร็จในการขยายประเทศสมาชิกจาก 6 ประเทศในยุโรปตะวันตกมาเป็น 28 ประเทศ
ทัง้ยโุรปตะวันตกและตะวันออกในปัจจบัุน (European Union, 2017) คณะกรรมาธิการยโุรป
รับผิดชอบการออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่างๆ ของสหภาพยุโรป รวมไปถึงดำ�เนินกิจการ
ต่างๆ ของสหภาพยุโรปให้เป็นไปอย่างเรียบร้อย  
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ต้องตั้งอยู่บนพ้ืนฐานการมีหลักฐานอ้างอิง หลักฐานอ้างอิงที่ดีที่สุดต้อง

ประกอบด้วยข้อแนะน�ำท่ีพิสูจน์ได้ มีความโปร่งใสในการอธิบายข้อเสนอ

แนะหรือข้อแนะน�ำของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่น�ำมาใช้และไม่น�ำมาใช้ประกอบ 

การมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีหลักประกัน

ว่าการมส่ีวนร่วมตลอดวงจรการวางแผนและนโยบาย และผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี

ทุกฝ่ายได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็น ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต้องได้รับเวลาพอ

สมควรในการแสดงความคิดเห็นหรือการเตรียมการเพื่อแสดงความคิดเห็น 

นอกจากนี ้การปรึกษาหารอืสาธารณะต้องมีความครอบคลมุ ค�ำนงึ

ถึงนโยบายการแก้ไขที่เก่ียวข้องทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และผลกระทบ	

ด้านสิ่งแวดล้อม โดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะเข้ามามีส่วนร่วมในทุกประเด็น 

มีการเชื่อมโยงการท�ำงานท่ีสอดคล้องกัน การปรึกษาหารือสาธารณะและ

การประเมนิจะต้องมกีารเตรยีมการจากทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้อง มีความเหมาะสม	

ในการให้ความช่วยเหลือ การให้ความส�ำคัญของปัญหา และวัตถุประสงค ์

และการสังเกตการณ์ มีความโปร่งใสและปราศจากอคติในกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะเพื่อให้ได้ผลลัพธ์ท่ีน่าเช่ือถือ การประเมินผลกระทบ

และการปรึกษาหารือควรถูกเผยแพร่สู่สาธารณะ รวมทั้งต้องใช้ทรัพยากร

ในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะอย่างเหมาะสม ทั้งทรัพยากรบุคคล

และงบประมาณ

กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

(stakeholder consultation) เป็นกระบวนการที่คณะกรรมาธิการยุโรป

ให้ความส�ำคัญ โดยมีองค์ประกอบในการด�ำเนินกระบวนการสามารถ	

แบ่งออกได้เป็น 6 ส่วน ดังนี้
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1. การวางกลยุทธ์ส�ำหรับการปรึกษาหารือ (consultation 

strategic plan)

2. การใช้เครื่องมือส�ำหรับการวิเคราะห์ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย 	

(stakeholder mapping tools)

3. การวางระบบเพ่ือรักษาความปลอดภัยของข้อมูลและการ

ลงทะเบียนท่ีโปร่งใส (data protection and transparency register)

4. การจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นที่ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย

สามารถเข้าถึงได้ (accessibility)

5. การเลือกใช ้ วิ ธีการและเคร่ืองมือในการปรึกษาหารือ 	

(consultation methods and tools)

6. การวิเคราะห์ผล รายงานผล และประเมินผล (consultation 

analysis, report, and evaluation)

1. การวางกลยุทธ์ส�ำหรับการปรึกษาหารือ	

กลยุทธ์ของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ ประกอบด้วย 

4 ขั้นตอน (ภาพ 3.1) คือ

(1) 	 การก�ำหนดเป้าหมายในการปรึกษาหารือสาธารณะ 	

(objective setting) 

(2) 	 การท�ำแผนที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 	

(stakeholder mapping)
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(3) 	 การเลอืกวธิกีารและเคร่ืองมอื (selection of methods and 

tools) เพ่ือประกนัความสามารถในการเข้าถึงกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะ

(4) 	 การจัดท�ำเว็บไซต์ส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะ 

(consultation webpage)

 

	 	        

ที่มา: European Commission (2015: 301)

ภาพ 3.1

การวางกลยุทธ์ส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะ

Consultation Strategy

Objective 
Setting

Stakeholder 
mapping

Selection of  
methods 
and tools, 
ensuring 

accessibility

Consultation  
webpage
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	 ขัน้ตอนที ่1 การก�ำหนดเป้าหมายในการปรึกษาหารอืสาธารณะ 

(objective setting)

องค์ประกอบส�ำคัญ

-	 ก�ำหนดเป้าหมายส�ำคัญของการปรึกษาหารือสาธารณะ

-	 ข้อเสนอ/การรเิริม่ หรอืมมุมองเกีย่วกับเรือ่งทีจ่ะมกีารปรกึษา

หารือสาธารณะ

ข้อควรค�ำนึงถึง

-	 บริบท ขอบเขต และผลกระทบของการริเริ่มและขั้นตอน	

ในกระบวนการพัฒนานโยบาย

-	 ความเป็นมาของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

-	 ขอบเขตของการปรกึษาหารอื: จุดส�ำคญัคอือะไร กระบวนการ

ดังกล่าวมีผลต่อการเตรียมการด้านนโยบายหรือไม่

-	 ความแตกต่างระหว่างการรวบรวมข้อคิดเหน็หรอืข้อวนิิจฉยั

และการรวบรวมข้อเท็จจริง

	 ขั้นตอนที่ 2 การท�ำแผนที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholder  

mapping)

องค์ประกอบส�ำคัญ

-	 ระบุประเภท/ลักษณะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องหรือ

กลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในแต่ละประเด็น

01-142 PublicConsult_ok.indd   57 22/6/2562 BE   17:26



58

ข้อควรค�ำนึงถึง

-	 ในการท�ำแผนผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีต้องพจิารณาองค์ประกอบ

ต่อไปนี้

(1) 	การระบุกลุ ่มเป ้าหมายที่ครอบคลุม เพราะหาก	

ขาดกลุ ่มเป ้าหมายกลุ ่มใดกลุ ่มหนึ่งจะส่งผลต่อ	

ความครอบคลุมหรือครบถ้วนของเนื้อหา

(2) 	ต้องหาจุดสมดุลและความครอบคลุมของเรื่องท่ีจะท�ำ	

การปรึกษาหารืออย่างมีขอบเขต

(3) 	หลีกเลี่ยงที่จะยึดติดอยู่กับกฎ ระเบียบ

(4) 	ใช้กฎเกณฑ์ทีม่คีวามชดัเจนและโปร่งใสในการตดัสนิใจ

เลือกผู้เข้าร่วม

	

	 ขั้นตอนที่  3 การเลือกวิธีการและเคร่ืองมือเพ่ือประกัน 

ความสามารถในการเข้าถึงกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ  

(selection of methods and tools, ensuring accessibility)

องค์ประกอบส�ำคัญ

-	 วิธีการและเครื่องมือของการปรึกษาหารือสาธารณะที่

เหมาะสมขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของการปรึกษาหารือ การ

จ�ำแนกกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รูปแบบของการริเริ่มจัดท�ำ

ร่างกฎหมาย และทรัพยากรซึง่รวมถงึเวลาในการด�ำเนนิการ
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ข้อควรค�ำนึงถึง

-	 วธิกีารปรกึษาหารอืสาธารณะ: พิจารณาว่าวตัถปุระสงค์ของ

การปรึกษาหารือคืออะไร ระหว่างการปรึกษาหารือท่ีเปิด

ให้สาธารณะเข้ามามีส่วนร่วมหรือการปรึกษาหารือเฉพาะ	

กลุ่มเป้าหมาย

-	 เคร่ืองมือในการปรึกษาหารือสาธารณะ: การก�ำหนดวิธี

การปรึกษาหารือจะเป็นตัวก�ำหนดเคร่ืองมือในการปรึกษาหารือ การเลือก

เคร่ืองมือท่ีเหมาะสมควรพิจารณาถึงข้อต่อไปนี้

(1) หลักการได้สัดส่วน

(2) ระดบัของการสือ่สารระหว่างกนัทีจ่�ำเป็น คือ การพจิารณา

ว่ากระบวนการปรกึษาหารอืทีจ่ะจดัขึน้เป็นรปูแบบใด เช่น 	

เป็นการเขยีนและส่งความคดิเหน็ เป็นการจดัเวทรัีบฟัง

ความคดิเห็นของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย หรอืเป็นการเปิดรับ

ความคิดเห็นหรือเวทีการอภิปรายทางออนไลน์ ฯลฯ

(3) ช่องทางการเข้าถึงกระบวนการ

(4) เงือ่นไขหรอืข้อก�ำหนดเรือ่งระยะเวลาในการด�ำเนินการ

(5) ข้อมลูทีจ่�ำเป็นส�ำหรบัใช้ในกระบวนการรบัฟังความคิดเห็น

-	 การเข้าถึงกระบวนการปรึกษาหารือ: การพิจารณาในเร่ือง 	

(1) ภาษาที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือโดยเน้นที่

ความเข้าใจได้ง่ายและใช้ได้กับคนทุกกลุ่มแม้แต่ผู้พิการ 	

(2) เคร่ืองมอืและช่องทางทีน่�ำมาใช้ในกระบวนการทีส่ามารถ

ใช้สื่อสารได้อย่างมีประสิทธิภาพ (3) ระยะเวลาที่ชัดเจน

และเพยีงพอส�ำหรบัการเข้าร่วมกจิกรรมรบัฟังความคดิเหน็ 

01-142 PublicConsult_ok.indd   59 22/6/2562 BE   17:26



60

	 ขั้นตอนที่ 4 จัดท�ำเว็บเพจส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะ  

(create consultation webpage)

องค์ประกอบส�ำคัญ

-	 จัดท�ำเวบ็เพจส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะบนเวบ็ไซต์

ที่สหภาพยุโรปเปิดพื้นที่ไว้ให้

-	 เผยแพร่แผนกลยุทธ์การรับฟังความคิดเห็นที่จัดท�ำข้ึน 

โดยระบุในเรื่องวันเวลา กิจกรรมส�ำคัญ และข้อมูลอื่นๆ 	

ที่สาธารณะจ�ำเป็นต้องรับทราบ

ข้อควรค�ำนึงถึง

-	 เพิ่มเติมและปรับปรุงข้อมูลทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม

การรับค�ำปรึกษาต่างๆ ให้ทันสมัยอยู่เสมอ

-	 ควรจัดท�ำหน้าต่างข้อมูลเกี่ยวกับการด�ำเนินการต่างๆ 	

ในแต่ละขั้นตอนข้ึนมาโดยเฉพาะ และสามารถเชื่อมโยง	

กับหน้าเว็บเพจหลักอย่างเป็นระบบ

-	 น�ำข้อมูลเก่ียวกับก�ำหนดการการจัดกิจกรรมการรับฟัง	

ความคิดเห็นใส่ไว้ในปฏิทินการท�ำงานของคณะกรรมการ

ก�ำกับกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของสหภาพยุโรป

-	 การสื่อสารเก่ียวกับการปรึกษาหารือสาธารณะควรม	ี

ความชัดเจนและรัดกุม
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2. การใช้เครื่องมือส�ำหรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

การระบุหรือการท�ำแผนผู้มีส่วนเก่ียวข้อง/ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 	

มีขั้นตอนท่ีส�ำคัญ 2 ข้ันตอน ดังนี้

	 ขัน้ตอนท่ี 1 ระบปุระเภทของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียท่ีเกีย่วข้องหรอื 

กลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในแต่ละประเด็น วิธีการได้มา 

ซึ่งผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย มีดังนี้

(1) ระบุบุคคลหรือกลุ ่มที่มีความเชี่ยวชาญหรือมีความรู ้ด้าน

เทคนิคในแต่ละสาขา

(2) เปิดโอกาสให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องสามารถให้รายชื่อของ	

กลุ่มผลประโยชน์ส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะ

(3) การเปิดให้บุคคลเข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

อย่างกว้างขวางหรือลงทะเบียนเข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

เพ่ือให้ได้ผู้เข้าร่วมท่ีหลากหลาย หรือ

(4) การบันทึกข้อมูลผู ้เข้าร่วมในกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะท่ีผ่านมา

(5) กลุ ่มผู ้ให้ค�ำปรึกษา หรือหลุ ่มผู ้เช่ียวชาญ หรือกลุ ่มผู ้ม	ี

ส่วนได้ส่วนเสียหลัก
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ตาราง 3.1 	 การแบ่งประเภทกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียประเภทกลุ่ม 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ประเภทกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

กลุ่มประชาชนทั่วไป

กลุ่มอุตสาหกรรม ธุรกิจ หรือสหภาพแรงงาน
ต่างๆ

กลุ่มระดับชาติต่างๆ
กลุ่ม SME 
องค์กรธุรกิจ 
องค์กรการค้า
หอการค้า

กลุ่มเครือข่าย หรือกลุ่มสมาคม กลุ่มแสวงหาผลก�ำไร
กลุ่มไม่แสวงหาผลก�ำไร
กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ

กลุ่มที่ปรึกษา กลุ่มที่ปรึกษามืออาชีพ
บริษัทที่ปรึกษาทาง
กฎหมาย

กลุ่มสถาบันวิจัย มหาวิทยาลัย
สถาบันวิจัยต่างๆ

กลุ่มอื่นๆ

ที่มา: ปรับปรุงโดยผู้เขียนจาก European Commission (2015: 310-311)
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	 ขั้นตอนที่ 2 เรียงล�ำดับประเภทหรือลักษณะของผู้มีส่วนได้ 

ส่วนเสียตามล�ำดับของผลประโยชน์หรือผลกระทบต่อประเด็นที่จะ 

ปรึกษาหารือ โดยอาศัยวิธีการดังนี้

- 	 จ�ำแนกความแตกต่างของประเภทกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ซึ่งความเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะมีผลกระทบท้ังทาง

ตรงและทางอ้อมในทางที่ต่างกันออกไปอย่างมีนัยส�ำคัญ

- 	 จ�ำแนกผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายในประเภทนั้นๆ อีก คือ	

การจ�ำแนกอาจพิจารณาจากจ�ำนวนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 	

สถานที่ตั้ง ประเภทของกิจกรรม ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มแบบ

สาธารณะหรือเอกชน ไม่ว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนั้นจะเป็น

ผู้รับผิดชอบหรือเป็นคนที่เข้ามาใหม่

ตาราง 3.2	 แนวค�ำถามในการระบุระดับผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้

ส่วนเสีย

แนวค�ำถามส�ำหรับการระบุผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

1. ใครเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง

- ใครที่ได้รับผลกระทบจากความเปลี่ยนแปลงแบบรายวัน/
สัปดาห์ อันเป็นผลจากนโยบายนี้
- ใครที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงการได้รับผลกระทบอันเป็นผล
จากนโยบายนี้ได้
- ใครที่ต้องปรับพฤติกรรมอันเป็นผลจากนโยบายนี้
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แนวค�ำถามส�ำหรับการระบุผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

2. ใครเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยอ้อม

- ใครที่ชีวิตประจ�ำวันต้องเปลี่ยนแปลงเนื่องจากบุคคลอื่น	
ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากนโยบาย
- ใครที่จะได้หรือเสียเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงที่เป็นผลจาก
นโยบายนี้

3. ใครเป็นผู้ที่มีโอกาสได้รับผลกระทบ

- ในสถานการณ์เฉพาะ ใครที่มีประสบการณ์ที่แตกต่าง	
อันเป็นผลมาจากการตัดสินใจ
- มีบุคคลหรือกลุ่มที่จะต้องปรับพฤติกรรม หากมีการน�ำ
เง่ือนไขเฉพาะมาใช้

4. ใครที่จ�ำเป็นต้องให้ความช่วยเหลือเพื่อให้งานส�ำเร็จ

- ใครจะเข้าใจผลกระทบของการตัดสินใจของผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียอื่น

5. ใครที่คิดว่าตัวเองมีความรู้เกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวและไม่ได้ถูกระบุอยู่
ในกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

- ใครที่ได้ศึกษาเรื่องนี้และเผยแพร่มุมมองเกี่ยวกับเรื่องนี้
- ใครที่มีความรู้อย่างละเอียดที่ผู้ใช้นโยบายต้องท�ำความ
เข้าใจด้วย

6. ใครที่จะแสดงออกว่าเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในประเด็นที่ปรึกษาหารือ

- มีองค์กรหรือบุคคลที่คิดว่าเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียใน
ประเด็นที่ปรึกษาหารืออีกหรือไม่
- มีผู้ที่รณรงค์เกี่ยวกับประเด็นที่จะปรึกษาหารือหรือไม่
- มีผู้เผยแพร่ประเด็นที่เกี่ยวกับการปรึกษาหารือต่อ
สาธารณะหรือไม่

ที่มา: ปรับปรุงโดยผู้เขียนจาก European Commission (2015: 311-312)	
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	 นอกจากการท�ำแผนที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียดังกล่าวแล้ว ข้ันตอนส�ำคัญ

ประการต่อมาคือการจัดท�ำแผนภูมิผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในลักษณะ Matrix 

โดยค�ำนึงถึงระดับของอิทธิพลและผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพื่อ

จัดล�ำดับความส�ำคัญและก�ำหนดรูปแบบในการบริหารจัดการ ดังภาพ 3.2

อิทธิพลสูง & ผลประโยชน์น้อย
จัดการด้วยการดูแลเอาใจใส่

 

ที่มา: European Commission (2015: 313)

ภาพ 3.2

การจัดท�ำแผนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในลักษณะ Matrix

	

อิทธิพลสูง & ผลประโยชน์สูง
มีความส�ำคัญล�ำดับแรก

อิทธิพลน้อย & ผลประโยชน์น้อย
ให้ความส�ำคัญล�ำดับท้าย

อิทธิพลน้อย & ผลประโยชน์มาก
ต้องช่วยเหลือเพื่อให้มีส่วนร่วม

IN
FL

U
EN

CE

INTEREST

HIGH

LOW

LOW STAKE HIGH STAKE
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ระดับของอิทธิพลและผลประโยชน์มีความส�ำคัญต่อการตัดสินใจ

เลือกกระบวนการและเครื่องมือในการปรึกษาหารือท่ีเหมาะสม ส�ำหรับผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียประเภทอื่นๆ ตามประเด็นในการปรึกษาหารือควรพิจารณา 

ดังภาพต่อไปนี้ 

IN
FL

U
EN

CE

INTEREST

HIGH

LOW

LOW STAKE HIGH STAKE

ที่มา: European Commission (2015: 313)

ภาพ 3.3

การวิเคราะห์ระดับของผลประโยชน์และอิทธิพล

- ความสัมพันธ์เป็นสิ่งส�ำคัญ
- ใช้วิธีการที่มีความชัดเจน
- ระมัดระวังเรื่องผลประโยชน์

- ในรูปแบบการสื่อสารที่ดี
- ใช้วิธีการที่มีประสิทธิภาพ
- ต้องมีความโปร่งใส

- สิทธิในการให้ความรู้เพื่อให้เกิด	
  การมีส่วนร่วม
- ใช้วิธีการที่สามารถเข้าถึงง่าย
- ไม่เลือกปฏิบัติ

- ค้นหาและท�ำความเข้าใจต่อ	
  ผู้มีส่วนได้เสีย
- ใช้วิธีการเฉพาะเจาะจงกลุ่ม	
  ผู้มีส่วนได้เสีย
- การเลือกปฏิบัติในเชิงบวก
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3 .  ก า รวางระบบ เพื่ อ รั กษาความปลอด ภัยของข ้ อมู ลและ 

การลงทะเบียนที่โปร่งใส9 

การรักษาความปลอดภยัของข้อมลูเป็นเรือ่งส�ำคญัในกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะโดยเฉพาะข้อมูลส่วนบุคคลของผู ้ร ่วมแสดง	

ความคิดเห็น ในการจัดท�ำกระบวนการปรึกษาหารือทุกครั้งจ�ำเป็นต้องมี	

การประกาศอย่างชัดแจ้งต่อสาธารณะว่าข้อมูลส่วนบุคคลมีความจ�ำเป็น

และจะถูกน�ำไปใช้ประโยชน์อย่างไร ข้อมูลประเภทใดบ้างที่จะมีการน�ำ

ไปเผยแพร่บนเว็บไซต์ ทั้งนี้ โดยได้รับความยินยอมจากผู้ให้ข้อมูลก่อน 	

ค�ำประกาศในเรื่องรักษาความปลอดภัยของข้อมูลนี้ต้องจัดท�ำข้ึนเป็น	

เอกสารเฉพาะและสามารถเข้าถึงได้ผ่านหน้าเว็บเพจหลักของการรับฟัง

ความคิดเห็น

นอกจากการรักษาความปลอดภัยของข้อมูลแล้ว องค์ประกอบ

ส�ำคญัทีข่าดไม่ได้อกีประการหน่ึงของกระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะคอื

ระบบการลงทะเบียนท่ีโปร่งใส โดยหน่วยงานท่ีต้องการเสนอความคิดเห็น	

ต่อร่างกฎหมายจะต้องลงทะเบียนก่อน และจะต้องให้ข้อมูลพ้ืนฐานที่

จ�ำเป็นแก่ผู้รับผิดชอบจัดกระบวนการ ได้แก่ ผลประโยชน์ที่องค์กรดังกล่าว	

เป็นตัวแทนและระดับความเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ดังกล่าว ทั้งนี ้	

หากองค์กรใดไม่ลงทะเบียนและให้ข้อมูลดังกล่าวแก่หน่วยงานผู้รับผิดชอบ	

จัดกระบวนการ ความคิดเห็นหรือข้อเสนอขององค์กรนั้นจะถูกน�ำไปรวม

กับความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะของปัจเจกบุคคล 

9	 สรุปความจาก European Commission (2015: 313-314)
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4. การออกแบบกระบวนการที่ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายสามารถเข้าถึงได้

การเลอืกวธิกีารและเครือ่งมอืในการจดัการปรกึษาหารือสาธารณะ

ต้องให้ความส�ำคัญกับการเข้าถึงกระบวนการและเน้ือหาของการรับฟัง

ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายอย่างรอบด้าน ดังนั้น ภาษาที่ใช้ใน

กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะต้องเป็นภาษาที่เข้าใจง่ายและสามารถ

ใช้ในการสื่อสารได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยไม่ละเลยผู้เกี่ยวข้องกลุ่มใด	

กลุม่หนึง่แม้แต่ผูพ้กิาร ผูจั้ดกระบวนการต้องเลอืกเคร่ืองมอืในการสือ่สารผ่าน

ช่องทางต่างๆ เพื่อให้เกิดการเข้าถึงในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

ที่สะดวกและเป็นที่รับรู้ในวงกว้าง รวมทั้งจะต้องมีการก�ำหนดระยะเวลา

ในการเข้าถึงกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะท่ีมีความเหมาะสมท้ังใน

ช่วงก่อน ระหว่าง และภายหลังกระบวนการปรึกษาหารือ (European 

Commission (2015: 314-315)

5. การเลือกใช้วิธีการและเคร่ืองมือในการปรึกษาหารือ10 

วิธีการปรึกษาหารือสาธารณะมีหลายรูปแบบ โดยวิธีการต่างๆ 

อาจด�ำเนินการได้ในลักษณะกลุ่มเฉพาะหรือเป็นการทั่วไปก็ได้ ดังนี้

(1) กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะแบบออนไลน์ (online 

consultations)

10	 เนื้อหาในส่วนนี้เป็นการสรุปและเรียบเรียงโดยผู้เขียนจาก European Commission 
(2015: 316-328)
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การจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะแบบออนไลน์ผ่าน

ทางเว็บไซต์หรือช่องทางอื่นๆ ที่เปิดให้แสดงความคิดเห็นออนไลน์ได้ (เช่น 

อีเมล) มีข้อควรค�ำนึงถึงและสิ่งท่ีต้องด�ำเนินการ อาทิ

o	 การเผยแพร่ตีพมิพ์เอกสารหรอืรายงานทีน่�ำไปขอค�ำปรกึษา

หารือผ่านทางเว็บไซต์

o	 การแจ้งให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทราบถึงเอกสารหรือรายงาน

นั้น

o	 การก�ำหนดเป้าหมายหรือตัวแปรที่มีผลต่อการขอรับ	

ค�ำปรกึษาหารอืให้มคีวามหลากหลายและเร่งรดัการด�ำเนนิ

การกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

o	 การจัดให้มีการระบุผลตอบรับท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรและ

สร้างความรับรู้ให้กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างทั่วถึง

o	 เอกสารหรือข้อมูลในกระบวนการปรึกษาหารือออนไลน์ 	

ควรประกอบด้วยเนื้อหาดังต่อไปนี้

• 	 แบบสอบถามหรือข้อมูลพ้ืนฐานที่ใช้ในกระบวนการ

ปรกึษาหารอืสาธารณะต้องได้รบัการเผยแพร่อย่างน้อย 

12 สัปดาห์ก่อนกระบวนการปรึกษาหารือจะเริ่มขึ้น

• 	 ความเหน็ของผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียต้องมกีารยืน่ก่อนอย่าง

น้อย 20 วันก่อนกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ	

จะเริ่มขึ้น

• 	 ผลของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะจะต้อง

มีการน�ำเสนอเป็นรายงานที่มีค�ำอธิบายประกอบใน	

ทุกข้อเสนอ
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• 	 เนือ้หาของการปรกึษาหารือทีผู่ม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีจะต้อง

อภปิรายกนัต้องครอบคลมุถงึผลกระทบของประเดน็ที่

ส�ำคัญ ได้แก่ ปัญหาที่จะต้องได้รับการแก้ไข ทางเลือก

ของนโยบายอ่ืน ผลกระทบของนโยบายทางเลือกนั้น 

ฯลฯ

• 	 การเข้าถึงกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะต้องมี

การเผยแพร่ล่วงหน้าให้กับกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้

รับทราบ

ตาราง 3.3 ตัวอย่าง template ส�ำหรับการจัดท�ำการปรึกษาหารือ

สาธารณะผ่านทางเว็บไซต์

หัวข้อ ค�ำอธิบาย

ชื่อเรื่อง ระบุชื่อ/หัวข้อของการปรึกษาหารือ

นโยบาย ระบุประเภทของนโยบาย

กลุ่มเป้าหมาย ระบุกลุ่มที่ต้องการให้เข้าร่วมกระบวนการปรึกษาหารือ 
(ประชาชนทั่วไป องค์กรที่เก่ียวข้อง หรือกลุ่มที่มีความ
เฉพาะเจาะจง)

ระยะเวลาในการปรึกษา
หารือ

ระบุวันเวลาตั้งแต่เปิดรับความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะ
จนถึงวันเวลาที่ปิดรับความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะ

วัตถุประสงค์ของการ
ปรึกษาหารือ

อธิบายเกี่ยวกับความเป็นมา สภาพปัญหา และความ
จ�ำเป็นทีจ่ะต้องมกีารจดัท�ำ/แก้ไขกฎหมาย พร้อมบรรยาย	
เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของการปรึกษาหารือ
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หัวข้อ ค�ำอธิบาย

วิธีการส่งความคิดเห็น/ 
ข้อเสนอแนะ

ระบุข้อความส�ำคัญเกี่ยวกับวิธีการส่งความคิดเห็น/	
ข้อเสนอแนะ ดังนี้ 
(1) แจ้งให้ผู้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นทราบเกี่ยวกับ
การให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นแก่ผู้รับผิดชอบการจัดกระบวนการ
(2) แนะน�ำให้ผู ้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นอ่าน
เอกสารทีเ่กีย่วข้องให้ครบถ้วนก่อนการแสดงความคดิเหน็/	
ให้ข้อเสนอแนะ
(3) เชิญชวนให้ผู้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นศึกษา
ข้อมูลเพิ่มเติมจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง
(4) แสดงข้อความที่บ่งชี้ถึงวิธีการเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับ
ความคดิเหน็/ข้อเสนอแนะของผูเ้ข้าร่วมแสดงความคดิเห็น

เอกสารที่เกี่ยวข้อง ลิงค์ไปยังเอกสารที่เกี่ยวข้อง

แบบสอบถาม ลิงค์ไปยังแบบสอบถาม

การเชิญเข้าร่วมกิจกรรม
การรับฟังความคิดเห็น

ลิงค์ไปยังการเชิญเข้าร่วมกิจกรรมการรับฟังความคิดเห็น

เอกสารอ้างอิง ลิงค์ไปยังเอกสารอ้างอิงและเอกสารอื่นๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ
การปรึกษาหารือสาธารณะ

การติดต่อหน่วยงานผู้รับ
ผิดชอบ

ระบุช่องทางในการติดต่อกับหน่วยงานผู้รับผิดชอบ

ความคิดเห็น/ข้อเสนอ
แนะที่มีการส่งเข้ามา

ลิงค์ไปยังความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะที่มีการส่งเข้ามา

ผลการปรึกษาหารือและ
การด�ำเนินการในระยะ
ต่อไป

ลิงค์ไปยังผลการปรึกษาหารือและการด�ำเนินการใน	
ระยะต่อไป

การรักษาความปลอดภัย
ของข้อมูลส่วนบุคคล

ลิงค์ไปยังข้อบังคับของสหภาพยุโรปว่าด้วยการรักษา	
ความปลอดภัยของข้อมูลส่วนบุคคล
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หัวข้อ ค�ำอธิบาย

ข้อความ/ค�ำประกาศเรื่อง
การรักษาความปลอดภัย
ของข้อมูลส่วนบุคคล

ระบุข้อความ/ค�ำประกาศเรื่องการรักษาความปลอดภัย
ของข้อมูลส่วนบุคคลโดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบ

ที่มา: ปรับปรุงจาก European Commission (2015: 320-322)

(2) การจัดท�ำการส�ำรวจความคิดเห็น (public opinion survey)

การจัดท�ำการส�ำรวจความคิดเห็นเป็นรูปแบบการปรึกษาหารือที่

มุ่งวัดทัศนคติของประชาชนต่อร่างกฎหมายที่จัดท�ำข้ึน โดยอาจน�ำไปใช้เพื่อ

รบัทราบความคดิเหน็ของกลุ่มเป้าหมายทีม่คีวามเป็นตวัแทน กลุ่มเป้าหมาย	

แบบเปิดกว้าง และกลุ่มเป้าหมายแบบเจาะจงก็ได้ และการด�ำเนินการเก็บ

ข้อมูลน้ันสามารถด�ำเนินการได้หลายทาง ได้แก่ ผ่านการสัมภาษณ์แบบ	

ตวัต่อตวัแบบพบหน้าค่าตา หรอืโดยใช้โทรศพัท์ อินเตอร์เนต็ หรือการกรอก	

แบบสอบถามเองโดยผู้ตอบ ข้อดีของการจัดท�ำการส�ำรวจความคิดเห็น

คือการเก็บข้อมูลจากผู้ตอบจ�ำนวนมากๆ ได้ทุกกลุ่มหรือทุกตัวแทนโดยใช้

เวลาไม่มาก และสามารถวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้โปรแกรมทางสถิติส�ำเร็จรูป

ได้อย่างมีประสิทธิภาพและน่าเชื่อถือ อย่างไรก็ตาม การใช้แบบสอบถามท�ำ	

การส�ำรวจความคิดเห็นของคนจ�ำนวนมากมักมีข้อจ�ำกัดในเร่ืองการได้รับ

ทราบเกี่ยวกับความคิดเห็นในประเด็นที่มีความซับซ้อนและต้องการการ

เปิดกว้างให้มีการอภิปรายแลกเปลี่ยนระหว่างผู้เก่ียวข้องฝ่ายต่างๆ และ

ค�ำตอบที่ได้รับบางครั้งอาจไม่น่าเชื่อถือและขาดความแม่นย�ำเนื่องจาก	

ผู้จัดการรับฟังไม่มีโอกาสในการอธิบายขยายความเก่ียวกับค�ำถามแก่	

ผู้ตอบแบบสอบถาม

(3) การจัดประชุม/ประชาพิจารณ์/เวทีสาธารณะ (meetings / 

public hearings / public forums)
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การปรึกษาหารือในรูปแบบของการจัดประชุม/ประชาพิจารณ์/

เวทีสาธารณะกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนี้ส่วนใหญ่จะเป็นด�ำเนินการเพ่ือเสริม

การปรึกษาหารือในรูปแบบการเขียนและหรือส่งข้อมูลเป็นลายลักษณ์

อักษร เป็นรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะที่เหมาะส�ำหรับการ

วเิคราะห์ประเดน็ทางนโยบายและกฎหมายท่ีมีความเฉพาะและมีผลกระทบ

ต่อระบบเศรษฐกิจและสังคม หรือระหว่างผู้คนในสังคมในวงกว้าง การจัด

กระบวนการปรึกษาหารอืสาธารณะโดยการจัดการประชมุ/ประชาพจิารณ์/

เวทีสาธารณะกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจึงเป็นวิธีการท่ีเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้

ส่วนเสยีได้ชีแ้จงและแลกเปล่ียนประสบการณ์กบัผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีกลุม่อืน่ๆ 

ในขณะท่ีหน่วยงานผู้รับผิดชอบภาครัฐก็จะได้รับฟังค�ำอธิบายในประเด็นที่

มีการส่งความเห็นท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่ม 

และสามารถได้ประเด็นที่ได้ไปศึกษาท�ำความเข้าใจและค้นหาข้อมูลเพิ่มเติม	

เก่ียวกับร่างกฎหมาย นอกจากน้ี การจัดประชุม/ประชาพิจารณ์/เวที

สาธารณะกับผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ครอบคลุมผู ้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน	

อย่างเปิดเผยยังช่วยท�ำให้สาธารณชนเกิดความแน่ใจว่ากระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะท่ีจัดท�ำข้ึนมีความโปร่งใสและไม่มีอคติ

 (4) การประชุมเชิงปฏิบัติการ/การสัมมนากับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

(workshops / conferences)

การปรกึษาหารอืในรปูแบบการประชุมเชิงปฏบัิตกิาร/การสัมมนา

มักด�ำเนินการภายหลังจากท่ีหน่วยงานผู้รับผิดชอบได้มีการรับฟังความคิดเห็น	

ในรูปแบบอ่ืนๆ และได้รับทราบข้อมูล แนวคิด และข้อเสนอแนะจาก	

ผู้เกี่ยวข้องกลุ่มต่างๆ มาระดับหนึ่งแล้ว โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบจะเชิญ	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักมาเข้าร่วมการประชุมเชิงปฏิบัติการ/การสัมมนา	

เพื่อน�ำเสนอประเด็นริเริ่มและข้อค้นพบ และขอให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก

ช่วยกนัพจิารณาทางเลอืกและแนวทางทีม่คีวามเป็นไปได้ในการแก้ไขปัญหา
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ตาราง 3.4	 ตัวอย่างการจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการ/การสัมมนากับ 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของคณะกรรมาธิการสหภาพยุโรป

Conference on the Green Paper on Pensions

Conference on the Green Paper on Pensions คือ 

การสัมมนาเพื่อรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อการปฏิรูป

ระบบบ�ำนาญท่ีจัดขึ้น ณ กรุงบรัสเซล ประเทศเบลเย่ียม เมื่อวันที่ 	

29 ตุลาคม ค.ศ. 2010 โดยมีผู้เข้าร่วมการสัมมนา 355 คน ประกอบด้วย

รัฐมนตรี ข้าราชการระดับสูง ผู้แทนจากองค์กรระหว่างประเทศ ผู้แทนจาก	

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ภาคประชาสังคม และนักวิชาการ

การสัมมนาดังกล่าวเป็นผลสืบเนื่องจากการท่ีคณะกรรมาธิการ

ยโุรปได้รเิริม่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นเกีย่วกับการปฏริปูระบบบ�ำนาญ

เม่ือวันที่ 7 กรกฎาคม ค.ศ. 2010 โดยการตั้งค�ำถามเชิงนโยบายขึ้นมา 	

2 ประการ คือ (1) ระบบบ�ำนาญจะมีความเพียงพอ ยั่งยืน และปลอดภัยได้

อย่างไร และ (2) สหภาพยโุรปจะมส่ีวนสนับสนนุประเทศสมาชกิอย่างไรบ้าง	

เกี่ยวกับเรื่องน้ี และเพ่ือให้การรับฟังความคิดเห็นมีความลุ่มลึกมากข้ึน 	

การสัมมนาในครั้งนี้จึงเกิดขึ้นโดยการเชิญผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักเข้ามา	

ร่วมกันพจิารณาประเดน็ต่างๆ ในรายละเอยีดรวม 14 ประเดน็ ซึง่หน่วยงาน	

ผู้รับผิดชอบได้บรรจุไว้ในสมุดปกเขียว (green paper) จนเป็นท่ีมาของ

ช่ืองานสัมมนาในครั้งนี้
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กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของการสัมมนานี้เริ่มต้นจาก

การกล่าวเปิดงานโดยกรรมาธิการแอนดอร์ (Commissioner Andor) 

และรัฐมนตรีเดรเดน (Minister Daerden) จากนั้น ศาสตราจารย	์

นิโคลัส บาร์ (Nicholas Barr) แห่ง London School of Economics 

กล่าวปาฐกถาน�ำในหวัข้อ “การปฏิรปูระบบบ�ำนาญในมมุมองทางวชิาการ” 

ก่อนที่ตลอดทั้งวันของการจัดสัมมนาจะเป็นวงเสวนาของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	

ในการพิจารณาประเดน็ต่างๆ ในสมดุปกเขยีวทัง้ 14 ประเดน็ โดยในช่วงเช้า	

แบ่งการด�ำเนินการออกเป็น 2 เวทีย่อยคู่ขนานกันเพื่อมุ่งพิจารณาบทบาท

ของสหภาพยุโรปในการสนับสนุนให้เกิดระบบบ�ำนาญที่พอเพียงและย่ังยืน

ใน 2 มิติ คือ 

(1) 	 มิติทางสังคม: การส่งเสริมแนวคิดผู้สูงวัยที่กระฉับกระเฉง

และสุขภาพดี และ 

(2) 	 มิติทางเศรษฐกิจ: การวางระบบการคลังสาธารณะ 

ส่วนในช่วงบ่ายเป็นการจัดเวทีคู่ขนาน 2 เวทีย่อยเช่นเดียวกับ	

ในภาคเช้า โดยเน้นพิจารณาท่ีการปฏิรูประบบบ�ำนาญใน 2 มิติ ได้แก่ 

(1) 	 มิติเชิงบูรณาการ: การลดข้อจ�ำกัดระหว่างกันในเรื่อง	

การเคล่ือนย้ายแรงงานและการสร้างระบบบ�ำนาญร่วมกัน

ของประเทศสมาชิก และ 

(2) 	 มิติทางการบริหารจัดการ: การสร้างความปลอดภัยและ

ความโปร่งใสให้แก่ระบบบ�ำนาญ
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ในช ่วงท ้ายของการสัมมนาเป ็นการสรุปผลการอภิปราย	

แลกเปลี่ยนความคิดเห็นจาก 4 เวทีย่อย และกล่าวปิดการสัมมนาโดย	

กรรมาธิการแอนดอร์

ผลการสัมมนาในครั้งนี้มีการบันทึกไว้ท้ังหมดทั้งก�ำหนดการจัด

สัมมนา ค�ำกล่าวเปิด-ปิดการสัมมนา ค�ำกล่าวปาฐกถาของศาสตราจารย์	

นิโคลัส บาร์ และเอกสารท่ีใช้ประกอบการพิจารณาในเวทีย่อยแต่ละเวท ี	

โดยผู้สนใจสามารถเข้าถึงได้ผ่าน Webcast Portal ของคณะกรรมาธิการ	

ยุโรป

ที่มา: European Commission (2010) 

(5) การประชุมกลุ่ม (focus groups)

การปรึกษาหารือในรูปแบบการประชุมกลุ ่มมีลักษณะเป็น	

การประชุมกลุ่มเล็กๆ ของผู้เข้าร่วมท่ีมีภูมิหลังหรือประสบการณ์ในเรื่อง

ที่ขอค�ำปรึกษาใกล้เคียงกัน โดยทั่วไป การประชุมกลุ ่มเป็นการรับฟัง	

ความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียประมาณ 6-8 คน โดยมีผู้ด�ำเนินการ

สนทนากลุ่ม (moderator) และผู้จดบันทึก (note taker) เป็นผู้เอื้อ

กระบวนการภายใต้วัตถุประสงค์และประเด็นการสนทนาท่ีก�ำหนดข้ึนมา

โดยเฉพาะ

(6) การสัมภาษณ์ (interviews)

การปรึกษาหารือโดยวิธีการสัมภาษณ์เป็นการเก็บข้อมูลผ่าน	

การสนทนาพูดคุยแบบตัวต่อตัวกับผู้เกี่ยวข้อง ซึ่งอาจเป็นไปในลักษณะ 
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(1) การสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง (structured interview) คือการใช	้

ชุดค�ำถามที่ก�ำหนดไว้ล่วงหน้าในการพูดคุยสอบถามความคิดเห็นของกลุ่ม

เป้าหมาย (2) การสมัภาษณ์แบบไม่มโีครงสร้าง (unstructured interview) 	

คือการสนทนากับกลุ่มเป้าหมายในลักษณะที่ไม่เป็นทางการและปล่อย

ให้การสนทนาไหลไปตามธรรมชาต ิหรือ (3) การสมัภาษณ์แบบกึง่โครงสร้าง 

(semi-structured interview) คือการผสมผสานรูปแบบการสัมภาษณ์

แบบมีโครงสร้างและไม่มีโครงสร้างเข้าด้วยกัน โดยมีการก�ำหนดประเด็น

ค�ำถามไว้เป็นแนวทางส�ำหรับการสนทนาพูดคุยแต่เปิดพ้ืนที่ส�ำหรับค�ำถาม

ที่อาจเกิดข้ึนต่อเนื่องจากบทสนทนาหรือบริบทของการพูดคุยไว้ด้วย

โดยท่ัวไป การสัมภาษณ์แบบไม่มีโครงสร้างมักน�ำมาใช้ในช่วง	

เริ่มต้นกระบวนการปรึกษาหารือเพื่อให้เกิดการรับฟังความคิดเห็นที	่

เปิดกว้างจากผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย ส่วนการสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้างหรือ	

กึ่งโครงสร้างนั้นจะน�ำมาใช้ภายหลังจากที่มีข้อมูลเบื้องต้นที่ได้รับจากการ

รับฟังความคิดเห็นในรูปแบบต่างๆ มาระยะหน่ึงแล้วเพื่อเก็บข้อมูลเชิงลึก

เพ่ิมเติม

6. การวิเคราะห์ผล รายงานผล และประเมินผล 

หลังจากที่ได้ท�ำการเก็บรวบรวมความคิดเห็นโดยวิธีการปรึกษา

หารอืสาธารณะรปูแบบต่างๆ แล้ว ขัน้ตอนต่อไปคอืการวเิคราะห์ผลเพือ่เป็น

ข้อมลูน�ำเข้าส�ำหรบัการจดัท�ำหรอืปรบัปรงุร่างกฎหมาย โดยมแีนวทางทีคู่ม่อื

ของคณะกรรมาธิการสหภาพยุโรปแนะน�ำไว้ (European Commission, 	

2014: 18-19) ดังนี้

(1) การสรุปข้อมูลเกี่ยวกับผู้ร่วมแสดงความคิดเห็น ซึ่งอาจด�ำเนินการ

ได้หลายแนวทาง เช่น 
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(1.1) 	การเปรียบเทียบจ�ำนวนและสัดส่วนของผู ้ร ่วมแสดง	

ความคิดเห็นจ�ำแนกตามประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรป

และประเทศอื่นๆ ที่ไม่ได้เป็นสมาชิก 

(1.2) 	การเปรียบเทียบจ�ำนวนและสัดส่วนของผู ้ร ่วมแสดง	

ความคดิเหน็จ�ำแนกตามกลุม่/ประเภทผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี หรอื 

(1.3) 	การเปรียบเทียบจ�ำนวนและสัดส่วนของผู ้ร ่วมแสดง	

ความคดิเหน็จ�ำแนกตามมิตอิืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัประเดน็ทีน่�ำ

ไปปรึกษาหารือ (อาทิ แยกตามแนวคิด ตามความต้องการ 

หรือตามประเด็นที่เป็นข้อห่วงกังวล)

(2) 	 การวิเคราะห์เนื้อหาความคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่างๆ 

(2.1) 	การวเิคราะห์เปรยีบเทยีบความคดิเห็นและข้อเสนอแนะของ

กลุ่มผู้มส่ีวนได้ส่วนเสียกลุ่มต่างๆ ตามท่ีได้ท�ำการวเิคราะห์/

จดัท�ำแผนทีไ่ว้ตัง้แต่ขัน้ตอนการวางกลยุทธ์ส�ำหรบัการปรกึษา

หารือสาธารณะ

(2.2) 	การวเิคราะห์เนือ้หาโดยแยกตามประเดน็/ค�ำถามทีก่�ำหนด

ให้ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียแสดงความคิดเห็นและ/หรือให้	

ข้อเสนอแนะ

ขั้นตอนต่อมาคือการรายงานผลการปรึกษาหารือสาธารณะ	

ซึ่งเป็นสิ่งที่ผู ้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นคาดหวังและต้องการทราบว่า	

ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะของพวกเขาถูกน�ำไปใช้หรือไม่ อย่างไร 	

ในรายงานสรุปผลการปรึกษาหารือสาธารณะต้องประกอบไปด้วยเน้ือหา

ที่ส�ำคัญอย่างน้อย 2 ส่วน ได้แก ่
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	 	 	 ส่วนแรก น�ำเสนอรายงานสรปุความคดิเหน็และ

ข้อเสนอแนะที่ได้รับจ�ำแนกตามรูปแบบ/วิธีการรับฟังที่ใช้

ในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

	 	 	 ส่วนทีส่อง น�ำเสนอค�ำอธบิายเก่ียวกบัการน�ำ	

ความคดิเหน็และข้อเสนอแนะทีไ่ด้รบัมาพจิารณา โดยเฉพาะ	

การอธิบายเหตุผลว่าความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะใดที่	

คณะกรรมการได้น�ำไปใช้จัดท�ำหรือปรับปรุงร่างกฎหมาย 

ความคิดเห็น/ข้อเสนอแนะใดที่คณะกรรมการไม่ได้น�ำไป

ใช้จัดท�ำหรือปรับปรุงร่างกฎหมาย พร้อมอธิบายเหตุผล 	

ตลอดจนการสร้างความชัดเจนว่าการด�ำเนินการต่อจากนี้

จะเป็นอย่างไร และมีก�ำหนดระยะเวลาถึงเมื่อใด

ขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะคือ	

การประเมินผลการด�ำเนินการโดยการตอบค�ำถามที่ส�ำคัญ 3 ประการ คือ 

	 	 	 ประการแรก กลยทุธ์ส�ำหรบักระบวนการปรกึษา

หารือที่วางไว้ตั้งแต่ต้นท�ำงานได้ดีหรือไม่ วิธีการ/เครื่องมือ	

ใดบ้างท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผลท่ีได้รับจาก	

การวางแผนดังกล่าวโดยภาพรวมเป็นอย่างไร

	 	 	 ประการทีส่อง กระบวนการปรกึษาหารือที่	

ด�ำเนนิการไปนัน้ประสบความส�ำเร็จหรอืไม่ อะไรบ้างทีท่�ำงาน

ได้ดี อะไรบ้างที่ท�ำงานไม่ได้ และผู้เข้าร่วมกระบวนการมี

ความพึงพอใจต่อการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นหรือไม่

	 	 	 ประการทีส่าม กระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะ

ได้ก่อให้เกิดผลกระทบอะไรบ้าง เช่น ผลกระทบต่อการมี	

ส่วนร่วมของผู้เกี่ยวข้อง ผลกระทบต่อผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น 	

ผลกระทบต่อผู้ก�ำหนดนโยบาย เป็นต้น 
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โดยสรุป จุดเด่นของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่าง

กฎหมายของสหภาพยโุรปคอืขัน้การวางแผนและเตรยีมการจดักระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะที่อาศัยการจัดท�ำแผนที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีการ

ระบุประเภท/ลักษณะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เก่ียวข้องหรือกลุ่มผลประโยชน์

ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในแต่ละประเด็นอย่างเป็นระบบ ครอบคลุมถึง 

(1) การแบ่งประเภทกลุ่มผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย (2) การวิเคราะห์ระดับ	

ผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม (3) การเรียงล�ำดับประเภท

หรือลักษณะของผู ้มีส ่วนได้ส่วนเสียตามล�ำดับของผลประโยชน์หรือ	

ผลกระทบต่อประเด็นที่จะปรึกษาหารือ และ (4) การวิเคราะห์ระดับของ

อิทธิพลและผลประโยชน์ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม จากน้ันจึงเลือก	

วิธีการและเคร่ืองมือส�ำหรับใช้ในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อ	

ร่างกฎหมายที่เหมาะสม ก่อนท่ีจะท�ำการวิเคราะห์ผล รายงานผล และ

ประเมนิผลกระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะตามล�ำดบัขัน้ตอน (ตาราง 3.5)

ตาราง 3.5	 สรุปองค์ประกอบและขั้นตอนที่จ�ำเป็นของกระบวนการ	
รับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายของสหภาพยุโรป

องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย/ข้ันตอนที่จ�ำเป็น

1. กลยุทธ์ส�ำหรับ	
การปรึกษาหารือ

• ก�ำหนดเป้าหมายในการปรึกษาหารือสาธารณะ 
• จัดท�ำแผนที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
• เลือกวิธีการและเครื่องมือเพื่อประกันความสามารถ	
ในการเข้าถึงกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ
• จัดท�ำเว็บไซต์ส�ำหรับการปรึกษาหารือสาธารณะ
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องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย/ข้ันตอนที่จ�ำเป็น

2. เครื่องมือส�ำหรับ	
การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย

• ระบุประเภทของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องหรือ
กลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในแต่ละประเด็น
• เรียงล�ำดับประเภทหรือลักษณะของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ตามล�ำดับของผลประโยชน์หรือผลกระทบต่อประเด็นที่
จะปรึกษาหารือ

3. การรักษาความ
ปลอดภัยของข้อมูลและ
ระบบการลงทะเบียนที่
โปร่งใส

• จัดท�ำข้อความที่แสดงถึงการให้ความส�ำคัญกับการ
รักษาความปลอดภัยของข้อมูลและประกาศต่อสาธารณะ
อย่างชัดแจ้ง
• จัดท�ำระบบลงทะเบียนส�ำหรับองค์กรที่มีความเป็น
ตัวแทนผลประโยชน์แยกจากการแสดงความคิดเห็นของ
บุคคลทั่วไป

4. กระบวนการที่สามารถ
เข้าถึงได้

• ใช้ภาษาที่เข้าใจง่ายและสามารถใช้ในการสื่อสารได้
อย่างมีประสิทธิภาพโดยไม่ละเลยผู้เกี่ยวข้องกลุ่มใดกลุ่ม
หนึ่งแม้แต่ผู้พิการ 
• เลือกเครื่องมือในการสื่อสารผ่านช่องทางต่างๆ เพื่อ
ให้เกิดการเข้าถึงในกระบวนการที่สะดวกและเป็นที	่
รับรู้ในวงกว้าง 
• ก�ำหนดระยะเวลาในการเข้าถงึกระบวนการปรกึษาหารอื
สาธารณะที่มีความเหมาะสมท้ังในช่วงก่อน ระหว่าง และ
ภายหลังกระบวนการปรึกษาหารือ

5. วิธีการและเครื่องมือ	
ในการปรึกษาหารือ

• การปรึกษาหารือสาธารณะแบบออนไลน์
• การจัดท�ำการส�ำรวจความคิดเห็น
• การจัดประชุม/ประชาพิจารณ์
• การประชุมเชิงปฏิบัติการ/การสัมมนา
• การประชุมกลุ่ม
• การสัมภาษณ์
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องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย/ข้ันตอนที่จ�ำเป็น

6. การวิเคราะห์ผล 
รายงานผล และประเมิน
ผล

• การวิเคราะห์ผลโดย (1) สรุปข้อมูลเก่ียวกับผู ้ร ่วม	
แสดงความคิดเห็น (2) วิเคราะห์เนื้อหาความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะต่างๆ

• รายงานผลโดย (1) น�ำเสนอรายงานสรุปความคิดเห็น
และข้อเสนอแนะที่ได้รับจ�ำแนกตามรูปแบบ/วิธีการรับฟัง
ที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ (2) น�ำเสนอ
ค�ำอธิบายเกี่ยวกับการน�ำความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ
ที่ได้รับมาพิจารณา
• ประเมินผลโดยการตอบค�ำถาม (1) กลยุทธ์ส�ำหรับ
กระบวนการปรึกษาหารือที่วางไว้ตั้งแต่ต้นท�ำงานได้ดี
หรือไม่ (2) กระบวนการปรึกษาหารือที่ด�ำเนินการไปนั้น
ประสบความส�ำเร็จหรือไม่ (3) กระบวนการปรึกษาหารือ
สาธารณะได้ก่อให้เกิดผลกระทบอะไรบ้าง

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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บทที่ 4
การปรึกษาหารือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ในการจัดท�ำกฎหมายที่ดีของประเทศอังกฤษ

นับตั้งแต่รัฐบาลอังกฤษได้มีการก�ำหนดแนวทางในการจัดท�ำ

กฎหมายของฝ่ายบริหารโดยการปรับปรุงวิธีการในการจัดท�ำการวิเคราะห์

ผลกระทบต่อร่างกฎหมายในช่วงทศวรรษที่ 1980s เป็นต้นมา การจัดท�ำ

กระบวนการปรกึษาหารอืผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทีเ่ปิดกว้างหรอืการปรกึษาหารอื

สาธารณะซึ่งเป็นองค์ประกอบส�ำคัญประการหนึ่งของการจัดท�ำรายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบต่อร่างกฎหมายถูกก�ำหนดให้เป็นข้ันตอนที่จ�ำเป็น

อย่างยิ่งในกระบวนการยกร่างกฎหมายของฝ่ายบริหาร (National Audit 

Office, 2001: 15) เน่ืองจากการปรึกษาหารือสาธารณะเป็นวิธีการที่เป็น

ระบบในการสอบถามข้อมูลจากประชาชนผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงหรือ

โดยอ้อมจากร่างกฎหมายที่ก�ำลังอยู่ระหว่างการยกร่าง การปรึกษาหารือ

กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตั้งแต่แรกเร่ิมอย่างกว้างขวางได้รับการพิสูจน์แล้ว

ว่าสามารถน�ำไปสู่ผลลัพธ์คือการมีกฎหมายที่ดีขึ้นได้ (National Audit 

Office, 2001: 24) 
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การปรึกษาหารือเป็นลายลักษณ์อักษร (written consultation 

documents) คือรูปแบบที่รัฐบาลอังกฤษก�ำหนดให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบ

จัดท�ำนโยบายหรือร่างกฎหมายใช้ในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น	

จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Rowe and Gammack, 2004) การปรึกษาหารือ

เป็นลายลักษณ์อักษรมีจ�ำนวนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอดทศวรรษท่ีผ่านมา 

โดยมีการประเมินกันคร่าวๆ ว่ารัฐบาลอังกฤษใช้งบประมาณส�ำหรับการจัด

กระบวนการน้ีโดยเฉลีย่สงูกว่า 100 ล้านปอนด์ต่อปี (Jones and Gammell, 	

2008) นอกจากนี ้เพือ่แสดงถงึความมุง่มัน่ในการพัฒนากระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะให้มีประสิทธิภาพและก่อประสิทธิผล รัฐบาลอังกฤษได้จัด

ท�ำคู่มือปฏิบัติส�ำหรับการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ (Code of Practice 	

on Consultation) เพื่อให้ผู้ก�ำหนดนโยบายและหน่วยงานผู้รับผิดชอบใน

การจัดท�ำร่างกฎหมายน�ำไปใช้เป็นแนวทางในการจัดกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะที่ด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

อย่างเป็นทางการ เปิดเผย และเป็นลายลักษณ์อักษร โดยในคู่มือฉบับนี้

ได้ก�ำหนดเกณฑ์มาตรฐาน (criterion) ของการปรึกษาหารือสาธารณะไว้ 

7 ประการ11 ดังนี้

(1) 	 การเริม่ต้นกระบวนการปรกึษาหารอื (when to consult)

(2) 	 ระยะเวลาในการด�ำเนินการปรึกษาหารือ (duration of 

consultation exercises)

(3) 	 การสร้างความชัดเจนในเรื่องขอบเขตและผลกระทบ 	

(clarity of scope and impact)

11	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน HM Government (2008: 7-13)
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(4) 	 การด�ำเนินการเพ่ือให้การปรึกษาหารือสามารถเข้าถึงได ้

(accessibility of consultation exercises)

(5) 	 ภาระของการปรกึษาหารอื (the burden of consultation)

(6) 	 ความรับผิดชอบต่อการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือ 

(responsiveness of consultation exercises)

(7) 	 ศักยภาพในการปรึกษาหารือ (capacity of consult)

(1) การเริ่มต้นกระบวนการปรึกษาหารือ

การปรกึษาหารอืกับผูมี้ส่วนได้ส่วนเสยีทีเ่ป็นทางการ เปิดเผย และ

เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นขั้นตอนส�ำคัญของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 

ดังนั้น กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะจะเริ่มต้นได้ก็ต่อเม่ือหน่วยงาน

ที่รับผิดชอบได้ท�ำการศึกษาวิเคราะห์ในเบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบายหรือ

กฎหมายที่ต้องการริเริ่มจัดท�ำแล้วอย่างเพียงพอ เป็นระบบและรอบด้าน 	

และน�ำข้อมูลดังกล่าวเผยแพร่ต่อสาธารณะผ่านช่องทางการส่ือสารที	่

เปิดกว้างในการเข้าถึง อย่างไรก็ตาม ข้อก�ำหนดดังกล่าวมิได้หมายความว่า	

การเก็บรวบรวมความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะเกิดขึ้นภายหลัง

จากที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบมีข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายหรือร่างกฎหมาย	

ครบถ้วนแล้ว ตรงกันข้าม ในการศึกษาวิเคราะห์เบ้ืองต้นเพื่อให้ได้ข้อมูล

ท่ีเพียงพอ เป็นระบบและรอบด้าน ส�ำหรับการด�ำเนินการปรึกษาหารือ

สาธารณะอย่างเป็นทางการนั้น กระบวนการปรึกษาหารือแบบไม่เป็น

ทางการกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้เกี่ยวข้องเป็นขั้นตอนส�ำคัญที่ต้องมี

การด�ำเนินการอย่างครอบคลุมกว้างขวางก่อนที่การจัดกระบวนการปรึกษา

หารือแบบเป็นทางการจะเริ่มต้นข้ึน
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(2) ระยะเวลาในการด�ำเนินการปรึกษาหารือ

ภายใต้สถานการณ์ทั่วไป การปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ที่เป็นทางการ เปิดเผย และเป็นลายลักษณ์อักษรต้องด�ำเนินกระบวนการ

โดยใช้เวลาอย่างน้อย 12 สัปดาห์เพื่อให้ได้รับความคิดเห็นที่มีคุณภาพ	

จากผู้เกี่ยวข้องในจ�ำนวนที่มากพอ ดังนั้น จึงเป็นความรับผิดชอบของ	

หน่วยงานที่ต้องการจัดท�ำกฎหมายหรือออกนโยบายใดๆ ในการวางแผน

และก�ำหนดช่วงเวลาในการด�ำเนินการปรึกษาหารือไว้ล่วงหน้าพร้อมๆ กับ

การจัดแผนงบประมาณประจ�ำปี นอกจากนี ้เมื่อเริ่มต้นกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะ หน่วยงานผู้รับผิดชอบจะต้องมีการแจ้งต่อสาธารณะให้	

รับทราบอย่างชัดเจนเกี่ยวกับช่วงเวลาที่กระบวนการรับฟังความคิดเห็น

อย่างเป็นทางการเริ่มต้นและสิ้นสุดทุกครั้ง

(3) การสร้างความชัดเจนในเรื่องขอบเขตและผลกระทบ

	 หัวใจส�ำคัญประการหนึ่งของการจัดกระบวนการปรึกษา

หารือเป็นลายลักษณ์อักษรของอังกฤษคือการจัดท�ำเอกสารประกอบการ

รับฟังความคิดเห็นเพื่อสร้างความชัดเจนทั้งในแง่กระบวนการและเนื้อหา 

ในแง่กระบวนการ เอกสารที่จัดท�ำขึ้นต้องอธิบายอย่างชัดเจนเกี่ยวกับ	

การด�ำเนนิกระบวนการปรึกษาหารอืสาธารณะตัง้แต่ช่วงก่อนทีก่ระบวนการ

ปรกึษาหารอือย่างเป็นทางการจะเริม่ขึน้ รปูแบบและวิธีการรับฟังความคดิเหน็	

ของกระบวนการปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการ และส่ิงที่จะเกิดข้ึนและ

สามารถคาดหวังได้ภายหลังจากที่กระบวนการปรึกษาหารืออย่างเป็น

ทางการด�ำเนินการเสร็จสิ้นแล้ว ในแง่เนื้อหา เอกสารประกอบการรับฟัง

ความคิดเห็นต้องอธิบายอย่างชัดเจนเกี่ยวกับขอบเขตของกระบวนการ

ปรึกษาหารือ โดยเฉพาะการระบุประเด็นท่ีผู ้เก่ียวข้องหรือผู ้มีส่วนได้	
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ส่วนเสียสามารถเข้ามามีอิทธิพลต่อการพัฒนานโยบายหรือร่างกฎหมาย	

ที่อยู่ระหว่างการพิจารณาได้ รวมถึงประเด็นที่ได้มีการตัดสินใจไปแล้ว หรือ

กล่าวอีกนัยหนึ่งคือประเด็นที่อยู่นอกขอบเขตของการปรึกษาหารือนั่นเอง 

นอกจากนี ้เอกสารประกอบการรับฟังความคดิเหน็ควรน�ำเสนอสาระเกีย่วกบั	

การวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นของทางเลือกเชิง

นโยบายต่างๆ การบ่งชี้ถึงกลุ่มหรือผู้คนที่จะได้รับผลกระทบจากนโยบาย

หรือร่างกฎหมายเมื่อมีการบังคับใช้แล้ว และการเปิดโอกาสให้ผู้สนใจ	

เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นสามารถเสนอแนะผ่านค�ำถามที่มีลักษณะ	

ทั้งแบบปลายปิดและปลายเปิด

(4) การด�ำเนินการเพ่ือให้การปรึกษาหารือสามารถเข้าถึงได้

การปรึกษาหารือต้องมีการออกแบบกระบวนการให้ผู้เก่ียวข้อง	

ทกุฝ่ายสามารถเข้าถงึได้และจะต้องมกีารวิเคราะห์กลุม่เป้าหมายทีค่รอบคลมุ

ตั้งแต่ช่วงริเริ่มนโยบายหรือมีแนวคิดที่จะร่างกฎหมายใหม่เพื่อให้การ

ออกแบบกระบวนการสามารถเข้าถึงผูเ้กีย่วข้องกลุม่ต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม 	

ด้วยเหตุนี้ วิธีการและขั้นตอนต่างๆ ในการรับฟังความคิดเห็น รวมถึง

เอกสารที่เกี่ยวข้องจะต้องสามารถเข้าใจได้ง ่ายด้วยเนื้อหาท่ีกระชับ 	

มีการย่อยข้อมูลในรูปแบบของการเปรียบเทียบและไม่มีค่าใช้จ่ายในการใช้

ประโยชน์ การประชาสมัพนัธ์เก่ียวกับการด�ำเนนิการต่างๆ และการเผยแพร่	

เอกสารประกอบการรบัฟังความคิดเหน็จงึเป็นกจิกรรมทีส่�ำคญัและขาดมไิด้	

ส�ำหรับกระบวนการปรกึษาหารอื โดยหน่วยงานผูรั้บผดิชอบจะต้องพจิารณา

เลือกใช้ช่องทางการสื่อสารที่หลากหลายและสามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมาย

ทุกกลุ่มได้อย่างเหมาะสม
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(5) ภาระของการปรึกษาหารือ

สิ่งท่ีหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำนโยบายหรือยกร่าง

กฎหมายต้องระลึกไว้เสมอคือการท�ำให้การปรึกษาหารือเป็นกระบวนการที่

เป็นภาระน้อยท่ีสุดส�ำหรับผู้เกี่ยวข้องและผู้สนใจเข้าร่วมแสดงความคิดเห็น 	

ในความหมายนี ้ถึงแม้ว่าการปรึกษาหารือจะเป็นกระบวนการที่เปิดกว้างใน

การรบัฟังทกุฝ่าย แต่จ�ำเป็นต้องระมดัระวงัมใิห้เกดิการตัง้ค�ำถามซ�ำ้ๆ ซากๆ 

แก่กลุ่มเป้าหมายเดิมๆ ในขณะเดียวกัน หากหน่วยงานผู้รับผิดชอบมีข้อมูล

ที่เป็นประโยชน์ต่อการตัดสินใจของผู้เกี่ยวข้องอยู่แล้วก็ควรน�ำข้อมูลนั้น	

มาจัดน�ำเสนอแก่ผู้เกี่ยวข้องอย่างครบถ้วนในรูปแบบท่ีเข้าใจได้ง่ายเพื่อ	

มิให้ผู้เกี่ยวข้องต้องไปเสียเวลาหรือเสียค่าใช้จ่ายในการสืบค้นข้อมูลเอง 

นอกจากน้ี การใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีเพื่อท�ำให้ช่องทางในการรับฟัง	

ความคิดเห็น เช่น ช่องทางออนไลน์ มีความสะดวกและไม่มีค่าใช้จ่ายเป็น

อีกสิ่งหนึ่งที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบต้องค�ำนึงถึง และต้องพยายามมิให้	

เป็นการเพิ่มภาระแก่ผู้ต้องการมีส่วนร่วมกับกระบวนการปรึกษาหารือมาก	

จนเกินไป 

(6) ความรับผิดชอบต่อการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือ

ค�ำตอบท่ีได้รับผ่านการจัดกระบวนการปรึกษาหารือเป็นลายลักษณ์	

อักษรไม่ว่าจะโดยผ่านช่องทางออนไลน์ การประชุมร่วมกับผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยี 	

หรอืการเปิดเวทรีบัฟังความคิดเหน็สาธารณะ ต้องมกีารน�ำมาวิเคราะห์อย่าง

ละเอียดรอบคอบในลักษณะข้อมูลเชิงคุณภาพมากกว่าข้อมูลเชิงปริมาณ 	

และเพื่อที่จะแน่ใจได้ว่าการวิเคราะห์ข้อมูลความคิดเห็นมีความถูกต้อง 	

การพิจารณาว่าความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะต่างๆ เป็นความคิดเห็น	
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ส่วนบุคคลหรือเป็นความคิดเห็นของกลุ่ม/องค์กรท่ีผ่านการระดมความคิดเห็น	

ภายในมาก่อนแล้วเป็นเรื่องที่มองข้ามมิได้ นอกจากนี้ ในเอกสารประกอบ

การรับฟังความคิดเห็นจะต้องมีการระบุข้อมูลของผู้ท�ำหน้าที่หลักในการ

ตอบสนองต่อความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะต่างๆ อย่างชัดเจนไว้ตั้งแต่

ช่วงริเริ่มการจัดท�ำร่างกฎหมาย พร้อมแนบคู่มือปฏิบัติส�ำหรับการจัด

กระบวนการปรึกษาหารือให้ผู้เก่ียวข้องได้รับทราบเพื่อให้ผู้เข้ามีส่วนร่วม	

ในกระบวนการสามารถติดตามและช่วยตรวจสอบความถูกต้องครบถ้วน

ของการจัดกระบวนการปรึกษาหารืออีกทางหน่ึง ทั้งน้ี ในการจัดด�ำเนิน

กระบวนการปรึกษาหารือทุกครั้ง หน่วยงานผู้รับผิดชอบต้องแต่งต้ัง	

ผู้ประสานงานการปรึกษาหารือ (Consultation Coordinator) ขึ้นมาเพ่ือ	

รับค�ำวิจารณ์และข้อเสนอแนะต่อกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

ส�ำหรับน�ำไปปรับปรุงและพัฒนาการด�ำเนินการจัดกระบวนการให้ดียิ่งขึ้น 

ความรับผิดชอบต่อการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารืออีก

ประการหนึ่งคือการจัดท�ำรายงานสรุปผลการปรึกษาหารือ ในรายงาน	

ดังกล่าวต้องมีการสรุปความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะที่มีต่อค�ำถามแต่ละข้อ	

ที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือเป็นลายลักษณ์อักษรโดยอาจพิจารณา

น�ำความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะที่มีความส�ำคัญต่อการตัดสินใจมาแสดง

ประกอบด้วยก็ได้ องค์ประกอบท่ีส�ำคัญท่ีสุดอีกประการหนึ่งของรายงาน

คือการตัดสินใจของผู้รับผิดชอบจัดท�ำนโยบายหรือยกร่างกฎหมายท่ีมีต่อ

ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะที่ได้รับจากการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ

พร้อมเหตุผลประกอบ รายงานสรุปผลการจัดกระบวนการปรึกษาหารือนี้

ต้องมีการเผยแพร่ต่อสาธารณะอย่างกว้างขวางและจะต้องมีการแจ้งเตือน

ให้ผู้ที่ได้เข้าร่วมกระบวนการรับฟังความคิดเห็นทราบ 
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(7) ศักยภาพในการปรึกษาหารือ

นอกจากการแต่งตั้งผู้ประสานงานการปรึกษาหารือขึ้นมาแล้ว 

หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำร่างกฎหมายต้องขอค�ำปรึกษาจาก	

ผู้ประสานงานดังกล่าวต้ังแต่ช่วงวางแผนการจัดกระบวนการ ในขณะที่

หน่วยงานของรัฐบาลจะต้องมีส่วนเข้าไปช่วยติดตามตรวจสอบกระบวนการ

ให้มีความถูกต้อง สมบูรณ์ และสอดคล้องกับแนวทางที่ก�ำหนดไว้ในคู่มือ

ปฏิบัติส�ำหรับการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ ที่ส�ำคัญ บทเรียนและ

ประสบการณ์ที่เรียนรู้จากการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือแต่ละครั้ง

จะต้องมีการเผยแพร่เพื่อแบ่งปันให้หน่วยงานอื่นๆ ได้ร่วมเรียนรู้ไปด้วย

ในช ่วงสิบกว ่าป ี ท่ีผ ่านมาน้ี รัฐบาลอังกฤษมีการก�ำหนด	

องค์ประกอบที่จ�ำเป็นส�ำหรับการจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อ

ร่างกฎหมาย (ตาราง 4.1) และสนับสนุนให้หน่วยงานที่รับผิดชอบในการ

ยกร่างกฎหมายมีการกระตุ้นและหนุนเสริมให้ผู้เก่ียวข้องทุกฝ่ายเข้ามา	

มีส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างกฎหมายในทุกขั้นตอน หน่วยงานของรัฐ

จ�ำนวนมากได้จัดด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือเป็นลายลักษณ์อักษร

ตามแนวทางที่ก�ำหนดและแนะน�ำในคู่มือปฏิบัติส�ำหรับการจัดกระบวนการ

ปรึกษาหารือเป็นจ�ำนวนมากและมีตัวอย่างการด�ำเนินการที่ประสบ	

ผลส�ำเร็จมากมาย การด�ำเนินการของหน่วยงานที่ประสบความส�ำเร็จนั้น	

เกดิจากการออกแบบกระบวนการปรึกษาหารืออย่างเชือ่มโยงกบักระบวนการ

นิติบัญญัติของประเทศอังกฤษ ซึ่งแน่นอนว่าภายในกระบวนการนิติบัญญัติ

นั้นมีขั้นตอนที่จะต้องด�ำเนินการตั้งแต่ช่วงก่อนที่ร่างกฎหมายจะเข้าสู ่

กระบวนการพิจารณาของรัฐสภาไปจนถึงขั้นตอนเมื่อกฎหมายผ่าน	

การพิจารณาและน�ำไปบังคับใช้ 
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ตาราง 4.1 	 องค์ประกอบที่จ�ำเป ็นส�ำหรับการจัดท�ำรายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบต่อร่างกฎหมายของประเทศอังกฤษ

องค์ประกอบ ค�ำอธิบาย

เป้าประสงค์และ	
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น

การระบุเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของการจัดท�ำร่างกฎหมาย

ความเสี่ยง การประเมินความเสี่ยงของร่างกฎหมาย

ประโยชน์ การระบุเกี่ยวกับประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากทางเลือก
ต่างๆ (รวมถึงทางเลือกที่ระบุให้ “ไม่ต้องท�ำอะไร” ด้วย)

ต้นทุน การประเมินค่าใช้จ่ายทั้งทางตรงและทางอ้อม

การรักษาความสอดคล้อง การระบุทางเลือกในการด�ำเนินการ

ผลกระทบต่อธุรกิจ	
ขนาดเล็ก

การขอความปรึกษาจากกลุ่มธุรกิจขนาดเล็ก

การปรึกษาหารือ
สาธารณะ

การน�ำมุมมองของผู ้ได้รับผลกระทบมาพิจารณาและ
อภิปรายผลอย่างรอบด้านและชัดเจน

การติดตาม	
และประเมินผล

การจัดท�ำตัวชี้วัดส�ำหรับการติดตามและประเมินผล

ข้อเสนอแนะ สรุปและจัดท�ำข้อเสนอแนะต่อรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวข้องโดย
เฉพาะมุมมองต่างๆ ที่รวบรวมจากการจัดกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ

ที่มา: ปรับปรุงโดยผู้เขียนจาก National Audit Office (2001: 3) 
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ตวัอย่างทีน่่าสนใจตวัอย่างหนึง่ คอื กรณกีารรเิร่ิมผลกัดนักฎหมาย

ว่าด้วยการเปล่ียนแปลงทางภูมิอากาศ (climate change) ซ่ึงได้มีการริเริ่ม

ผลกัดนัการร่างกฎหมายตัง้แต่ต้น ค.ศ. 2005 โดยการจดักจิกรรมในรปูแบบ

ของการรณรงค์เพื่อสอบถามความต้องการของสาธารณะและผู้เก่ียวข้อง	

ในชื่อกิจกรรม “Big Ask Campaign” ท่ีจัดขึ้นโดยองค์กรพัฒนาเอกชนที่

มีช่ือว่า Friends of the Earth (FoE) ร่วมกับสมาชิกรัฐสภาจ�ำนวนหนึ่ง 

ต่อมา รัฐบาลโดยส�ำนักงานการเปลี่ยนแปลงทางภูมิอากาศ (Office of 

Climate Change: OCC) ได้จัดท�ำร่างกฎหมายว่าด้วยการเปลี่ยนแปลง

ทางภูมิอากาศขึ้นมาฉบับหน่ึงในช่วงเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 และ

ในระหว่างการจัดท�ำร่างกฎหมายดังกล่าวได้มีการจัดการประชุมพูดคุยกับ	

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกลุ่มต่างๆ โดยเฉพาะสภาอุตสาหกรรมแห่งสหราช

อาณาจกัรและกลุม่ Friends of the Earth ใช้เวลาในการจัดท�ำร่างกฎหมาย

ประมาณ 5 เดือน ก่อนที่จะน�ำร่างกฎหมายดังกล่าวไปจัดกระบวนการ

กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะอย่างเป็นทางการ ในช่วงเดือนมีนาคม 

ค.ศ. 2007 ถึงเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2007 รวมระยะเวลาประมาณ 4 เดือน 

(ราว 16 สัปดาห์ซึ่งใช้เวลามากกว่าข้อก�ำหนดขั้นต�่ำ 12 สัปดาห์ในคู่มือ

ปฏิบัติส�ำหรับการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ) 

นอกจากนี้ ในช่วงเวลาเดียวกันกับการจัดกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะ ร่างกฎหมายฉบับน้ียังได้ถูกน�ำเข้าสู่กระบวนการศึกษา

วิเคราะห์เบ้ืองต้น (pre-legislative scrutiny) โดยคณะอนุกรรมาธิการ

ของรัฐสภา 3 คณะ ประกอบด้วยคณะกรรมาธิการวิสามัญร่วมระหว่าง

สมาชิกรัฐสภาและผู้ตรวจประเมินความถูกต้อง คณะกรรมาธิการวิสามัญ

ด้านสิ่งแวดล้อม อาหาร และกิจการชนบท และผู้ตรวจการด้านสิ่งแวดล้อม 

ก่อนท่ีร่างกฎหมายฉบับปรับปรุงจะถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา

ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2007 และใช้เวลาพิจารณาประมาณ 1 ปีจนถึง
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วันที่กฎหมายได้รับความเห็นชอบและประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัต	ิ

ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงทางภูมิอากาศ (Climate Change Act 2008) 	

ในเดือนพฤศจิกายนของปีถัดมา 

กระบวนการรเิริม่และจดัท�ำพระราชบญัญตัว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลง

ทางภูมิอากาศที่สรุปมาข้างต้นแสดงให้เห็นว่ากระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะอย่างเป็นทางการ ซึ่งในกรณีนี้ใช้เวลาประมาณ 4 เดือนนั้น

เป็นขั้นตอนที่ส�ำคัญขั้นตอนหนึ่งของเส้นทางอันยาวนาน (มากกว่า 2 ปี) 	

ในการทีก่ฎหมายฉบับหนึง่จะได้รับการยอมรบัและเหน็ชอบให้มกีารประกาศ

ใช้ (ตาราง 4.2)
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ตาราง 4.2	 ตัวอย่างกระบวนการริเริ่มและจัดท�ำพระราชบัญญัต ิ

ว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงทางภูมิอากาศ (Climate Change 

Act 2008) ของประเทศอังกฤษ

ก่อนเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติ

กิจกรรม
รณรงค์เพื่อ
สอบถาม
ความเห็น
เกี่ยวกับการ
จัดท�ำร่าง
กฎหมาย 
(“Big Ask 
Campaign”)

จัดท�ำร่าง
กฎหมาย

กระบวนการ
ปรึกษาหารือ
สาธารณะ 
[อย่างเป็น
ทางการ]

การพิจารณาของรัฐสภา

การศึกษา
วิเคราะห์
เบื้องต้น 	
(pre-
legislative 
scrutiny) 
โดยคณะอนุ
กรรมาธิการ
ของรัฐสภา

ร่าง
กฎหมาย
เข้าสู่การ
พิจารณา
ของวุฒิสภา

ร่าง
กฎหมาย
เข้าสู่การ
พิจารณา
ของสภา	
ผู้แทน
ราษฎร

ร่างกฎหมาย
ผ่านความ
เห็นชอบ
และประกาศ
ใช้เป็นพระ
ราชบัญญัติ 
(Climate 
Change 
Act)

ทีม่า: ปรับปรงุโดยผูเ้ขยีนจาก Maciejewski Scheer and Höppner (2010: 262)

พฤษภาคม	
2005

พฤศจิกายน	
2006 
-
มีนาคม
2007

มีนาคม
- 
มิถุนายน
2007

พฤศจิกายน	
2007

เมษายน	
2008

พฤศจิกายน	
2008
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ในช่วงการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการ 

ส�ำนักงานการเปล่ียนแปลงทางภูมิอากาศในฐานะหน่วยงานผู้รับผิดชอบจัดท�ำ	

ร่างกฎหมายท�ำการวิเคราะห์กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและเลือกใช้วิธีการ	

เข้าถงึกลุม่เป้าหมายดงักล่าวอย่างหลากหลาย ได้แก่ การรบัฟังความคดิเหน็

โดยการส่งเอกสารทางอีเมลหรือไปรษณย์ี การประชุมกลุม่ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี 	

การเปิดเว็บไซต์รับฟังความคิดเห็น การน�ำเสนอข้อมูลผ่านสื่อมวลชน 	

การสือ่สารผ่านสือ่สิง่พมิพ์ การปรกึษาหารือผ่านองค์กรตวัแทนผลประโยชน์ 

และการจัดเวทีปรึกษาสาธารณะ (Citizen’s Summit) การเลือกใช้วิธีการ

ปรึกษาหารือเหล่าน้ีสามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายได้ทั้งในภาพกว้างและ

เจาะจงรายกลุ่ม/องค์กรผ่านการประชาสัมพันธ์ให้ทราบและการเชื้อเชิญ

เป็นรายบุคคลตามความเหมาะสม (ตาราง 4.3) 
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ตาราง 4.3 	 ยทุธวธิขีองส�ำนกังานการเปลีย่นแปลงทางภมูอิากาศในการ

รับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายว่าด้วยการเปลี่ยนแปลง

ทางภูมิอากาศ

วิธีการปรึกษาหารือ กลุ่มเป้าหมาย วิธีการเข้าถึง 
กลุ่มเป้าหมาย

ส่งเอกสารทางอีเมล
หรือไปรษณีย์

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ประมาณ 1,600 คน 	
ที่ได้จากการจัดท�ำ	
บัญชีรายชื่อ

เชิญแบบเจาะจง

ประชุมกลุ่มผู้มี	
ส่วนได้ส่วนเสีย

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก เชิญแบบเจาะจง

เว็บไซต์ ผู้สนใจทุกคน ประชาสัมพันธ์ให้ทราบ

การน�ำเสนอผ่าน
ส่ือมวลชน

ผู้คนในสังคมวงกว้างที่
เป็นผู้ชมหรือผู้ติดตาม
ข่าวสารผ่านสื่อรูปแบบ
ต่างๆ 

ประชาสัมพันธ์ให้ทราบ

การส่ือสารผ่าน	
ส่ือสิ่งพิมพ์

ผู้คนในสังคมวงกว้าง
ที่เข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ผ่านสิ่งพิมพ์

ประชาสัมพันธ์ให้ทราบ

การปรึกษาหารือ	
ผ่านองค์กรตัวแทน	
ผลประโยชน์

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ่ง
เป็นสมาชิกขององค์กร
นั้นๆ

ประชาสัมพันธ์ให้ทราบ

เวทีปรึกษาสาธารณะ 
(Citizen’s Summit)

ตัวแทนประชาชนที่ได้
จากการสุ่มตัวอย่าง
จ�ำนวน 152 คน

เชิญแบบเจาะจง

ที่มา: Maciejewski Scheer and Höppner (2010: 266)
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ปัจจุบัน รัฐบาลอังกฤษได้ก�ำหนดหลักการส�ำคัญ 11 ประการท่ี

หน่วยงานฝ่ายบรหิารต้องยดึถอืปฏบิตัใินการจดัท�ำกระบวนการปรกึษาหารอื

สาธารณะ (Government of the United Kingdom, 2016: 1-2) ดังนี้

1. การปรึกษาหารือสาธารณะต้องมีความละเอียด ชัดเจน 	

และได้ใจความ เป็นการปรึกษาหารือสาธารณะที่ควรใช้ภาษาที่เข้าใจง่าย 	

หลีกเลี่ยงการใช้ตัวย่อ นอกจากนี้ ค�ำถามต้องมีกรอบที่ชัดเจนทั้งด้านเนื้อหา

และปริมาณ หลีกเลี่ยงการใช้เอกสารประกอบจ�ำนวนมาก ควรสรุปเนื้อหา

ให้สามารถท�ำความเข้าใจได้ง่าย

2. การปรึกษาหารือสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจน ควร

ด�ำเนินการในลักษณะภาพรวมที่เป็นการด�ำเนินการเชิงนโยบาย ไม่ใช่	

การถามเป็นหัวข้อเล็กๆ เพียงเพือ่ให้ได้ข้อมลูเป็นส่วนๆ และไม่ควรด�ำเนนิการ	

ปรึกษาหารือสาธารณะหากเรื่องนั้นๆ ได้ข้อยุติแล้ว

3. การปรึกษาหารือสาธารณะต้องมีเนื้อหาที่ครบถ้วน ในการ	

ปรึกษาหารือสาธารณะต้องเตรียมข้อมูลให้ครบทุกประเด็นที่ได ้รับ	

การก�ำหนดไว้ โดยต้องรวบรวมข้อมูลในลักษณะของต้นทุนความคุ้มค่า 

เพื่อประโยชน์ในการวิเคราะห์เน้ือหาในส่วนที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	

ค�ำถามในเรื่องท่ีอาจส่งผลต่อภาคธุรกิจ

4. การปรึกษาหารือสาธารณะเป็นเครื่องมือในการเช่ือมโยง

ข้อมูล การปรึกษาหารือสาธารณะเป็นการรวบรวมข้อมูล “ที่อยู่ระหว่าง

การด�ำเนินการ” ดังนั้น ข้อมูลที่รวบรวมจึงมีลักษณะที่มีทั้งเป็นทางการ

และไม่เป็นทางการ โดยช่องทางการได้มาซึ่งองค์ความรู้มาจากทั้งระบบ

อิเล็กทรอนิกส์และการเสาะแสวงหาจากบุคคล
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5. การปรึกษาหารือสาธารณะควรจัดขึ้นในระยะเวลาที่เหมาะสม 	

หากใช้เวลามากจนเกินไปย่อมไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในเชิงนโยบาย 	

เพราะข้อมูลมีการเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลาและตัวแปรที่ก�ำหนดไว ้	

ขณะเดียวกันหากใช้ระยะเวลาที่น้อยเกินไปย่อมส่งผลต่อการพิจารณาที่

เป็นไปอย่างรวบรัด ซึ่งจะลดทอนคุณภาพของค�ำตอบที่พึงได้รับ

6. การปรึกษาหารือสาธารณะควรมกีารก�ำหนดเป้าหมาย เนือ่งจาก

กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในเรื่องใดๆ แม้จะเป็นกลุ่มเดียวกันแต่ก็มีจ�ำนวน	

ค่อนข้างมากและมีความหลากหลายปะปนอยู่ ดังนั้น การก�ำหนดเป้าหมาย

ที่มีความชัดเจนเฉพาะกลุ่มจึงเป็นเรื่องที่จ�ำเป็น และต้องค�ำนึงถึงการเข้ามา	

มีส่วนร่วมในการปรึกษาหารือของกลุ่มเป้าหมายแต่ละกลุ่มที่ก�ำหนดไว้

7. การปรกึษาหารอืสาธารณะควรค�ำนงึถงึผูเ้ข้าร่วมในการปรกึษา

หารือ ควรมีแนวทางที่เหมาะสมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย การปรึกษาหารือ

สาธารณะอาจต้องใช้ระยะเวลา เช่น เม่ือการปรึกษาหารือสาธารณะจัดขึ้น	

ในช่วงเวลาท่ีเป็นวันหยุด ควรพิจารณาถึงผลกระทบที่อาจมีผลต่อ	

การปรึกษาหารือสาธารณะ

8. การปรึกษาหารือสาธารณะควรได้รับข้อยุติก่อนที่จะเผยแพร่ 

ควรสรุปแนวทางที่ได้รับจากการปรึกษาหารือสาธารณะจนได้ข้อยุติจาก	

ทุกฝ่ายก่อนที่จะเผยแพร่ต่อสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีเป็นการ

ปรึกษาหารือสาธารณะเพ่ือแสวงหาข้อมูลเพื่อน�ำมาประกอบการก�ำหนด

นโยบายที่เป็นเรื่องใหม ่

9. การปรึกษาหารือสาธารณะควรด�ำเนินการอย่างละเอียด	

ครบถ้วน ควรเผยแพร่ค�ำตอบของรัฐบาลต่อผลการปรึกษาหารือสาธารณะ

บนหน้าเว็บไซต์เดียวกันกับเว็บไซต์เผยแพร่ข้อมูล โดยต้องสร้างความม่ันใจ	

และความชัดเจนว่ารัฐบาลจะมีค�ำตอบต่อผลการปรึกษาหารือเม่ือใด 	
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ผลการปรึกษาหารือสาธารณะจ�ำนวนเท่าไรและเรื่องใดบ้างท่ีรัฐบาลได้รับ

จากผู้ให้ค�ำปรึกษา และประเด็นที่ได้รับมานั้นส่งผลอย่างไรต่อนโยบายท่ี

ก�ำลังพิจารณากันอยู ่

10. ค�ำตอบของรฐับาลต่อการปรกึษาหารอืสาธารณะควรเผยแพร่	

ในระยะเวลาที่เหมาะสม ควรมีการเผยแพร่ผลลัพธ์ของการปรึกษาหารือ

สาธารณะภายใน 12 สัปดาห์ หรือมีการอธิบายเหตุผลกรณีไม่สามารถ	

เผยแพร่ผลลัพธ์ได้ภายในระยะเวลาดังกล่าว

11. การปรึกษาหารือสาธารณะโดยท่ัวไปจะไม่ริเร่ิมด�ำเนินการ

ในช่วงเวลาที่มีการเลือกตั้งทั้งในระดับท้องถ่ินและระดับชาติ ยกเว้นกรณี	

มีสถานการณ์พิเศษที่ท�ำให้การปรึกษาหารือสาธารณะเป็นสิ่งจ�ำเป็น	

อย่างเร่งด่วน ให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบขอค�ำแนะน�ำจากหน่วยงาน

ด้านจริยธรรมและความเหมาะสม (the Propriety and Ethics team) 

ของส�ำนักนายกรัฐมนตรี

จากที่กล่าวมา อาจสรุปได้ว่า จุดเด่นของกระบวนการปรึกษา

หารือสาธารณะของอังกฤษคือการให้ความส�ำคัญกับหลักความรับผิดชอบ 

(responsibility) และส�ำนึกรับผิดชอบ (accountability) ผ่านการก�ำหนด

เกณฑ์มาตรฐานโดยการออกคู่มือปฏิบัติและวางหลักการส�ำคัญส�ำหรับ	

การด�ำเนินการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ย่ิงไปกว่านั้น เพื่อให้หลักการ	

และแนวปฏิบัติดังกล่าวถูกน�ำไปใช้อย่างถูกต้องและติดตามตรวจสอบได้ 

การก�ำหนดให้การด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือของหน่วยงานต้องมี	

การแต่งตัง้ผูป้ระสานงานกระบวนการปรกึษาหารอือย่างเป็นทางการและแจ้ง	

ให้สาธารณะรับทราบอย่างทัว่ถึงยงัมส่ีวนส�ำคญัในการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วม	

ของประชาชนที่มิได้จ�ำกัดเฉพาะการมีส่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็น
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ต่อร่างกฎหมายเท่านั้น แต่ยังเป็นการมีส่วนร่วมในการสังเกต ติดตาม 

และเสนอแนะเพื่อพัฒนากระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะให้ดียิ่งขึ้นอีก	

ทางหนึ่งด้วย (ตาราง 4.4) นอกจากน้ี กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

ของอังกฤษยังเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นอย่างเช่ือมโยงกับกระบวนการ	

ประชาธิปไตยอื่นๆ โดยเฉพาะกระบวนการริเริ่มผลักดันร่างกฎหมายของ

ภาคประชาชนและกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา ในความหมายนี ้	

การปรกึษาหารอืสาธารณะขององักฤษจงึมไิด้มีความหมายเพยีงขัน้ตอนหนึง่

ในการจัดท�ำกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐเท่านั้น แต่ยังเป็นกระบวนการ	

ประชาธิปไตยที่เชื่อมโยงการแสดงออกซึ่งอ�ำนาจโดยการมีส่วนร่วมทาง	

การเมืองโดยตรงของประชาชนเข้ากับการมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่าน

ระบบตัวแทนได้อย่างลงตัว
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ตาราง 4.4	 สรุปข้ันตอนหลักและแนวทางในการด�ำเนินกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะของอังกฤษ

ขั้นตอนหลัก แนวทางในการด�ำเนินการ

1. การปรึกษาหารือแบบ
ไม่เป็นทางการ

• จัดท�ำร่างกฎหมาย โดยมีการประชุมรับฟังความคิดเห็น	
จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักและหน่วยงาน/องค์กรที่
เกี่ยวข้อง

2. การปรึกษาหารืออย่าง
เป็นทางการ (ลายลักษณ์
อักษร)
   2.1 การเตรียมการ

   2.2 การด�ำเนิน   	
        กระบวนการ	
        ปรึกษาหารือ

• ก�ำหนดวัตถุประสงค์และกลุ่มเป้าหมายของการปรึกษา
หารือ
• เตรียมข้อมูลส�ำหรับการปรึกษาหารือ ได้แก่
  o ร่างกฎหมาย
  o ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง
  o ประเด็นค�ำถามที่ต้องการขอความคิดเห็น
• ก�ำหนดช่วงเวลาในการปรกึษาหารอืสาธารณะทีเ่หมาะสม 	
(อย่างน้อย 12 สัปดาห์)

• จัดกระบวนการปรกึษาหารอืโดยอาศยัช่องทางการได้มา
ซึ่งความคิดเห็นและข้อเสนอแนะทั้งระบบอิเล็กทรอนิกส์
และการเสาะแสวงหาจากบุคคลท่ีเหมาะสมกับผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม เช่น
  o เว็บไซต์
  o ส่งจดหมายไปยงัหน่วยงาน/บคุคลเพ่ือขอรบัค�ำปรกึษา
  o จดัเวทสีาธารณะโดยการเชญิตวัแทนผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	
เข้าร่วม
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ขั้นตอนหลัก แนวทางในการด�ำเนินการ

   2.3 การสรุปและ	
        รายงานผล

   2.4 การประเมินผล

• สรุปแนวทางทีไ่ด้รับจากการปรกึษาหารอืสาธารณะจนได้	
ข้อยุติจากทุกฝ่ายก่อนที่จะเผยแพร่ต่อสาธารณะ 
• เผยแพร่ค�ำตอบของรัฐบาลต่อผลการปรึกษาหารือ
สาธารณะบนหน้าเว็บไซต์เดียวกันกับเว็บไซต์เผยแพร่
ข้อมูลภายใน 12 สัปดาห์ (หรือมีการอธิบายเหตุผลกรณี
ไม่สามารถเผยแพร่ผลลัพธ์ได้ภายในระยะเวลาดังกล่าว) 
โดยระบุเนื้อหาที่ชัดเจนในประเด็นต่อไปนี้
  o จ�ำนวนความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะที่ได้รับ
  o ประเด็นต่างๆ ที่ได้รับจากผู้ให้ค�ำปรึกษา 
  o ผลของความคิดเหน็หรอืข้อเสนอแนะในแต่ละประเด็น
ที่มีต่อนโยบาย/ข้อกฎหมายที่ก�ำลังพิจารณากันอยู่
• แจ้งเตอืนให้ผูท้ีไ่ด้เข้าร่วมกระบวนการรับฟังความคดิเหน็	
ได้รับทราบถึงการเผยแพร่รายงานฯ

• แต่งตั้งผู้ประสานงานการปรึกษาหารือ (Consultation 	
Coordinator) เพ่ือท�ำหน้าที่รับค�ำวิจารณ์และข้อเสนอ
แนะต่อกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะและน�ำ	
ค�ำวิจารณ์และข้อเสนอแนะดังกล่าวไปปรับปรุงและ
พัฒนาการด�ำเนินการจัดกระบวนการให้ดียิ่งขึ้น

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน

01-142 PublicConsult_ok.indd   102 22/6/2562 BE   17:26



การปรึกษาหารือสาธารณะ (Public Consultation) : แนวคิด ประสบการณ์  
และข้อเสนอรูปแบบสำ�หรับการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 103

บทที่ 5
การปรึกษาหารือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดท�ำ

กฎหมายที่ดีของประเทศสหรัฐอเมริกา

การปรึกษาหารือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดท�ำกฎหมายของ

สหรัฐอเมริกาใช้วิธีการที่เรียกว่า “การแจ้งให้ทราบและฟังความเห็นจาก

สาธารณะ (public notice-and-comment)” ระบบแบบน้ีของสหรฐัอเมรกิา

นับว่ามีชือ่เสยีงในฐานะทีเ่ป็นระบบการรบัฟังความเหน็ต่อการจดัท�ำกฎหมาย

ท่ีเปิดกว้างและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถเข้าถึงได้ ทั้งน้ี ระบบการรับฟัง

ความคิดเห็นของสหรัฐอเมริกาถูกเขียนรับรองไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย 	

วธิปีฏิบตัริาชการทางปกครอง ค.ศ. 1946 (1946 Administrative Procedure 	

Act: APA) กฎหมายน้ีรับรองสิทธิของประชาชนที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมกับ

กระบวนการออกกฎหมายของรัฐบาลกลาง (federal government) และ

บังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐทุกประเภทโดยไม่มีข้อยกเว้น โดยกฎหมายนี้

ได้วางมาตรฐานขั้นต�่ำของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต่อการออก

กฎหมายของรัฐบาลเอาไว้ (Rodrigo and Amo, 2006: 3) 
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ในปัจจุบัน การรับฟังความเห็นต่อการจัดท�ำกฎหมายในรูปแบบ

การแจ้งให้ทราบและฟังความเหน็จากสาธารณะของสหรฐัอเมรกิาด�ำเนนิการ	

ผ่านช่องทางออนไลน์ (online) โดยรัฐบาลมีการจัดท�ำเว็บไซต์ขึ้นมาชื่อ 

regulation.gov ตั้งแต่ปี ค.ศ. 2002 ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายรัฐบาล

อิเล็กทรอนิกส์ (E-Government Act of 2002) กฎหมายดังกล่าวก�ำหนด

กระบวนการขั้นตอนในการรับฟังความเห็นต่อการจัดท�ำกฎหมาย (Rodrigo 

and Amo, 2006: 4) ดังนี้

ขั้นตอนที่ 1 การเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะ

เมื่อหน่วยงานของรัฐต้องการจะออกกฎหมายใหม่หรือแก้ไข

กฎหมายที่ใช้อยู่เดิม หน่วยงานรัฐต้องเผยแพร่ “ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมาย

ที่เสนอ” หรือ Notice of Proposed Rulemaking (NPRM) ลงในวารสาร 

Federal Register ซึ่งเป็นวารสารที่รวบรวมกฎหมายและร่างกฎหมาย

ที่จัดท�ำโดยหน่วยงานรัฐ (ภาพ 5.1) และบนเว็บไซต์ Regulations.

gov เป็นขั้นตอนแรก (ภาพ 5.2) โดยเอกสารดังกล่าวต้องประกอบด้วย 	

ร่างกฎหมายและข้อมูลประกอบการจัดท�ำร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ข้อมูล

ดังกล่าวต้องแสดงให้เห็นโดยชัดแจ้งว่า ข้อเสนอต่างๆ ของหน่วยงานรัฐใน

ร่างกฎหมายท่ียกร่างข้ึนมานั้นอาศัยหลักฐานอะไร โดยต้องมีการอ้างอิง	

งานศึกษาที่ส�ำคัญๆ เก่ียวกับร่างกฎหมายใหม่ที่เสนอ และมีค�ำอธิบายท่ี

เข้าใจง่ายไม่ใช่การอธิบายแบบภาษากฎหมายเก่ียวกับเหตุผลที่ต้องเสนอ	

ร่างกฎหมายดังกล่าวข้ึนมา ข้อมูลที่เผยแพร่ต่อสาธารณะเหล่านี้ต้องมี

ลักษณะเฉพาะเจาะจงเพื่อให้สาธารณชนสามารถน�ำไปพิจารณาต่อได้	

อย่างถูกต้องและตรงประเด็น นอกจากน้ี หลักการส�ำคัญประการหนึ่งของ

ระบบการรับฟังความคิดเห็นของสหรัฐอเมริกาคือการเข้าถึงได้ กล่าวคือ 	
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ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะต้องเข้าถึงร่างกฎหมายใหม่ที่ถูกเสนอทั้งหมดได้โดย

ง่ายและรวดเร็ว เว็บไซต์ Regulations.gov จึงได้พัฒนาระบบการแจ้งเตือน

ทางอีเมลเกี่ยวกับร่างกฎหมายท่ีมีการเสนอเข้ามาเอาไว้ด้วย

	   ท่ีมา: Federal Register (2017a)

ภาพ 5.1

ตัวอย่างการตีพิมพ์เผยแพร่ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมายท่ีเสนอ 

(NPRM) ในวารสาร Federal Register
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 	 	 ที่มา: Federal Register (2017b)

ภาพ 5.2

ตัวอย่างการเผยแพร่ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมายที่เสนอ (NPRM) 

ในเว็บไซต์ Regulations.gov

นอกจากการด�ำเนินการตามขั้นตอนของกระบวนการเผยแพร	่

ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมาย (NPRM) ท่ีเสนอดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว 	

หน่วยงานผู้รับผิดชอบอาจเลือกเผยแพร่ข้อสังเกตล่วงหน้าต่อร่างกฎหมาย 

(Advance Notice of Proposed Rulemaking: ANPRM) เพื่อรับฟัง	

ความคดิเหน็จากสาธารณะก่อนท่ีจะน�ำเสนอร่างกฎหมายกไ็ด้ อย่างไรกต็าม 

จากสถิติท่ีผ่านมาพบว่าหน่วยงานผู้รับผิดชอบท่ีเลือกด�ำเนินการตามแนวทางน้ี	

มีประมาณร้อยละ 5-6 ของร่างกฎหมายทั้งหมดเท่านั้น
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ขั้นตอนที่สอง การปรึกษาหารือและรับฟังความเห็นจาก

สาธารณะ

การปรึกษาหารือและรับฟังความเห็นจากสาธารณะเป็นขั้นตอน

การรับฟังความคิดเห็นที่ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียสามารถแสดงความคิดเห็น

และข้อเสนอแนะต่อข้อเสนอของหน่วยงานรัฐในร่างกฎหมายที่ยกร่างขึ้น

มาได้ ผ่านช่องทางเว็บไซต์ Regulations.gov โดยไม่มีข้อก�ำหนดให้ผู้ที่

ต้องการแสดงความคิดเห็นต้องลงทะเบียนเพื่อที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมใน

กระบวนการดังกล่าวแต่อย่างใด นอกจากนี้ ช่วงเวลาของการเปิดรับฟัง

ความคิดเห็นและขั้นตอนต่างๆ จะมีการเปิดเผยต่อผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายให้

เข้าใจกันอย่างชัดเจนก่อนเริ่มกระบวนการ ซึ่งโดยทั่วไปช่วงเวลาท่ีเปิดให้

มีการแสดงความคิดเห็นจะอยู่ระหว่าง 30 ถึง 60 วัน อย่างไรก็ตาม เป็น

ดุลยพินิจของหน่วยงานรัฐผู้รับผิดชอบท่ีจะก�ำหนดช่วงเวลาไว้นานกว่าน้ัน

ก็ได้ และด้วยเหตุที่ประชาชนอาจจะไม่สามารถเข้าถึงอินเทอร์เน็ตได้ทุกคน 

กระบวนการปรึกษาหารือและรับฟังความเห็นจากสาธารณะในขั้นตอนนี้

จะเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถส่งความคิดเห็นทางไปรษณีย์หรือทาง

อีเมลเป็นอีกช่องทางหนึ่ง

กระบวนการปรึกษาหารือและรับฟังความเห็นจากสาธารณะ

ของสหรัฐอเมริกาน้ีถือเป็นภาพสะท้อนที่ชัดเจนถึงความเป็นประชาธิปไตย 

โดยยังมีวิธีการเปิดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมกับหน่วยงานของรัฐแบบอื่นๆ 

ได้อีกหลายช่องทาง เช่น ในทางปฏิบัติ นอกจากการรับฟังความคิดเห็น

จากสาธารณะผ่านเว็บไซต์ Regulations.gov หน่วยงานรัฐที่ต้องการจะ

ออกกฎหมายใหม่หรือแก้ไขกฎหมายที่ใช้อยู่เดิมจะจัดเวทีประชาพิจารณ์ 	

(public hearing) ข้ึนในช่วงเวลาเดียวกัน ประชาชนผู้ที่สนใจในประเด็น

ต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัร่างกฎหมายยงัสามารถส่งความคดิเหน็หรอืข้อเสนอแนะ	

ในรูปเอกสารหรือส่งข้อมูลเข้าไปยังหน่วยงานผู้รับผิดชอบได้ตลอดเวลา 	
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นอกจากนี้ ในกระบวนการท�ำประชาพิจารณ์ หน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะ

หน่วยงานด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมมักจะจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการ 

และจัดเวทีชี้แจงข้อมูลเพ่ือให้สาธารณชนเข้าถึงข้อมูลได้มากขึ้นควบคู่กัน

ไปด้วย

ขั้นตอนที่ 3 การเผยแพร่กฎหมาย

ภายหลังเสร็จสิ้นกระบวนการรับฟังความคิดเห็นแล้ว กฎหมาย

ฉบับสุดท้ายท่ีผ่านการพิจารณาแล้วจะถูกน�ำขึ้นเผยแพร่ใน Federal 	

Register ซึ่งโดยปกติจะใช้เวลา 30-60 วัน ก่อนที่กฎหมายจะมีผลบังคับใช้

จริง ข้อมูลส�ำคัญที่น�ำขึ้นเผยแพร่ในข้ันตอนนี้ ประกอบด้วย กฎหมายท่ีผ่าน

การพิจารณา สรุปประเด็นท่ีได้จากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

และค�ำปรารภซ่ึงเป็นส่วนประกอบส�ำคัญของกฎหมายทุกฉบับท่ีมีข้อความ

ระบุอย่างชัดเจนว่า หน่วยงานของรัฐได้น�ำข้อเสนอแนะและข้อห่วงกังวล

ของประชาชนที่ได้จากกระบวนการปรึกษาหารือและรับฟังความเห็นมา

ปรับใช้หรือไม่ อย่างไร และปรากฏหลักฐานอยู่ในส่วนใดของกฎหมายที่

ผ่านการพิจารณา

นับตั้งแต่สหรัฐอเมริกาได้จัดท�ำเว็บไซต์ Regulations.gov เพื่อ

เป็นช่องทางในการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายเป็นต้นมา พบว่า 	

มีร่างกฎหมายที่หน่วยงานภาครัฐจัดท�ำเพื่อรับฟังความคิดเห็นโดยเฉลี่ย	

ปีละประมาณ 8,000 ฉบับ โดยร่างกฎหมายที่มีผู้เข้ามาแสดงความคิดเห็น

ผ่านช่องทางของเว็บไซต์มากท่ีสุด 5 อันดับแรก ได้แก่

อันดับท่ี 1 	 Review of Certain National Monuments 	

Established Since 1996; Notice of Opportunity 	

for Public มีผู ้เข้ามาแสดงความคิดเห็นทั้งสิ้น 

782,468 ครั้ง
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อันดับท่ี 2 	 Requests for Information: Defining and 	

Delimiting the Exemptions for Executive, 	

Administrative, Professional, Outside Sales 

and Computer Employees มีผู ้เข้ามาแสดง	

ความคิดเห็นทั้งสิ้น 140,607 ครั้ง

อันดับท่ี 3 	 FRN_Review of Monuments and NMS 	

Expansions_82 FR 28827 มีผู ้ เข ้ามาแสดง	

ความคิดเห็นทั้งสิ้น 97,962 ครั้ง

อันดับท่ี 4 	 Evaluation of Existing Regulations มีผู้เข้ามา

แสดงความคิดเห็นทั้งสิ้น 60,190 ครั้ง

อันดับท่ี 5 	 Requests for Information: Preparation of 

2019-2024 National Outer Continental Shelf 

Oil and Gas Leasing Program มีผู้เข้ามาแสดง

ความคิดเห็นทั้งสิ้น 51,501 ครั้ง

หลังจากที่ได้มีการน�ำกฎหมายที่ได้ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา	

เผยแพร่ใน Federal Register แล้ว การตรวจสอบความถูกต้องของ

กระบวนการและเน้ือหาของกฎหมายยงัสามารถด�ำเนนิการได้ โดยประชาชน 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และกลุ่มผลประโยชน์ที่อาจได้รับความเสียหายจาก

กฎหมายที่ประกาศใช้ ร้องขอต่อศาลเพ่ือให้มีการพิจารณาว่ากฎหมาย	

ดังกล่าวขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ หรือมีขอบเขตการบังคับใช้เกินกว่าอ�ำนาจ

ของหน่วยงานที่ออกกฎหมายหรือไม่ หรือด�ำเนินการไม่ถูกต้องตามขั้นตอน

ของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นหรือไม่ หรือเป็นการออกกฎหมายโดย

พลการ ตามอ�ำเภอใจ หรือละเมิดหลักการใช้ดุลยพินิจหรือไม่ หากศาล

พจิารณาแล้วเหน็ว่ามคีวามไม่ถกูต้องทัง้หมดหรอืบางส่วน กฎหมายดงักล่าว	
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จะถูกส่งกลบัไปยงัหน่วยงานผู้รบัผิดชอบเพ่ือด�ำเนนิการปรบัปรงุแก้ไขโดยวธิี

การต่างๆ เช่น จัดท�ำกระบวนการเผยแพร่ข้อสงัเกตต่อร่างกฎหมาย (NPRM) 

เพื่อรับฟังความคิดเห็นสาธารณะใหม่ จัดท�ำและเผยแพร่ค�ำปรารภหรือ	

ค�ำอธิบายต่างๆ เกี่ยวกับการตัดสินใจในการจัดท�ำกฎหมายใหม่ หรือเริ่มต้น	

กระบวนการจัดท�ำกฎหมายใหม่ตั้งแต่ต้น ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับความหนักเบา	

ของข้อผิดพลาดหรือความไม่ถูกต้องท่ีศาลมีค�ำวินิจฉัย12

จุดเด่นของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายผ่าน

เวบ็ไซต์ Regulations.gov ของสหรฐัอเมริกา คือ การเป็นช่องทางท่ีเปิดกว้าง	

ส�ำหรับผู้สนใจทุกฝ่ายสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นได้	

โดยไม่ต้องลงทะเบียนและภายในกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน ข้อมูลเก่ียวกับ

ร่างกฎหมายได้รบัการเผยแพร่ออกไปอย่างกว้างขวางและเข้าถงึได้โดยทกุคน	

ที่เข้าถึงอินเตอร์เน็ตได้ โดยท่ีข้อมูลเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่มีการเผยแพร่

ดังกล่าวจัดท�ำขึ้นด้วยภาษาที่เข้าใจได้เป็นการทั่วไป มีค�ำอธิบายและมีการ

อ้างอิงข้อมูลท่ีเกี่ยวข้องอย่างรอบด้านเป็นระบบ ท�ำให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	

ที่มิได้อยู่ในแวดวงหรือเกาะติดประเด็นปัญหาในร่างกฎหมายอย่างใกล้ชิด

สามารถท�ำความเข้าใจและร่วมให้ความเห็นได้ โดยในส่วนของวิธีการออก

ความคิดเห็นนั้นได้อาศัยรูปแบบที่ไม่ยุ่งยาก ผู้ต้องการแสดงความคิดเห็น	

ไม่ต้องเสยีเวลาในการตอบค�ำถามในลกัษณะของการตอบแบบสอบถาม และ

ไม่จ�ำเป็นต้องอ้างอิงข้อมูลหรือค้นหาหลักฐานที่น่าเชื่อถือมาใช้ประกอบการ

แสดงความคิดเห็นแต่อย่างใด การพิจารณาความถูกต้องของข้อมูลจะเป็น

หน้าทีข่องหน่วยงานผู้รบัผิดชอบจดัท�ำร่างกฎหมาย นอกจากนี ้การเผยแพร่

ผลการรับฟังความคิดเห็นและค�ำอธิบายเกี่ยวกับการน�ำความคิดเห็นและ	

12	 ดูเพิ่มเติมเกี่ยวกับกระบวนการจัดทำ�กฎหมายของสหรัฐอเมริกาได้ใน Office of the 
Federal Register (2011)
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ข้อเสนอแนะไปใช้ประโยชน์ในการปรับปรุงร่างกฎหมายท�ำให้กระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นมีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบและยืนยันได้ว่า	

การตัดสินใจในขั้นสุดท้ายได้วางอยู่บนฐานคิดท่ีผ่านการน�ำความคิดเห็น

และข้อเสนอแนะท่ีได้รับมาไตร่ตรองอย่างครบถ้วนแล้ว (OECD 2016: 

3) อย่างไรก็ตาม จุดอ่อนของกระบวนการที่เปิดกว้างดังกล่าวคือภาระของ

หน่วยงานผู้รับผิดชอบการยกร่างกฎหมายในการตอบสนองต่อความคิดเห็น

และข้อเสนอแนะต่างๆ ซึ่งมีเป็นจ�ำนวนมาก และเม่ือรวมเข้ากับสิทธิของ

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงในการยื่นค�ำคัดค้านร่างกฎหมายต่อศาลท�ำให้

การจัดท�ำกฎหมายแต่ละฉบับต้องใช้เวลาค่อนข้างยาวนาน (ตาราง 5.1)

ตาราง 5.1	 สรุปข้ันตอนหลักและแนวทางในการด�ำเนินกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะของสหรัฐอเมริกา

ขั้นตอนหลัก แนวทางในการด�ำเนินการ

1. การเตรียมการก่อน	
การรับฟังความคิดเห็น

• จัดท�ำร่างกฎหมายและข้อมูลประกอบการจัดท�ำร่าง
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง

• ประชาสัมพันธ์ช่วงเวลาของการเปิดรับฟังความคิดเห็น	
และข้ันตอนต่างๆ ให้ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายเข้าใจกันอย่าง
ชัดเจนก่อนเริ่มกระบวนการ (โดยท่ัวไปอยู่ระหว่าง 30 
ถึง 60 วัน)

*หมายเหตุ หน่วยงานที่ต้องการจัดท�ำกฎหมายอาจเลือก
เผยแพร่ข้อสังเกตล่วงหน้าต่อร่างกฎหมาย (Advance 
Notice of Proposed Rulemaking: ANPRM) เพื่อรับ
ฟังความคิดเห็นจากสาธารณะก่อนจัดท�ำและเผยแพร่
ร่างกฎหมายก็ได้
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ขั้นตอนหลัก แนวทางในการด�ำเนินการ

2. การด�ำเนินกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ

• เผยแพร่ “ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมายที่เสนอ” หรือ 	
Notice of Proposed Rulemaking (NPRM) ลง
ในวารสาร Federal Register และบนเว็บไซต ์	
Regulations.gov 

• เปิดให้ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีแสดงความคดิเหน็และข้อเสนอ
แนะต่อข้อเสนอของหน่วยงานรัฐในร่างกฎหมายที่ยกร่าง
ขึน้มา ผ่านช่องทางเวบ็ไซต์ Regulations.gov โดยไม่มข้ีอ
ก�ำหนดเรือ่งการลงทะเบยีนเพือ่เข้าร่วมแสดงความคดิเหน็

• เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถส่งความคิดเห็นของตน
มาทางช่องทางไปรษณีย์หรือทางอีเมล

• จัดเวทีประชาพิจารณ์ (public hearing) ในรูปแบบ
ต่างๆ เช่น การประชุมเชิงปฏิบัติการ เวทีชี้แจงข้อมูล
โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบและภาคส่วนอื่นๆ ท่ีเกี่ยวข้อง

3. การสรุปและรายงานผล • เผยแพร่กฎหมายฉบับสุดท้ายท่ีผ่านการพิจารณาแล้ว
ใน Federal Register (30-60 วัน ก่อนที่กฎหมายจะมี
ผลบังคับใช้จริง) โดยมีหัวข้อส�ำคัญ ได้แก่

  o กฎหมายที่ผ่านการพิจารณา 
  o สรุปประเด็นที่ได้จากการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน 
  o ค�ำปรารภที่มีข้อความระบุอย่างชัดเจนว่า หน่วยงาน
ของรัฐได้น�ำข้อเสนอแนะและข้อห่วงกังวลของประชาชน
มาปรบัใช้หรอืไม่ อย่างไร และปรากฏหลกัฐานอยูใ่นส่วนใด	
ของกฎหมายที่ผ่านการพิจารณา

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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บทสังเคราะห์กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในต่างประเทศ

จากการทบทวนกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายของต่างประเทศในส่วนนี้ สามารถสรุปหลักการส�ำคัญส�ำหรับ	

การจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายที่ยึดตาม

แนวคิดการปรึกษาสาธารณะท่ีส�ำคัญได้ 3 ประการ ดังนี้

ประการแรก กระบวนการรับฟังความคดิเหน็ในการจดัท�ำกฎหมาย

ที่จัดขึ้นต้องเป็นกระบวนการที่จริงใจ มีความหมาย ทันเวลา สมดุล และมี

เป้าหมายเพ่ือน�ำไปสู่ผลลัพธ์ที่ดีข้ึนและความเข้าใจที่มากขึ้นของผู้เก่ียวข้อง

ทุกฝ่ายเกี่ยวกับผลประโยชน์และผลลัพธ์ที่จะเกิดข้ึนจากนโยบายหรือร่าง

กฎหมายทีก่�ำลงัพจิารณาอยู ่กล่าวคอื การจดักระบวนการรบัฟังความคดิเหน็	

ต่อกฎหมายควรมีจุดมุ่งหมายเพื่อสร้างการมีส่วนร่วมและการรับฟังอย่าง

แท้จริงมากกว่าการจัดเพียงเป็น “พิธีกรรม” ตามระเบียบขั้นตอนของ	

ทางราชการเท่านั้น กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายที่

จัดขึ้นด้วยความจริงใจเท่านั้นที่จะท�ำให้เกิดความม่ันใจว่าผลกระทบในทาง

ปฏิบัติที่แท้จริงจากนโยบายหรือร่างกฎหมายจะได้รับการพิจารณาอย่าง	

รอบด้าน ดังนัน้ ในประเทศทีย่กมาเป็นตวัอย่างทัง้หมดจึงมกีฎหมายก�ำหนด

ให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบต้องจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นตั้งแต่

ขั้นตอนแรกก่อนที่จะมีการยกร่างกฎหมายเพื่อสร้างการรับรู้ การยอมรับ 

และการมีส่วนร่วมจากผู้เกี่ยวข้องอย่างกว้างขวางตั้งแต่ต้น และน�ำผลที่

ได้รับจากการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นไปใช้อย่างจริงจัง เปิดเผย 

และมีการชี้แจงท�ำความเข้าใจต่อสาธารณะอย่างเป็นระบบและสม�่ำเสมอ 
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อย่างไรก็ตาม มไิด้หมายความว่าผลทีไ่ด้รบัจากการจดักระบวนการ

รบัฟังความคิดเห็นเป็นเช่นไร การร่างกฎหมายต้องมเีนือ้หาออกมาเป็นเช่นนัน้ 	

เพราะจากประสบการณ์ของต่างประเทศดังที่ได้ทบทวนมาข้างต้นแสดงให้

เห็นอย่างชัดเจนและตรงกันว่าผลของการรับฟังความคิดเห็นจะถูกน�ำไปใช้

ประกอบการพจิารณาของผู้รับผดิชอบจดัท�ำกฎหมาย การตัดสนิใจว่าเนือ้หา

ของกฎหมายที่ก�ำลังพิจารณากันอยู่น้ันจะเป็นอย่างไรยังเป็นอ�ำนาจของ	

ผู้รับผิดชอบจัดท�ำกฎหมาย เพียงแต่การตัดสินใจใดๆ ก็ตามทั้งที่สอดคล้อง

และไม่สอดคล้องกับผลของการรับฟังความคิดเห็นจะต้องมีค�ำอธิบาย 	

มีการยกเหตุผลและ/หรือหลักฐานเชิงประจักษ์ประกอบ และเปิดเผยข้อมูล	

ดังกล่าวให้แก่สาธารณะได้รับทราบอย่างทั่วถึงในระยะเวลาที่เพียงพอ

ประการท่ีสอง กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายต้องเป็นกระบวนการที่มุ ่งเป้าและสามารถเข้าถึงได้โดยผู้ได้รับ

ผลประโยชน์หรือผลกระทบจากร่างกฎหมาย และต้องระลึกไว้เสมอว่าไม่มี

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายรูปแบบใดท่ีสามารถ

น�ำไปใช้กับร่างกฎหมายได้ในทุกๆ เรื่อง แต่ขนาด รูปแบบ และขอบเขต

ของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายนั้นจะขึ้นอยู่กับ 

(ก) เป้าหมายของร่างกฎหมาย 

(ข) ประเภทหรือระดับของผลกระทบที่เกิดข้ึนจากการตัดสินใจ

ตามแนวทางของร่างกฎหมาย 

(ค) จ�ำนวนประชาชนหรือกลุ ่มบุคคลที่อาจได้รับผลกระทบ	

ดังกล่าว และ 

(ง) ความจ�ำเป็นเฉพาะส�ำหรับการปกป้องคุ้มครองเด็ก เยาวชน 

คนชายขอบ และผู้ด้อยโอกาส
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ดงัจะเหน็ได้จากตัวอย่างของประเทศต่างๆ ทีน่�ำเสนอมาข้างต้นว่า

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของทุกประเทศมักจะ

ก�ำหนดรูปแบบของการจัดกระบวนการไว้ค่อนข้างจะเปิดกว้าง ยืดหยุ่น ไม่

ตายตัว เพือ่ให้หน่วยงานผูร้บัผดิชอบสามารถออกแบบและปรับกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นได้อย่างสอดคล้องกับบริบทและสถานการณ์ที่อาจมี	

การเปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา

ประการที่สาม รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องให้การ

สนับสนุนการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายอย่าง

เป็นระบบเพื่อให้เกิดความมั่นใจว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ได้รับประโยชน์และ

ผู้ได้รับผลกระทบทุกฝ่ายมีโอกาสเข้าสู่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นใน

การจัดท�ำกฎหมายที่เปิดกว้างในทุกขั้นตอน โดยในประเทศท่ียกมาเป็น

ตัวอย่างข้างต้นจะมีการจัดต้ังหรือมอบภารกิจในการประสานงาน ก�ำกับ 

ติดตาม และสนับสนุนการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายอย่างน้อยใน 2 ระดับ คือ

ระดับแรก หน่วยงานผู ้รับผิดชอบจัดท�ำร่างกฎหมายแต่งตั้ง	

คณะท�ำงานหรือผู้ประสานงานข้ึนมาเพ่ือท�ำหน้าท่ีให้ค�ำแนะน�ำ ติดตาม

สอดส่อง รับข้อเสนอแนะ สื่อสารเพ่ือสร้างความเข้าใจ รวมถึงเสนอแนะ

เพื่อพัฒนาปรับปรุงการด�ำเนินการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นให้

เป็นไปด้วยความราบรื่นและสอดคล้องกับหลักการหรือแนวปฏิบัติเก่ียวกับ	

การจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ 

ระดับที่สอง การมอบหมายภารกิจในการก�ำกับ ติดตาม และ

สนับสนุนการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายให้

แก่หน่วยงานกลางซึ่งอาจจะเป็นส�ำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือ

หน่วยงานเฉพาะท่ีมีความเป็นอิสระก็ได้ โดยหน่วยงานกลางท่ีก่อตั้งขึ้น
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หรือได้รับมอบภารกิจดังกล่าวมีหน้าที่ส�ำคัญประการหน่ึงคือการด�ำเนินการ

หากเกิดกรณีที่มีข้อคัดค้านเก่ียวกับผลการรับฟังความคิดเห็นหรือเกี่ยวกับ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็น โดยแนวทางท่ีด�ำเนินการอยู่ในต่างประเทศ

อาจแบ่งเป็น 2 กรณี คือ

(1) กรณีที่มีการคัดค้านเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็น 	

หน่วยงานกลางอาจด�ำเนินการโดยให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำ	

กฎหมายเปิดเวทีสาธารณะเพ่ือช้ีแจงท�ำความเข้าใจ และ/หรือเปิดรับ	

ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะเพิ่มเติมไปพร้อมกัน และ 

(2) กรณีที่มีการคัดค้านเกี่ยวกับความถูกต้องสมบูรณ์ของการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็น หน่วยงานกลางจะท�ำการตรวจสอบ และ

หากตรวจพบความขาดตกบกพร่องของขั้นตอนต่างๆ ก็สามารถแจ้งให้

หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำกฎหมายไปด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไข

ให้เกิดความสมบูรณ์ครบถ้วนได้ 

ทั้งนี้ เน่ืองจากกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายในหลายประเทศถูกก�ำหนดไว้เป็นข้อบังคับที่ไม่มีข้อยกเว้นและ

ไม่ข้ึนอยู่กับดุลยพินิจของหน่วยงานภาครัฐใดๆ หน่วยงานผู้รับผิดชอบใน

การจัดท�ำกฎหมายอาจต้องรับผิดในทางอาญาและ/หรือในทางปกครอง

หากละเลยไม่ด�ำเนินการหรือด�ำเนินการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ไม่ถูกต้องหรือไม่สมบูรณ์ครบถ้วน
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ส่วนที่สาม

กระบวนการรับฟังความคิดเห็น 
ในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทย: 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องและบทเรียนในอดีต

การรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทยไม่ใช่

เรื่องใหม่แต่เป็นกระบวนการที่เคยผ่านการพิจารณาในเชิงแนวความคิด

และมีความพยายามที่จะออกแบบและวางแนวปฏิบัติส�ำหรับหน่วยงานของ

รัฐที่เก่ียวข้องมาโดยตลอด ส่วนนี้ท�ำการศึกษาบทเรียนและประสบการณ์

จากกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทย

โดยแบ่งการน�ำเสนอเนื้อหาออกเป็น 2 บท ประกอบด้วย บทท่ี 6 การ

ทบทวนเกีย่วกบักฎหมายของประเทศไทยทีเ่กีย่วข้องการรบัฟังความคดิเหน็	

ของประชาชน และบทที่ 7 การประมวลสังเคราะห์สภาพปัญหาของ

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในอดีตของประเทศไทย
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บทที่ 6
กฎหมายของประเทศไทยที่เก่ียวข้อง

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

 

การรับฟังความคิดเห็นเป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนเข้ามา

มีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล และแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจ	

ของหน่วยงานรัฐซึ่งถือเป็นหนึ่งในหลักการส�ำคัญของการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน13 ส�ำหรบัการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในประเทศไทย

นั้นกล่าวได้ว่ามีความเปิดกว้างมากข้ึนและมีพัฒนาการอย่างเป็นพลวัต	

นับตั้งแต่มีการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย	

ใน พ.ศ. 2475 ความพยายามในการสถาปนาการปกครองท่ีอ�ำนาจเป็นของ

ประชาชนดังกล่าวท�ำให้ประชาชนชาวไทยได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมใน	

การตัดสินใจสาธารณะมากขึ้น โดยเฉพาะผ่านการเลือกตัวแทนเข้าไปท�ำ

หน้าทีใ่นสภาผูแ้ทนราษฎร และการแสดงความคิดเหน็ต่อนโยบายสาธารณะ

และการออกกฎหมายผ่านสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและผ่านการรับฟัง	

13	 ดู คะนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ (2545) ถวิลวดี บุรีกุล (2552) บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 
และคณะ (2554)
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ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องโดยตรงที่หน่วยงานของรัฐจัดขึ้น14 ต่อมาใน 

พ.ศ. 2539 มีการออก “ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟัง

ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีการประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539” เพ่ือให้หน่วย

งานของรัฐใช้เป็นแนวทางในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยตรง

แต่ด้วยระเบียบดังกล่าวมีข้อจ�ำกัดหลายประการ อาทิ วิธีการรับฟังความ

คิดเห็นจ�ำกัดเพียงวิธีการประชาพิจารณ์ (public hearing) วิธีการเดียว

เท่าน้ัน ซึ่งวิธีการดังกล่าวท�ำให้เกิดการเผชิญหน้าระหว่างกลุ่มผู้สนับสนุน

และกลุ่มผู้คัดค้านบ่อยครั้ง ระเบียบดังกล่าวจึงถูกยกเลิกและแทนที่ด้วย

ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2548 ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐและ

ประชาชน รวมทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด�ำเนิน

โครงการของรัฐอย่างกว้างขวาง (ส�ำนักงานกิจการยุติธรรม, ม.ป.ป.: 2-3) 

นอกจากนี้ เน่ืองจากที่ผ่านมาการจัดท�ำร่างกฎหมายระดับ	

พระราชบัญญัติของฝ่ายบริหารในกรณีของประเทศไทยถือเป็นเรื่องลับ	

มาโดยตลอด การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องในระหว่างการจัดท�ำ

ร่างพระราชบัญญัติจึงเป็นไปอย่างจ�ำกัด โดยเป็นเพียงการท่ีหน่วยงาน	

ผู ้รับผิดชอบท�ำการเชิญหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องและนักวิชาการมาให	้

ความเห็นเพื่อประกอบการจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติเท่านั้น รัฐบาลจึงได้มี

การตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรือ่งและการประชมุคณะรฐัมนตรี 

พ.ศ. 2548 ขึ้นใช้บังคับ รวมถึงได้มีการออกระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์	

และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ที่ออกตามความใน	

14	 ดูเพิ่มเติมเกี่ยวกับพลวัตการมีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศไทยได้ใน ถวิลวดี บุรีกุล 
(2552) ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ (2555: 33-55) และถวิลวดี บุรีกุล และสติธร ธนานิธิโชติ 
(2557: 367-374)
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พระราชกฤษฎีกาดังกล่าว เพ่ือก�ำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องรับฟัง	

ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบการจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติทุกฉบับ 

ในปัจจุบัน กฎหมายหลักและแนวทางที่เกี่ยวข้องการรับฟัง	

ความคิดเห็นทางด้านกฎหมายของประเทศไทย ประกอบด้วย รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และ

วิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และแนวทาง	

การจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งกฎหมายแต่ละฉบับมีสาระส�ำคัญ	

ที่น่าสนใจเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ดังนี้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 

77 วรรคแรก บัญญัติให้ “รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ�ำเป็น และ

ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ�ำเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ	

สภาพการณ์หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด�ำรงชีวิต หรือประกอบอาชีพโดย	

ไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด�ำเนินการให้ประชาชนเข้าถึง	

ตัวบทกฎหมายต่างๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อ	

ปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง” วรรคสอง “ก่อนตรากฎหมายทุกฉบับ 	

รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบ	

ที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผย

ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน�ำมา

ประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทกุขัน้ตอน เมือ่กฎหมาย

มีผลบังคับใช้แล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ	
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ระยะเวลาที่ก�ำหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องประกอบด้วย 

เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่างๆ ที่

เปลี่ยนแปลงไป” ซ่ึงมาตราดังกล่าวได้น�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงครั้งส�ำคัญ

ในกระบวนการตรากฎหมายของประเทศไทย

ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี  

พ.ศ. 2548

การเสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตรีเพือ่ขอให้มกีารตราพระราชบัญญตัิ

ข้ึนตามระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. 2548 นั้นมีแนวทางในการด�ำเนินการตามที่บัญญัติไว้ในหมวด 4 ของ

ระเบยีบฯ ดังกล่าว โดยมีขัน้ตอนทีห่น่วยงานของรฐัต้องด�ำเนนิการ ดังต่อไปนี้

1) จัดท�ำค�ำชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�ำเป็น

ในการตราพระราชบัญญัติ ซ่ึงก�ำหนดประเด็นการวิเคราะห์ผลกระทบการ

ออกกฎหมาย 10 ประเด็น ได้แก่

(1) วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจ 

(2) ผู้ท�ำภารกิจ 

(3) ความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย 

(4) ความซ�้ำซ้อนกับกฎหมายอื่น 

(5) ผลกระทบและความคุ้มค่า 

(6) ความพร้อมของรัฐ	

(7) หน่วยงานที่รับผิดชอบและผู้รักษาการตามกฎหมาย

(8) วิธีการท�ำงานและตรวจสอบ	

(9) การจัดท�ำกฎหมายล�ำดับรอง

(10) การรับฟังความคิดเห็น
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ท้ังนี้ ในการจัดท�ำค�ำชี้แจง หน่วยงานผู้รับผิดชอบจัดท�ำสรุป	

การวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมายในประเด็นดังกล่าวโดยการตอบ

ค�ำถามส�ำคัญตามท่ีแสดงไว้ในตารางต่อไปนี้

ตาราง 6.1	 ประเด็นการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมายและ

ค�ำถามที่ต้องตอบ

ประเด็น ค�ำถามที่ต้องตอบ

(1) วัตถุประสงค์และ	
เป้าหมายของภารกิจ 

(1.1) วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจคืออะไร เพื่อ
แก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องใด 
(1.2) หากไม่ท�ำภารกิจนั้นจะมีผลประการใด 
(1.3) การด�ำเนนิการเพือ่ให้บรรลุวตัถุประสงค์มีก่ีทางเลือก 
มีทางเลือกอะไรบ้าง แต่ละทางเลือกมีข้อดีข้อเสียอย่างไร 
(1.4) มาตรการที่บรรลุวัตถุประสงค์ของภารกิจคืออะไร 
(1.5) ภารกิจนั้นจะแก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องนั้นได้
เพียงใด 
(1.6) ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจคืออะไร 
(1.7) การท�ำภารกจิสอดคล้องกบัพนัธกรณแีละความผกูพนั
ตามหนังสือสัญญาที่ประเทศไทยมีต่อรัฐต่างประเทศหรือ
องค์การระหว่างประเทศใด ในเรื่องใด

(2) ผู้ท�ำภารกิจ โดยการ
ตอบค�ำถามส�ำคัญ	
ดังต่อไปน้ี

(2.1) เมื่อค�ำนึงถึงประสิทธิภาพ ต้นทุน และความคล่อง
ตัวแล้ว เหตุใดจึงไม่ควรให้เอกชนท�ำภารกิจนี้
(2.2) เม่ือค�ำนึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ที่จะเกิดแก	่
การให้บรกิารประชาชน ควรท�ำภารกจินีร่้วมกบัหน่วยงาน	
อื่นหรือไม่ เพราะเหตุใด
(2.3) ภารกิจดังกล่าวหากให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท�ำ จะได้ประโยชน์แก่ประชาชนมากกว่าหรือไม่
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(3) ความจ�ำเป็นในการ
ตรากฎหมาย โดยการตอบ
ค�ำถามส�ำคัญดังต่อไปนี้

(3.1) การจัดท�ำภารกิจนั้นมีความสอดคล้องกับเรื่องใด
(3.2) การท�ำภารกิจนั้นสามารถใช้มาตรการทางบริหาร
โดยไม่ต้องออกกฎหมายได้หรือไม่ 
(3.3) ในการท�ำภารกิจนั้น เหตุใดจึงจ�ำเป็นต้องตรา
กฎหมายในขณะนี้ 
(3.4) มีการก�ำหนดเรื่องการใช้บังคับกฎหมายและระยะ
เวลาในการใช้บังคับกฎหมายอย่างไร 
(3.5) เหตุใดจึงไม่สมควรตราเป็นกฎในลักษณะอื่น 
(3.6) ลักษณะการใช้บังคับเป็นระบบใด เหตุใดจึงต้องใช้
ระบบดังกล่าว 
(3.7) มีการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายหรือไม่
(3.8) กฎหมายท่ีจะตราขึ้นมีการใช้ระบบคณะกรรมการ
หรือไม่ เหตุใดจึงต้องก�ำหนดให้บุคคลดังกล่าวเป็นองค์
ประกอบของคณะกรรมการ
(3.9) มีกรอบหรือแนวทางการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
หรือไม่ อย่างไร
(3.10) มีประเภทของโทษที่ก�ำหนดหรือไม่
(3.11) [ถ้ามี] การก�ำหนดโทษทางอาญาจะท�ำให้การบงัคบั
ใช้กฎหมายสัมฤทธิ์ผล เพราะเหตุใด
(3.12) [ถ้ามี] ความผิดที่ก�ำหนดให้เป็นโทษทางอาญาเป็น
ความผิดที่มีความร้ายแรงอย่างไร

(4) ความซ�้ำซ้อนกับ
กฎหมายอื่น โดยการตอบ
ค�ำถามส�ำคัญดังต่อไปนี้

(4.1) การด�ำเนินการตามภารกิจในเรื่องนี้มีกฎหมายอื่น
ในเรื่องเดียวกันหรือท�ำนองเดียวกันหรือไม่
(4.2) กรณีที่มีกฎหมายขึ้นใหม่ เหตุใดจึงไม่ยกเลิก แก้ไข
หรอืปรบัปรงุกฎหมายในเรือ่งเดยีวกนัหรอืท�ำนองเดยีวกนั
ที่มีอยู่	

01-142 PublicConsult_ok.indd   124 22/6/2562 BE   17:26



การปรึกษาหารือสาธารณะ (Public Consultation) : แนวคิด ประสบการณ์  
และข้อเสนอรูปแบบสำ�หรับการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 125

ประเด็น ค�ำถามที่ต้องตอบ

(5) ผลกระทบและความ
คุ้มค่า โดยการตอบค�ำถาม
ส�ำคัญดังต่อไปนี้

(5.1) ใครคือผูซ้ึง่ได้รบัผลกระทบจากการบงัคบัใช้กฎหมาย
(5.2) อะไรคือผลกระทบที่เกิดขึ้นแก่บุคคลดังกล่าว
(5.3) สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเรื่องใดบ้างที่ต้อง
ถูกจ�ำกัด
(5.4) ประโยชน์ที่ประชาชนและสังคมจะได้รับ
- ประชาชนจะมีการด�ำรงชีวิตท่ีดีข้ึนเพียงใด และเป็นการ
อ�ำนวยความสะดวกแก่ประชาชนมากน้อยเพียงใด
- เศรษฐกิจหรือสังคมมีการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้เพียงใด
- การประกอบกิจการเป็นไปโดยสะดวกหรือลดต้นทุน
ของผู้ประกอบการได้มากน้อยเพียงใด
- ยกระดับความสามารถในการแข่งขันของประเทศได้
มากน้อย เพียงใด
- ส่งเสริมการวิจัยและพัฒนามากน้อยเพียงใด
(5.5) อะไรคือความยุ ่งยากที่คาดว ่าจะเกิดขึ้นจาก	
การปฏิบัติตามกฎหมาย
(5.6) อะไรคือความคุ ้มค ่าของภารกิจเมื่อค�ำนึงถึง	
งบประมาณที่ต้องใช้ ภาระหน้าท่ีที่เกิดข้ึนกับประชาชน 
และการที่ประชาชนจะต้องถูกจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพเทียบ
กับประโยชน์ที่ได้รับ

(6) ความพร้อมของรัฐ (6.1) รัฐมีความพร้อมหรือไม่
- ก�ำลังคนที่คาดว่าต้องใช้ 
- คุณวุฒิและประสบการณ์ของเจ้าหน้าที่ที่จ�ำเป็นต้องมี 
- งบประมาณท่ีคาดว่าต้องใช้ในระยะ 5 ปีแรก ของการ
บังคับใช้กฎหมาย
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(6.2) ในกรณีที่เป็นร่างกฎหมายที่มีผลต่อการจัดต้ัง	
หน่วยงานหรืออัตราก�ำลัง มีความเห็นของหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการก�ำหนดอัตราก�ำลังและงบประมาณ
หรือไม่
(6.3) วิธีการท่ีจะให้ผู ้อยู ่ภายใต้บังคับของกฎหมายม	ี
ความเข้าใจและพร้อมที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย

(7) หน่วยงานที่รับผิดชอบ	
และผู้รักษาการตาม
กฎหมาย

(7.1) มีหน่วยงานปฏิบัติภารกิจซ�้ำซ้อนหรือไม่
(7.2) มีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานอื่น
หรือไม่
(7.3) มีการบูรณาการการท�ำงานร่วมกับหน่วยงานอื่น
หรือไม่
(7.4) ใครคือผู้รักษาการตามกฎหมาย / มีการก�ำหนดให้
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายหรือ
ไม่ การก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวเป็นผู้รักษาการ
ตามกฎหมายเนื่องจากสาเหตุใด

(8) วิธีการท�ำงาน	
และตรวจสอบ

(8.1) ระบบการท�ำงานที่ก�ำหนดสอดคล้องกับหลักการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือไม่ อย่างไร
(8.2) การเปิดเผยการปฏิบัติหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีร่ฐั ด�ำเนิน
การอย่างไร
- ในกฎหมายก�ำหนดขั้นตอนการด�ำเนินการของเจ้าหน้าที่
รัฐเรื่องใดบ้าง / แต่ละขั้นตอนใช้เวลาด�ำเนินการเท่าใด
- หากมีการใช้ดุลพินิจ สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล
และหลักนิติธรรมหรือไม่ อย่างไร
- มีการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ใช้หลักกระจายอ�ำนาจ 
เพ่ือให้ประชาชนได้รับการบริการที่สะดวก รวดเร็ว 	
มีประสิทธิภาพหรือไม่ อย่างไร
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(9) การจัดท�ำกฎหมาย
ล�ำดับรอง

(9.1) ได้จัดท�ำแผน กรอบระยะเวลา สาระส�ำคัญของ
กฎหมายล�ำดับรอง / ได้ยกร่างกฎหมายล�ำดับรอง	
เรื่องใดบ้าง
(9.2) มีกรอบในการตราอนุบัญญัติ เพื่อป้องกันการขยาย
อ�ำนาจหน้าท่ีของรัฐ หรือเพิ่มภาระแก่บุคคลเกินสมควร
หรือไม่ อย่างไร

(10) การรับฟัง	
ความคิดเห็น

(10.1) มกีารจดัการรับฟังความคิดเหน็หรือไม่ ผูท่ี้เกีย่วข้อง
หรืออาจได้รับผลกระทบที่รับฟังความคิดเห็นคือใคร
(10.2) มีการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นต่อประชาชน
หรือไม่
(10.3) มีการสรุปความคิดเห็นและเสนอประกอบการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรี และในกรณีจัดท�ำสรุปผลการ
รับฟังความคิดเห็น มีสาระส�ำคัญในเรื่องดังต่อไปนี้หรือไม ่
- วิธีการรับฟังความคิดเห็น
- จ�ำนวนครั้ง ระยะเวลา
- พื้นที่ในการรับฟังความคิดเห็น
- ประเด็นที่มีการแสดงความคิดเห็น
- ข้อคัดค้านหรือความเห็นในแต่ละประเด็น
- ค�ำชี้แจงเหตุผลรายประเด็น น�ำเสนอผลการรับฟัง
ประกอบการพิจารณาการจัดท�ำร่างกฎหมาย

ทีม่า: ระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิกีารเสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ. 2548
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2) จัดท�ำสรุปสาระส�ำคัญของหลักการในร่างพระราชบัญญัติ โดย

การระบุเฉพาะประเด็นส�ำคัญๆ ท่ีปรากฏอยู่ในมาตราส�ำคัญๆ แต่อย่างน้อย

ต้องมีเนื้อความท่ีระบุว่าการตรากฎหมายดังกล่าวขึ้นมานั้นเพื่อบังคับใช้ใน

เร่ืองใด และบังคับใช้กับใคร

3) จัดท�ำตารางเปรียบเทียบในกรณีแกไขเพิ่มเติมหรือปรับปรุง	

พระราชบัญญัติที่มีอยู่แลว โดยตารางเปรียบเทียบนี้ให้แบ่งออกเป็น 3 ช่อง 

คือ (1) ข้อความในกฎหมายเดิม (2) ข้อความใหม่ที่ขอแก้ไขหรือยกเลิก และ 

(3) เหตุผลท่ีขอแก้ไขหรือยกเลิก

ระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชน 

พ.ศ. 2548

ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 

2560 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต่อโครงการของรัฐมีแนวทาง

การด�ำเนินการตามที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 สามารถสรุปสาระส�ำคัญของ

กฎหมายดังกล่าวได้ดังนี้

ข้อ 5 ก่อนเร่ิมด�ำเนินโครงการ หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิด

ชอบโครงการต้องจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ 

และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ่งหรือหลายวิธีตาม

ข้อ 9 ด้วยก็ได้ 

หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบ

อย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวมต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ่งหรือหลายวิธีตามข้อ 9 ก่อนเริ่มด�ำเนินการ
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ข้อ 7 ข้อมูลเก่ียวกับโครงการของรัฐต้องเผยแพร่แก่ประชาชน

อย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้อมูลดังต่อไปนี้

	 	 (1) เหตุผลความจ�ำเป็น และวัตถุประสงค์ของโครงการ

	 	 (2) สาระส�ำคัญของโครงการ

	 	 (3) ผู้ด�ำเนินการ

	 	 (4) สถานท่ีจะด�ำเนินการ

	 	 (5) ข้ันตอนและระยะเวลาด�ำเนินการ

	 	 (6) ผลผลิตและผลลัพธ์ของโครงการ

	 	 (7) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนแก่ประชาชนที่อยู่อาศัย

หรือประกอบอาชีพอยู่ในสถานที่ที่จะด�ำเนินโครงการและพื้นที่ใกล้เคียง 

และประชาชนทั่วไป รวมท้ังมาตรการป้องกัน แก้ไข หรือเยียวยาความ

เดือดร้อนหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นจากผลกระทบดังกล่าว

	 	 (8) ประมาณการค่าใช้จ่าย ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐ

จะเป็นผู้ด�ำเนินโครงการของรัฐเองให้ระบุที่มาของเงินที่จะน�ำมาใช้จ่ายใน

การด�ำเนินโครงการนั้นด้วย ให้หน่วยงานของรัฐประกาศข้อมูลที่ต้องเผย

แพร่แก่ประชาชนตามวรรคหนึ่งในระบบเครือข่ายสารสนเทศท่ีส�ำนักงาน

ปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีข้ึนตามระเบียบนี้ด้วย

ข้อ 8 ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของ

รัฐต้องมุ่งให้ประชาชนมีความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับโครงการของรัฐ และ

รวบรวมความคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อโครงการน้ัน รวมตลอดท้ังความ

เดือดร้อนหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นแก่ประชาชนด้วย

หน่วยงานของรัฐจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไปพร้อม

กับการเผยแพร่ข้อมูลแก่ประชาชนก็ได้

01-142 PublicConsult_ok.indd   129 22/6/2562 BE   17:26



130

ข้อ 9 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามข้อ 8 อาจใช้

วิธีการอย่างหนึ่งหรือหลายอย่าง ดังต่อไปนี้

(1) การส�ำรวจความคิดเห็น ซึ่งอาจท�ำโดยวิธีดังต่อไปนี้

(ก) 	การสัมภาษณ์รายบุคคล

(ข) 	การเปิดให้แสดงความคดิเห็นทางไปรษณย์ี ทางโทรศัพท์

หรอืโทรสาร ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศ หรอืทาง	

อื่นใด

(ค)	 การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับข้อมูลและแสดง	

ความคดิเหน็ต่อหน่วยงานของรฐัทีร่บัผิดชอบโครงการ

(ง) 	การสนทนากลุ่มย่อย

(2)  การประชุมปรึกษาหารือ ซึ่งอาจท�ำได้โดยวิธีดังต่อไปนี้

(ก) 	การประชาพิจารณ์

(ข)	 การอภิปรายสาธารณะ

(ค) 	การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร

(ง) 	การประชุมเชิงปฏิบัติการ

(จ) 	การประชุมระดับตัวแทนของกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้อง

หรือมีส่วนได้เสีย

(3) วิธีอื่นท่ีส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรีก�ำหนด

ข้อ 11 ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของ

รัฐต้องประกาศให้ประชาชนทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลา 

สถานที่ ตลอดจนรายละเอียดที่เพียงพอแก่การที่ประชาชนจะเข้าใจและ

สามารถแสดงความคิดเห็นได้
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ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้โดยเปิดเผย ณ สถานท่ีปิด

ประกาศของหน่วยงานของรัฐและสถานที่ที่จะด�ำเนินโครงการของรัฐนั้น

เป็นเวลาไม่น้อยกว่าสิบห้าวันก่อนเร่ิมด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน และให้ประกาศในระบบเครือข่ายสารสนเทศท่ีส�ำนักงานปลัด	

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีข้ึนตามระเบียบนี้ด้วย

ข้อ 12 เมื่อด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแลว ให้

หน่วยงานของรัฐจัดท�ำสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ

ประกาศให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีเสร็จสิ้นการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชน

แนวทางการจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติ 

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2560 คณะรัฐมนตรีได้ก�ำหนดให้การรับฟังความคิดเห็น

ประกอบการจดัท�ำร่างกฎหมายในระดบัพระราชบญัญัตขิองหน่วยงานของรัฐ 	

ด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์และแนวทางที่ระบุใน “แนวทางการจัดท�ำและ

การเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง	

ราชอาณาจักรไทย” (2560: 4-5) ซึ่งมีสาระส�ำคัญดังต่อไปนี้

	 “1. ให้หน่วยงานของรฐัจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือประกอบ

การจดัท�ำร่างกฎหมายในระดบัพระราชบญัญตั ิโดยในการรบัฟังความคดิเหน็ 

อย่างน้อยต้องรับฟังผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐ

นั้น หรือผ่านเว็บไซต์ www.lawamendment.go.th หรือจะใช้วิธีอื่นใด

ด้วยก็ได้ ทั้งนี้ ระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นต้องไม่น้อยกว่าสิบห้าวัน
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	 2. ในการรบัฟังความคดิเหน็ ให้หน่วยงานของรฐัประกาศวธีิการรบัฟัง 

ความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น รวมทั้ง

เปิดเผยข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็น ซ่ึงอย่างน้อยประกอบด้วย 

(1) สภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหา (2) ความจ�ำเป็นที่ต้องตรากฎหมาย

ข้ึนเพื่อแก้ไขปัญหาน้ัน (3) หลักการอันเป็นสาระส�ำคัญของกฎหมายที่จะ

ตราข้ึน และ (4) ประเด็นที่จะรับฟังความคิดเห็นหรือร่างพระราชบัญญัต ิ

ที่จะรับฟังความคิดเห็น

	 3. เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็น ให้หน่วยงาน

ของรัฐจัดท�ำรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น โดยในรายงานสรุปผล 

การรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย (1) วิธีการในการรับฟัง 

ความคิดเห็น (2) จ�ำนวนครั้งและระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็น 

แต่ละคร้ัง (3) พืน้ทีห่รอืกลุม่เป้าหมายในการรบัฟังความคดิเห็น (4) ประเดน็

ที่มีการแสดงความคิดเห็น (5) ข้อคัดค้านหรือความเห็นของหน่วยงานและ 

ผู้เก่ียวข้องในแต่ละประเด็น และ (6) ค�ำชี้แจงเหตุผลรายประเด็น และ (7) 

การน�ำผลการรบัฟังความคดิเหน็มาประกอบการพจิารณาจดัท�ำร่างกฎหมาย 15”

 

15	 แนวทางการจัดทำ�และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ด ูเอกสารฉบับเต็มในภาคผนวก ก ของหนังสือเล่มนี้) 
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ตาราง 6.2	 เปรยีบเทียบขอบเขตการใช้บงัคบัและกระบวนการ/ขัน้ตอน 

ของกฎหมายที่ เกี่ยวข ้องกับการรับฟังความคิดเห็น

สาธารณะของประเทศไทย

ระเบียบว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และ 
วิธีการเสนอเรื่อง 
ต่อคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. 2548

ระเบียบส�ำนักนายก
รัฐมนตรีว่าด้วยการ
รับฟังความคิดเห็น

ของประชาชน  
พ.ศ. 2548

แนวทางการจัดท�ำและ
การเสนอร่างกฎหมาย
ตามบทบัญญัติมาตรา 
77 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย

1. ขอบเขตการใช้
บังคับ

•  ก า ร เ ส น อ เ ร่ื อ ง	
ต ่ อ คณ ะ รั ฐ ม น ต รี	
เพื่อขอให้มีการตรา
พระราชบัญญัติ

•  ก า ร ริ เ ริ่ ม จั ด ท�ำ
โครงการของรัฐ

• การจัดท�ำร่างกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติ

2. กระบวนการ/
ขั้นตอน

2.1 ประกาศ/เผย
แพร่ข้อมลูเกีย่วกับ
ร่างกฎหมายและ
การรับฟ ังความ
คิดเห็น

•  เ ผ ย แพ ร ่ ข ้ อ มู ล	
เกี่ยวกับโครงการของ
รัฐแก่ประชาชน
• ประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงวิธีการรับฟัง
ความคิดเห็น ระยะ
เวลา สถานท่ี ตลอดจน	
รายละเอยีดทีเ่พยีงพอ	
แก ่การที่ประชาชน
จะเข้าใจและสามารถ
แสดงความคิดเห็นได้

• ประกาศวิธีการรับฟัง
ความคิดเห็น ระยะเวลา
เริ่มต้นและสิ้นสุดในการ
รับฟังความคิดเห็น 
• เปิดเผยข้อมูลประกอบ
การรับฟังความคิดเห็น 
(1) สภาพป ัญหาและ
สาเหตุของปัญหา 
(2) ความจ�ำเป็นที่ต้อง
ตรากฎหมายขึน้เพือ่แก้ไข
ปัญหาน้ัน 
(3) หลักการอันเป็นสาระ
ส�ำคัญของกฎหมายท่ีจะ
ตราขึ้น
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ระเบียบส�ำนักนายก
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ของประชาชน  
พ.ศ. 2548

แนวทางการจัดท�ำและ
การเสนอร่างกฎหมาย
ตามบทบัญญัติมาตรา 
77 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย

(4) ประเด็นที่จะรับฟัง
ความคิดเห็นหรือร ่าง
พระราชบัญญั ติ ที่ จ ะ	
รับฟังความคิดเห็น

2.2 การจัด
กระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็น

• จัดการรับฟังความ
คิดเห็นซึ่ ง เป ็นส ่วน
ประกอบหนึ่งของการ
จัดท�ำ ค�ำ ชี้ แจงตาม	
หลั ก เ กณฑ ์ ในการ	
ต ร ว จ ส อ บ ค ว า ม
จ�ำ  เป ็ น ในการตรา	
พระราชบัญญัติ

• จัดการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน
โดยอาจใช้วิธีการอย่าง
หนึ่งหรือหลายอย่าง 
ได้แก ่
(1) การส�ำรวจความ
คิดเห็น เช่น 
(ก) การสัมภาษณ์ราย
บุคคล 
(ข) การเปิดให้แสดง
ค ว า ม คิ ด เ ห็ น ท า ง
ไปรษณีย์ ทางโทรศัพท์
หรอืโทรสาร ทางระบบ
เครือข่ายสารสนเทศ
หรือทางอื่นใด 
(ค) การเปิดโอกาสให้
ประชาชนมารับข้อมูล
และแสดงความคดิเหน็
ต่อหน่วยงานของรัฐที่
รับผิดชอบโครงการ 
(ง) การสนทนากลุ ่ม
ย่อย 

• จัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นเพื่อประกอบการ
จัดท�ำร่างกฎหมาย โดย
อย ่างน ้อยต ้องรับฟ ัง
ผ ่านระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศของหน่วย
ง านของ รั ฐนั้ น  ห รื อ
ผ่านเว็บไซต์ www.la-
wamendment.go.th 
หรือจะใช้วิธีอื่นใดด้วย
ก็ได้ ทั้งน้ี ระยะเวลาใน
การรับฟังความคิดเห็น
ต้องไม่น้อยกว่าสิบห้าวัน
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(2) การประชมุปรกึษา
หารือ เช่น 
(ก) การประชาพจิารณ์ 
( ข )  ก า รอภิ ป ร า ย
สาธารณะ 
(ค) การแลกเปล่ียน
ข้อมูลข่าวสาร 
(ง) การประชุมเชิง
ปฏิบัติการ 
(จ) การประชุมระดับ
ตัวแทนของกลุม่บคุคล
ท่ีเกี่ยวข้องหรือมีส่วน 
ได้เสีย 
(3) วิธีอื่นที่ส�ำนักงาน
ป ลั ด ส�ำ  นั ก น า ย ก
รัฐมนตรีก�ำหนด

2.3 การสรุปผล
การด�ำเนินการ

•  จั ดท�ำ ส รุปสาระ
ส�ำคัญของหลักการ
ในร่างพระราชบัญญัติ
• จัดท�ำตารางเปรียบ
เทียบในกรณีแก ้ ไข
เพิ่มเติมหรือปรับปรุง	
พระราชบัญญั ติที่ มี	
อยู ่แล ้ว โดยตาราง

• จัดท�ำสรุปผลการ
รับฟ ังความคิดเห็น
ของประชาชน และ
ประกาศให้ประชาชน
ทราบภายในสิบห้าวัน
นบัแต่วนัท่ีเสรจ็สิน้การ
รบัฟังความคดิเห็นของ
ประชาชน

• จัดท�ำรายงานสรุปผล
การรับฟังความคิดเห็น
ประกอบด้วย 
(1) วิธีการในการรับฟัง
ความคิดเห็น 
(2) จ�ำนวนครั้งและระยะ
เวลาในการรบัฟังความคดิ
เห็นแต่ละครั้ง 
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เปรียบเทียบนี้ให้แบ่ง
ออกเป็น 3 ช่อง คอื (1) 
ข้อความในกฎหมาย
เดิม (2) ข้อความใหม่
ที่ขอแก้ไขหรือยกเลิก 
และ (3) เหตุผลที่ขอ
แก้ไขหรือยกเลิก

( 3 )  พ้ื น ที่ ห รื อ ก ลุ ่ ม	
เป้าหมายในการรับฟัง
ความคิดเห็น 
(4) ประเด็นท่ีมีการแสดง
ความคิดเห็น 
( 5 )  ข ้ อคั ดค ้ านหรื อ	
ความเห็นของหน่วยงาน
และผู้เก่ียวข้องในแต่ละ
ประเด็น 
( 6 )  ค�ำ  ชี้ แจ ง เหตุ ผล	
รายประเด็น
(7) การน�ำผลการรับฟัง
ความคิดเห็นมาประกอบ
การพิจารณาจัดท�ำร่าง
กฎหมาย

3. การประเมินผล - -

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน จากระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ	
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ระเบียบส�ำนกันายกรัฐมนตรว่ีาด้วยการรบัฟังความคดิเหน็	
ของประชาชน พ.ศ. 2548 และแนวทางการจดัท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตาม
บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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สภาพปัญหากระบวนการรับฟังความคิดเห็นในประเทศไทยก่อน 

การประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560

จากการทบทวนเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นทางด้านกฎหมาย

ของประเทศไทยและกฎหมายที่เก่ียวข้องที่น�ำเสนอมาข้างต้น สรุปได้ว่า 

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนต่อโครงการของรัฐได้มีการด�ำเนินการ	

มาก่อนหน้าน้ีบ้างแล้วในประเทศไทยผ่านการจัดท�ำประชาพิจารณ์และ

กระบวนการรับฟังความเห็นรูปแบบอ่ืนๆ ที่หน่วยงานภาครัฐจัดขึ้นโดยมี

ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2548 รองรับ อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการน�ำระเบียบฯ ดังกล่าวไปใช้ใน

ทางปฏิบัติ ปรากฏว่ายังพบปัญหาและอุปสรรคของการด�ำเนินการตามที่	

ของส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรีได้สรุปไว้หลายประการ16 ดังนี้

1. 	 ทศันคตเิกีย่วกบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการบรหิาร

งานของรัฐที่ไม่ตรงกันระหว่างเจ้าหน้าที่รัฐและประชาชน ท�ำให้การด�ำเนิน

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนติดขัด ไม่ราบรื่น และบางครั้งน�ำไปสู่	

ความขัดแย้งระหว่างกัน

2. 	 ความรูความเข้าใจเก่ียวกับหลักการการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนทีแ่ตกต่างกนัระหว่างเจ้าหน้าทีร่ฐัและประชาชน ท�ำให้การด�ำเนนิ

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไม่เป็นไปตามหลักการการมีส่วนร่วม

16	 สรุปจากบทความในเว็บไซต์การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเร่ือง “การรับฟัง	
ความคิดเห็นของประชาชน” <http://www.publicreport.opm.go.th/uploading/	
uploadfile/files/200915134420article5.pdf>
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3. 	 แนวทางปฏิบัติที่ขาดความชัดเจนในการด�ำเนินการ ท�ำให้

หน่วยงานของรัฐไม่สามารถใช้ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ	

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 เป็นเครื่องมือในการด�ำเนิน

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนได้อย่างเป็นรูปธรรม

4. 	 บุคลากรที่เชี่ยวชาญการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้ง

ระดับบริหารและระดับปฏิบัติการท่ีไม่เพียงพอ ท�ำให้การด�ำเนินการรับฟัง	

ความคดิเหน็ของประชาชนตามระเบียบส�ำนกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง	

ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ไม่สามารถก่อประสิทธิผลสูงสุด

5. 	 ช่องทางการเผยแพร่ข้อมูลส�ำคัญและจ�ำเป็นท่ีไม่สามารถ

ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายได้อย่างครอบคลุมทั่วถึง ท�ำให้ด�ำเนินการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนไม่เป็นที่ยอมรับ ไม่ได้รับความร่วมมือ และ

ประชาชนไม่รู้สึกเป็นเจ้าของเท่าท่ีควร

6. 	 การขาดหน่วยงานกลางที่ท�ำหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการ

อ�ำนวยการส่งเสริม สนับสนุน ช่วยเหลือและแนะน�ำ รวมทั้งการรวบรวม

ข้อมูลต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง (เช่น ข้อมูลโครงการของรัฐ ข้อมูลสรุปผลการรับฟัง	

ความคิดเห็นของประชาชน และข้อมูลองค์ความรูต่างๆ ที่เก่ียวข้อง) ท�ำให้

ขาดระบบในการขับเคลื่อนการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

สภาพปัญหาและอุปสรรคของการด�ำเนินการท่ีสรุปมาข้างต้น 

ส�ำนักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม (ม.ป.ป.: 5) วิเคราะห์ไว้อย่าง

สอดคล้องกับการศึกษาของปกรณ์ นิลประพันธ์ (2555) ว่าเกิดจากสาเหตุ

ส�ำคัญ 5 ประการ ดังนี้
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1. การเลือกวิธีการรับฟังความคิดเห็นที่ไม่มีความเหมาะสมหรือ

ไม่ครอบคลุมเพียงพอ

สภาพปัญหาของการเลือกวิธีการรับฟังความคิดเห็นที่ไม่มี	

ความเหมาะสมหรือไม่ครอบคลุมเพียงพอที่พบอยู่เสมอ คือ ประการแรก 

หน่วยงานผู้รับผิดชอบมักด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง

เพื่อประกอบการจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติโดยใช้การจัดประชุมกลุ่มย่อย 	

(focus group) หรือการสัมมนาเป็นวิธีการหลัก และใช้การรับฟัง	

ความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ของแต่ละหน่วยงานและการแสดงความคิดเห็น

ทางไปรษณีย์เป็นวิธีการเสริม อย่างไรก็ตาม หน่วยงานส่วน ใหญ่มักเลือก

ใช้วิธีการประชุมกลุ่มย่อยมากกว่าการสัมมนา เพราะต้นทุนต�่ำกว่าและ

สามารถด�ำเนินการได้รวดเร็วกว่า นอกจากนี้ การประชุมกลุ่มย่อยและ	

การสัมมนามักจัดเพียงคร้ังเดียวในเวลาราชการและในสถานที่ที่สะดวก

ต่อการจัดงานของเจ้าหน้าท่ีมากกว่าการพิจารณาถึงความสะดวกใน	

การเข้าร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชน ท�ำให้เป็นการยากที	่

ผู้เก่ียวข้องกับร่างพระราชบัญญัติน้ันจะเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นได้เพราะ

เป็นเวลาท�ำงานของประชาชนเช่นกัน ดังนั้น ในทางปฏิบัติแล้วผู้เกี่ยวข้อง

จึงไม่สามารถเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นได้อย่างกว้างขวาง และท�ำให้เกิด

อคติว่าหน่วยงานของรัฐไม่มีความจริงใจที่จะรับฟังความคิดเห็น เป็นเพียง

การจัดให้ครบกระบวนการที่กฎหมายก�ำหนดเท่านั้น

ในส่วนของการรับฟังความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์และการแสดง	

ความคิดเห็นทางไปรษณีย์นั้น หน่วยงานผู้รับผิดชอบมักเปิดให้มีการแสดง

ความคิดเหน็ผ่านเวบ็ไซต์ของแต่ละหน่วยงาน โดยการน�ำร่างพระราชบญัญตัิ

ที่จัดท�ำข้ึนแล้วประกาศบนเว็บไซต์ของแต่ละหน่วยงาน แล้วให้ประชาชน

ส่งความคิดเห็นผ่านทางระบบไปรษณีย์อิเล็กทรอนิกส์ ปัญหาที่เกิดขึ้นคือ	
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หน่วยงานผู้รับผิดชอบมักจะไม่มีการประชาสัมพันธ์การเปิดรับฟังความคิดเห็น	

ให้ประชาชนได้รับทราบอย่างทั่วถึงและกว้างขวาง ในขณะที่การเข้าถึง

อินเตอร์เน็ตของคนไทยยังอยู่ในระดับที่ค่อนข้างจ�ำกัด ส่วนการแสดงความ

คิดเห็นทางไปรษณีย์ หน่วยงานผู้รับผิดชอบมักมีการให้ข้อมูลเพียงช่องทาง 

(ที่อยู่) ในการส่งจดหมายเพื่อแสดงความคิดเห็น โดยที่ผู้แสดงความคิดเห็น

ต้องรับผิดชอบต้นทุนการส่งไปรษณีย์เองซึ่งเป็นภาระและไม่สะดวก 

ประการที่สอง หน่วยงานผู้รับผิดชอบใช้วิธีน�ำตัวร่างพระราช

บัญญัติไปรับฟังความคิดเห็น และหากเป็นการจัดประชุมหรือสัมมนา 	

ผู้เข้าร่วมประชุมสัมมนามักจะได้รับตัวร่างพระราชบัญญัติซ่ึงเป็นเอกสาร

ประกอบการประชุมสัมมนาเมื่อไปถึงสถานที่ประชุมสัมมนา โดยไม่ได้รับ

ข้อมูลพ้ืนฐานเกี่ยวกับสภาพปัญหาอันเป็นที่มาของร่างพระราชบัญญัตินั้น 

ตลอดจนสรุปหลักการอันเป็นสาระส�ำคัญของร่างพระราชบัญญัติ ท�ำให้	

ผู้เข้าร่วมประชุมสัมมนาไม่มีโอกาสในการท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับเหตุผล

ความจ�ำเป็นและหลักการอันเป็นสาระส�ำคัญของร่างพระราชบัญญัติอย่าง

เพียงพอและถ่องแท้ เป็นเหตุให้ผู้เข้าร่วมประชุมสัมมนาแสดงความคิดเห็น	

เกี่ยวกับถ้อยค�ำในร่างกฎหมายแทนที่จะเป็นการให้ความเห็นเกี่ยวกับ	

หลักการของกฎหมาย ท�ำให้การรบัฟังความคดิเหน็ไม่บรรลตุามวตัถปุระสงค์

อย่างแท้จริง

2. การขาดหลักเกณฑ์และวิธีการส�ำหรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียและผู้เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมาย (stakeholder analysis)

การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบ

ส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการรบัฟังความคดิเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 

มักอาศัยดุลพินิจของหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการรับฟังความคิดเห็นจาก	

ผู้เกี่ยวข้อง เนื่องจากไม่มีหลักเกณฑ์การวิเคราะห์ผู้เกี่ยวข้อง (Stakeholder 	
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analysis) เกี่ยวกับร่างกฎหมายเป็นแนวทางให้ปฏิบัติ หน่วยงาน	

ผู ้รับผิดชอบมักจะเลือกเชิญผู ้แทนจากหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้อง และ	

นักวิชาการจากมหาวิทยาลัยเข้าร่วมการรับฟังความคิดเห็นเป็นหลัก ท�ำให้

ผู้มีส่วนเก่ียวข้องอื่นมักไม่ได้รับโอกาสในการเข้าร่วมแสดงความคิดเห็น 	

ทั้งที่วัตถุประสงค์ของการรับฟังความคิดเห็นต้องการให้ผู้ได้รับผลกระทบ

หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมเข้าสู่กระบวนการ

รับฟังความคิดเห็น ท�ำให้การรับฟังความคิดเห็นที่ผ่านมาไม่สามารถได้รับ

ข้อมูลประกอบการพิจารณาตัดสินใจที่รอบด้าน 

3. ระยะเวลาในการรบัฟังความคดิเหน็ไม่เพยีงพอและมคีวามล่าช้า	

ไม่ทันการณ์ 

ปัญหาความไม่เพียงพอและทันการณ์ของการรับฟังความคิดเห็น	

ที่ผ่านมาเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐมักจัดการรับฟังความคิดเห็นโดย

การน�ำตัวร่างพระราชบัญญัติที่จัดท�ำเสร็จแล้วออกรับฟังความคิดเห็น 

โดยที่ไม่มีการน�ำประเด็นปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหา ตลอดจน	

หลักการอันเป็นสาระส�ำคัญของกฎหมายท่ีจะจัดท�ำข้ึนออกรับฟังความคิดเห็น	

ก่อนจัดท�ำร่าง ท�ำให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชนทั่วไปเกิดความรู้สึก	

ว่าหน่วยงานผู้รับผิดชอบมีค�ำตอบหรือแนวทางในการจัดท�ำกฎหมายที่

ต้องการอยู่แล้ว เพียงแต่มีการจัดการรับฟังความคิดเห็นไปเพื่อให้ครบ

ตามขั้นตอนเท่านั้น

4. การขาดกระบวนการเปิดเผยและชี้แจงเพ่ือสร้างการรับรู้และ

ความเข้าใจต่อผลการรับฟังความคิดเห็น

ภายหลังการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องแล้ว หน่วยงาน	

ผู ้รับผิดชอบมักจะเสนอร ่างพระราชบัญญัติที่น�ำออกรับฟังนั้นต ่อ	
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คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติหลักการต่อไปโดยไม่มีการเปิดเผยสรุป	

ผลการรับฟังความคิดเห็น และไม่มีการชี้แจงหรือให้ความเห็นตอบต่อ	

ความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้อง ท�ำให้ผู ้เกี่ยวข้องเกิดความเข้าใจผิดว่า	

หน่วยงานผู้รับผิดชอบไม่ใส่ใจต่อความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และไม่มี

การน�ำความคดิเหน็ท่ีได้จากการจดัการรบัฟังความคดิเหน็ผ่านช่องทางต่างๆ 	

เข้าสู่กระบวนการพิจารณาเพื่อปรับปรุงร่างพระราชบัญญัติ

5. การขาดการวางแผนในการรับฟังความคิดเห็นที่เหมาะสม

หน่วยงานผู้รับผิดชอบไม่มีการวางแผนในการรับฟังความคิดเห็น 	

ไม่มีการก�ำหนดไว้ล่วงหน้าอย่างเหมาะสมทั้งในแง่เวลา งบประมาณ และ

การบรหิารจดัการ ท�ำให้การจดัการรบัฟังความคดิเหน็ทีผ่่านมาไม่มคุีณภาพ 

ขาดการมีส่วนร่วม และไม่เป็นท่ียอมรับ

ความพยายามในการแก้ไขปัญหาดังที่กล่าวมาปรากฏชัดเจนขึ้น

อีกครั้งเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 และได้น�ำมาซึ่งการก�ำหนดแนวทางการจัดท�ำและการเสนอร่าง

กฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตามดังท่ีได้กล่าวมาแล้วก่อนหน้าน้ี 	

ในบทถัดไปจะได้ท�ำการศึกษาและวิเคราะห์ผลที่เกิดขึ้นจากการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายหลังการประกาศ

ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ผ่านกรณีศึกษา: 

การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ของกระทรวงสาธารณสุข
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บทที่ 7
กรณีศึกษา: การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ

(ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....17

บทนี้น�ำเสนอผลการศึกษาบทเรียนท่ีได้รับจากการวิเคราะห ์

กรณีศึกษาการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมาย 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ผ่านการวิเคราะห์กรณีศึกษา: การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็น 

ต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

โดยแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 ส่วน ประกอบด้วย 

(1) ความเป็นมาของกรณศีกึษาและเหตผุลในการเลือกกรณีศกึษา 

(2) สรุปเก่ียวกับรูปแบบและวิธีการจัดกระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของกรณีศึกษา 

(3) ผลที่เกิดข้ึนและบทเรียนที่ได้รับ 

17	 เนื้อหาในบทนี้ปรับปรุงจากสติธร ธนานิธิโชติและคณะ (2560) และสติธร ธนานิธิโชต ิ
และเอกวีร์ มีสุข (2560)
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(4) บทสังเคราะห์ประเด็นพื้นฐานส�ำหรับการจัดกระบวนการ 

รับฟังความเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะที่เหมาะสม

ส�ำหรับประเทศไทย

ความเป็นมาของกรณีศึกษาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 เป็น

กฎหมายท่ีมีเจตนารมณ์เพื่อให้บุคคลทุกคนมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขที่

มีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ และผู้ยากไร้มีสิทธิได้รับการรักษาพยาบาล

จากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายตามที่กฎหมาย

บัญญัติ กฎหมายฉบับนี้น�ำมาสู่การขยายระบบประกันสุขภาพให้ครอบคลุม

ประชาชนทกุคนทัว่ประเทศ ส่งผลให้ประชาชนมากกว่าร้อยละ 95 อยูภ่ายใต้ 

การดูแลของระบบประกันสุขภาพระบบใดระบบหนึ่ง (สุรจิต สุนทรธรรม,  

2555: 84) ซึ่งความส�ำเร็จของการด�ำเนินโครงการดังกล่าวช่วยเพิ่มจ�ำนวน

ผู้มีสิทธิในระบบประกันสุขภาพและจ�ำนวนการเข้าถึงบริการสุขภาพ โดยใน  

พ.ศ. 2559 มีประชาชนที่มีสิทธิในระบบดังกล่าวมากถึง 48.37 ล้านคน 

(ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ, 2560: 9) อย่างไรก็ตาม การ

ด�ำเนินโครงการหลักประกันสุขภาพประสบปัญหาบางประการในหลายด้าน

ที่สมควรได้รับการแก้ไขและพัฒนาระบบให้มีประสิทธิภาพและตอบสนอง

ความต้องการของประชาชนมากข้ึน (สุรจิต สุนทรธรรม, 2555: 175-177) 

จึงมข้ีอเสนอให้แก้ไขพระราชบญัญตัหิลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิพ.ศ. 2545 

ซึ่งใช้มาเกือบ 15 ปีแล้วและเป็นกฎหมายฉบับหนึ่งที่รัฐบาลเห็นควรให้มี

การพิจารณาทบทวนเพื่อปรับปรุงแก้ไขให้มีความทันสมัยและสอดคล้อง

กับสภาพการณ์ในปัจจุบันมากขึ้น ด้วยเหตุนี้ กระทรวงสาธารณสุข โดย 

คณะกรรมการยกร่างพระราชบญัญัตหิลกัประกนัสุขภาพแห่งชาต ิ(ฉบบัที ่..)  
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พ.ศ. .... จึงได้ด�ำเนินการจัดท�ำ (ร่าง) พ.ร.บ. หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

(ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เพื่อแก้ไขประเด็นปัญหาที่เกิดข้ึนจากการจัดระบบ

ประกันสุขภาพถ้วนหน้า 

นอกจากนี้  เ พ่ือให ้การด� ำ เนินการปรับปรุ งกฎหมายมี

ความสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 วรรคสอง คณะกรรมการฯ จึงได้มีการแต่งตั้ง 

คณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ (ร ่าง)พระราชบัญญัติ 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อรับผิดชอบในการ

ออกแบบและด�ำเนินการประชาพิจารณ์หรือรับฟังความเห็นต่อ (ร่าง) 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... การด�ำเนิน

การรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวมีความน่าสนใจสมควรน�ำมาเป็นกรณีศึกษา 

ส�ำหรับการจดักระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ในการจดัท�ำกฎหมายภายหลงั 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

ด้วยเหตุผล 3 ประการ คือ

ประการแรก การรับฟังความคิดเห็นต ่อ (ร ่าง)  

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. 

.... ของกระทรวงสาธารณสุข นอกจากจะมีการด�ำเนินการท่ี

ครบถ้วนตามแนวทางการจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตาม

บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

แล้ว ยังได้เพิ่มเติมวิธีการรับฟังความคิดเห็นรูปแบบอื่นๆ ขึ้นมา

อีก 2 รูปแบบ ได้แก่ การรับฟังความคิดเห็นจากเวทีรับฟังความ

คิดเห็น 4 ภูมิภาค และการจัดเวทีปรึกษาสาธารณะ (ดังที่จะได้

น�ำเสนอรายละเอียดในส่วนถัดไป)
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ประการที่สอง การรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร ่าง)  

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่  . . )  

พ.ศ. .... ของกระทรวงสาธารณสุข เป็นการด�ำเนินการภายใต้

ความร่วมมือของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องหลายฝ่ายทั้งที่เก่ียวข้อง

กับเนื้อหาในร่างกฎหมายโดยตรง ได้แก่ กระทรวงสาธารณสุข 

และส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และหน่วยงานที่ไม่

เกี่ยวข้องกับเน้ือหาในร่างกฎหมายโดยตรง แต่มีความเชื่ยวชาญ

และ/หรือมปีระสบการณ์ในการจัดกระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ 

ของประชาชน อาทิ ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 

ส�ำนกังานกฤษฎกีา ส�ำนกังานกิจการยตุธิรรม (กระทรวงยตุธิรรม) 

และสถาบันพระปกเกล้า

ประการที่สาม ผู ้มีส ่วนในการด�ำเนินการรับฟัง 

ความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่ง

ชาต ิ(ฉบบัที ่..) พ.ศ. .... มคีวามมุ่งมัน่ตัง้ใจทีจ่ะให้การด�ำเนนิการ

ในครั้งนี้สามารถพัฒนาไปเป็นแนวทางต้นแบบในการด�ำเนินงาน

รับฟังความคิดเห็นเพ่ือประกอบการจัดท�ำร่างกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติที่หน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ สามารถน�ำไปพิจารณา

ประยุกต์ใช้ได้ตามความเหมาะสม 

การศึกษาบทเรียนจากการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ  

(ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... จึงมี

ความน่าสนใจและมคีวามส�ำคัญต่อการพฒันารปูแบบ (Model) กระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทยซึ่งเป็นเป้าหมาย

หลักประการหนึ่งของหนังสือเล่มนี้ โดยกรอบที่ใช้ในการพิจารณาบทเรียน 
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จากการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต ่อ (ร ่าง) พระราชบัญญัติ 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... น้ัน พัฒนาขึ้นจากการ 

ทบทวนประสบการณ์การออกแบบและจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

ในการจัดท�ำกฎหมายของสหภาพยุโรป ประเทศอังกฤษ และประเทศ

สหรัฐอเมริกา และบทเรียนและประสบการณ์การจัดกระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเทศไทยดังที่ได้ท�ำการศึกษา

ทบทวนไปในบทท่ี 3 และบทท่ี 4 ตามล�ำดับ (ภาพ 7.1) ดังนี้

1. การบรรลผุลตามภารกจิในการจดักระบวนการ คอื การวเิคราะห์

การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ของคณะอนุกรรมการด�ำเนินการ

ประชาพิจารณ์ฯ ตั้งแต่ในช่วงก่อน (การวางแผนและเตรียมการ) ระหว่าง 

(การจัดกิจกรรมรับฟังความคิดเห็น) และหลัง (การสรุป รายงานผล และ

ประเมินผล) การจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ 

2. การบรรลุผลตามแนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ คือ  

การวิเคราะห์การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติ

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ของคณะอนุกรรมการ

ด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ ตามหลักการของการจัดกระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ 3 ประการ ได้แก่ 

(1) 	 การก�ำหนดเป้าหมายเพื่อการสร้างการมีส่วนร่วมและ 

การรับฟังความคิดเห็นอย่างแท้จริง 

(2) 	 การด�ำเนินกระบวนการแบบมุ่งเป้าและสามารถเข้าถึงได้ 

และ 

(3) 	 การบรรลุตามผลลัพธ์ที่ได้จากการได้รับการสนับสนุน

กระบวนการอย่างเป็นระบบ
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 ที่มา: พัฒนาขึ้นโดยผู้เขียน

ภาพ 7.1

กรอบในการวิเคราะห์กรณีศึกษา: การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ 

(ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

ของคณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ

1. การบรรลุผลตาม
ภารกิจในการจัด

กระบวนการ

2. การบรรลุผลตาม
แนวคิดการปรึกษา
หารือสาธารณะ

• ก่อน (การวางแผนและ
เตรียมการ)
• ระหว่าง (การจัดกระบวนการ
รับฟังความคิดเห็น)
• หลัง (การสรุป รายงานผล 
และการประเมินผล)

• การกำ�หนดเป้าหมายเพื่อ
การสร้างการมีส่วนร่วมและ
การรับฟังความคิดเห็นอย่าง
แท้จริง 
• การดำ�เนินกระบวนการแบบ
มุ่งเป้าและสามารถเข้าถึงได้
• การบรรลุตามผลลัพธ์ที่ได้
จากการได้รับการสนับสนุน
กระบวนการอย่างเป็นระบบ
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สรุปเกี่ยวกับรูปแบบและวิธีการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

ในการจัดท�ำกฎหมายของกรณีศึกษา

วัตถุประสงค์ของการด�ำเนินการประชาพิจารณ์หรือรับฟัง 

ความเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... ที่ก�ำหนดโดยคณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ คือ

การได้มาซึ่งความเห็นในเวทีประชุมหารือ/ถกแถลง/วิพากษ์ ร่าง พรบ.

ตามประเด็นส�ำคัญที่ก�ำหนดส�ำหรับพิจารณาร่วมกัน โดยเป็นความเห็น

ของผู้เข้าร่วมประชุม ในการประชุมที่จัดเป็นระบบ และอย่างมีส่วนร่วม  

ซึ่งเป็นหลักการส�ำคัญของการพัฒนานโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วม  

ภายใต้หลักการส�ำคัญ 3 ประการ ดังนี้

1. หลักการเรียนรู้อย่างสมานฉันท์ หมายถึง ผู้เข้าเวที/ประชุม

ได้เรียนรู้ซึ่งกันและกัน เรียนรู้จากการเสนอและรับฟังความเห็นระหว่าง

กันอย่างสร้างสรรค์ ไม่มุ่งไปที่การวิพากษ์วิจารณ์บุคคล องค์กร หน่วยงาน 

หรือเครือข่ายใด ๆ หรือเป็นลักษณะการโต้เถียงกัน 

2. หลักความเป็นระบบ หมายถึง การด�ำเนินงานเวที/ประชุมที่

มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์การประชุมไว้อย่างชัดเจน โดยผู้เข้าร่วมประชุม 

ผู้ด�ำเนินการประชุม และผู้เกี่ยวข้องในการประชุมปฏิบัติตามหลักเกณฑ์

ที่ก�ำหนดไว้ 

3. หลักการมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมกัน หมายถึง ผู้เข้าประชุม

ทุกคนมีสิทธิในการเสนอความเห็นต่อร่าง พ.ร.บ. อย่างเท่าเทียมกัน 

คณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ ก�ำหนดรูปแบบ

ของการจัดรับฟังความคิดเห็นไว้ 3 รูปแบบ ประกอบด้วย (1) การจัด 

รับฟังความเห็นผ่านเวทีออนไลน์ (online) ส�ำหรับประชาชนทั่วไปโดยใช้
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เทคโนโลยีสารสนเทศที่ประชาชนเข้าถึงได้ เพื่อทราบท่าทีความคิดเห็น 

ของสาธารณชน (Public opinion) (2) การจัดเวทีประชาพิจารณ์ (public 

hearing) ส�ำหรับประชาชนทั่วไป (3) การจัดเวทีปรึกษาสาธารณะ (public 

consultation) เป็นการถกแถลงความเห็นผ่านตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ 

โดยประยกุต์หลกัการของสมชัชาสุขภาพ ประชาเสวนา (citizen dialogue) 

และการปรึกษาหารือสาธารณะ (public deliberation) โดยในแต่ละ 

รูปแบบมีขั้นตอนและองค์ประกอบในการด�ำเนินการที่ส�ำคัญ ดังต่อไปนี้

(1) การจดัรบัฟังความเหน็ผ่านเทคโนโลยสีารสนเทศ (online) 

รูปแบบและวิธีการของการจัดรับฟังความเห็นผ่านเทคโนโลยี

สารสนเทศหรือเวที online เพ่ือรับฟังความคิดเห็น (ร่าง)พระราชบัญญัติ

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เป็นการเปิดช่องทาง 

การรับฟังความคิดเห็นส�ำหรับประชาชนท่ัวไปผ่านเว็บไซต์ www.law-

amendment.go.th โดยมีการประชาสัมพันธ์ขั้นตอนและช่วงเวลาใน

การเปิดให้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นผ่านช่องทางออนไลน์ต่างๆ เช่น  

Facebook และเว็บไซต์ของหน่วยงานภาคีเครือข่าย เช่น สปสช. ส�ำนักงาน

คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) กระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น  

ส่วนวิธีการเสนอความเห็นน้ัน ได้ก�ำหนดให้ผู้ประสงค์จะแสดงความคิดเห็น 

ต่อร่างพระราชบัญญัติฯ ด�ำเนินการตามขั้นตอนที่ระบุบนหน้าเว็บไซต์ เริ่ม

จากการสมัครสมาชิกซึ่งสามารถด�ำเนินการได้ 3 ช่องทาง ได้แก่ การใช้

อีเมลในการยืนยันตัวตน การใช้ข้อมูลจาก Facebook และการสมัครผ่าน

เว็บไซต์กลางภาครัฐ และใช้ชื่อสมาชิกและรหัสผ่านที่ได้รับเข้าสู่ระบบเพื่อ

แสดงความคิดเห็น18 

18	 รายละเอยีดการใชง้านสามารถศึกษาเพิม่เตมิไดจ้ากเว็บไซต์การรบัฟงัความคดิเห็นกฎหมาย
ไทย (http://www.lawamendment.go.th/index.php/login?view=registration) 
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ส�ำหรับเอกสารประกอบการเสนอความเห็นนั้นได้มีการจัดท�ำ

เอกสารตามข้อก�ำหนดแนวทางการจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตาม

บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ส�ำนัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือเวียนถึงหน่วยงานต่างๆ ประกอบด้วย 

เอกสารท่ีระบุถึง (1) สภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหา (2) ความจ�ำเป็น

ที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหา (3) หลักการอันเป็นสาระส�ำคัญ

ของกฎหมายที่จะตราขึ้น และ (4) ประเด็นท่ีจะรับฟังความคิดเห็นหรือ 

ร่างพระราชบัญญัติ โดยเอกสารทุกรายการสามารถเข้าถึงผ่าน linked 

หรือ download ได้

(2) การจัดเวทีประชาพิจารณ์ (public hearing)

คณะอนกุรรมการฯ ก�ำหนดให้มกีารจดัเวทปีระชาพจิารณ์ส�ำหรบั

ประชาชนทั่วไปที่เป็นรูปแบบเดียวกันใน 4 ภูมิภาค ได้แก่ ภาคใต้ที่จังหวัด

สงขลา ในวันเสาร์ท่ี 10 มิถุนายน 2560 ภาคเหนือที่จังหวัดเชียงใหม่ ในวัน

อาทิตย์ที่ 11 มิถุนายน 2560 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่จังหวัดขอนแก่น 

ในวันเสาร์ท่ี 17 มิถุนายน 2560 และภาคกลางที่กรุงเทพมหานคร ในวัน

อาทิตย์ท่ี 18 มิถุนายน 2560 ก�ำหนดขนาดของเวทีรับฟังความคิดเห็นใน

แต่ละเวทีประมาณ 300 คน โดยเวลาเปิดเวทีประชุมรับฟังความคิดเห็นอยู่

ระหว่าง 09.00-16.30 น. และได้มีการประชาสัมพันธ์ให้ผู้สนใจเข้าร่วมเวที

ประชาพจิารณ์โดยลงทะเบยีนล่วงหน้า เพือ่เตรยีมการด้านเอกสารประกอบ

การประชุม สถานที่และสิ่งอ�ำนวยความสะดวก/ความช่วยเหลือเพิ่มส�ำหรับ

ผู้ที่ต้องการ ส่วนกรณีที่วันจัดกิจกรรมมีจ�ำนวนผู้สนใจเข้าร่วมเวทีมากกว่า

ที่แจ้งลงทะเบียนไว้ ผู ้ลงทะเบียนล่วงหน้าจะได้รับการพิจารณาแสดง 

ความคิดเห็นได้ก่อน หากพื้นที่ไม่เพียงพอให้พิจารณาการเพิ่มพื้นที่/ 

ห้องประชุมโดยการใช้ระบบวงจรปิด รวมทั้งการเตรียมเอกสารประกอบ

การประชุมท่ีสามารถดาวน์โหลดได้ทางอินเตอร์เน็ต
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องค์ประกอบของผู้ท�ำหน้าที่ต่างๆ ในการจัดเวทีประชาพิจารณ์

แต่ละคร้ัง ประกอบด้วย (1) ประธานที่มาจากการเสนอชื่อของอนุกรรมการ

จัดรับฟังความเห็น (2) ทีมวิชาการและผู้ทรงคุณวุฒิ (ที่เกี่ยวข้อง) ท�ำหน้าที่

เป็นผูใ้ห้ข้อมลู เม่ือมกีารซกัถามประเดน็และประธานเชญิให้ชีแ้จงในประเดน็

ที่เกี่ยวข้อง และท�ำหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการคอยช่วยเหลือประธานและ

จัดล�ำดับการแสดงความคิดเห็น เนื่องจากมีความเข้าใจในเนื้อหาของร่าง 

พ.ร.บ. เป็นอย่างดี (3) ทีมบันทึกประเด็น เป็นผู้ท�ำหน้าที่บันทึกในรูปแบบ

จดบันทึกแบบละเอียด (verbatim record) รวมทั้งสอบทานกับความเห็น

ที่เป็นลายลักษณ์อักษรจากผู้เข้าร่วมประชุมที่มีการแสดงความคิดเห็นใน

ที่ประชุม เพื่อรวบรวมจัดท�ำสรุปความคิดเห็นต่อไป (4) ทีมสนับสนุนการ

ประชุมอื่นๆ เช่น การจับเวลา การรวบรวมเอกสารแสดงความคิดเห็นที่ 

เป็นลายลักษณ์อักษร การเดินไมโครโฟน (ถ้าจ�ำเป็น) การบันทึกเสียงและ

ภาพ การลงทะเบียนผู้เข้าร่วมประชุม เป็นต้น

ส�ำหรับขั้นตอนการรับฟังความเห็นในแต่ละเวทีนั้นจะเริ่มต้นจาก

การชี้แจงวัตถุประสงค์และวิธีการประชุมโดยประธานการรับฟัง การให ้

ข้อมูลที่จ�ำเป็นส�ำหรับการแสดงความคิดเห็น โดยประธานฯ เป็นผู้แจ้ง

ต่อที่ประชุมถึงประเด็นที่จะต้องพิจารณา โดยให้คณะท�ำงานวิชาการน�ำ

เสนอข้อมูลสถานการณ์และประเด็นส�ำคัญของประเด็นที่จะพิจารณา

เพื่อท�ำความเข้าใจร่วมกัน และอาจเปิดให้ผู้เข้าร่วมประชุมได้ซักถามเพื่อ

ท�ำความเข้าใจแต่ยงัไม่แสดงความคิดเหน็ โดยใช้เวลาในช่วงนีไ้ม่เกนิ 30 นาที  

จากนั้นเป็นการอธิบายกติกาการแสดงความคิดเห็นโดยเลขานุการหรือ

ผู้ที่ประธานมอบหมายจะเป็นผู้อ่านวิธีการแสดงความคิดเห็น กฎกติกา 

มารยาทในการประชุม รวมถึงข้อควรปฏิบัติในการประชุมรับฟังความเห็น

ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้

143-282 PublicConsult_ok.indd   152 22/6/2562 BE   17:21



การปรึกษาหารือสาธารณะ (Public Consultation) : แนวคิด ประสบการณ์  
และข้อเสนอรูปแบบสำ�หรับการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 153

“1) การประชุมเป็นการรับฟังความเห็นของประชาชนทั่วไป 

โดยอาจไม่ได้มีความเป็นตัวแทนหน่วยงาน/สังกัด/กลุ่ม/เครือข่ายใดๆก็ได้ 

2) ทุกคนมีสิทธิแสดงความคิดเห็นบนพื้นฐานของข้อเท็จจริง/

ข้อมลูอ้างองิ/หลกัฐานการรบัฟังและเคารพความคดิเหน็คนอืน่ตามหลกัการ 

ประชาธิปไตย จึงไม่อนุญาตให้ผู้เข้าร่วมประชุมตอบโต้หรือวิพากษ์ความ

เห็นของผู้เข้าร่วมประชุมคนอื่นๆ หากมีการใส่ร้ายหรือให้ข้อมูลเป็นเท็จ 

ผู้แสดงความคิดเห็นดังกล่าวต้องรับผิดชอบเองหากมีผู้เสียหายฟ้องร้อง  

โดยข้อความความคิดเห็นที่แสดงในห้องประชุมจะถูกบันทึกเป็นลายลักษณ์ 

อักษร บันทึกเสียงและภาพการประชุม และการถ่ายทอดสดผ่านสื่อ 

ช่องทางต่างๆ 

3) การรับฟังความเห็นจะไม่มีการโหวต (vote) ไม่ต้องเป็น 

การหาฉันทมติ เพราะความคิดเห็นทั้งประเด็นสนับสนุน เห็นด้วย คัดค้าน 

หรือเพิ่มเติม จะถูกบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษรเพ่ือรวบรวมจัดหมวดหมู่

สรุปเป็นรายงาน

4) หากเกิดกรณีที่ผู้เข้าประชุมไม่ปฏิบัติตามกฎกติกา หรือท�ำให้

การประชุมไม่สามารถด�ำเนินต่อไปได้ ประธานมีสิทธิเชิญผู้เข้าร่วมประชุม

คนนั้นออกจากห้องประชุมไป และ/หรืออาจพักการประชุมชั่วคราวก่อนได้

5) ส�ำหรับผู ้เข้าร่วมรับฟังที่ไม่ประสงค์จะแสดงความเห็นใน

เวทีหรือยังไม่ได้แสดงความคิดเห็นเนื่องจากข้อจ�ำกัดของเวลาการประชุม  

ทางผู้จัดจะเตรียมคอมพิวเตอร์ไว้หน้าห้องประชุมเพ่ือให้สามารถรับฟัง

ความคิดเห็นทาง online แทนได้” (ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพ 

แห่งชาติ, 2560: 10-11) 
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เมื่อผู้เข้าร่วมเวทีได้รับฟังข้อควรปฏิบัติในการประชุมฯ ข้างต้น

แล้ว ประธานฯ เป็นผู้แจ้งเปิดให้ผู้เข้าร่วมเวทีเริ่มอภิปรายแสดงความเห็น 

ก�ำหนดเวลา ครั้งละไม่เกิน 3 นาที (มีอักษรวิ่งเตือนบนจอภาพ เมื่อเหลือ

เวลา 30 วินาทีก่อนหมดเวลา และเตือนอีกคร้ังเมื่อหมดเวลา) โดยให้แสดง 

ความเห็นตามเอกสารประกอบการประชุม เรียงตามล�ำดับหมายเลขที่

ประธานฯ หรือผู้ที่ประธานฯ มอบหมายขานเรียก ทั้งนี้ ในกรณีที่ผู้เข้าร่วม

เวทีต้องการเสนอความคดิเหน็มากกว่า 1 ครัง้เพือ่อภปิรายหรอืให้ข้อคดิเหน็ 

เพ่ิมเติม สามารถกระท�ำได้โดยให้รอจนผู้เข้าร่วมเวทีที่ประสงค์จะเสนอ

ความเห็นได้แสดงความคิดเห็นรอบแรกจนครบทุกคนก่อน เมื่อประธานฯ 

เปิดให้มีการเสนอความคิดเห็นเพิ่มเติมได้ให้ยกมือแสดงสัญลักษณ์เพ่ือให้

ประธานเชิญผู้แสดงความเห็นเพ่ิมเติมตามล�ำดับและตามเวลาที่เอื้ออ�ำนวย 

(ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของประธานฯ)

ในการเสนอความเห็นของผู้เข้าประชุม มีแนวทางให้ผู้เข้าร่วม

ปฏิบัติ ดังนี้

(1) ให้ผู้เข้าร่วมประชมุแนะน�ำตนเอง หน่วยงาน/สงักดั/ภมูลิ�ำเนา 

(เพื่ออ้างอิงการจดบันทึกของทีมบันทึกประเด็น โดยไม่เกี่ยวกับความเป็น

ตัวแทนของหน่วยงาน/สังกัด/ภูมิล�ำเนานั้น) 

(2) ให้ผู้เข้าร่วมประชุมเสนอความเห็นด้วย หรือเห็นต่าง โดยให้

ระบหุน้า ข้อความ หมายเลข ย่อหน้า และข้อความทีต้่องการแสดงความเหน็  

พร้อมเหตุผลประกอบ ภายในระยะเวลาที่ก�ำหนดหรือประธานเห็นชอบ

(3) หลังเสนอความเห็น ให้ผู ้เข้าร่วมประชุมส่งแบบบันทึก 

ความเห็น เหตุผล หรือข้อมูลหลักฐานประกอบ พร้อมระบุช่ือผู้เสนอเป็น 

ลายลักษณ์อักษร เพ่ือรวบรวมไว้สอบถามการบันทึกของทีมบันทึกประเด็น

และเป็นเอกสารอ้างอิงของการแสดงความคิดเห็น (กรณีที่ผู ้อภิปราย 

ไม่ส่งแบบการบันทึกข้อความ ให้ถือข้อความท่ีบันทึกของทีมบันทึกประเด็น
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เป็นส�ำคัญ) 

เมื่อไม ่มีผู ้แสดงความเห็นเหลืออยู ่แล ้วหรือหมดเวลาการ

ประชุมตามที่ก�ำหนด ในขั้นตอนสุดท้าย เป็นการสรุปและปิดการรับฟัง 

ความคิดเห็น โดยประธานกล่าวปิดโดยไม่ต้องมีข้อสรุปหรือฉันทมติ 

ในประเด็นท่ีแสดงความคิดเห็น

เอกสารประกอบการประชุมรับฟังความเห็นท่ีมีการเปิดให้ผู ้

ประสงค์เข้าร่วมเวทีสามารถดาวน์โหลดได้ล่วงหน้าเมื่อได้ท�ำการลงทะเบียน 

และมีการแจกจ่ายให้แก่ผู ้เข้าร่วมที่หน้างานในวันจัดกิจกรรม มีเนื้อหา

ที่ประกอบด้วย (1) สภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหา (2) ความจ�ำเป็น

ที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหา (3) หลักการอันเป็นสาระส�ำคัญ

ของกฎหมายที่จะตราขึ้น และ (4) ประเด็นท่ีจะรับฟังความคิดเห็นหรือ 

ร่างพระราชบัญญัติ

(3) การจัดเวทีปรึกษาสาธารณะ (public consultation)

การจัดเวทีปรึกษาสาธารณะส�ำหรับตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ 

ด�ำเนินการภายใต้หลักการที่มุ่งให้เป็นการประชุมปรึกษาหารือของตัวแทน

หน่วยงาน/ภาคส่วน ดงัน้ันผูเ้ข้าร่วมประชมุต้องมคีวามเป็นตวัแทนหน่วยงาน/ 

สังกัด/กลุ่ม/เครือข่าย คณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ จึงเริ่ม 

กระบวนการท�ำงานจากขัน้ตอนการวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีและคดัเลอืก

ผู้เข้าร่วมเวทีก่อน การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพื่อคัดเลือกผู้เข้าร่วมเวที

ได้มีการพิจารณาเพื่อให้ได้ตัวแทนผู้เข้าร่วมกระบวนการปรึกษาหารือของ

เวทีจากหน่วยงาน/องค์กร/กลุ่ม ที่แบ่งออกเป็น 3 ภาคส่วน ได้แก่ ภาครัฐ/

ภาคการเมือง ภาควิชาการ/วิชาชีพ ภาคประชาสังคม โดยมีการเชิญผู้แทน

หน่วยงาน/องค์กร/กลุ่ม ของแต่ละภาคส่วน ดังนี้
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ตาราง 7.1	 รายนามหน่วยงาน/สังกัด/กลุ่ม/เครือข่ายจากการ

วิเคราะห์ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ภาครัฐ/ภาคการเมือง 
(รวม 40 คน)

ภาควิชาการ/วิชาชีพ
(รวม 21 คน)

ภาคประชาสังคม
(รวม 40 คน)

ผู้ตรวจราชการ สธ 13 
เขต (1)

แพทยสภาและองค์กรภาย
ใต้แพทยสภา (1)

ตัวแทนศูนย์ประสานงาน
หลักประกันภาคประชาชน 
(4) 

สถาบันพระปกเกล้า (1) สภาการพยาบาล (1) หน่วยรับเรื่องราวร้องเรียน 
มาตร 50(5) (4)

สำ�นักงานปลัดกระทรวง
การพฒันาสงัคมและความ
มั่นคงของมนุษย์ (1)

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) (1)

ตั ว แ ท น อ นุ ก ร ร ม ก า ร 
หลักประกันระดับพื้นที่ (4)

กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้ อ ง ถิ่ น  ก ร ะ ท ร ว ง
มหาดไทย (1)

สำ�นกัวจิยัสงัคมและสขุภาพ 
(สวสส.) (1)

ตวัแทนอนคุวบคมุมาตรฐาน
ระดับเขต (4) 

สำ�  นั กปลั ดก ระทรว ง
ศึกษาธิการ กระทรวง
ศึกษาธิการ (1)

โครงการประเมนิเทคโนโลยี
และนโยบายด้านสุขภาพ 
(HITAP) (1)

กลุ่ มคนรักหลักประกัน
สุขภาพ (1) 

สำ�นักงานประกันสังคม 
กระทรวงแรงงาน (1)

สถาบันรับรองคุณภาพ
สถานพยาบาล (สรพ.) (1) 

เครือข่ายผู้เสียหายทางการ
แพทย์ (1) 

สำ�นักงานปลัดกระทรวง
ยตุธิรรมกระทรวงยตุธิรรม 
(1) 

สำ�นักงานพัฒนานโยบาย
สุขภาพระหว่างประเทศ 
(IHPP) (1)

มูลนิธิพัฒนาการแพทย์  
แผนไทย (1) 

สำ�นักงานปลัดกระทรวง
แรงงาน กระทรวงแรงงาน 
(1)

สภาเภสัชกรรม (1) มูลนิธิเครือข่ายครอบครัว 
(1) 
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ภาครัฐ/ภาคการเมือง 
(รวม 40 คน)

ภาควิชาการ/วิชาชีพ
(รวม 21 คน)

ภาคประชาสังคม
(รวม 40 คน)

กรมบัญชีกลาง กระทรวง
การคลัง (1)

มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ 
(มสช.) (1)

สมาคมโรงพยาบาลเอกชน 
(1)

สำ�นักงานกองทุน
สนับสนุนการสร้าง
เสริมสุขภาพ (สสส.) (1)

สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข (สวรส.) (1)

สมาคมการค้ากลุ่มยาและ
เวชภัณฑ์ (1)

สำ�นักงานคณะกรรมการ
สขุภาพแหง่ชาต ิ(สช.) (1)

สถาบันสร้างเสริมสุขภาพ
คนพิการ (สสพ.) (1) 

ชมรมเพื่อนโรคไต (1) 

สถาบันการแพทย์ฉุกเฉิน
แห่งชาติ (1)

สภาเทคนิคการแพทย์ (1) สมาคมนักข่าวนัก
หนังสือพิมพ์แห่ง
ประเทศไทย (1) 

สำ�นักงานคณะกรรมการ
คุ้มครองผู้บริโภค (1)

ทันตแพทยสภา (1) สถาบันอิศรา (1) 

สำ�นักงานคณะกรรมการ
สทิธมินษุยชนแหง่ชาต ิ(1)

สภากายภาพบำ�บัด (1) เครื อข่ ายด้ าน เด็ กและ
เยาวชน (1): สภาเด็กและ
เยาวชนแห่งประเทศไทย

สำ�นักงบประมาณ (1) สำ�นักงานวิจัยและพัฒนา
ระบบสขุภาพชมุชน (สพช.) 
(1) 

เครือข่ายด้านสตรี (1) 

สำ�นักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน (1)

สภาการแพทย์แผนไทย (1) เครือข่ายด้านผู้สูงอายุ (1): 
สมาคมสภาผู้สูงอายุแห่ง
ประเทศไทยฯ
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ภาครัฐ/ภาคการเมือง 
(รวม 40 คน)

ภาควิชาการ/วิชาชีพ
(รวม 21 คน)

ภาคประชาสังคม
(รวม 40 คน)

คณะกรรมาธิการ
สาธารณสุข สภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ (1)

สภาการสาธารณสุข (1) เครื อข่ ายด้ านผู้ ติ ด เชื้ อ 
เอชไอวหีรอืผูป้ว่ยเรือ้รงั (1): 
เครือข่ายผู้ติดเชื้อเอชไอวี/
เอดส์ ประเทศไทย

สมาคมสันนิบาตเทศบาล
แห่งประเทศไทย (1) 

ผูแ้ทน consortium แพทย ์
(1) 

เครือข่ายด้านคนพิการหรือ
ผู้ป่วยจิตเวช (1): คณะ
กรรมการสุขภาพคนพิการ 

สมาคมองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดแห่ง
ประเทศไทย (1)

ผู้ แ ท น  c o n s o r t i u m 
พยาบาล (1)

เครือข่ายด้านผู้ใช้แรงงาน 
(1 ) :  เครือข่ ายส่ ง เสริม
คุณภาพชีวิตแรงงาน

สมาคมองค์การบริหาร 
ส่วนตำ�บลแห่งประเทศ 
ไทย (1) 

ผูแ้ทน consortium PT (1) เครือข่ายด้านชุมชนแออัด 
(1) 

สำ�นักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ (1)

ผู้แทน U-Hos Net (1) เครือข่ายด้านเกษตรกร (1) 

ผู้แทนโรงพยาบาลศูนย์ 
(รพศ.) (1)

เครือข่ายด้านชนกลุ่มน้อย 
(1) 

ผู้แทนโรงพยาบาลทั่วไป 
(รพท.) (1)

สมาคมอาสาสมัคร
สาธารณสุขกรุงเทพเพื่อ
สังคม (1)

ผู้แทนโรงพยาบาลชุมชน 
(รพช.) (1)

สมาคมอาสาสมัคร
สาธารณสุขภาคเหนือ (1)

ผูแ้ทนโรงพยาบาลสง่เสรมิ 
สุขภาพตำ�บล (รพ.สต.) 
(1)

ชมรมอาสาสมัคร
สาธารณสุขภาคใต้ (1)
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ภาครัฐ/ภาคการเมือง 
(รวม 40 คน)

ภาควิชาการ/วิชาชีพ
(รวม 21 คน)

ภาคประชาสังคม
(รวม 40 คน)

ผู้แทนโรงพยาบาลสังกัด
กระทรวงกลาโหม (1)

สมาคมอาสาสมัคร
สาธารณสุขภาคกลาง 
เพื่อสังคม (1) 

ผู้แทนโรงพยาบาลสังกัด
กระทรวงมหาดไทย (1)

สมาคมอาสาสมัคร
สาธารณสุขภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ (1)

สำ�นักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข กระทรวง
สาธารณสุข (1)

เครือข่ายสภาองค์กรชุมชน 
(1) ประสาน พอช.

กรมควบคมุโรค กระทรวง
สาธารณสุข (1)

กรมสนับสนุนบริการ
สุขภาพ กระทรวง
สาธารณสุข (1)

สำ�นักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา กระทรวง
สาธารณสุข (1) 

กรมวิทยาศาสตร์
การแพทย์ กระทรวง
สาธารณสุข (1)

องค์การเภสัชกรรม (1) 

กรมการแพทย์ กระทรวง
สาธารณสุข (1)
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ภาครัฐ/ภาคการเมือง 
(รวม 40 คน)

ภาควิชาการ/วิชาชีพ
(รวม 21 คน)

ภาคประชาสังคม
(รวม 40 คน)

กรมพัฒนาการแพทย์
แผนไทยและการแพทย์
ท า ง เลื อก  กระทรวง
สาธารณสุข (1)

กรมสุขภาพจิต กระทรวง
สาธารณสุข (1)

กรมอนามัย กระทรวง
สาธารณสุข (1)

โรงพยาบาลตำ�รวจ (1)

ผู้แทน สปสช. ส่วนกลาง 
(1)

ผู้แทน สปสช. เขต 1 คน 
(1)

ตัวเลขใน ( ) คือจ�ำนวนคนที่มีการเชิญของแต่ละหน่วยงาน/องค์กร/กลุ่ม

นอกจากนี ้ผูจ้ดักจิกรรมยังได้เชญิผูท้รงคณุวฒุเิข้าร่วมสงัเกตการณ์

กระบวนการด้วย โดยพจิารณาจากผูท้ีเ่ป็นผูท้รงคุณวุฒิด้านระบบสาธารณสขุ

และระบบหลักประกันสุขภาพ และเป็นผู้ที่ติดตามความเคล่ือนไหวของ

ระบบหลักประกันสุขภาพของประเทศ

เมื่อท�ำการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแล้ว คณะอนุกรรมการฯ  

ได ้ท�ำการออกแบบกระบวนการปรึกษาหารือของผู ้ เข ้าร ่วมในเวที  
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โดยก�ำหนดให้มช่ีวงเวลาของการเปิดเวทแีละชีแ้จงวตัถปุระสงค์โดยประธาน

คณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ การให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นส�ำหรับ

การปรึกษาหารือ การแนะน�ำเอกสารและอธิบายภาพรวมผลเบื้องต้นของ

การด�ำเนินงานรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

ส ่วนรูปแบบในการปรึกษาหารือนั้น ได้ให้ความส�ำคัญกับ 

การแสดงความคิดเห็นในกลุ่มย่อย โดยทีมเลขาฯ จัดการประชุมเป็น 

ผูจ้ดัแบ่งรายช่ือสมาชกิในกลุม่ย่อยประมาณกลุม่ละ 10 คน ให้มคีวามสมดุล 

ทั้งภาครัฐ-วิชาการ-ประชาสังคม การปรึกษาสาธารณะในกลุ่มย่อยก�ำหนด

รูปแบบที่แตกต่างจากเวทีประชาพิจารณ์ โดยเป็นการสนทนากลุ่มย่อย

บนความคิดเห็น/ข้อเท็จจริง/ข้อมูลอ้างอิง เคารพสิทธิและความคิดเห็น 

คนอืน่ตามหลกัการประชาธปิไตย อย่างไรกต็าม ผูเ้ข้าร่วมประชมุสามารถให้ 

ความเห็นด้วย/เห็นต่างกันได้ ในลักษณะการสนทนาได้ ในการแบ่งกลุ่ม

ย่อยเพื่ออภิปรายความคิดเห็นตาม 14 ประเด็นจากการรับฟังความคิดเห็น 

ให้กลุ่มอภิปรายเพิ่มเติมเหตุผลการเห็นด้วย/เห็นต่างของแต่ละประเด็น

เพื่อให้การรับฟังได้ข้อมูลครบถ้วนรอบด้านมากข้ึน ทั้งนี้ จะต้องไม่ตัด

เหตุผลเดิมที่ได้รวบรวมมาจากการรับฟังเวทีประชาพิจารณ์ล่วงหน้านั้นแล้ว  

จากนั้นเลือกตัวแทนน�ำเสนอผลการสนทนากลุ่มย่อยของตนเองในเวทีกลาง

เพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้และเติมเต็มความคิดเห็นระหว่างกลุ่มย่อย

ผลที่เกิดขึ้นและบทเรียนที่ได้รับ

ผลที่เกิดขึ้นและบทเรียนที่ได้รับจากการด�ำเนินการจัดรับฟัง 

ความคดิเหน็ต่อ (ร่าง)พระราชบญัญตัหิลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิ(ฉบบัที ่..)  

พ.ศ. .... 3 รูปแบบดังท่ีกล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปได้ ดังนี้
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(1) การจดัรบัฟังความเห็นผ่านเทคโนโลยสีารสนเทศ (Online) 

	 ผลที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินการต่างๆ

ผลท่ีเกิดขึ้นจริงจากการจัดรับฟังความเห็นผ่านเทคโนโลยี

สารสนเทศหรือเวที online ส�ำหรับประชาชนทั่วไปดังกล่าว พบว่า  

การรับฟังความคิดเห็นผ่าน เว็บไซต์ www.lawamendment.go.th  

ได ้มีการจัดด�ำเนินการระหว ่างวันที่  2-19 มิถุนายน พ.ศ.2560  

โดยคณะอนุกรรมการประชาพิจารณ์ฯ ได้มีการจัดท�ำสื่อในรูปแบบ 

อินโฟกราฟิกส์ (infographics) เพื่อประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนท่ัวไป 

ได้รับทราบถึงข้ันตอนต่างๆ และช่วงเวลาในการเปิดให้เข้าร่วมแสดง 

ความคิดเห็นและเชิญชวนให้ผู ้สนใจร่วมแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ 

www.lawamendment.go.th โดย ป้ายประชาสมัพนัธ์แบบอนิโฟกราฟิกส์  

และป้ายประชาสัมพันธ์ออนไลน์ ได้มีการน�ำไปประชาสัมพันธ์ผ่าน 

ช่องทางการสื่อสารออนไลน์ต่างๆ เช่น Facebook เว็บไซต์ ฯลฯ ของ 

หน่วยงานภาคีเครือข่าย ได้แก่ สปสช. ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพ

แห่งชาติ (สช.) กระทรวงสาธารณสุข เป็นต้น

นอกจากน้ี คณะอนุกรรมการประชาพิจารณ์ฯ ยังได้มีการ

ประชาสัมพันธ์ให้ผู้สนใจร่วมแสดงความคิดเห็นผ่านช่องทางช่องทางอื่นๆ 

เพิ่มเติม เช่น การแถลงขา่ว การให้สัมภาษณ์สื่อมวลชน การพูดออกรายการ

โทรทัศน์ (เช่น รายการเดินหน้าประเทศไทย) และการประกาศเชิญชวน 

ทุกคร้ังที่มีจัดเวทีประชาพิจารณ์ใน 4 ภูมิภาค เป็นต้น

ในขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นผ่านช่องทางออนไลน์นั้น ได้ม ี

การด�ำเนนิการตามแนวทางทีผู่ดู้แลเวบ็ไซต์ (www.lawamendment.go.th)  

ถือปฏิบัติอยู ่และเป็นแนวทางที่ใช้กับร่างกฎหมายทุกฉบับที่น�ำเข้าสู ่

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นผ่านช่องทางนี้ โดยก�ำหนดให้ผู้ประสงค์

จะแสดงความคิดเห็นต่อร่างพระราชบัญญัติฯ ด�ำเนินการ ดังนี้
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• 	 ให้ระบุชื่อ-สกุลตนเอง พร้อมหมายเลขบัตรประชาชน  

(ใช้เพือ่อ้างองิตัวตนเท่านัน้ โดยไม่เก่ียวกับความเป็นตวัแทน

ของหน่วยงาน/สังกัด/ภูมิล�ำเนานั้น) 

• 	 เสนอความเหน็ด้วย หรือเหน็ต่าง โดยให้ระบหุน้า ข้อความ 

หมายเลข ย่อหน้า และข้อความท่ีต้องการแสดงความเห็น 

พร้อมเหตุผลประกอบ

• 	 ข้อความความเห็นควรใช้ค�ำสุภาพ โดยข้อความความเห็น

ทั้งหมดจะถูกบันทึกส�ำหรับอ้างอิงในการจัดท�ำรายงาน 

สรุปผลการรับฟัง

ส่วนเอกสารประกอบการเสนอความเห็นที่ได้มีการเผยแพร่บน

หน้าเว็บไซต์ ประกอบด้วยเอกสารใน 3 ส่วนหลัก ได้แก่ 

(1) 	 ร่าง พ.ร.บ.ใหม่ ที่มีการปรับปรุงแก้ไข 

(2) 	 เอกสารแนวคิดการแก้ไข (concept paper) 14 ประเด็น 

และ 

(3) 	 ตารางเปรยีบเทยีบการแก้ไขรายมาตรา พร้อมกบัค�ำแนะน�ำ

ในการอ่านเอกสารเพ่ือท�ำความเข้าใจกบัประชาชนทีเ่ข้ามา

แสดงความคิดเห็น 

เมื่อปิดการรับฟังความเห็นผ่านช่องทางออนไลน์ตามก�ำหนด  

17 วัน ปรากฏว่า มีผู้ร่วมแสดงความคิดเห็นทั้งสิ้น 739 ความคิดเห็น โดย

วันที่มีการแสดงความคิดเห็นมากที่สุดคือ วันที่ 16 มิถุนายน พ.ศ. 2560 

จ�ำนวน 218 ความคิดเห็น รองลงมาคือวันที่ 18 มิถุนายน พ.ศ. 2560 

จ�ำนวน 162 ความคิดเห็น ผลจากการรับฟังความคิดเห็นที่รวบรวมได้มี

การประมวล วิเคราะห์ และสรุปผลโดยคณะท�ำงานวิชาการ ร่วมกับผล 

การรบัฟังความเหน็ผ่านช่องทางอืน่ๆ และจดัท�ำเป็น “รายงานผลการด�ำเนนิ
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การรบัฟังความคดิเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบญัญัตหิลกัประกนัสขุภาพแห่งชาติ  

(ฉบบัที ่..) พ.ศ. ....” โดยได้ท�ำการส่งมอบรายงานต่อคณะกรรมการพจิารณา 

(ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เมื่อ

วันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2560

	 บทเรียนที่ได้รับ

ผลการวิเคราะห์บทเรียนการด�ำเนินการจัดรับฟังความเห็น 

ผ่านเทคโนโลยสีารสนเทศหรอืเวที online ส�ำหรบัประชาชนทัว่ไป สรปุได้ว่า  

การจดัรบัฟังความคดิเหน็ผ่านเทคโนโลยสีารสนเทศหรือเวท ีonline สามารถ

บรรลุตามภารกิจโดยสามารถด�ำเนินกิจกรรมได้ครบถ้วนตามแผนงานและ

กิจกรรมที่วางไว้ อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตจากผู้เกี่ยวข้องในเรื่องระยะเวลา

ที่ก�ำหนดให้มีการแสดงความคิดเห็นที่ยังไม่เพียงพอกับความต้องการของ

ประชาชนทีส่นใจเข้าร่วมแสดงความคดิเหน็ การประชาสมัพนัธ์ทีย่งัไม่ทัว่ถงึ 

ท�ำให้ประชาชนจ�ำนวนมากไม่ได้รับทราบว่ามีการเปิดรับฟังความคิดเห็น

ทางออนไลน์ การแสดงเนื้อหาและช่องทางในการรับฟังความคิดเห็นไม่น่า

สนใจ ไม่ดึงดูด และไม่เป็นมิตรกับผู้ต้องการแสดงความคิดเห็นเท่าที่ควร  

มกีารให้กรอกข้อมูลพืน้ฐานในกล่องเมนตู่างๆ ท�ำให้เป็นการเพิม่ภาระให้กบั

ผู้เข้ามาแสดงความเห็น นอกจากนี้ จ�ำนวนของผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็น 

น้อยเกินไป เมื่อเปรียบเทียบกับจ�ำนวนผู้ได้รับผลประโยชน์หรือผลกระทบ 

เกือบหา้สิบลา้นคน ในขณะที่ความเห็นบางส่วนที่ได้รับสะท้อนว่าประชาชน

ทั่วไปจ�ำนวนมากไม่สามารถร่วมแสดงความคิดเห็นในบางประเด็นได้ 

เน่ืองจากขาดการสร้างความรู ้ความเข้าใจเพิ่มเติมแก่ประชาชนให้เกิด 

ความชัดเจน และเพียงพอ 
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การจดักระบวนการรบัฟังความเหน็ผ่านเทคโนโลยสีารสนเทศหรอื

เวที online สามารถด�ำเนินการได้ตามความคาดหวังของจัดกระบวนการ 

ภายใต้หลักการ 3 ข้อ หลายประการ อาทิ การเสนอความเห็นมีความ 

หลากหลายและเป็นข้อมูลท่ีมีประโยชน์ต่อการตัดสินใจของผู้รับผิดชอบ

แก้ไข พ.ร.บ. มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการแสดงความคิดเห็นไว้อย่าง

ชัดเจน และผู้เก่ียวข้องทุกฝ่ายทั้งผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็น ผู้รับผิดชอบ

จัดการรับฟัง และผู้ดูแลเว็บไซต์มีการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้  

ในขณะท่ีเว็บไซต์ www.lawamendment.go.th เป็นช่องทางสาธารณะ

ที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลประโยชน์จากการแก้ไข พ.ร.บ. มีสิทธิ

ในการเข้าไปเสนอความเห็นได้ทุกคน อย่างไรก็ตาม เนื่องจากรูปแบบของ 

การรบัฟังความเหน็ผ่านเทคโนโลยีสารสนเทศหรือเวท ีonline ที่ด�ำเนินการ 

ในครัง้น้ีมลีกัษณะเป็นการสือ่สารทางเดยีวท�ำให้ผูเ้ข้าร่วมแสดงความคดิเหน็  

ไม่มีโอกาสเรียนรู้จากผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นคนอ่ืนๆ นอกจากนี้  

ขั้นตอนการแสดงความคิดเห็นผ่าน www.lawamendment.go.th  

มีความซับซ้อนและยุ่งยากในการเข้าถึง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับ 

ผลประโยชน์จากการแก้ไข พ.ร.บ. มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นได ้

ไม่เท่าเทยีมกนัเนือ่งจากข้อจ�ำกดัในเรือ่งทรพัยากรทีไ่ม่เท่ากนั ความไม่ทัว่ถงึ 

ในการกระจายข่าวสาร ความไม่หลากหลายของช่องทางการเข้าถึงและ

ความไม่สอดคล้องกบัวถีิชวีติของคนในพืน้ทีห่่างไกลของรูปแบบในการรบัฟัง 

ความคิดเห็น และผลการรับฟังท่ีได้รับจากระบบน�ำไปใช้ประโยชน์ได้ยาก 

ต้องมีกระบวนการประมวลและวิเคราะห์ผลเพิ่มเติม 

เมื่อพิจารณาถึงการบรรลุตามหลักการของการจัดกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาสาธารณะ กระบวนการรับฟัง 

ความเห็นผ่านเทคโนโลยีสารสนเทศหรือเวที online ที่จัดท�ำขึ้นนับว่า 

มีวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนในการท�ำให้การรับฟังความเห็นออนไลน์เป็น 
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ช่องทางการรับฟังความเห็นที่มีความหมาย ทันเวลา มีความสมดุลในเน้ือหา 

และมีเป้าหมายเพื่อน�ำไปสู่ผลลัพธ์ที่ดีข้ึนและความเข้าใจที่มากขึ้นของ 

ผู ้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย อย่างไรก็ตาม เนื่องจากการจัดช่องทางการรับฟัง 

ความคิดเห็นผ่านเทคโนโลยีสารสนเทศหรือเวที online ยังเป็นเรื่องใหม่

ส�ำหรับประเทศไทย ท�ำให้ปรากฏปัญหาในเรื่องการอ�ำนวยความสะดวก

ของหน่วยงานผู้รับผิดชอบดูแลเว็บไซต์ และการประสานงานระหว่าง 

หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องอยู่บ้าง ส่งผลให้การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วน

เสียและผู้ได้รับผลกระทบยังไม่กว้างขวางเท่าที่ควร นอกจากนี้ พื้นที่ใน 

การแสดงความคิดเห็นออนไลน์ที่เปิดให้แก่ประชาชนทั่วไปยังถูกท�ำให ้

กลายเป็นช่องทางในการช่วงชิงความได้เปรียบในการเสนอความคิดเห็น

ของฝ่ายต่างๆ ที่ยังมีความขัดแย้งกันจนอาจมีผลต่อความน่าเช่ือถือของ

ข้อมูลที่ได้รับ

(2) การจัดเวทีประชาพิจารณ์สำ�หรับประชาชนทั่วไป 

	 ผลที่เกิดขึ้นจริงจากการด�ำเนินการต่างๆ

การจัดเวทีประชาพิจารณ์ส�ำหรับประชาชนทั่วไปได้มีการด�ำเนิน

การครบทั้ง 4 เวทีตามที่วางแผนไว้ อย่างไรก็ตาม การจัดเวทีประชาพิจารณ์

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่จังหวัดขอนแก่นขาดความสมบูรณ์ของ 

การด�ำเนินการตามข้ันตอนรับฟังความเห็นท่ีก�ำหนดไว้ เนื่องจากมีผู้เข้าร่วม

เวทีบางกลุ่มแสดงการคัดค้านต่อกระบวนการเมื่อเร่ิมการประชาพิจารณ์ 19  

การจัดเวทีประชาพิจารณ์ส�ำหรับประชาชนทั่วไปมีการประชาสัมพันธ์

19	 การแสดงออกถึงการคดัคา้นตอ่การแกไ้ข พ.ร.บ. และการจัดเวทีประชาพิจารณ์เกิดข้ึนใน
ทกุภมูภิาคแตมี่รปูแบบในการแสดงออกและระดบัของผลกระทบตอ่การจดักจิกรรมทีแ่ตกตา่ง
กนั กลา่วคอื เวทีประชาพจิารณ์ในภาคใต้ท่ีจงัหวดัสงขลาและเวทปีระชาพจิารณใ์นภาคเหนอื
ที่จังหวัดเชียงใหม่ ผู้แสดงการคัดค้านได้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นตามกติกาการประชุมอยู ่
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ผ่านช่องทางการประชาสัมพันธ์ของหน่วยงานร่วมจัดและสื่อสาธารณะ

ต่างๆ เกี่ยวกับวัน เวลา และสถานที่จัดเวที และมีการเชิญชวนให้ผู้สนใจ

ลงทะเบียนเข้าร่วมออนไลน์เวทีล่วงหน้า

การลงทะเบียนเข้าร่วมงานมีการด�ำเนินการใน 2 รูปแบบ คือ  

รูปแบบแรก การลงทะเบียนออนไลน์ล่วงหน้าโดยผู้ท่ีลงทะเบียนมาจะไม่รู้

ล�ำดับในการแสดงความคิดเห็นของตัวเอง แต่การจัดล�ำดับจะเป็นความ 

รับผิดชอบของคณะท�ำงานโดยใช้หลักการใครลงทะเบียนก่อนได้ก่อน

แต่จะมีการสลับล�ำดับการแสดงความคิดเห็นตามกลุ่มของผู้ลงทะเบียน

เข้าร่วมเวที ซึ่งแบ่งเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มภาครัฐ กลุ่มภาควิชาการ และ

กลุ่มภาคประชาชน/เอกชน โดยไม่ถือว่าแต่ละคนที่แสดงความเห็นเป็น

ตัวแทนของกลุ่มดังกลา่วแต่อย่างใด การแจ้งล�ำดับในการแสดงความคิดเห็น 

จะมีบอร์ดรายช่ือบอกล�ำดับในการแสดงความคิดเห็นในบริเวณที่จัดเวที

ประชาพิจารณ์ และมีระบบคอมพิวเตอร์ให้สืบค้นรายชื่อและล�ำดับการน�ำ

เสนอของผู้เข้าร่วมเวทีแต่ละคนด้วย

รูปแบบที่สอง การลงทะเบียน ณ จุดที่จัดเวทีประชาพิจารณ์

ส�ำหรับผู้ที่ไม่ได้ลงทะเบียนล่วงหน้า โดยใช้หลักการในการจัดล�ำดับใน

การแสดงความคิดเห็นเช่นเดียวกันกับการลงทะเบียนออนไลน์ล่วงหน้า  

อย่างไรก็ตาม กรณีผู้ที่ไม่ได้ลงทะเบียนมาล่วงหน้าอาจไม่ได้รับเอกสาร 

ประกอบการรับฟังความคิดเห็นที่เป็นเล่มถ้ามีจ�ำนวนผู้มาลงทะเบียน 

เกินกว่าจ�ำนวนที่ผู้จัดคาดการณ์ไว้ ดังนั้น หากเอกสารหมดจะแนะน�ำให ้

ผู ้ เข ้าร ่วมเวทีดาวน ์โหลดจากเว็บไซต ์ ส ่วนล�ำดับคิวในการแสดง

(ต่อ) ระยะหนึ่งจึงแสดงการประท้วงด้วยการเดินออกจากที่ประชุม (walk out) เพื่อไปแถลง
ข่าว/ประกาศเจตนารมณ์ภายนอกห้องประชุม ส่วนเวทีภาคกลางที่กรุงเทพมหานครผู้แสดง
การคดัคา้นถกูควบคมุโดยกองกำ�ลงัตำ�รวจและทหารทีม่กีารสง่ใหเ้ขา้มาดแูลสถานการณภ์าย
หลังเหตุการณ์ที่จังหวัดขอนแก่น 
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ความคิดเห็นจะอยู ่ต ่อจากคนที่ลงทะเบียนล่วงหน้ามาคนสุดท้าย  

กรณีมีผู ้สนใจเข้าร่วมเวทีมากและเวลาในการแสดงความคิดเห็นด้วย 

การพูดไม่เพียงพอ สามารถแสดงความคิดเห็นในแบบฟอร์มที่คณะท�ำงาน 

จัดเตรียมไว้ให้ได้ เพื่อไม่ให้ผู้ประสงค์เข้าร่วมเวทีที่ได้เดินทางมาที่หน้างาน

แล้วเสียโอกาสในการแสดงความคิดเห็น

อย่างไรก็ตาม ผู ้ ท่ีไม ่ลงทะเบียน ไม่รับล�ำดับในการแสดง 

ความคิดเห็น จะไม่สามารถแสดงความเห็นในแบบฟอร์มได้ เพราะจะมี

ผลต่อการสรุปผลการรับฟังความเห็นผ่านเวทีประชาพิจารณ์ ซึ่งต้องการ 

ความชัดเจนในเรื่องจ�ำนวนผู ้ลงทะเบียน จ�ำนวนผู ้แสดงความคิดเห็น  

จ�ำนวนความเห็นที่เห็นพ้อง/เห็นต่าง/เห็นเพิ่มเติมต่อร่าง พ.ร.บ. ท่ีมีการ 

แก้ไข ส่วนคนท่ีแสดงความคิดเห็นในแบบฟอร์มจะไม่มีการเผยแพร่ว่าเป็น 

ความเห็นของใครแต่จะเก็บไว้เป็นหลักฐานอ้างอิงหากมีการร้องขอให้มี 

การตรวจสอบความถูกต้องของผลการรับฟังความเห็น

ผลการลงทะเบียนเข้าร่วมงาน ปรากฏว่ามีผู้สนใจลงทะเบียน 

เข้าร ่วมการประชาพิจารณ์และแสดงตัวที่เวทีรับฟัง ตามเป้าหมาย  

(ประมาณเวทีละ 300 คน) 2 เวที คือ เวทีภาคเหนือมีผู้ลงทะเบียนออนไลน์ 

ล่วงหน้าและแสดงตัวใช้สิทธิ จ�ำนวน 277 คน และผู้ลงทะเบียนที่เวทีรับฟัง  

จ�ำนวน 72 คน รวม 349 คน เวทีภาคกลางมีผู้ลงทะเบียนออนไลน์ล่วงหน้า 

และแสดงตัวใช้สิทธิ จ�ำนวน 358 คน และผู ้ลงทะเบียนที่เวทีรับฟัง  

จ�ำนวน 269 คน รวม 627 คน ส่วนอีกสองเวทีมีผู้สนใจลงทะเบียนเข้าร่วม 

และแสดงตัวใช้สิทธิน้อยกว่า 300 คน ได้แก่ เวทีภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

มีผู้ลงทะเบียนออนไลน์ล่วงหน้าและแสดงตัวใช้สิทธิ จ�ำนวน 227 คน และ

ผู้ลงทะเบียนที่เวทีรับฟัง จ�ำนวน 50 คน รวม 277 คน และเวทีภาคใต ้

มีผู ้ลงทะเบียนออนไลน์ล่วงหน้าและแสดงตัวใช้สิทธิ จ�ำนวน 145 คน  

และผู้ลงทะเบียนท่ีเวทีรับฟัง จ�ำนวน 60 คน รวม 205 คน 
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การจัดเวทีประชาพิจารณ์ในแต่ละภาคมีการชี้แจงวัตถุประสงค์

และวิธีการประชุมที่เน้นให้ผู้เข้าร่วมเวทีได้ทราบถึงหลักการ 3 ประการ

ที่การจัดเวทียึดถือ ได้แก่ ความสมานฉันท์เรียนรู้ร่วมกัน ความเท่าเทียม 

และความเป็นระบบ และขอให้ผู้เข้าร่วมเวทีเคารพกติกาเนื่องจากเป็นเวที

สาธารณะที่ทุกคนมีสิทธิแสดงความคิดเห็นและเคารพความคิดเห็นผู้อื่น

ไม่ต้องโต้เถียงกัน มีการน�ำเสนอสื่อวีดีทัศน์ในรูปแบบกราฟิกส์เคลื่อนไหว 

(motion graphics) เพื่ออธิบายเกี่ยวกับกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ต่อร่างฯ และประเด็นท่ีต้องการรับฟัง 

การชี้แจงในแต่ละเวทียังได้มีการกล่าวถึงความจ�ำเป็นของ 

การรับฟังความเห็นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 มาตรา 77 โดยมีการรับฟังทั้งทางออนไลน์และการประชาพิจารณ์ 

มีการช้ีแจงกติกาและข้อปฏิบัติ กติกาส�ำหรับผู้แสดงความคิดเห็น รวมถึง 

การชี้แจงวิธีแสดงความคิดเห็น ได้แก่ การบอกกติกาและคู่มือส�ำหรับ 

ผู้เข้าร่วมเป็นค�ำชี้แจงผู้เข้าร่วมเวทีประชาพิจารณ์ เวทีไม่มีการสรุป ไม่มีการ

โต้เถียง จัดล�ำดับให้ผู้แสดงความคิดเห็นแต่ละภาคส่วนแสดงความคิดเห็น 

แบบสมดุล พูดได้คนละ 3 นาที ท�ำให้คนพูดได้ไตร่ตรองก่อนและพูดเฉพาะ

เรื่องที่ส�ำคัญ ผู้เข้าร่วมเวทีสามารถน่ังในห้องประชุมได้ตามอัธยาศัย ไม่มี

การจัดที่นั่งเฉพาะ และจะลุกเดินเข้า-ออกห้องประชุมเมื่อใดก็ได้ แต่เวที

จะด�ำเนินการต่อไป

การแสดงความคิดเห็นเป็นไปตามล�ำดับคิวที่จัดไว้ ไม่สามารถ 

ยกสิทธิ (ล�ำดับในการแสดงความคิดเห็น) ของตนให้คนอื่นได้ การแสดง

ตนว่ามาจากหน่วยงานหรือสังกัดใดถือว่าไม่ส�ำคัญและไม่ใช่ตัวแทนของ 

หน่วยงานหรือสังกัดน้ัน ถือว่าทุกคนมีความเท่าเทียมกัน ทุกความเห็น 

จะได้รับการบันทึกโดยทีมงานซ่ึงจะยึดตาม 14 ประเด็นที่คณะยกร่างฯ 
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ต้องการรับฟังความเห็นเป็นหลักก่อน แต่ไม่ได้หมายความว่าประเด็นอ่ืนๆ 

จะพูดไม่ได้ แต่ให้อยู่ภายในเวลา 3 นาที การแสดงความเห็นจึงจะออกมา 

3 ทาง คือ เห็นด้วย เห็นต่าง และเห็นเพิ่มเติม 

องค์ประกอบทีส่�ำคญัในการจัดเวทปีระชาพจิารณ์ส�ำหรบัประชาชน

ท่ัวไปแต่ละครั้ง คือ ผู้ด�ำเนินการประชุม และเอกสารประกอบการประชุม

รับฟังความเห็น ในส่วนของผู้ด�ำเนินการประชุม แต่ละเวทีจะมีการแบ่งทีม

ด�ำเนินการประชุมออกเป็นทีมงานหลักๆ ได้แก่ ทีมงานที่รับฟังความคิดเห็น 

บนเวท ีทีมบันทึก ทมีอ�ำนวยความสะดวกในห้องประชุม และทมีลงทะเบยีน 

หน้าท่ีของทีมงานคือช่วยกันเช็คคิวว่าถึงผู้ประสงค์จะแสดงความคิดเห็น

ล�ำดับใดแล้ว ในการแบ่งงานกันท�ำทีมต่างๆ จะมีการแบ่งความรับผิดชอบ 

ของแต่ละทีมออกเป็นทีมงานล�ำดับที่ 1 และทีมงานล�ำดับที่ 2 เพื่อสามารถ

ท�ำงานแทนกันได้ โดยในการปฏิบัติงานจริง เจ้าหนา้ที่ของ สปสช. ท�ำหนา้ที่

เป็นผู้ประสานงานหลักและคอยอ�ำนวยความสะดวกในเรื่องต่างๆ ส่วน 

เจ้าหน้าที่ของ สช. มีหน้าที่หลักคือการบันทึกผลความคิดเห็นทั้งที่ผู้เข้าร่วม

เวทีพูดและที่มีการแสดงความคิดเห็นในแบบฟอร์มตามเอกสารหมายเลข 7 

และอาจเป็นผู้ให้การช่วยเหลือในเรื่องอื่นๆ ถ้ามีความจ�ำเป็น

ในเรื่องเอกสารประกอบการประชุมรับฟังความเห็น มีเอกสาร

ประกอบการรับฟังความคิดเห็นฯ ครบถ้วนตามที่ก�ำหนดไว้ในแนวทาง 

การจัดท�ำและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยได้รวมข้อมูลของเอกสารไว้ใน 

เล่มเดียวกัน 6 รายการ ประกอบด้วย 

o	 แนวคิดในการแก้ไขเพิ่มเติม (concept paper) พระราช

บัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (เอกสารหมายเลข 1) 

o	 (ร ่าง) พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  

(ฉบับที่..) พ.ศ. .... (เอกสารหมายเลข 2) 
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o	 ตารางเปรียบเทียบระหว่าง พ.ร.บ.หลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาต ิพ.ศ. 2545 กับ(ร่าง) พระราชบัญญตัิหลักประกนั

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่..) พ.ศ. .... (เอกสารหมายเลข 3) 

o	 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 

(เอกสารหมายเลข 4) 

o	 ค�ำสัง่หวัหน้าคณะรกัษาความสงบแห่งชาตทิี ่37/2559 เร่ือง 

ค่าใช้จ่ายทีเ่กีย่วข้องและจําเป็นต่อการสนบัสนนุและส่งเสรมิ

การจดับรกิารสาธารณสขุและค่าใช้จ่ายอืน่ตามกฎหมายว่า

ด้วยหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (เอกสารหมายเลข 5) 

o	 ประกาศกระทรวงสาธารณสขุ เรือ่ง หลกัเกณฑ์ วธิกีาร และ

เงือ่นไข การรบัเงิน การจ่ายเงนิ การรักษาเงนิ และรายการ

ของค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องและจ�ำเป็นต่อการสนับสนุนและ 

ส่งเสริมการจัดบริการสาธารณสุขและค่าใช้จ ่ายอื่น  

พ.ศ. 2559 (เอกสารหมายเลข 6) 

นอกจากนี้ มีเอกสารอื่นๆ เพิ่มเติม ได้แก่ 

o	 แบบแสดงความคดิเหน็ต่อเอกสารการแก้ไข (ร่าง) พระราช

บัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 

(เอกสารหมายเลข 7) 

o	 เอกสารค�ำชี้แจงผู้เข้าร่วมเวทีประชาพิจารณ์ความยาว  

2 หน้ากระดาษพิมพ์บนกระดาษสี 

o	 เอกสารแนวทางการด�ำเนนิงานการรับฟังความคดิเหน็ (ร่าง) 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่..)  

พ.ศ. .... ทีจั่ดพมิพ์บนกระดาษอาร์ตสีส่แีละมภีาพประกอบ 

และ
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o	 โปสเตอร์สรุปประเด็นส�ำคัญที่จะรับฟัง 14 ประเด็น 

ในรปูแบบสัน้กระชบัมรีปูภาพและค�ำอธบิายสัน้ๆ ประกอบ

ภายในเนื้อหา 1 หน้ากระดาษ 

เมือ่ผูเ้ข้าร่วมเวทไีด้แสดงความคิดเห็นตามล�ำดบัจนไม่มผีูป้ระสงค์

จะแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีกแล้ว ในแต่ละเวทีจะมีการสรุปจ�ำนวน 

ผู้ลงทะเบียนล่วงหน้า ผู้ลงทะเบียนหน้างาน ผู้แสดงความคิดเห็นท้ังหมด 

รวมถึงประเด็นที่มีผู้แสดงความคิดเห็นมากให้ผู้เข้าร่วมเวทีทราบ และกล่าว

ปิดการรับฟังความคิดเห็น 

ผลจากการรับฟังความคิดเห็นที่รวบรวมได้จากทั้งสี่ เวทีม ี

การประมวล วิเคราะห์ และสรุปผลโดยคณะท�ำงานวิชาการ ร่วมกับ 

ผลการรับฟังความเห็นผ่านช่องทางอื่นๆ และจัดเป็นรายงานผลการ

ด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... โดยได้ท�ำการส่งมอบรายงานต่อคณะกรรมการ

พิจารณา (ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี ..)  

พ.ศ. .... เม่ือวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2560

	 บทเรียนที่ได้รับ

ผลการวิเคราะห์บทเรียนการด�ำเนินการจัดเวทีประชาพิจารณ์

ส�ำหรับประชาชนทั่วไป สรุปได้ว่า การจัดเวทีประชาพิจารณ์ได้มีการด�ำเนิน

การครบทั้ง 4 เวที (ภาค) ตามที่วางแผนไว้ อย่างไรก็ตาม ได้เกิดเหตุการณ์

ความวุ่นวายจากการท่ีมีผู้ท่ีไม่เห็นด้วยกับการแก้ไข พ.ร.บ. ในครั้งนี้ได้มา

แสดงออกถึงการคัดค้านในทุกภาค จนถึงขั้นท�ำให้เวทีไม่สามารถด�ำเนินการ

ได้อย่างสมบูรณ์ 1 เวทีที่จังหวัดขอนแก่น ในขณะที่เวทีภาคกลางต้องจัด
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เวทีประชาพิจารณ์ภายใต้การดูแลรักษาความปลอดภัยโดยเจ้าหน้าที่ฝ่าย 

ความมัน่คงอย่างเข้มงวด ดังนัน้ เมือ่พิจารณาถงึการบรรลตุามความคาดหวงั 

ของผู้จัดเวทีประชาพิจารณ์ภายใต้หลักการเรียนรู้อย่างสมานฉันท์ หลัก 

ความเป็นระบบ และหลักการมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมกันแล้ว ได้ปรากฏ

หลกัฐานทีแ่สดงว่าการด�ำเนนิการได้บรรลตุามหลกัการดังกล่าวหลายประการ 

อาทิ ผู้จัดเวทีมีการประชุมเตรียมการของทีมงาน มีการวางแผนรับมือกับ

สถานการณ์ต่างๆ และในขั้นตอนการจัดการรับฟังความคิดเห็นได้มีการ

ชี้แจงขั้นตอนและวิธีด�ำเนินการประชุมแก่ผู้เข้าร่วมเวทีหลากหลายรูปแบบ 

ในส่วนของผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นในเวทีประชาพิจารณ์

แต่ละภาค ส่วนใหญ่แสดงความคิดเห็นด้วยเหตุผล สร้างสรรค์ และเคารพ

กติกา ทุกคนมีสิทธิในการเสนอความเห็นต่อร่าง พ.ร.บ. อย่างเท่าเทียมกัน 

เนื่องจากมีการก�ำหนดกติกาให้แสดงความคิดเห็นได้คนละ 3 นาที และ

สามารถแสดงความคิดเห็นเพ่ิมเติมได้อย่างเต็มที่ผ ่านเอกสารแสดง 

ความคดิเหน็ทีผู่จ้ดัเตรยีมไว้ให้ อย่างไรกต็าม รปูแบบการแสดงความคดิเหน็ 

ที่ใช้ในเวทีท�ำให้ผู้เข้าร่วมเวทีที่มีทักษะในการพูดและจับประเด็นน้อยกว่า 

รู ้สึกเสียเปรียบผู ้เข้าร่วมเวทีคนอื่นๆ ที่มีทักษะมากกว่าในการแสดง 

ความคิดเห็น และผู้เข้าร่วมเวทีบางคนที่เขียนหนังสือไม่ได้และไม่ประสงค์

จะให้ผู้อื่นช่วยเขียนแทนไม่มีช่องทางในการแสดงความเห็นเพิ่มเติม

ในแง่ของการบรรลุตามหลักการภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะของการจัดเวทีประชาพิจารณ์ในครั้งน้ี ถึงแม้ว่าผู้จัดจะได้ก�ำหนด

เป้าหมายท่ีชัดเจนตั้งแต่เริ่มต้นในการที่จะท�ำให้เวทีประชาพิจารณ์ที่จัดขึ้น 

เป็นเวทีที่ประชาชนทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมได้อย่างมีความหมาย  

มีกระบวนการคิดวิเคราะห์เกี่ยวกับกลุ่มเป้าหมายและพยายามออกแบบ

กระบวนการรับฟังความเห็นให้ผู้ได้รับผลประโยชน์หรือผู้ได้รับผลกระทบ 

จากร่าง พ.ร.บ. สามารถเข้าถึงได้อย่างสะดวก และเป็นระบบ และ 
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การจัดการต่างๆ ได้รับการสนับสนุนเป็นอย่างดีจากรัฐบาลและหน่วยงาน

ที่เก่ียวข้องโดยเฉพาะกระทรวงสาธารณสุข สปสช. และ สช. แต่ด้วยการ

ก�ำหนดเงื่อนไขในเรื่องช่วงเวลาการจัดการรับฟังความคิดเห็นที่จ�ำกัด ท�ำให้

สามารถจัดเวทีประชาพิจารณ์ได้เพียงภาคละ 1 ครั้ง การด�ำเนินการจึงถูก

วพิากษ์วจิารณ์ในเรือ่งความเร่งรดั ความไม่ทัว่ถงึและความไม่ครอบคลมุของ

การมีส่วนร่วมทั้งในเชิงภูมิศาสตร์และการกระจายไปสู่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

กลุ่มต่างๆ นอกจากนี้ ความขัดแย้งของฝ่ายต่างๆ ต่อการแก้ไข พ.ร.บ.  

ในคร้ังนี้จนน�ำมาซ่ึงเหตุการณ์ความวุ่นวายในแต่ละเวที และการท�ำงาน 

ในทางปฏิบัติปรากฏความไม่ไว้วางใจกันระหว่างผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง ส่งผล

ให้เกิดข้อวิพากษ์วิจารณ์ต่อกระบวนการที่จัดขึ้นในเรื่องความเพียงพอ  

ความเปิดกว้าง และความสมดุลของผู้เข้าร่วมเวที ตลอดจนความไม่เชื่อมั่น

ต่อผลการรับฟังความคิดเห็นท่ีได้รับ

(3) การจัดเวทีปรึกษาสาธารณะ

	 ผลที่เกิดขึ้นจริงจากการด�ำเนินการต่างๆ

การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและคัดเลือกผู้เข้าร่วมเวทีของ

คณะอนุกรรมการฯ ดังที่กล่าวแล้วในส่วนก่อนหน้าน้ีท�ำให้ในวันจัดกิจกรรม 

ผู ้เข้าร่วมประชุมมีสัดส่วนและมีความหลากหลายในฐานะตัวแทนจาก 

หน่วยบริการและหน่วยผู้รับบริการ เช่น ตัวแทนจากโรงพยาบาลในจังหวัด

ต่างๆ และผู้ที่ใช้บริการบัตรทอง เช่น กลุ่มผู้พิการ และรวมไปจนถึงกลุ่ม

ภาคประชาสังคมที่มีส ่วนได้เสียในการใช้บริการบัตรประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ เช่น กลุ่มคนรักหลักประกันสุขภาพ ดังตารางสรุปจ�ำนวนผู้เข้าร่วม 

เวทีปรึกษาสาธารณะ จ�ำแนกตามกลุ่ม ต่อไปนี้

143-282 PublicConsult_ok.indd   174 22/6/2562 BE   17:21



การปรึกษาหารือสาธารณะ (Public Consultation) : แนวคิด ประสบการณ์  
และข้อเสนอรูปแบบสำ�หรับการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 175

ตาราง 7.2	 จำ�นวนผู้เข้าร่วมเวทีปรึกษาสาธารณะจำ�แนกตามกลุ่ม

ภาครัฐ/
ราชการ

ภาคประชา
สังคม/
เอกชน

ภาค
วิชาการ

คณะกรรมการ/ 
คณะอนุกรรมการ/ 
ผู้ทรงคุณวุฒิ/สช./

สถาบันพระปกเกล้า/ 
ผู้สื่อข่าว และอื่นๆ

รวม

24 32 8 135 199

ที่มา: คณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ (2560: 35)

การจัดเวทีปรึกษาสาธารณะเริ่มต้นจากการเปิดเวทีและชี้แจง

วัตถุประสงค์ โดยประธานคณะอนุกรรมการด�ำเนินการประชาพิจารณ์ฯ ได้

ชี้แจงวัตถุประสงค์ของการด�ำเนินงาน แต่ระยะเวลาในการชี้แจงน้อยมาก 

เนื่องจากมีกิจกรรมสัมมนาของกระทรวงสาธารณสุขในประเด็นท่ีเก่ียวข้อง

กับการแก้ไข พ.ร.บ.หลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งประธานฯ ได้รับเชิญให้

ไปเข้าร่วมด้วยในช่วงเวลาเดียวกัน นอกจากน้ี การให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นส�ำหรับ

การปรกึษาหารอืไม่สามารถด�ำเนนิการได้ในช่วงแรก เนือ่งจากกลุม่ผูค้ดัค้าน

การแก้ไข พ.ร.บ. ออกมาเรียกร้องขอยื่นหนังสือต่อประธานคณะกรรมการ

ยกร่างฯ ท�ำให้เวทีปรึกษาสาธารณะต้องหยุดชะงักลงประมาณ 2 ชั่วโมง 

ความวุ ่นวายดังกล่าวท�ำให้แผนการจัดกิจกรรมต้องมีการ 

ปรับเปลี่ยนจากเดิมที่ฝ่ายเลขานุการของการจัดงานได้ท�ำการแบ่งกลุ่ม 

โดยเฉลี่ยกลุ่มเป้าหมายให้เกิดความสมดุลในแต่ละภาคฝ่ายและในช่วงตอน  
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ลงทะเบียนกม็าตามทีไ่ด้ตัง้ไว้ แต่หลงัเหตกุารณ์การยดึเวทปีรกึษาสาธารณะ 

ในช่วงแรกก็ท�ำให้กลุ ่มเป้าหมายหายไปจ�ำนวนหนึ่ง ท�ำให้สัดส่วน 

ความสมดุลของภาครัฐ ภาควิชาการและภาคประชาสังคมไม ่เกิด 

ความสมดุลตามท่ีได้ตั้งใจไว้แต่แรก อย่างไรก็ตาม บรรยากาศการแสดง

ความคิดเห็นในกลุ่มย่อยด�ำเนินไปได้ถึงแม้จะมีอุปสรรคในช่วงแรกของ

กระบวนการเวทีปรึกษาสาธารณะแต่ก็สามารถท�ำตามกระบวนการที ่

ได้ต้ังใจระดับหนึ่ง การพูดคุยกันระหว่างผู้เข้าร่วมเวทีในแต่ละกลุ่มย่อย 

ใน 14 ประเด็นมีการรับฟังกันหลากหลายฝ่าย ท้ังที่ได้รับผลกระทบ

โดยตรงและโดยอ้อม เช่น กรณีการจัดซื้อยาพิเศษ ยาแพง ยาเร่งด่วน  

เมื่อคุยตกผลึกในที่ประชุมกลุ่มย่อย ก็เห็นร่วมว่าน่าจะมีคณะกรรมการ 

การจัดซื้อยาร่วมกันซึ่งมีตัวแทนของ สปสช. เข้าไปนั่งด้วย เป็นต้น 

การน�ำเสนอในเวทีกลาง ส่วนใหญ่เป็นอาสาสมัครในการน�ำเสนอ

ประเด็นส�ำคญัภายในกลุม่ แต่มบีางกลุม่ให้ผูเ้อือ้กระบวนการออกไปน�ำเสนอ

แทน เช่น กลุ่มที่มาจากภาคประชาสังคม ให้ผู้เอื้อกระบวนการน�ำเสนอ แต่

ตนเองกจ็ะนัง่ฟังและคอยกล่าวเสรมิว่าประเดน็ทีผู่เ้อือ้กระบวนการเสนอนัน้ 

ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกลุ่มหรือไม่ อย่างไร และถ้าเห็นว่าไม่ถูกต้อง 

(ไม่สอดคล้อง) จะขอมีความเห็นแย้งขึ้นมาทันที อย่างไรก็ตาม การสรุปผล

และปิดเวทีสามารถด�ำเนินไปได้อย่างราบรื่น โดยผู้จัดเวทีได้ท�ำการสรุปผล

การจัดการจัดเวทีปรึกษาสาธารณะส�ำหรับตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ โดย

แบ่งกลุ่มการแสดงความคิดเห็นออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 

(1) กลุ่มประเด็นที่มีีการแสดงความคิดเห็นมากท่ีสุด ได้แก่ 

ประเดน็ท่ี 9 การร่วมจ่ายค่าบรกิาร และ ประเดน็ที ่13 การแยกเงนิเดอืน 

และค่าตอบแทนของหน่วยบริการภาครัฐ ส่วนที่ซ�้ำซ้อนในการบริหาร

จัดการออกจากเงินกองทุนฯ 
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(2) กลุ่มประเด็นที่มีการแสดงความคิดเห็นรองลงมา ได้แก่ 

ประเด็นที่ 1 การจ่ายเงินให้กับหน่วยงาน/องค์กรที่ไม่ได้ก�ำหนดไว้ใน

กฎหมาย ประเด็นที่ 6 การจ่ายเงินช่วยเหลือเบื้องต้นแก่ผู้ให้บริการ

ที่ได้รับความเสียหายจากการให้บริการสาธารณสุขครอบคลุมทุกสิทธิ 

การคุ้มครองผู้ให้บริการ ประเด็นท่ี 7 การจ่ายเงินช่วยเหลือเบ้ืองต้นแก่

ผู้รับบริการที่ได้รับความเสียหายจากการให้บริการสาธารณสุขครอบคลุม

ทุกสิทธิ และยกเลิกการไล่เบี้ย ประเด็นที่ 8 การจัดระบบหลักประกัน

สุขภาพให้ครอบคลุมทุกคนที่อยู่บนแผ่นดินไทย ประเด็นที่ 10 การจัดซื้อ 

ร่วมยา/เวชภัณฑ์/ อุปกรณ์ทางการแพทย์ ประเด็นที่ 11 คณะกรรมการ

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (องค์ประกอบ จ�ำนวน อ�ำนาจหน้าที่) 

ประเด็นที่ 14 การก�ำหนดให้งบบริหารจัดการและเงินรายได้ของ 

ส�ำนักงานฯ และ 

(3) กลุ ่มประเด็นที่มีผู ้แสดงความคิดเห็นไม่มากนัก ได้แก่ 

ประเด็นที่ 3 การจ่ายเงินโดยตรงแก่บุคลากรที่ให้บริการ ไม่จ่ายผ่าน

หน่วยบริการตามที่กฎหมายก�ำหนด ประเด็นที่ 5 เร่ืองของค�ำนิยาม 

“บริการสาธารณสุข” ประเด็นที่ 12 คณะกรรมการควบคุมคุณภาพ

และมาตรฐานบริการสาธารณสุข (องค์ประกอบ จ�ำนวน อ�ำนาจหน้าท่ี) 

นอกจากน้ี ยังมีประเด็นเพิ่มเติมอื่นๆ นอกเหนือจาก 14 ประเด็นหลัก 

ได้แก่ ประเด็นการ ร่าง พรบ. ที่ขัดกับหลักการประกันสุขภาพถ้วนหน้า 

แหล่งท่ีมาและการจัดสรรงบประมาณ ความไม่ชัดเจนของหลักการ 

มาตรฐานของการรักษาพยาบาล โดยเฉพาะประเด็นการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนท่ีถูกกล่าวถึงมากท่ีสุด

ผลจากการรับฟังความคิดเห็นที่รวบรวมได้จากเวทีมีการประมวล 

วิเคราะห์ และสรุปผลโดยคณะท�ำงานวิชาการ ร่วมกับผลการรับฟัง 
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ความเห็นผ่านช่องทางอ่ืนๆ และจัดท�ำเป็นรายงานผลการด�ำเนินการรับฟัง 

ความคิดเห็นต่อ (ร ่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  

(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... โดยได้ท�ำการส่งมอบรายงานต่อคณะกรรมการพิจารณา 

(ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....  

เม่ือวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2560

	 บทเรียนที่ได้รับ

ผลการวิเคราะห์บทเรียนการด�ำเนินการจัดเวทีปรึกษาหารือ

สาธารณะส�ำหรับตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ สรุปได้ว่า การจัดเวทีปรึกษา

หารือสาธารณะสามารถด�ำเนินการได้จนเสร็จสิ้นกระบวนการ การวิเคราะห์ 

คัดเลือก และเชิญผู ้เข้าร่วมเวทีที่ค�ำนึงถึงการได้ตัวแทนจากภาคส่วน

ต่างๆ มาเข้าร่วม ท�ำให้ในวันจัดกิจกรรม ผู้เข้าร่วมเวทีมีสัดส่วนและมี 

ความหลากหลายในฐานะตัวแทนจากหน่วยผู้ให้บริการ หน่วยผู้ซื้อบริการ 

และกลุ ่มภาคประชาสังคมท่ีมีส่วนได้เสียในระบบหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ อย่างไรก็ตาม ความไม่แน่นอนของสถานการณ์ท�ำให้การเตรียม

การจัดกระบวนการขาดความสมบูรณ์จากท่ีวางแผนไว้ มีการปรับเปลี่ยน 

รปูแบบในการจดัเวทหีลายคร้ัง และเมือ่จดักจิกรรมจรงิได้เกดิการเคลือ่นไหว

ของกลุ่มคัดค้านการแก้ไข พ.ร.บ. ท�ำให้เวทีต้องหยุดชะงักลงถึง 2 ชั่วโมง

ในช่วงต้นและต้องมีการปรับเปล่ียนรูปแบบของเวทีไปตามสถานการณ์อีก

เมื่อพิจารณาถึงการบรรลุตามความคาดหวังของผู ้ จัดเวที 

ปรึกษาหารือสาธารณะภายใต้หลักการเรียนรู้อย่างสมานฉันท์ หลักความ

เป็นระบบ และหลักการมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมกันแล้ว ได้ปรากฏ 

หลักฐานที่แสดงว่าการด�ำเนินการจัดเวทีปรึกษาหารือสาธารณะได้บรรลุ

ตามหลักการดังกล่าวหลายประการ กล่าวคือ การจัดเวทีมีการออกแบบ
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เวทีและวางหลักเกณฑ์ในการปรึกษาหารือไว้อย่างเป็นระบบและเป็นขั้น

เป็นตอน ผู้เข้าร่วมประชุมส่วนใหญ่ได้เสนอความคิดเห็นอย่างเสรีตาม

กติกาและภายใต้เวลาที่ก�ำหนด และผู้เข้าร่วมประชุม ที่เข้าร่วมกิจกรรม

ของเวทีจนจบได้มีโอกาสเรียนรู้จากผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นคนอื่นๆ 

อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ตาม เมื่อเปิดเวทีจริงกลับปล่อยให้ผู้เข้าร่วมเวทีบาง

กลุ่มแสดงบทบาทนอกกติกาที่ก�ำหนดไว้ท�ำให้เวทีหยุดชะงักไปในช่วงแรก 

และท�ำให้ผู้เข้าร่วมเวทีคนอื่นๆ เกิดความรู้สึกว่าถูกลิดรอนและละเมิดสิทธิ

ในการแสดงความคิดเห็น นอกจากนี้ ในการปรึกษาหารือในกลุ่มย่อยของ

บางกลุ่มในบางประเด็น บรรยากาศในการแสดงความคิดเห็นค่อนข้างจะ

ตึงเครียดจนบางครั้งมีลักษณะไม่สร้างสรรค์ 

ในแง่ของการบรรลุตามหลักการภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ

สาธารณะของการจัดเวทีปรึกษาหารือสาธารณะในคร้ังน้ี ผู้จัดกระบวนการ

มีความมุ่งหวังที่จะท�ำให้เวทีปรึกษาหารือสาธารณะเป็นกระบวนการท่ี

ตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ สามารถเข้ามามีส่วนร่วมพูดคุยปรึกษาหารือ

กันได้อย่างมีความหมาย และน�ำไปสู่การได้ข้อสรุปที่เกิดจากความเห็น

พ้องต้องกันของทุกฝ่าย อย่างไรก็ตาม จากสภาพความวุ่นวายที่เกิดขึ้น 

ท�ำให้เวทีเกิดความไม่สมบูรณ์ตามที่ออกแบบไว้หลายประการ เช่น  

องค์ประกอบของผู้เข้าร่วมเวทีไม่เป็นไปตามแผนที่วางไว้ ขาดความเป็น

ตัวแทนที่มีความหลากหลาย ผู้แทนที่เข้าร่วมเวทีจ�ำนวนหนึ่งไม่มีความเป็น

ตัวแทน มีความพยายามของคนบางกลุ่มที่มุ่งใช้เวทีปรึกษาหารือสาธารณะ

เป็นเวทีแสดงจุดยืนของตนเองโดยไม่เคารพสิทธิของผู้อื่น เวทีท่ีจัดขึ้นถูก

ลดคุณค่าจากเวทีปรึกษาหารือสาธารณะท่ีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับ 

ผลกระทบทุกฝ่ายมีโอกาสเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นได้อย่างเปิดกว้างเป็น

เวทีส�ำหรับการรับฟังความคิดเห็นเพิ่มเติมเพื่อเติมเต็มความคิดเห็นในแต่ละ

ประเด็นให้ครบถ้วน ความไม่สมบูรณ์ดังกล่าวท�ำให้ผู้เก่ียวข้องฝ่ายต่างๆ 
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เกิดความกังวลและไม่แน่ใจวา่เวทีปรึกษาสาธารณะที่จัดข้ึนจะเป็นกระบวน

การท่ีสามารถน�ำไปสู่การสร้างความเข้าใจที่มากขึ้นของผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย 

เกี่ยวกับผลประโยชน์และผลลัพธ์ที่จะเกิดขึ้นจากการแก้ไข พ.ร.บ. ครั้งนี ้

ได้จริง

บทสงัเคราะหป์ระเด็นพืน้ฐานสำ�หรบัการจดักระบวนการรบัฟงัความเหน็ 

ภายใตแ้นวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะทีเ่หมาะสมสำ�หรบัประเทศไทย

ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วในบทก่อนหน้าน้ีเก่ียวกับแนวทางการจัดท�ำ

และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยท่ีคณะรัฐมนตรีได้วางแนวทางให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดท�ำร่างกฎหมายด�ำเนินการตาม ทั้งในเร่ืองช่องทาง ระยะเวลา และ

ขั้นตอนในการปฏิบัติต่างๆ อย่างไรก็ตาม บทเรียนจากการด�ำเนินงานรับฟัง 

ความเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับท่ี ..)  

พ.ศ. .... ที่น�ำเสนอมาข้างต้นในบทนี้สะท้อนถึงความไม่สมบูรณ์ของ 

การด�ำเนินการจัดการรับฟังความเห็นตามหลักการส�ำคัญของแนวคิด 

การปรึกษาหารือสาธารณะท่ีประเทศประชาธิปไตยทั่วโลกยึดถือใน  

5 ประเด็นปัญหาส�ำคัญ ซึ่งส่งผลกระทบอย่างเชื่อมโยงกัน ดังนี้ 

ประเด็นปัญหาแรก ความครอบคลุมทั่วถึง (inclusiveness)

การด�ำเนินงานรับฟังความเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติหลัก

ประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ครั้งนี้ยังมีปัญหาเรื่องความ

ไม่ครอบคลุมท่ัวถึงของการมีส่วนร่วม เนื่องจากประชาชนจ�ำนวนมากยังไม่

คุ้นเคยกับการแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ ในขณะท่ีการใช้วิธีการรับฟัง 

ความคิดเห็นเพิ่มเติมอื่นๆ ที่น�ำมาใช้ยังขาดการวิเคราะห์ผู ้เกี่ยวข้องซึ่ง
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ต้องพิจารณาทั้งในมิติของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบอย่าง 

หลากหลายรอบด้านและเป็นท่ียอมรับ ท�ำให้ผลที่ได้รับจากการจัด

กระบวนการ/กิจกรรมรับฟังความเห็นไม่สามารถยืนยันได้อย่างหนักแน่น

ว่าเป็นเสียงหรือความคิดเห็นที่สะท้อนจากผู้ได้รับประโยชน์หรือผลกระทบ 

จากการแก้ไข พ.ร.บ. ครั้งนี้อย่างครบถ้วน 

ประเด็นปัญหาที่สอง ความสามารถในการอธิบายหรือตอบ

ค�ำถาม (accountability)

ปัญหาความไม่ครอบคลุมของการจัดกระบวนการ ท�ำให  ้

ผู ้รับผิดชอบในการจัดการรับฟังความเห็นต่อ (ร่าง)พระราชบัญญัติ 

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ครั้งนี้ยากที่จะอธิบายได้

ว่าผลที่ได้รับเป็นไปตามที่ผู้จัดคาดหมายและให้ค�ำมั่นสัญญาไว้ โดยเฉพาะ

ความคาดหมายท่ีต้องการให้กระบวนการรับฟังความเห็นของประชาชน

ท่ีจัดท�ำขึ้นสามารถสร้างการมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�ำกฎหมายที่มี

ความหมายและทุกฝ่ายมีส่วนเป็นเจ้าของ

ประเด็นปัญหาที่สาม ความโปร่งใส (transparency)

ปัญหาความไม่ครอบคลุมทั่วถึงของกระบวนการจนท�ำให้ผล

ที่ได้รับจากการด�ำเนินการต่างๆ ไม่เป็นไปตามที่ผู ้จัดคาดหวัง น�ำไปสู ่

ความเคลือบแคลงสงสัยและการตั้งค�ำถามของผู ้เก่ียวข้องโดยเฉพาะ 

ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู ้ได้รับผลกระทบโดยตรงจาก (ร่าง)กฎหมาย  

ในเรื่องความโปร่งใสของกระบวนการและขั้นตอนในการตัดสินใจเกี่ยวกับ 

ผลการรับฟังความเห็นทั้งหมดที่ได้รับ ทั้งๆ ที่แนวทางการจัดท�ำและ

การเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทยที่คณะรัฐมนตรีวางกรอบให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

ด�ำเนินการได้ระบุอย่างชัดแจ้งให้หน่วยงานของรัฐต้องประกาศวิธีการรับฟัง
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ความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มต้นและส้ินสุดในการรับฟังความคิดเห็น รวมทั้ง

เปิดเผยข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็น ซ่ึงอย่างน้อยประกอบด้วย  

(1) สภาพปัญหาและสาเหตุของปัญหา (2) ความจ�ำเป็นท่ีต้องตรากฎหมาย

ขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหานั้น (3) หลักการอันเป็นสาระส�ำคัญของกฎหมายที่จะ

ตราขึ้น และ (4) ประเด็นที่จะรับฟังความคิดเห็นหรือร่างพระราชบัญญัติที่

จะรับฟังความคิดเห็นแล้วก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติ การประกาศหรือเผยแพร่

ข้อมูลดังกล่าวยังคงด�ำเนินการในช่องทางที่จ�ำกัดการเข้าถึง เช่น การน�ำไป

ขึ้นไว้ในเว็บไซต์ www.lawamendment.go.th หรือเว็บไซต์ของหน่วยงาน

ผู้รับผิดชอบในลักษณะเป็นข้อความท่ีใช้ภาษากฎหมายหรือภาษาวิชาการ

ที่คนทั่วไปเข้าใจได้ยาก และอยู่ในรูปแบบที่ไม่น่าสนใจหรือไม่เชิญชวน 

ให้อ่าน นอกจากน้ี ยังคงพบว่าหน่วยงานผู้รับผิดชอบได้เร่ิมต้นกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นเมื่อได้มีการจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติเสร็จสิ้นแล้ว ท�ำให ้

ความเคลือบแคลงสงสัยและการต้ังค�ำถามของผู้เกี่ยวข้องโดยเฉพาะผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบต่อกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ย่ิงมีมากขึ้น 

ประเด็นปัญหาที่สี่ ความรับผิดชอบ (responsiveness)

ความกังวลสงสัยต่อความโปร่งใสของกระบวนการและข้ันตอน 

การตัดสินใจเกี่ยวกับการตรากฎหมายท�ำให้การน�ำผลจากการรับฟัง 

ความเห็นไปใช้ไม่มีหลักประกันท่ีชัดเจนเพียงพอว่าความห่วงกังวลของ 

ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบจะได้รับการพิจารณา (ร่าง) 

พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... อย่าง

รอบด้าน และผลของการพิจารณาดังกล่าวสามารถเข้าถึงได้โดยผู ้มี 

ส่วนได้ส่วนเสยีและผูไ้ด้รบัผลกระทบจากกฎหมาย ทัง้ๆ ทีแ่นวทางการจดัท�ำ 

และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยท่ีคณะรัฐมนตรีวางกรอบให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
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ด�ำเนินการได้ก�ำหนดให้เม่ือสิ้นสุดระยะเวลาการรับฟังความคิดเห็น  

ให้หน่วยงานของรัฐจัดท�ำรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น โดย

ในรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย  

(1) วิธีการในการรับฟังความคิดเห็น (2) จ�ำนวนครั้งและระยะเวลาใน 

การรับฟังความคิดเห็นแต่ละครั้ง (3) พื้นที่หรือกลุ่มเป้าหมายในการรับ

ฟังความคิดเห็น (4) ประเด็นที่มีการแสดงความคิดเห็น (5) ข้อคัดค้าน

หรือความเห็นของหน่วยงานและผู ้เ ก่ียวข้องในแต่ละประเด็น และ  

(6) ค�ำชี้แจงเหตุผลรายประเด็น และ (7) การน�ำผลการรับฟังความคิดเห็น 

มาประกอบการพิจารณาจัดท�ำร่างกฎหมาย แต่ท่ีผ่านมา การเผยแพร่

รายงานดังกล่าวยังไม่ปรากฏเป็นที่รับรู้ของสาธารณชนในวงกว้างเท่าที่ควร

ประเด็นปัญหาที่ห้า ความมุ่งมั่น (commitment)

ความไม่สมบูรณ์ของกระบวนการท่ีน�ำไปสู ่การต้ังค�ำถามต่อ

ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และความรับผิดชอบในการน�ำผลการรับฟังไป

ใช้ประโยชน์ดังที่กล่าวมา เมื่อรวมเข้ากับการปฏิบัติตามแนวทางการจัดท�ำ 

และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยของหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำกฎหมายที่

สะท้อนการด�ำเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานข้ันต�่ำ เช่น การอาศัย

เว็บไซต์ www.lawamendment.go.th เป็นช่องทางเดียวในการเปิดรับฟัง 

ความคิดเห็น และก�ำหนดระยะเวลาในการเปิดรับฟังความคิดเห็นตามระยะ

เวลาขั้นต�่ำ (15 วัน) ตามท่ีระบุไว้แนวทางทางการจัดท�ำและการเสนอร่าง

กฎหมายตามบทบัญญัติฯ เท่านั้น ท�ำให้เป็นไปได้ยากที่จะท�ำให้ผู้มีส่วนได้ 

ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบมีความเชื่อมั่นในความมุ่งมั่นของผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในกระบวนการตรากฎหมายโดยภาพรวมในอันที่จะน�ำพาและ

ทุม่เททรพัยากรต่างๆ อย่างเหมาะสมเพือ่บรรลภุารกจิในการจดัท�ำกฎหมาย

ให้เกิดประโยชน์สูงสุด
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ประเด็นปัญหาความไม่สมบูรณ์ของการด�ำเนินการจัดการรับฟัง 

ความเห็นตามหลักการส�ำคัญของแนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะท่ีสรุป

สังเคราะห์ได้ทั้งห้าประการนี้ เมื่อรวมเข้ากับผลการศึกษาในบทก่อนหน้า 

แล้วจะน�ำไปสู่การจัดท�ำข้อเสนอร่างรูปแบบ (Model) กระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทย ดังที่จะได้น�ำเสนอใน

บทถัดไป
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ส่วนที่ส่ี

สรุปและเสนอแนะ

จากการศึกษา วิเคราะห์ ทบทวนองค์ความรู้ ละข้อมูลต่างๆ  

ตลอดจนการถอดบทเรียนกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายในต่างประเทศและของประเทศไทยในบทที่ผ่านๆ มาของหนังสือ 

เล่มนี ้แสดงให้เหน็ถงึความจ�ำเป็นทีจ่ะต้องมกีารพฒันารปูแบบ (model) ของ

การจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในกระบวนการจัดท�ำกฎหมายท่ีเป็น

ระบบ และสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 เนือ่งจากการจดักระบวนการรับฟังความคดิเหน็ 

ต่อร่างกฎหมายภายใต้แนวคิดว่าด้วยการปรึกษาหารือสาธารณะเป็น 

กระบวนการที่ประเทศประชาธิปไตยทั่วโลกให้ความส�ำคัญและพยายามวาง

หลกัการทีเ่ป็นสากล ในขณะทีบ่ทเรยีนทีไ่ด้รบัจากการจดักระบวนการรบัฟัง 

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของสหภาพยุโรป อังกฤษ และ

สหรัฐอเมริกาได้สะท้อนผลลัพธ์ที่สอดคล้องกันว่าการจัดท�ำกฎหมายที่

ผ่านการรับฟังความคิดเห็นจากผูเ้กีย่วข้องอย่างรอบด้านตัง้แต่ก่อน ระหว่าง 

และภายหลังกระบวนการยกร่างกฎหมายช่วยสร้างความชอบธรรมให้แก่

กฎหมายท่ีประกาศใช้ได้เป็นอย่างดี
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ส่วนนีเ้ป็นการสรปุผลการศกึษาและน�ำเสนอร่างรปูแบบ (model) 

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทย  

โดยแบ่งเน้ือหาออกเป็น 2 บท ได้แก่ 

บทที่ 8 ท�ำการสรุปบทเรียนทั้งที่ได้รับผ่านการศึกษาแนวคิด

และกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของสหภาพยุโรป อังกฤษ และ

สหรัฐอเมริกา และการทบทวนประสบการณ์การจัดกระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นในอดีตของประเทศไทยและสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น 

บทที่ 9 น�ำเสนอ “ร่างรูปแบบ (Model) กระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทย” ที่พัฒนาขึ้นจาก 

การทบทวนปัญหาและบทเรียนการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น

ในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทย และการศึกษากระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นในต่างประเทศ
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บทที่ 8
สรุป: ประสบการณ์ในต่างประเทศ

และการด�ำเนินการท่ีผ่านมาของไทย

กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของสหภาพยุโรป อังกฤษ และ

สหรัฐอเมริกา: แนวคิดและมุมมองเชิงเปรียบเทียบ

การปรึกษาหารือสาธารณะในความหมายอย่างกว ้างคือ

กระบวนการแสวงหาข้อมูลจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชนทั่วไป 

เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบายหรือกฎหมายที่มีผลกระทบต่อผู ้คน 

กลุ่มต่างๆ หรือประชากรท้ังหมดโดยภาพรวมเพ่ือน�ำไปใช้ในการตัดสินใจ

สาธารณะ การด�ำเนินการปรึกษาหารือสาธารณะจึงต้องให้ความส�ำคัญกับ

ศักยภาพในการแสดงความคิดเห็นของผู้เก่ียวข้องและการน�ำข้อคิดความ

เห็นดังกล่าวมาพิจารณาตอบสนองอย่างมีนัยยะส�ำคัญโดยรัฐบาลในฐานะ

ตัวแทนผู้ใช้อ�ำนาจของประชาชน อย่างไรก็ตาม ในความหมายที่เฉพาะ

เจาะจงมากขึ้น การปรึกษาหารือสาธารณะอาจมีรูปแบบในการด�ำเนินการ

ท่ีแตกต่างกันขึ้นอยู่กับเป้าหมายของการรับฟังความคิดเห็น ดังที่ในส่วน

ที่ 2 ของหนังสือเล่มนี้ได้เรียนรู้ว่ารูปแบบของการปรึกษาหารือสาธารณะ

สามารถแบ่งออกได้เป็น 4 รูปแบบ ได้แก่ 
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(1) 	 การปรึกษาหารือสาธารณะเต็มรูปแบบซึ่งหมายถึงการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายกับ 

ผูเ้กีย่วข้องทกุฝ่าย ด้วยวธิกีารทีโ่ปร่งใส เปิดกว้าง และเป็น

ที่รับรู้และเข้าถึงของสาธารณะตลอดกระบวนการ 

(2) 	 การปรึกษาหารือแบบเจาะกลุ ่มเป้าหมายหรือการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายกับ 

ผูไ้ด้รบัผลกระทบโดยตรงทุกฝ่ายอย่างเปิดเผยเป็นท่ีรบัรูใ้น

ทางสาธารณะอย่างกว้างขวาง 

(3) 	 การปรึกษาหารอืแบบรกัษาความลบัคอืการจัดกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายในประเด็นที่ม ี

ความอ่อนไหวละเอียดอ่อนกับผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายเท่าท่ี 

เป็นไปได้ ด้วยวิธีการแบบปิดลับไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ

จนกว่าจะถึงเวลาที่สมควร และ 

(4) 	 การปรึกษาหารอืหลงัการตดัสนิใจซ่ึงเป็นการจดักระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายภายหลังจากที่ 

ได้มีการประกาศนโยบายหรือกฎหมายต่อสาธารณะแล้ว  

แต่ยงัไม่มกีารน�ำนโยบายหรอืกฎหมายดงักล่าวไปปฏบิติัใช้ 
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นอกจากนี ้การน�ำแนวคดิการปรกึษาหารอืสาธารณะไปใช้ออกแบบ

และด�ำเนินกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของ

ประเทศต่างๆ ก็มีความแตกต่างกันตามบริบทและความจ�ำเป็น ดังท่ีใน

บทที่ 3-5 ของหนังสือเล่มน้ีได้น�ำเสนอตัวอย่างกระบวนการและรูปแบบ 

ในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของ 

สหภาพยุโรป อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา และค้นพบว่ากระบวนการและ 

รูปแบบของแต่ละประเทศมีจุดเด่นและข้อจ�ำกัดที่แตกต่างกัน กล่าวคือ  

จดุเด่นของกระบวนการรบัฟังความคิดเหน็ต่อร่างกฎหมายของสหภาพยโุรป

คือยึดตามหลักการท่ีว่าการรับฟังความคิดเห็นต้องด�ำเนินการก่อนที่จะมี

การยกร่างกฎหมาย ดังนั้น กระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย

ของสหภาพยุโรปจะให้ความส�ำคัญอย่างมากกับขั้นตอนในการวางแผนและ

เตรียมการจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะที่อาศัยการจัดท�ำแผน 

ที่ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีการระบุประเภท/ลักษณะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่

เก่ียวข้องหรือกลุ่มผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายในแต่ละประเด็น

อย่างเป็นระบบ จากนั้นจึงเลือกวิธีการและเครื่องมือส�ำหรับใช้ในการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายท่ีเหมาะสม ก่อนท่ีจะท�ำ 

การวิเคราะห์ผล รายงานผล และประเมินผลกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะตามล�ำดับข้ันตอน แตกต่างจากกรณขีององักฤษและสหรัฐอเมรกิาท่ี

จะมกีารจดัท�ำร่างกฎหมายขึน้มาก่อนจงึเข้าสู่ขัน้ตอนของการจดักระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะ อย่างไรก็ตาม ในกระบวนการจัดท�ำร่างกฎหมาย

ของทั้งอังกฤษและสหรัฐอเมริกานั้นจะให้ความส�ำคัญกับการรับฟัง 

ความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักและหน่วยงาน/องค์กรท่ีเกี่ยวข้อง 

รวมถึงการแสวงหาและรวบรวมข้อมูลที่ส�ำคัญและจ�ำเป็นต่อการตัดสินใจ 

และ/หรือให้ความเห็นของผู้ท่ีเกี่ยวข้องอย่างเข้มข้นด้วย (ตาราง 8.1) 
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ตาราง 8.1 กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของสหภาพยุโรป

เปรียบเทียบกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกา

ขั้นตอน สหภาพยุโรป อังกฤษ สหรัฐอเมริกา

1. ก่อนเข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารือ

- จัดทำ�ร่าง
กฎหมาย

• จัดทำ�ร่างกฎหมาย 
โดยมีการประชุมรับ
ฟังความคิดเห็นจาก 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลัก
และหน่วยงาน/องค์กร 
ที่เกี่ยวข้อง

• จัดทำ�ร่างกฎหมาย
และข้อมูลประกอบ
การจัดทำ�ร่างฎหมาย
ที่เกี่ยวข้อง
• หนว่ยงานทีต่อ้งการ
จัดทำ�กฎหมายอาจ
เ ลื อ ก เ ผ ยแพร่ ข้ อ
สงัเกตลว่งหนา้ตอ่รา่ง
กฎหมาย (ANPRM) 
เพื่อรับฟังความคิด
เห็นจากสาธารณะ
ก่อนจัดทำ�และเผย
แพร่ร่างกฎหมายก็ได้
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ขั้นตอน สหภาพยุโรป อังกฤษ สหรัฐอเมริกา

2. ระหว่างกระบวนการปรึกษาหารือ

2.1 วางแผนและ
เตรียมการ

•  กำ� หนดเป้ าหมาย
ในการปรึกษาหารือ
สาธารณะ
• จดัทำ�แผนทีผู่ม้สีว่นได้
ส่วนเสีย
•  เ ลื อกวิ ธี ก า รและ 
เครือ่งมอืทีเ่หมาะสมกบั
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียใน
การเข้าถึงกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ
• กำ�หนดระยะเวลาใน
การเข้าถึงกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ
ทีม่คีวามเหมาะสมทัง้ใน
ช่วงก่อน ระหว่าง และ
ภายหลังกระบวนการ
ปรึกษาหารือ

• กำ�หนดวัตถุประสงค์
และกลุ่มเป้าหมายของ
การปรึกษาหารือ
• เตรียมข้อมูลสำ�หรับ
การปรึกษาหารือ ได้แก่

o ร่างกฎหมาย
o ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง
o ประเด็นคำ�ถามที่

ต้องการขอความ
คิดเห็น

• กำ�หนดชว่งเวลาในการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ
ที่เหมาะสม (อย่างน้อย 
12 สัปดาห์)

• ประชาสัมพันธ์ช่วง
เวลาของการเปิดรับ
ฟังความคิดเห็นและ
ขั้ นตอนต่ า งๆ  ให้  
ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายให้
เข้าใจกันอย่างชัดเจน
ก่อนเริ่มกระบวนการ 
(โดยทั่วไปช่วงเวลาที่
เปิดให้มีการแสดง
ความคิดเห็นจะอยู่
ระหว่าง 30 ถึง 60 
วัน)

143-282 PublicConsult_ok.indd   191 22/6/2562 BE   17:21



192

ขั้นตอน สหภาพยุโรป อังกฤษ สหรัฐอเมริกา

• จัดทำ�เว็บไซต์สำ�หรับ
ก า ร ป รึ ก ษ า ห า รื อ
สาธารณะ
• จดัทำ�ระบบลงทะเบยีน 
สำ�หรับองค์กรที่มีความ
เปน็ตวัแทนผลประโยชน์
แยกจากการแสดงความ
คิดเห็นของบุคคลทั่วไป
• จัดทำ�ข้อความที่แสดง
ถงึการใหค้วามสำ�คญักบั
การรกัษาความปลอดภยั
ของข้อมูลและประกาศ
ต่อสาธารณะอย่างชัด
แจ้ง
•  เลือกเครื่ องมือใน 
การสื่อสารผ่านช่องทาง
ต่างๆ เพื่อให้เกิดการ 
เข้าถึงในกระบวนการที่
สะดวกและเป็นที่รับรู้ 
ในวงกว้าง
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ขั้นตอน สหภาพยุโรป อังกฤษ สหรัฐอเมริกา

2.2 จัด
กระบวนการ
ปรึกษาหารือ
สาธารณะ

•  จั ด ก ร ะ บ ว น ก า ร
ปรึกษาหารือสาธารณะ
โดยเลือกวิธีการและ
เครือ่งมอืทีเ่หมาะสมกบั
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ดังนี้

o การปรึกษาหารือ
ส า ธ า ร ณ ะ แ บ บ
ออนไลน์

o  ก า ร จั ด ทำ�  ก า ร
สำ�รวจความคดิเหน็

o การจัดประชุม/
ประชาพิจารณ์

o  การประชุม เชิ ง
ปฏิบั ติ ก า ร /การ
สัมมนา

o การประชุมกลุ่ม
o การสัมภาษณ์

• จดักระบวนการปรกึษา
หารือโดยอาศัยช่อง
ทางการได้มาซึ่งความ
คดิเหน็และขอ้เสนอแนะ
ทั้งระบบอิเล็กทรอนิกส์
และการเสาะแสวงหา
จากบุคคลที่เหมาะสม
กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
แต่ละกลุ่ม เช่น

o เว็บไซต์
o ส่งจดหมายไปยัง

หน่วยงาน/บุคคล
เพือ่ขอรบัคำ�ปรกึษา

• จัดเวทีสาธารณะโดย
การเชิญตัวแทนผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียเข้าร่วม

• เผยแพร่ “ข้อสังเกต
ต่อร่ า งกฎหมายที่
เสนอ” หรือ Notice 
of Proposed Rule-
making (NPRM) ลง
ในวารสาร Federal 
Register และบน
เวบ็ไซต ์Regulations. 
gov 
• เปิดให้ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียแสดงความ
คิดเห็นและข้อเสนอ
แนะต่อข้อเสนอของ
หน่วยงานรัฐในร่าง
กฎหมายที่ ยกร่ า ง
ขึ้นมา ผ่านช่องทาง
เวบ็ไซต ์Regulations. 
g o v  โ ด ย ไ ม่ มี ข้ อ
กำ�หนดใหผู้ท้ีต่อ้งการ
แสดงความคิดเห็น
ต้องลงทะเบียนเพื่อที่
จะเขา้ไปมสีว่นรว่มใน
กระบวนการดังกล่าว
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•  เ ปิ ด โ อ ก า ส ใ ห้
ประชาชนสามารถ
ส่งความคิดเห็นของ
ตนมาทางช่องทาง
ไปรษณีย์หรื อทาง
อีเมล
•  จั ด เ ว ที ป ร ะ ช า
พิ จ ารณ์  (pub l i c  
h e a r i n g )  ใ น 
รูปแบบต่างๆ เช่น 
การประชุมเชิงปฏิบัติ
การ เวทีชี้แจงข้อมูล
โดยหน่วยงานผู้รับ
ผิดชอบและภาคส่วน
อื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

2.3 วิเคราะห์
และรายงานผล
การรับฟังความ
คิดเห็น

• การวิเคราะห์ผลโดย 
(1) สรุปข้อมูลเกี่ยวกับ
ผูร้ว่มแสดงความคดิเหน็ 
(2) วิ เคราะห์เนื้อหา
ค ว า ม คิ ด เ ห็ น แ ล ะ 
ข้อเสนอแนะต่างๆ

• สรุปแนวทางที่ได้รับ
จากการปรึกษาหารือ
ส า ธ า รณะจน ได้ ข้ อ
ยุติจากทุกฝ่ายก่อนที่ 
เผยแพร่ต่อสาธารณะ

• เผยแพร่กฎหมาย
ฉบับสุดท้ายที่ผ่าน
การพิจารณาแล้วใน  
Federal Register 
( 30 -60  วั น  ก่ อน
ที่กฎหมายจะมีผล
บังคับใช้จริง) 
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• รายงานผลโดย 
(1) นำ�เสนอรายงานสรปุ
ความคิดเห็นและข้อ
เสนอแนะทีไ่ดร้บัจำ�แนก
ตามรูปแบบ/วิธีการรับ
ฟังที่ใช้ในกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ 
(2) นำ�เสนอคำ�อธิบาย
เกี่ยวกับการนำ�ความ 
คดิเหน็และขอ้เสนอแนะ
ที่ได้รับมาพิจารณา

• เผยแพร่คำ�ตอบของ
รฐับาลตอ่ผลการปรกึษา
หารือสาธารณะบนหน้า
เว็บ ไซต์ เดี ยวกันกับ
เว็บไซต์เผยแพร่ข้อมูล
ภายใน 12 สปัดาห ์(หรอื
มีการอธิบายเหตุผล
กรณี ไม่สามารถเผย
แพร่ผลลัพธ์ได้ภายใน
ระยะเวลาดั งกล่ าว )  
โดยระบุเนื้อหาที่ชัดเจน
ในประเด็นต่อไปนี้

o จำ�นวนความคดิเหน็
หรือข้อเสนอแนะที่
ได้รับ

o ประเด็นต่างๆ ที่
ได้รับจากผู้ ให้คำ�
ปรึกษา

o ผลของความคดิเหน็
หรือข้อเสนอแนะ
ในแต่ละประเด็น 
ที่ มี ต่ อน โยบาย/ 
ข้อกฎหมายที่กำ�ลัง
พิจารณากันอยู่

โดยมีหั วข้อสำ� คัญ 
ได้แก่

o กฎหมายที่ผ่าน
การพิจารณา 

o สรุปประเด็นที่
ได้จากการรับฟัง
ความคิดเห็นของ
ประชาชน 

•  คำ�  ป ร า ร ภ ที่ มี
ข้อความระบุอย่าง
ชัดเจนว่า หน่วยงาน
ของรัฐได้นำ�ข้อเสนอ
แนะและข้อห่วงกังวล
ของประชาชนมาปรบั
ใช้หรือไม่  อย่างไร 
และปรากฏหลักฐาน
อยู่ ใ น ส่ ว น ใ ดขอ ง
กฎหมายที่ผ่านการ
พิจารณา
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• แจ้งเตือนให้ผู้ที่ได้เข้า
ร่วมกระบวนการรับฟัง
ความคดิเหน็ไดร้บัทราบ
ถงึการเผยแพรร่ายงานฯ

3. หลังกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

3.1 ประเมิน
ผลกระบวนการ
ปรึกษาหารือ
สาธารณะ

• ประเมินผลโดยการ
ตอบคำ�ถาม ดังนี้
( 1 )  กลยุทธ์ สำ� หรับ
กระบวนการปรึกษา
หารือที่วางไว้ตั้งแต่ต้น
ทำ�งานได้ดีหรือไม่ 
(2) กระบวนการปรกึษา
หารอืทีด่ำ�เนนิการไปนัน้
ประสบความสำ�เร็จหรือไม่ 
(3) กระบวนการปรกึษา
หารอืสาธารณะไดก้อ่ให้
เกิดผลกระทบอะไรบ้าง
• จัดส่งแบบสอบถาม
ค ว า ม คิ ด เ ห็ น ต่ อ
กระบวนการปรึกษา
หารือสาธารณะไปยัง 
ผู้ เข้าร่วมแสดงความ 
คิดเห็นเพื่ อประเมิน
ความพึงพอใจและให้
ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม

•  แต่ งตั้ งผู้ ประสาน
งานการปรึกษาหารือ 
( C o n s u l t a t i o n  
Coordinator) เพื่อ
ทำ�หน้าที่รับคำ�วิจารณ์
และข้อเสนอแนะต่อ
กระบวนการปรึกษา
หารือสาธารณะและ 
นำ�  คำ�  วิ จ า ร ณ์
แ ล ะ ข้ อ เ ส น อ แ น ะ 
ดงักลา่วไปปรบัปรงุและ
พฒันาการดำ�เนนิการจดั
กระบวนการให้ดียิ่งขึ้น

• สำ�นักงาน Federal  
Register ทำ�หน้าที่
เก็บรวบรวมข้อมูล
และสถิ ติ เ กี่ ย วกั บ
การจัดกระบวนการ
ป รึ ก ษ า ห า รื อ
สาธารณะในเว็บไซต์
เพื่อเป็นฐานข้อมูล
กลางและแหลง่ขอ้มลู
สำ� หรับหน่ วยงาน
ผู้ รับผิดชอบจัดทำ�
ร่างกฎหมายใช้เป็น
แหล่งเรียนรู้เพื่อเป็น
ข้อมูลประกอบการ
ดำ�เนินการ
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3.2 ตรวจสอบ
ความถูกต้อง
ของกระบวนการ
ปรึกษาหารือ
สาธารณะ

• กำ�กับ ติดตาม และ
ตรวจสอบกระบวนการ
โดยคณะกรรมาธิการ
ยุโรป

• กรณีที่มีข้อทักท้วง
เกี่ ยวกับปัญหาหรือ
ความไม่ถูกต้องในการ
ดำ� เนินกระบวนการ
ปรึ กษ าห า รื อ อย่ า ง
เป็นทางการของหน่วย
งานผู้รับผิดชอบ คณะ
กรรมาธิการร่วมของ
รัฐสภาอาจพิจารณา
จัดกระบวนการปรึกษา
หารือ เพิ่ ม เติมในขั้น
ตอนการพิจารณาร่าง
กฎหมายก่อนเข้าสู่การ
พิจารณาของรัฐสภา 
( p r e - l e g i s l a t i v e  
consultation) ได้

• ประชาชน ผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสีย และกลุ่ม
ผลประโยชน์ร้องขอ
ต่อศาลหากเห็นว่า 
มีการดำ�เนินการที่ไม่
ถูกต้องตามขั้นตอน
ของกระบวนการ 
รับฟังความคิดเห็น

 

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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 นอกจากนี้ จุดเด่นของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะของ

อังกฤษคือการให้ความส�ำคัญกับหลักความรับผิดชอบและส�ำนึกรับผิดชอบ 

ผ่านการก�ำหนดเกณฑ์มาตรฐานโดยการออกคู่มือปฏิบัติและวางหลักการ 

ส�ำคัญส�ำหรับการด�ำเนินการของหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะ 

การก�ำหนดให้การด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือของหน่วยงานต้องม ี

การแต่งตั้งผู้ประสานงานกระบวนการปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการและ 

แจ้งให้สาธารณะรับทราบอย่างทั่วถึง เพื่อท�ำหน้าท่ีอ�ำนวยการให้หลักการ 

และแนวปฏิบัติ ในการจัดกระบวนการรับฟ ังความคิดเห็นต ่อร ่าง

กฎหมายถูกน�ำไปใช้อย่างถูกต้องและติดตามตรวจสอบได้ ในขณะที่ 

จุดเด่นของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายผ่านเว็บไซต์  

Regulations.gov ของสหรัฐอเมริกา คือ การเป็นช่องทางที่เปิดกว้าง

ส�ำหรับผู้สนใจทุกฝ่ายสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นได้

โดยไม่ต้องลงทะเบียนและภายในกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน โดยวิธีการแสดง

ความคิดเห็นนั้นได้อาศัยรูปแบบที่ไม่ยุ่งยาก ผู้ต้องการแสดงความคิดเห็น 

ไม่ต้องเสียเวลาในการตอบค�ำถามในลักษณะของการตอบแบบสอบถาม 

และไม่จ�ำเป็นต้องอ้างอิงข้อมูลหรือค้นหาหลักฐานที่นา่เชื่อถือมาใช้ประกอบ

การแสดงความคิดเห็นแต่อย่างใด การพิจารณาความถูกต้องของข้อมูล

จะเป็นหน้าที่ของหน่วยงานผู้รับผิดชอบจัดท�ำร่างกฎหมาย อย่างไรก็ตาม  

ข้อจ�ำกัดของกระบวนการที่เปิดกว้างที่มีการน�ำไปใช้ในกรณีของสหภาพ

ยุโรป อังกฤษ และสหรัฐอเมริกาคือภาระของหน่วยงานผู ้รับผิดชอบ 

การยกร่างกฎหมายในการตอบสนองต่อความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 

ต่างๆ ซึ่งมีเป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้กระบวนการออกกฎหมายแต่ละฉบับต้อง 

ใช้เวลาค่อนข้างยาวนาน ในขณะทีก่ระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะจ�ำเป็น

ต้องพึ่งพากลไกการสนับสนุนที่เป็นระบบและมีการเตรียมการล่วงหน้าของ 

รัฐบาล
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รูปแบบกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประเทศไทยและ 

สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น

ประเทศไทยมีความพยายามในการพัฒนากระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นสาธารณะต่อร่างกฎหมายและนโยบายของรัฐมาโดยล�ำดับ  

ดังที่ผลการศึกษาในบทที่ 6 ของหนังสือเล่มนี้ พบวา่ การรับฟังความคิดเห็น 

ของประชาชนต่อร่างกฎหมายและโครงการของรัฐตามบทบัญญัติท่ีก�ำหนด

แนวทางไว้ในกฎหมายหลายฉบับ โดยเฉพาะระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และระเบียบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 

2548 อย่างไรก็ตาม จากการทบทวนประสบการณ์การจัดการรับฟังความ

คิดเห็นทางด้านกฎหมายของประเทศไทยภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายที่

เกี่ยวข้องดังกล่าว ปรากฏว่า ยังมีปัญหาและอุปสรรคของการด�ำเนินการ 

หลายประการ ต้ังแต่ขั้นตอนของการวางแผนและเตรียมการที่ยังขาด

การวางแผนในการรับฟังความคิดเห็นที่เหมาะสม และยังขาดหลักเกณฑ์

และวิธีการส�ำหรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้เกี่ยวข้องกับร่าง

กฎหมาย ส่งผลให้ในขั้นด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นเกิดการเลือกใช้ 

วิธีการรับฟังความคิดเห็นที่ไม่มีความเหมาะสมหรือไม่ครอบคลุมเพียงพอ 

หน่วยงานผู้รับผิดชอบจึงใช้วิธีน�ำตัวร่างพระราชบัญญัติที่จัดท�ำขึ้นเองไป

รับฟังความคิดเห็น ภายในระยะเวลาของการเปิดการรับฟังความคิดเห็น

ที่จ�ำกัดและบ่อยครั้งมีความล่าช้าไม่ทันต่อสถานการณ์ ในขณะที่การจัดท�ำ 

สรุปและรายงานผลก็ไม่มีกระบวนการเปิดเผยและชี้แจงเพื่อสร้างการรับรู ้

และความเข้าใจต่อผลการรับฟังความคิดเห็น ที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง 

ก็คือ การไม่มีการประเมินผลการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นที่เป็นระบบ  

ขาดการสร้างกระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างหน่วยงานผู้รับผิดชอบ

จัดท�ำร่างกฎหมายและ/หรือจัดท�ำโครงการของรัฐ
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นอกจากนี้ ถึงแม้ว่าจะมีความพยายามในการแก้ไขปัญหาดังท่ี 

กล่าวมา ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2560 โดยได้มีการก�ำหนดแนวทางการจัดท�ำและการเสนอร่าง

กฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

เพื่อให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการตาม แต่จากการศึกษาบทเรียนกรณี 

การด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ของกระทรวงสาธารณสุขที่ได้น�ำเสนอ 

ไปในบทที ่7 ของหนงัสอืเล่มนี ้ปรากฏว่า ปัญหาและอปุสรรคหลายประการ

ยังด�ำรงอยู่โดยเฉพาะในการด�ำเนินการปรึกษาหารือสาธารณะผ่านเว็บไซต์  

www.lawamendment.go.th ที่รัฐบาลจัดท�ำข้ึนมาเพื่ออ�ำนวย 

ความสะดวกให้แก่หน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำร่างกฎหมาย ปัญหา

และอุปสรรคท่ีส�ำคัญสรุปได้ ดังนี้

1 .  หน ่วยงานเลือกเป ิดรับฟ ังความคิดเห็นผ ่านเว็บไซต ์ 

www.lawamendment.go.th ตามกรอบเวลาขั้นต�่ำ (15 วัน) ซึ่งไม่ 

เพียงพอ 

2. มีการจดัท�ำสือ่ประชาสมัพันธ์เชญิชวนให้ประชาชนทัว่ไปเข้ามา

แสดงความคิดเห็นตามเวลาที่ก�ำหนด ผ่านช่องทางต่าง ๆ เช่น Facebook 

website ของหน่วยงาน แต่การประชาสมัพนัธ์ยงัไม่ท่ัวถงึ ประชาชนจ�ำนวน

มากไม่ได้รับทราบว่ามีการเปิดรับฟังความคิดเห็น ท�ำให้มีจ�ำนวนผู้เข้าร่วม

แสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายค่อนข้างน้อย

3. ข้ันตอนการแสดงความคิดเห็นผ่าน www.lawamendment.

go.th มีความซับซ้อนและยุ่งยากในการเข้าถึงหลายประการ เช่น การให้

กรอกข้อมูลพื้นฐานในกล่องเมนูต่างๆ ท�ำให้เป็นการเพิ่มภาระแก่ผู้เข้ามา

แสดงความเห็น การแสดงเนื้อหาและช่องทางในการรับฟังความคิดเห็น 
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ไม่น่าสนใจ ไม่ดึงดูด และยังไม่เป็นมิตรกับผู้ต้องการแสดงความคิดเห็น 

เท่าที่ควร ประชาชนทั่วไปจ�ำนวนมากไม่สามารถร่วมแสดงความคิดเห็น

ในบางประเด็นได้ เนื่องจากขาดการสร้างความรู้ความเข้าใจเพิ่มเติมแก่

ประชาชนให้เกิดความชัดเจน และเพียงพอ เป็นต้น

4. ผลการรับฟังความคิดเห็นที่ ได ้รับจากระบบที่ เว็บไซต์  

www.lawamendment.go.th ส่งให้แก่หน่วยงานยังอยู่ในรูปแบบที่น�ำไป

ใช้ประโยชน์ได้ยาก ต้องมีกระบวนการประมวลและวิเคราะห์ผลเพิ่มเติม

5. รัฐบาลยังมิได้ก�ำหนดแนวทางในการประเมินผลที่ชัดเจนและ

สะดวกในการน�ำไปประยุกต์ใช้ส�ำหรับหน่วยงานผู้รับผิดชอบ
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ตาราง 8.2	 ปัญหาและอุปสรรคของการดำ�เนินกระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นในประเทศไทย เปรียบเทียบก่อนและหลัง 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 

ขั้นตอน

ปัญหาและอุปสรรค

ก่อนประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญ 2560

หลังประกาศใช ้
รัฐธรรมนูญ 2560

(เฉพาะช่องทางเว็บไซต์)

1. วางแผน 
และเตรียมการ

• ขาดการวางแผนในการรับ
ฟังความคิดเห็นที่เหมาะสม
• ขาดหลักเกณฑ์และวิธีการ
ส�ำหรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสยีและผูเ้กีย่วข้องกบั
ร่างกฎหมาย

• หน่วยงานเลือกเปิดรับฟัง
ความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ 
www.lawamendment.
go.th ตามกรอบเวลาขั้นต�่ำ 
(15 วัน) ซึ่งไม่เพียงพอ
• การประชาสัมพันธ์ยังไม ่
ท่ัวถึง ประชาชนจ�ำนวนมาก
ไม่ได้รบัทราบว่ามีการเปิดรบั
ฟังความคิดเห็น แม้จะมีการ
จัดท�ำสื่อประชาสัมพันธ์เชิญ
ชวนให้ประชาชนทัว่ไปเข้ามา
แสดงความคิดเห็นตามเวลา
ทีก่�ำหนด ผ่านช่องทางต่าง ๆ 
เช่น Facebook website 
ของหน่วยงาน

143-282 PublicConsult_ok.indd   202 22/6/2562 BE   17:21



การปรึกษาหารือสาธารณะ (Public Consultation) : แนวคิด ประสบการณ์  
และข้อเสนอรูปแบบสำ�หรับการรับฟังความคิดเห็นตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 203

ขั้นตอน

ปัญหาและอุปสรรค

ก่อนประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญ 2560

หลังประกาศใช ้
รัฐธรรมนูญ 2560

(เฉพาะช่องทางเว็บไซต์)

2 .  ด� ำ เ นิ น ก า ร 
รบัฟังความคิดเห็น

• เลือกวิธีการรับฟังความคิด
เห็นที่ไม่มีความเหมาะสมหรือ
ไม่ครอบคลุมเพียงพอ
• หน่วยงานผูรั้บผดิชอบใช้วธินี�ำ
ตัวร่างพระราชบัญญัติไปรับฟัง
ความคิดเห็น
• ระยะเวลาในการรับฟังความ
คิดเห็นไม่เพียงพอและมีความ
ล่าช้าไม่ทันการณ์

• ขั้นตอนการแสดงความคิด
เหน็ผ่าน www.lawamend-
ment.go.th มคีวามซับซ้อน
และยุ่งยากในการเข้าถึง
• การให้กรอกข้อมูลพื้นฐาน
ในกล่องเมนูต ่างๆ ท�ำให้
เป็นการเพิม่ภาระแก่ผู้เข้ามา 
แสดงความเห็น
• การแสดงเนื้อหาและช่อง
ทางในการรบัฟังความคดิเหน็ 
ไม่น่าสนใจ ไม่ดึงดูด และ
ยังไม่เป็นมิตรกับผู้ต้องการ
แสดงความคิดเห็นเท่าท่ีควร
• ประชาชนทั่วไปจ�ำนวน
มากไม่สามารถร่วมแสดง
ความคิดเห็นในบางประเด็น
ได้ เนื่องจากขาดการสร้าง
ความรูค้วามเข้าใจเพิม่เตมิแก่
ประชาชนให้เกดิความชดัเจน 
และเพียงพอ
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ขั้นตอน

ปัญหาและอุปสรรค

ก่อนประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญ 2560

หลังประกาศใช ้
รัฐธรรมนูญ 2560

(เฉพาะช่องทางเว็บไซต์)

3. สรุปและ
รายงานผล

• ขาดกระบวนการเปิดเผย
และชี้แจงเพื่อสร้างการรับรู้ 
และความเข้าใจต่อผลการ 
รับฟังความคิดเห็น

• ผลการรับฟังความคิดเห็น 
ที่ ได้รับจากระบบนำ�ไปใช้
ป ระ โ ยชน์ ไ ด้ ย าก  ต้ อ งมี
กระบวนการประมวลและ
วิเคราะห์ผลเพิ่มเติม

4. ประเมินผล • ไม่มีการประเมินผลอย่าง
เป็นระบบ

• ขาดแนวทางในการประเมิน
ผลที่ชัดเจนและสะดวกใน
การนำ�ไปประยุกต์ใช้สำ�หรับ
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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บทที่ 9
ข้อเสนอรูปแบบ (Model) กระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมาย

ส�ำหรับประเทศไทย

การทบทวนองค์ความรูแ้ละบทเรยีนต่างๆ ดงัทีก่ล่าวมาในหนงัสอื

เล่มนี้สะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่าหัวใจส�ำคัญของการด�ำเนินการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อกฎหมายคือสร้างการมีส่วนร่วมและ

การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายอย่างแท้จริงมากกว่าการจัด

เพียงเป็น “พิธีกรรม” เพื่อให้เป็นไปตามระเบียบขั้นตอนของทางราชการ 

การด�ำเนินการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นแต่ละคร้ังจึงต้องมี 

การก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายท่ีชัดเจนและครอบคลุม และมีช่องทางให้กลุ่ม 

เป้าหมายดงักล่าวซึง่เป็นผูไ้ด้รบัผลประโยชน์หรอืผลกระทบจากร่างกฎหมาย

สามารถเข้าถึงกระบวนการได้โดยมีข้อจ�ำกัดให้น้อยที่สุด ที่ส�ำคัญและ 

ขาดไม่ได้อีกประการหนึ่งคือการได้รับการสนับสนุนการจัดกระบวนการ 

รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายอย่างเป็นระบบจากรัฐบาลและ

หน่วยงานที่เก่ียวข้องเพื่อสร้างความมั่นใจแก่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ได้รับ

ประโยชน์และผู้ได้รับผลกระทบทุกฝ่ายต่อการจัดกระบวนการและผลลัพธ์

ที่จะเกิดขึ้น ดังนั้น ส�ำหรับประเทศไทย การจัดกระบวนการรับฟังความเห็น 

143-282 PublicConsult_ok.indd   205 22/6/2562 BE   17:21



206

ในการจัดท�ำกฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะควรด�ำเนิน

การอย่างเป็นระบบและเป็นขั้นเป็นตอน โดยแบ่งการด�ำเนินการออกเป็น  

2 ระดับที่มีการประสานเชื่อมโยงกันระหว่างระดับนโยบายและระดับ

ปฏิบัติ (ภาพ 9.1)

1. ระดับนโยบาย

รัฐบาลควรจัดตั้งหน่วยงานกลางขึ้นมาเพ่ือท�ำหน้าที่สนับสนุน 

ก�ำกับติดตาม ตรวจสอบ และพัฒนากระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อ

ร่างกฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะของหน่วยงานผู ้

รับผิดชอบจัดท�ำหรือปรับปรุงกฎหมาย หน่วยงานดังกล่าวอาจอยู่ภายใต ้

การก�ำกับของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี และมีความอิสระและ 

คล่องตัวในการบริหารจัดการองค์กร

ภารกิจหลกัของหน่วยงานกลางท่ีจดัตัง้ขึน้ควรพจิารณาในประเดน็ 

ดังนี้

(1) การสนับสนุนกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในเร่ืองที่

จ�ำเป็นต่อการบรรลุตามหลักการปรึกษาหารือสาธารณะ เช่น องค์ความรู้ 

แนวทางในการปฏิบัติ ฐานข้อมูล ช่องทางการมีส่วนร่วม และทรัพยากรทาง 

การบริหารต่างๆ (งบประมาณ บุคลากร เครื่องมือ/อุปกรณ์) เป็นต้น

(2) การก�ำกับติดตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นตั้งแต่ 

หน่วยงานเริ่มมีแนวคิดในการจัดท�ำหรือปรับปรุงกฎหมาย เพ่ือให้หน่วยงาน 

ผู ้รับผิดชอบจัดท�ำหรือปรับปรุงกฎหมายด�ำเนินกระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นได้อย่างถูกต้องตามแนวทางที่รัฐบาลก�ำหนด ภายใต้แนวคิด 

ที่มุ ่งกระตุ้นส่งเสริมมากกว่าการจับผิด โดยอาศัยวิธีการทั้งในเชิงรุก  
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เช่น การส่งผู้แทนของหน่วยงานกลางเข้าร่วมเป็นคณะท�ำงานหรือที่ปรึกษา

กระบวนการรับฟังความคิดเห็น และแบบตั้งรับ เช่น การเปิดช่องทาง

ให้ประชาชนและผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียเสนอแนะความคิดเห็นต่อการจัด

กระบวนการรับฟังความคิดเห็น และมีกลไกในการเข้าไปช่วยแก้ไขปรับปรุง

หากเกิดปัญหาหรือความไม่ถูกต้องข้ึนในกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

ที่จัดด�ำเนินการอยู่ เป็นต้น

(3) การตรวจสอบความถูกต้องสมบูรณ์ของกระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นโดยการเปิดช่องทางให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

สามารถร้องคัดค้านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นได้ในอย่างน้อย  

2 สาเหตุ คอื สาเหตแุรก การร้องคัดค้านผลการรบัฟังความคดิเหน็ ในกรณนีี้  

หน่วยงานกลางอาจมีค�ำแนะน�ำไปยังหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการจัดท�ำ

หรือปรับปรุง ทบทวนรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นใหม่ และ

อาจเสนอให้มีการเปิดเวทีสาธารณะเพื่อช้ีแจงท�ำความเข้าใจ และ/หรือ 

เปิดรับความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะเพิ่มเติมไปพร้อมกัน สาเหตุที่สอง 

การร้องคัดค้านการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นว่าไม่ถูกต้องหรือขาด 

ความสมบรูณ์ ในกรณนีี ้หน่วยงานกลางต้องด�ำเนนิการตรวจสอบกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นตามค�ำร้องคัดค้าน และหากตรวจพบไม่ถูกต้องหรือ

ความไม่สมบูรณ์ตามค�ำร้อง หน่วยงานกลางแจ้งให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบ 

ไปด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขให้เกิดความสมบูรณ์ครบถ้วน โดยอาจมี

การก�ำหนดเง่ือนไขในเร่ืองระยะเวลาที่ต้องด�ำเนินการให้แล้วเสร็จและ 

การรายงานผลการปรับปรุงแก้ไข รวมถึงการมีบทบัญญัติในเรื่องการรับผิด

ในทางอาญาและ/หรือในทางปกครองหากหน่วยงานผู้รับผิดชอบละเลย 

ไม่ด�ำเนินการหรือด�ำเนินการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นไม่ถูกต้อง

หรือไม่สมบูรณ์ครบถ้วนด้วยก็ได้
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ขั้นตอน วางแผนและ 
เตรียมการ

ดำ�เนินการ สรุป รายงานผล 
และประเมินผล

ระ
ดับ

ปฏ
ิบัต

ิ: ห
น่ว

ยง
าน

ผู้ร
ับผ

ิดช
อบ

จัด
ทำ�

หร
ือป

รับ
ปร

ุงก
ฎห

มา
ย

( 1 )  ก่ อ น นำ�  ร่ า ง
ก ฎ ห ม า ย เ ข้ า สู่
กระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็น

( 1 . 1 )  กำ�  ห น ด
วตัถุประสงค์ วางแผน 
แ ล ะ จั ด เ ต รี ย ม
ทรัพยากรที่จำ�เป็น
(1.2) ประชาสัมพันธ์
ขอบเขต แนวทางใน
การดำ�เนินงาน และ
ชอ่งทางการมสีว่นรว่ม

( 1 . 3 )  จั ด เ ว ที
ส า ธ า ร ณ ะ เ พื่ อ  
( ก )  รณรงค์ ส ร้ า ง
ความตระหนัก (ข) 
ประชาสัมพันธ์และ
ชี้แจงเพิ่มเติม และ 
(ค) รับฟังความคิด
เหน็และข้อเสนอแนะ
เบื้องต้น

( 1 . 4 )  จั ด ทำ�  ร่ า ง
ก ฎ ห ม า ย โ ด ย
กระบวนการมีส่วน
ร่วม

(2) เม่ือร่างกฎหมาย
เข้าสู่กระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็น

( 2 . 1 )  กำ�  ห น ด
วัตถุประสงค์
(2.2) การระบุและ
จำ�แนกแยกแยะผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย

(2.3) เลอืกใชร้ปูแบบ
การรบัฟงัความเหน็ที่
สอดคลอ้งกบักลุม่เป้า
หมาย
(2 .4 )  กำ� หนดวัน
เวลาและระยะเวลา
ท่ีเหมาะสมในการจัด
กิจกรรมการรับฟัง
ความเห็น
( 2 . 5 )  ให้ ข้ อมู ลที่
จำ�เป็นอย่างเพียงพอ
และรอบด้าน

(2.6) ตอบสนองต่อ
ผลการจัดการรับฟัง
ความเห็นอยา่งโปร่งใส
และมคีำ�อธบิายอยา่ง
มีเหตุมีผล
( 2 . 7 )  ท บ ท ว น
ประเมินผลการจัด
กระบวนการปรึกษา
หารอืสาธารณะอยา่ง
เป็นระบบ

พัฒนาอย่างต่อเนื่อง

หน่วยงานกลาง + หน่วยงานผู้รับผิดชอบ

ที่มา: พัฒนาโดยผู้เขียน
ภาพ 9.1

รูปแบบเชิงโครงสร้างและกระบวนการจัดการรับฟังความเห็นในการ 
จัดทำ�กฎหมายภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือ สำ�หรับประเทศไทย

ระดับนโยบาย: หน่วยงานกลาง

สนับสนุน กำ�กับติดตาม ตรวจสอบ
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2. ระดับปฏิบัติ

รัฐบาลควรก�ำหนดแนวทางให้หน่วยงานผู้รับผิดชอบจัดท�ำหรือ

ปรับปรุงกฎหมายด�ำเนินการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นต่อร่าง

กฎหมายอย่างสอดคล้องกับแนวคิดและหลักการส�ำคัญของการปรึกษา

หารือสาธารณะ โดยอาจแยกการด�ำเนินการออกเป็น 2 ระยะ ดังนี้

ระยะท่ี 1 ก่อนการน�ำร่างกฎหมายเข้าสู ่กระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ มีกิจกรรมส�ำคัญ

ที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบจัดท�ำหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายควรพิจารณา

ด�ำเนินการอย่างน้อย 4 ข้ันตอน (ภาพ 9.2)

•  กำ�หนดวัตถุประสงค์ วางแผน และจัดเตรียม
ทรัพยากรที่จำ�เป็น

•  ประชาสัมพันธ์ขอบเขต แนวทางในการดำ�เนินงาน  

และช่องทางการมีส่วนร่วม

•  จัดทำ�ร่างกฎหมายโดยกระบวนการมีส่วนร่วม

•  จัดเวทีสาธารณะเพื่อ (1) รณรงค์สร้างความตระหนัก (2) 
ประชาสัมพันธ์และชี้แจงเพิ่มเติม และ (3) รับฟังความ
คิดเห็นและข้อเสนอแนะเบื้องต้น

1

3

2

4
			   ที่มา: พัฒนาโดยผู้เขียน

ภาพ 9.2
ขั้นตอนสำ�คัญก่อนการนำ�ร่างกฎหมายเข้าสู ่กระบวนการ 

รับฟังความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ
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	 		 ขั้นตอนท่ี 1 กำ�หนดวัตถุประสงค์ วางแผน และ 

จัดเตรียมทรัพยากรท่ีจำ�เป็น (งบประมาณ บุคลากร  

สิง่อำ�นวยความสะดวก) สำ�หรบัการขับเคลือ่นกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะ

	 		 ข้ันตอนท่ี 2 ประชาสัมพันธ์ให้กลุ่ม/องค์กรที่

เกี่ยวข้องและประชาชนทั่วไปได้ทราบถึงวัตถุประสงค์ 

ขอบเขตและแนวทางในการดำ�เนินงานจัดทำ�หรือปรับปรุง

แก้ไขกฎหมายตั้งแต่ขั้นตอนแรก (การริเริ่มแนวคิดใน 

การจัดทำ�หรือปรับปรุงกฎหมาย) จนถึงขั้นตอนสุดท้าย  

(เมื่อกฎหมายได้รับความเห็นชอบและประกาศใช้) รวมถึง

ช่องทางการมีส่วนร่วมในการดำ�เนินการดังกลา่ว

	 		 ขั้นตอนที ่3 จัดเวทีสาธารณะเพื่อ (1) รณรงค์ให้ 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชนทั่วไปตระหนักถึง 

ความสำ�คัญและความจำ�เป็นในการจัดทำ�หรือปรับปรุง

แก้ไขกฎหมาย (2) ประชาสัมพันธ์และช้ีแจงเพิ่มเติม 

เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ ขอบเขตและแนวทางในการดำ�เนิน

งานจัดทำ�หรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย และ (3) รับฟัง 

ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเบื้องต้นสำ�หรับนำ�ไปใช้

ประกอบการยกร่างกฎหมาย

	 		 ขั้นตอนที่ 4 จัดทำ�ร่างกฎหมายและข้อมูลที่ 

เกี่ยวข้องโดยนำ�ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่ได้รับ

จากขั้นตอนท่ี 3 มาใช้ประกอบการพิจารณาอย่างมีนัยยะ

สำ�คญั และอาจมกีารเชญิผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียและผู้แทนกลุ่ม 

ผลประโยชนท์ีเ่กีย่วขอ้งโดยตรงมารว่มประชมุใหค้วามคดิเหน็ 

และข้อเสนอแนะเพิ่มเติมด้วยก็ได้
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ระยะท่ี 2 การน�ำร่างกฎหมายเข้าสู่กระบวนการรบัฟังความคดิเหน็ 

ภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ มีกิจกรรมส�ำคัญที่หน่วยงาน

ผู้รับผิดชอบจัดท�ำหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายควรพิจารณาด�ำเนินการ

อย่างน้อย 7 ขั้นตอน ประกอบด้วย (1) การก�ำหนดวัตถุประสงค์ของ 

การจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะให้ชัดเจน (2) การระบุและ

จ�ำแนกแยกแยะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างครบถ้วน (3) การเลือกใช้รูปแบบ

การรับฟังความเห็นท่ีสอดคล้องกับกลุ่มเป้าหมาย (4) การก�ำหนดวันเวลา

และระยะเวลาที่เหมาะสมในการจัดกิจกรรมการรับฟังความเห็น (5) การให้ 

ข้อมูลท่ีจ�ำเป็นอย่างเพียงพอและรอบด้าน (6) การตอบสนองต่อผลการจัด 

การรับฟังความเห็นอย่างโปร่งใสและมีค�ำอธิบายอย่างมีเหตุมีผล และ  

(7) การทบทวนประเมินผลการจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

อย่างเป็นระบบเพื่อปรับปรุงการด�ำเนินการต่างๆ ให้ดียิ่งขึ้น (ภาพ 9.3)
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วางแผนและเตรียมการ
(1) กำ�หนดวัตถุประสงค์
(2) การระบุและจำ�แนก

แยกแยะผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ประเมินผล
(7) ทบทวนประเมินผลการ

จัดกระบวนการปรึกษาหารือ
สาธารณะอย่างเป็นระบบ

ดำ�เนินการ
(3) เลือกใช้รูปแบบการรับฟัง 

ความเห็นที่สอดคล้องกับกลุ่มเป้าหมาย
(4) กำ�หนดวันเวลาและระยะเวลา 

ที่เหมาะสมในการจัดกิจกรรม 
(5) ให้ข้อมูลที่จำ�เป็นอย่างเพียงพอ

สรุปและรายงานผล
(6) ตอบสนองต่อผลการจัดการ
รับฟังความเห็นอย่างโปร่งใส

และมีคำ�อธิบายอย่างมีเหตุมีผล

ที่มา: พัฒนาโดยผู้เขียน

ภาพ 9.3

ขั้นตอนสำ�คัญเมื่อร่างกฎหมายเข้าสู ่กระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ
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ข้อพิจารณาและแนวทางเบ้ืองต้นส�ำหรับการปฏิบัติตามขั้นตอน 

ทั้ง 7 ประการ เพื่อให้การจัดกระบวนการรับฟังความเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายสอดคล้องกับแนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ สรุปได้ดังนี้ 

(1) การก�ำหนดวัตถุประสงค์ให้ชัดเจน 

การก�ำหนดวัตถุประสงค์ของการจัดกระบวนการรับฟังความเห็น

ภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะต้องมีความชัดเจนเพียงพอที่จะ

ให้ค�ำตอบว่าการด�ำเนินงานรับฟังความเห็นท่ีจัดข้ึนมุ่งที่จะปรึกษาหารือ

กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบจากกฎหมายในลักษณะใด 

เนื่องจากวัตถุประสงค์ของการปรึกษาหารือสาธารณะอาจมีได้ต้ังแต่เพ่ือ

ระดมและรวบรวมความคิดเห็นใหม่ๆ เพื่อส�ำรวจสภาพปัญหาหรือข้อมูล

เชิงประจักษ์ที่สะท้อนจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เพื่อน�ำข้อเสนอหรือแนวทาง

การปรับปรุงกฎหมายที่ยกร่างขึ้นให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้ร่วมพิจารณาให้

ความเห็น ไปจนถึงเพื่อประเมินผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนผ่านมุมมองของ

ผู้เกี่ยวข้องแต่ละฝ่าย ดังนั้น การจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ

ที่ดีต้องก�ำหนดวัตถุประสงค์ให้ชัดเจนและแจ้งให้แก่ผู ้เกี่ยวข้องทุกฝ่าย 

ได้รับทราบและเข้าใจตรงกันตั้งแต่ขั้นตอนแรกๆ ของกระบวนการ 

ตรากฎหมาย โดยความชัดเจนดังกล่าวมิได้หมายความว่าวัตถุประสงค์ของ

การจัดกระบวนการปรึกษาหารือจะต้องก�ำหนดไว้อย่างใดอย่างหน่ึงเท่านั้น 

แต่ในการตรากฎหมายฉบับหนึง่ๆ อาจมปีระเดน็ทีต้่องการรบัฟังความคดิเหน็

หรอืขอค�ำปรกึษาจากผูเ้ก่ียวข้องท่ีหลากหลาย การก�ำหนดวตัถปุระสงค์ของ

การจัดกระบวนการปรึกษาหารือจึงต้องก�ำหนดโดยค�ำนึงถึงความยากง่าย 

ความละเอียดอ่อน หรือความซับซ้อนของประเด็นที่ต้องการรับฟังความเห็น 

หรือขอค�ำปรึกษาจากผู้เกี่ยวข้องด้วย
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การก�ำหนดวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจนจะช่วยให้การจัดกระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะสามารถก�ำหนดหรือวางกรอบในการพิจารณาว่า

ใครบ้างที่ต้องรับฟังความเห็นหรือขอค�ำปรึกษา ด้วยวิธีการอย่างไร และ

ในช่วงเวลาใด

(2) การระบแุละจ�ำแนกแยกแยะผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีอย่างครบถ้วน 

การจดักระบวนการรบัฟังความเหน็ภายใต้แนวคดิการปรึกษาหารอื

สาธารณะต้องมกีารวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีอย่างเป็นระบบและรอบด้าน 

โดยการจ�ำแนกแยกแยะให้ชัดเจนว่า มีใครบ้างที่เป็นผู้ได้รับผลกระทบ 

โดยตรง ใครเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยอ้อม และใครเป็นผู้ที่มีโอกาสได้รับ

ผลกระทบ นอกจากน้ี ในการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะต้องเอาใจใส่

กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในลักษณะอ่ืนๆ ได้แก่ ผู้มีความรู้เก่ียวกับเรื่องหรือ

ประเด็นที่จะมีการจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะ กลุ่มหรือองค์กร

ท่ีคาดหมายได้ว่าจะเคล่ือนไหวแสดงออกอย่างแข็งขันว่าเป็นผู้มีส่วนได ้

ส่วนเสีย ผ่านการรณรงค์และเผยแพร่ข้อมูล/ความเห็นเกี่ยวกับประเด็น

ที่จะมีการปรึกษาหารือ20 การจัดท�ำฐานข้อมูลผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เป็น

ระบบและมีการปรับปรุงให้ทันสมัยอยู่เสมอจะช่วยให้การจัดกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นที่ก�ำลังด�ำเนินการอยู่มีประสิทธิภาพและเป็นการเตรียม 

ความพร้อมส�ำหรับการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นที่มีประสิทธิผล

ย่ิงขึ้นในอนาคต

การระบุและจ�ำแนกแยกแยะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างครบถ้วน 

จะช่วยให้ผู้จัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะสามารถเลือกรูปแบบ

การรับฟังความเห็นท่ีสอดคล้องกับกลุ่มเป้าหมายได้อย่างเหมาะสม

20	 แนวทางท่ีสามารถนำ�มาเป็นตัวอยา่งในการวิเคราะห์ผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีไดอ้ย่างเปน็ระบบ
แนวทางหนึง่คอืวิธีการวิเคราะหผ์ูม้สีว่นไดส้ว่นเสียในการจดักระบวนการปรกึษาหารอืสาธารณะ
ในการจัดทำ�กฎหมายท่ีดีของคณะกรรมาธิการยุโรปท่ีได้นำ�เสนอไว้แล้วในบทท่ี 3 ของหนังสือเล่มน้ี
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(3) การเลือกใช้รูปแบบการรับฟังความเห็นที่สอดคล้องกับ 

กลุ่มเป้าหมาย

การจัดกระบวนการรับฟังความเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษา

หารือสาธารณะต้องมีการเลือกใช้รูปแบบการรับฟังความเห็นท่ีหลากหลาย

สอดคล้องกับผู้เก่ียวข้องแต่ละกลุม่ โดยหน่วยงานผูรั้บผดิชอบสามารถด�ำเนนิ

การรับฟังความคิดเห็นผา่นเว็บไซต์กลาง (www.lawamendment.go.th) 

ที่รัฐบาลจัดไว้ให้ อย่างไรก็ตาม หน่วยงานผู้รับผิดชอบควรท�ำงานร่วมกับ 

ผู้ดูแลเว็บไซต์อย่างใกล้ชิดเพ่ือให้การรับฟังความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์กลาง

เข้าถึงกลุ่มเป้าหมายได้อย่างเหมาะสมและไม่ก่อภาระในการเข้าถึงช่องทาง 

การรับฟังความคิดเห็น นอกจากนี้ หน่วยงานผู้รับผิดชอบควรน�ำเทคนิค

วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลวิจัย เช่น การสัมภาษณ์เชิงลึก การสนทนากลุ่ม 

การจัดท�ำการส�ำรวจความคิดเห็น ฯลฯ21 มาประยุกต์ใช้ร่วมกับการรับฟัง

ความคิดเห็นผ่านทางเว็บไซต์เพื่อให้กระบวนการสามารถได้รับความคิดเห็น

และข้อเสนอแนะจากกลุ่มเป้าหมายอย่างเจาะลึกและกว้างขวางมากยิ่งขึ้น 

การเลอืกใช้รปูแบบการรับฟังความเหน็ยังสามารถน�ำกระบวนการ

ภายใต้แนวคดิประชาธปิไตยแบบปรกึษาหารือ (deliberative democracy) 

มาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมตามขนาดของกลุ่มเป้าหมายที่ต้องการรับฟัง

ความเห็นได้ เช่น การใช้กระบวนการลูกขุนพลเมือง (citizen juries) ใน

ประเด็นท่ีมีความขัดแย้งสูงและต้องการความลุ่มลึกรอบด้านของข้อมูล

ในการพิจารณาให้ความเห็นกับกลุ่มผู้เข้าร่วมประมาณ 12-24 คน การใช้

กระบวนการสภาพลเมือง (citizen assembly) หรือเวทีอภิปรายประเด็น

ปัญหา (issue forum) ในประเด็นเชิงเทคนิคที่ต้องการการมีส่วนร่วมอย่าง

กว้างขวางในการคิดและออกแบบแนวทางข้อเสนอแนะกับกลุ่มผูเ้ขา้รว่มที่มี

21	 ดูเกี่ยวกับเทคนิควิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลวิจัยในภาคผนวก ข ของหนังสือเล่มนี้ 
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ความเป็นตวัแทนเชิงภูมศิาสตร์ประมาณไม่เกนิ 200 คน การใช้กระบวนการ

ประชุมเมือง (town meeting) หรือการส�ำรวจความคิดเห็นแบบปรึกษา

หารือ (deliberative polling) ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับผู้คนจ�ำนวนมาก 

(เช่น ทั้งประเทศ) หรือมีผลกระทบต่อพื้นที่หรือชุมชนขนาดใหญ่เพื่อสร้าง

การยอมรับและข้อตกลงร่วมกันกับกลุ่มผู้เข้าร่วมหลายร้อยถงึหลายพนัคน22  

ที่ส�ำคัญและเป็นส่ิงที่หน่วยงานของรัฐสมัยใหม่ต้องมีการเตรียม 

ความพร้อมคือการใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีการสื่อสารต่างๆ อย่างมี

ประสทิธภิาพและคุม้ค่า โดยเฉพาะการใช้ประโยชน์จากเวบ็ไซต์ของหน่วยงาน 

ให้เกิดประโยชน์มากกว่าการรับฟังความเห็นแบบทางเดียว แต่ควรก�ำหนด

ให้เป็นช่องทางในการส่ือสารให้ข้อมูลเกี่ยวกับประเด็นที่ท�ำการปรึกษา

หารือ ความเคล่ือนไหวหรือความคืบหน้าของกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะ รวมถึงการเปิดช่องทางให้มีการสื่อสารสองทาง (interactive 

communication) ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละกลุ่ม และระหว่าง 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับผู้รับผิดชอบการจัดท�ำร่างกฎหมาย 

การเลือกใช้รูปแบบการรับฟังความเห็นท่ีสอดคล้องกับกลุ่ม 

เป้าหมายอย่างหลากหลายและใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีการสื่อสาร

ต่างๆ อย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่านอกจากจะช่วยให้การด�ำเนินการ 

จัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะมีคุณภาพแล้วยังมีส่วนส�ำคัญต่อ

การก�ำหนดในเรื่องวัน เวลา และระยะเวลาที่ใช้ในการจัดกิจกรรมการรับฟัง 

ความเห็นได้อย่างเหมาะสมอีกทางหนึ่ง

22	 ด ูเกีย่วกบักระบวนการภายใตแ้นวคดิประชาธปิไตยแบบปรกึษาหารอืเหลา่นีใ้นภาคผนวก ค  
ของหนังสือเล่มนี้ และดูเพิ่มเติมกระบวนการรูปแบบอื่นๆ ได้ใน สติธร ธนานิธิโชติ และ 
วิชุดา สาธิตพร (2559: บทที่ 3)
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(4) การก�ำหนดวันเวลาและระยะเวลาที่เหมาะสมในการจัด

กิจกรรมการรับฟังความเห็น 

การจัดกระบวนการรับฟังความเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษา

หารือสาธารณะต้องมีการก�ำหนดวันเวลาและระยะเวลาที่เหมาะสมในการ

จัดกิจกรรมการรับฟังความเห็นอย่างสมเหตุสมผล โดยพิจารณาระยะเวลา 

ให้เพียงพอที่ผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบจะสามารถแสดง 

ความคิดเห็นได้อย่างเต็มที่และสิ้นสงสัย ซึ่งหมายความว่าระยะเวลาต้อง

ยาวนานพอที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบจะได้รับข้อมูลอย่าง

ครบถ้วน มีโอกาสได้ศึกษาท�ำความเข้าใจในประเด็นต่างๆ พิจารณาให้

เพียงพอ รวมถึงสามารถอภิปรายถกเถียงหรือปรึกษาหารือกันภายใน

องค์กร/กลุ่มของตนจนได้ข้อสรุปและมีข้อเสนอแนะในนามองค์กร/กลุ่มต่อ

ประเด็นต่างๆ ทั้งนี้ ระยะเวลามาตรฐานที่ประเทศต่างๆ ถือปฏิบัติกันคือ

ประมาณ 2-12 สัปดาห์ 23 ข้ึนอยู่กับระดับของผลกระทบที่ร่างกฎหมายมี

ต่อประชาชน และความซับซ้อนอ่อนไหวของประเด็นต่างๆ ที่มีการหยิบยก

ขึ้นมาพิจารณา รวมถึงบรรยากาศความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

หรือผู้ได้รับผลกระทบกลุ่มต่างๆ 

อย่างไรก็ตาม การก�ำหนดวันเวลาและระยะเวลาที่เพียงพอมิได้

หมายความว่าระยะเวลาที่ยาวจะดีกว่าระยะเวลาท่ีสั้นเสมอไป แต่ขึ้นอยู่กับ 

ลักษณะเฉพาะของประเด็นที่ถูกหยิบยกขึ้นมาแต่ละประเด็นมากกว่า  

กล่าวคือ บางครั้งระยะเวลาที่ยาวนานเกินไปอาจไม่เหมาะกับการรับฟัง

23	 ดู ประสบการณ์ของประเทศตา่งๆ เช่น สหภาพยุโรป (European Commission, 2015) 
องักฤษ (National Audit Office, 2001) ออสเตรเลีย (Office of Best Practice Regulation, 
2016) เป็นต้น
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ความเห็นในประเด็นที่มีการเปลี่ยนแปลงรวดเร็ว ส่วนระยะเวลาที่สั้นเกินไป 

ย่อมไม่เหมาะสมกับการรับฟังความเห็นในประเด็นที่ซับซ้อนเข้าใจยาก  

ดังนั้น การก�ำหนดวันเวลาและระยะเวลาที่เหมาะสมในการจัดกิจกรรม 

การรับฟังความเห็นจะต้องมีความยืดหยุ ่นสามารถปรับเปลี่ยนได้ตาม

สถานการณ์ และบางครั้งอาจมีความจ�ำเป็นต้องมีการก�ำหนดเพิ่มเติม

เพื่อสื่อสารท�ำความเข้าใจกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียบางกลุ่มที่เข้าถึงยากหรือ 

ขาดโอกาสในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจสาธารณะ

(5) การให้ข้อมูลท่ีจ�ำเป็นอย่างเพียงพอและรอบด้าน 

การจัดกระบวนการรับฟังความเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษา

หารือสาธารณะต้องมีการให้ข้อมูลที่จ�ำเป็นอย่างเพียงพอและรอบด้าน โดย

ต้องด�ำเนินการโดยค�ำนึงถึงความสะดวกในการเขา้ถึงของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

และผู้ได้รับผลกระทบให้มากที่สุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ โดยใช้ภาษาท่ีเรียบง่าย 

และชัดเจน มีการย่อยข้อมูลเชิงสถิติตัวเลขหรือการสรุปสังเคราะห์ผล 

การวิจัยที่เกี่ยวข้องน�ำเสนอให้ผู้เข้าร่วมกระบวนการได้รับทราบอย่างครบ

ถ้วน สิ่งส�ำคัญและขาดไม่ได้อีกประการหนึ่งก็คือ การให้ข้อมูลที่ชัดเจน

เก่ียวกับการด�ำเนินการในระยะต่อไปภายหลังจากที่ได้จัดกระบวนการ 

รบัฟังความเหน็ไปแล้ว การให้ข้อมลูทีช่ดัเจนในส่วนนีจ้ะช่วยให้กระบวนการ

ปรึกษาหารือสาธารณะที่จัดขึ้นมีความโปร่งใส เป็นท่ียอมรับ และท�ำให้ผู้มี

ส่วนเกี่ยวข้องสามารถติดตามผลการด�ำเนินการได้อย่างต่อเน่ือง ซ่ึงจะเป็น

แรงกดดันให้ผู้รับผิดชอบการในการพิจารณาจัดท�ำร่างกฎหมายมีความ 

รับผิดชอบ และมีการตอบสนองต่อผลการจัดการรับฟังความเห็นอย่างมี

เหตุมีผล 

(6) การตอบสนองต่อผลการจัดการรับฟังความเห็นอย่างโปร่งใส

และมีค�ำอธิบายอย่างมีเหตุมีผล
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การตอบสนองต่อผลการจัดการรับฟังความเห็นเป็นข้ันตอนที่มี

ความส�ำคัญและจ�ำเป็นอย่างยิ่งส�ำหรับการจัดกระบวนการรับฟังความเห็น

ภายใต้แนวคิดการปรึกษาหารือสาธารณะ โดยในการด�ำเนินการดังกล่าว

อย่างน้อยต้องมีการด�ำเนินการใน 2 ส่วน ได้แก่ 

			  ส่วนแรก คือ การจัดทำ�รายงานสรุปผลการรับฟัง 

ความคิดเห็นซึ่งอย่างน้อยต้องมีเนื้อหาตามหัวข้อหลักที่

กำ�หนดไว้ในแนวทางการจัดทำ�และการเสนอร่างกฎหมาย

ตามบทบญัญตัมิาตรา 77 ของรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักร

ไทย ประกอบด้วย (1) วิธีการในการรับฟังความคิดเห็น  

(2) จำ�นวนครัง้และระยะเวลาในการรบัฟงัความคิดเหน็แตล่ะ

ครั้ง (3) พื้นที่หรือกลุ่มเป้าหมายในการรับฟังความคิดเห็น 

(4) ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็น (5) ข้อคัดค้านหรือ

ความเห็นของหน่วยงานและผู้เก่ียวข้องในแต่ละประเด็น  

(6) คำ�ชีแ้จงเหตุผลรายประเด็น และ (7) การนำ�ผลการรบัฟงั 

ความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาจัดทำ�ร่างกฎหมาย 

			  ส่วนทีส่อง คือ การเผยแพรผ่ลสรปุท่ีได้จากการจัด

กระบวนการรับฟังความเห็นทั้งในรูปแบบรายงานสรุปผล 

การรับฟังความคิดเห็นและในรูปแบบที่ประชาชนท่ัวไป

สามารถเข้าใจได้ง่าย เช่น การจัดทำ�เป็นตารางสรุปที่ให้

ขอ้มูลวา่มีผูร้ว่มแสดงความคดิเห็นจำ�นวนเทา่ไร มปีระเดน็

สำ�คัญๆ อะไรบ้างที่มีการเสนอความคิดเห็นเข้ามา และ 

ความเห็นและประเด็นต่างๆ ได้รับการพิจารณาโดยผู้ 

รบัผดิชอบในการตรากฎหมาย หรือไม่ อย่างไร เพราะเหตใุด  

และจะมีการดำ�เนินการใดๆ เพ่ิมเติมเก่ียวกับผลการรับฟัง

ภายหลังจากนี้อีกหรือไม่ อย่างไร (ถ้ามี) เป็นต้น 
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(7) การทบทวนประเมินผลการจัดกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะอย่างเป็นระบบเพื่อปรับปรุงการด�ำเนินการต่างๆ ให้ดียิ่งขึ้น

การจัดกระบวนการรับฟังความเห็นภายใต้แนวคิดการปรึกษา

หารือสาธารณะต้องมีการทบทวนประเมินผลเมื่อกระบวนการต่างๆ ด�ำเนิน

การแล้วเสร็จและน�ำผลการประเมินทบทวนดังกล่าวประกอบเป็นส่วนหนึ่ง 

ของรายงานผลการปรึกษาหารือสาธารณะฉบับสมบูรณ์ โดยในการทบทวน

ประเมินผลการจัดกระบวนการการด�ำเนินงานรับฟังความเห็นนั้นอย่างน้อย 

ที่สุดจะต้องมีการพิจารณาการบรรลุตามวัตถุประสงค์ของการด�ำเนินงาน 

รับฟังความเห็น ความเหมาะสมของวิธีการรับฟังความเห็นต่างๆ ที่ได้

น�ำมาใช้ และความคุ้มค่าระหว่างค่าใช้จ่ายและผลที่ได้รับ นอกจากนี้  

การทบทวนประเมินผลการจัดกระบวนการการด�ำเนินงานรับฟังความเห็น 

จะต้องมีการถอดบทเรียนที่ได้จากการด�ำเนินการและแบ่งปันบทเรียนที่ได้

รับดังกล่าวแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องและสาธารณชนผู้สนใจเพื่อเป็นข้อมูล

ส�ำหรับการจัดกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะในอนาคต
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ตาราง 9.3 รูปแบบ (Model) กระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

ในการจัดทำ�กฎหมายของประเทศไทย

ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ

ข้อควรคำ�นึงถึง & วิธีการ/เครื่องมือ
ที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้

(1) การกำ�หนด
วัตถุประสงค์

• การกำ�หนดวัตถุประสงค์ต้องมี
ความชดัเจนเพยีงพอทีจ่ะให้คำ�ตอบ
ว่าการดำ�เนินงานรับฟังความเห็น
ที่จัดขึ้นมุ่งที่จะปรึกษาหารือกับ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผล 
กระทบจากกฎหมายในลกัษณะใด
• วตัถปุระสงคข์องการปรกึษาหารอื
สาธารณะ:

o เพื่อระดมและรวบรวมความ
คิดเห็นใหม่ๆ 

o เพื่อสำ�รวจสภาพปัญหาหรือ
ข้อมูลเชิงประจักษ์ที่สะท้อน
จากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

o เพื่อนำ�ข้อเสนอหรือแนวทาง 
การปรับปรุงกฎหมายทีย่กร่าง
ขึน้ให้ผูมี้สว่นเก่ียวขอ้งไดร้ว่ม
พิจารณาให้ความเห็น 

o เพื่อประเมินผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นผ่านมุมมองของ 
ผู้เกี่ยวข้องแต่ละฝ่าย

• แจ้งให้แก่ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายได้
รบัทราบและเขา้ใจตรงกนัเกีย่วกบั
วัตถุประสงค์ตั้งแต่ขั้นตอนแรกๆ 
ของกระบวนการตรากฎหมาย

• ในการตรากฎหมายฉบบัหนึง่ๆ อาจ
มปีระเดน็ทีต่อ้งการรับฟงัความคดิเหน็
หรือขอคำ�ปรึกษาจากผู้เกี่ยวข้องที่
หลากหลาย การกำ�หนดวตัถปุระสงค์
ตอ้งกำ�หนดโดยคำ�นงึถงึความยากงา่ย 
ความละเอยีดออ่น หรอืความซบัซ้อน
ของประเดน็ทีต่อ้งการรบัฟงัความเหน็
หรอืขอคำ�ปรกึษาจากผูเ้กีย่วข้องดว้ย
• การกำ�หนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจน
จะชว่ยใหก้ารจดักระบวนการปรกึษา
หารอืสาธารณะสามารถกำ�หนดหรอื
วางกรอบในการพจิารณาวา่ใครบา้งที่
ตอ้งรบัฟงัความเหน็หรอืขอคำ�ปรกึษา 
ดว้ยวธิกีารอยา่งไร และในชว่งเวลาใด
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ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ

ข้อควรคำ�นึงถึง & วิธีการ/เครื่องมือ
ที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้

(2) การระบแุละ
จำ�แนกแยกแยะ
ผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย

• วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่าง
เป็นระบบและรอบด้านโดยการ
จำ�แนกแยกแยะให้ชัดเจนวา่: 

o  มี ใ คร บ้ า งที่ เ ป็ นผู้ ไ ด้ รั บ 
ผลกระทบโดยตรง 

o ใครเป็นผู้ได้รับผลกระทบ 
โดยอ้อม 

o ใครเป็นผู้ที่มีโอกาสได้รับ 
ผลกระทบ

o ใครเป็นผู้มีความรู้เกี่ยวกับ
เรื่องหรือประเด็นที่จะมีการ
จดักระบวนการปรกึษาหารอื
สาธารณะ 

o กลุ่มหรือองค์กรใดที่คาด
หมายได้ว่าจะเคล่ือนไหว
แสดงออกอยา่งแขง็ขนัวา่เปน็ 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ผ่านการ 
รณรงค์และเผยแพร่ข้อมูล/
ความเห็นเกี่ยวกับประเด็นที่
จะมีการปรึกษาหารือ

• การจัดทำ�ฐานข้อมูลผู้มีส่วนได้ 
ส่วนเสียที่ เป็นระบบและมีการ
ปรับปรุงให้ทันสมัยอยู่เสมอ
• การระบุและจำ�แนกแยกแยะผู้มี
สว่นไดส้ว่นเสยีอยา่งครบถว้นจะชว่ย
ให้ผู้จัดกระบวนการปรึกษาหารือ
สาธารณะสามารถเลือกรูปแบบ
การรับฟังความเห็นที่สอดคล้องกับ 
กลุ่มเปา้หมายได้อย่างเหมาะสม

(3) การเลือกใช้
รูปแบบการรับ
ฟังความเห็นที่
สอดคล้องกับ
กลุ่มเป้าหมาย

• ดำ�เนินการรับฟังความคิดเห็น
ผ่านเว็บไซต์กลางที่รัฐบาลจัดให้ 
(www.lawamendment.go.th)
• เลือกใช้รูปแบบการรับฟังความ
เห็นที่หลากหลายสอดคล้องกับ 

• เทคนิควิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล
วิจัย เช่น 

o การสัมภาษณ์เชิงลึก 
o การสนทนากลุ่ม 
o การจดัทำ�การสำ�รวจความคิดเห็น
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ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ
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ที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้

• ดำ�เนินการรับฟังความคิดเห็น
ผ่านเว็บไซต์กลางที่รัฐบาลจัดให้ 
(www.lawamendment.go.th)
• เลือกใช้รูปแบบการรับฟังความ
เห็นที่หลากหลายสอดคล้องกับ 
ผู้เกี่ยวข้องแต่ละกลุ่ม โดย:

o นำ�เทคนคิวธิกีารเกบ็รวบรวม
ขอ้มลูวิจัยและรูปแบบการจดั
เวทีสาธารณะภายใต้แนวคิด
ประชาธิปไตยแบบปรึกษา
หารือมาประยุกต์ใช้

o ใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยี
การสื่อสารต่างๆ อย่างมี
ประสิทธิภาพและคุ้มค่าโดย
เฉพาะการใช้ประโยชน์จาก
เว็บไซต์ของหน่วยงาน (หรือ
จดัทำ�ขึน้ใหมโ่ดยเฉพาะ) เพือ่
เป็นช่องทางสำ�หรับ:
-  การใ ห้ข้อมูล เ ก่ียวกับ

ประเด็นที่ทำ�การปรึกษา
หารือ 

- การแจ้งสถานการณ์ความ
เคลื่อนไหวหรือความคืบ
หน้าของกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ

• เทคนิควิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล
วิจัย เช่น 

o การสัมภาษณ์เชิงลึก 
o การสนทนากลุ่ม 
o การจดัทำ�การสำ�รวจความคิดเห็น

• รูปแบบการจัดเวทีสาธารณะ
ภายใต้แนวคิดประชาธิปไตยแบบ
ปรึกษาหารือ  (del iberat ive  
democracy) เช่น 

o กระบวนการลูกขุนพลเมือง  
(citizen juries) 

o กระบวนการสภาพลเมือง  
(citizen assembly)

o เวทีอภิปรายประเด็นปัญหา  
(issue forum) 

o กระบวนการประชุมเ มือง  
(town meeting) 

o  ก า รสำ�  ร วจคว ามคิ ด เ ห็ น 
แ บ บ ป รึ ก ษ า ห า รื อ  
(deliberative polling)
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ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ
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-  การสือ่สารสองทาง ระหวา่ง 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแต่ละ
กลุ่ม 

-  การสือ่สารสองทาง ระหวา่ง
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับผู้รับ
ผิดชอบการจัดทำ� ร่ า ง
กฎหมาย

(4) การกำ�หนด
วั น เ ว ล า แ ล ะ
ระยะเวลาในการ
จัดกิจกรรมการ
รับฟังความเห็น

• พิจารณาระยะเวลาให้เพียงพอ 
ที่ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับ
ผลกระทบจะสามารถแสดงความ
คดิเหน็ไดอ้ยา่งเตม็ทีแ่ละสิน้สงสยั 
โดยผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีและผูไ้ดร้บั
ผลกระทบจะต้อง:

o ได้รับข้อมูลอย่างครบถ้วน 
o มโีอกาสได้ศกึษาทำ�ความเขา้ใจ

ในประเด็นตา่งๆ 
o มีข้อมูลเพียงพอสำ�หรับการ

อภปิรายถกเถยีงหรอืปรกึษา
หารอืกนัภายในองคก์ร/กลุม่
ของตนจนไดข้้อสรุปและมขีอ้
เสนอแนะในนามองคก์ร/กลุม่
ต่อประเด็นตา่งๆ

• ระยะเวลาต้องมีความเหมาะสม
o ระยะเวลาท่ียาวนานเกินไป

อาจไม่เหมาะกับการรับฟัง
ความเห็นในประเด็นท่ีมีการ

• ระยะเวลามาตรฐานท่ีประเทศ
ตา่งๆ ถอืปฏบิตักินัคอืประมาณ 2-12 
สปัดาห ์ขึน้อยูก่บัระดบัของผลกระทบ 
ท่ีร่างกฎหมายมีต่อประชาชน และ
ความซับซ้อนอ่อนไหวของประเด็น
ตา่งๆ ทีม่กีารหยบิยกขึน้มาพจิารณา 
รวมถึงบรรยากาศความสัมพันธ์
ระหว่างผู้มีส่วนได้ ส่วนเสียหรือ 
ผู้ได้รับผลกระทบกลุ่มตา่งๆ
• การกำ�หนดวันเวลาและระยะเวลา
ต้องมีความยืดหยุ่นสามารถปรับ
เปลี่ยนได้ตามสถานการณ์ 
• บางครั้งจำ�เป็นต้องมีการกำ�หนด
ระยะเวลาเพิม่เตมิเพือ่สือ่สารทำ�ความ
เข้าใจกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียบางกลุ่ม
ที่เข้าถึงยากหรือขาดโอกาสในการ
มีส่วนร่วมในการตัดสินใจสาธารณะ
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ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ

ข้อควรคำ�นึงถึง & วิธีการ/เครื่องมือ
ที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้

   เปลี่ยนแปลงรวดเร็ว
o ระยะเวลาที่สั้นเกินไปไม่ 

เหมาะสมกบัการรบัฟงัความ
เหน็ในประเดน็ทีซ่บัซอ้นเขา้ใจ
ยาก

( 5 )  ก า ร ใ ห้
ข้อมูลที่จำ�เป็น
อย่างเพียงพอ
และรอบด้าน

• คำ�นึงถึงความสะดวกในการเข้า
ถึงของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้
รับผลกระทบให้มากที่สุดเท่าที่จะ
เป็นไปได้ โดย:

o ใชภ้าษาทีเ่รียบง่ายและชดัเจน 
o มกีารยอ่ยขอ้มลูเชงิสถติติวัเลข

หรือการสรุปสังเคราะห์ผล
การวิจัยที่เกี่ยวข้องนำ�เสนอ
ให้ผู้เข้าร่วมกระบวนการได้
รับทราบอย่างครบถ้วน

o นำ�เทคโนโลยกีารผลติสือ่ดิจทิลั
เขา้มาใชใ้นการนำ�เสนอขอ้มลู 
เชน่ การนำ�เสนอเปน็คลิปวิดโีอ 
กราฟคิส ์เคลือ่นไหว (motion  
graphics) กราฟิกส์ข้อมูล 
(infographics) ฯลฯ

o มีการให้ข้อมูลที่ชัดเจนเก่ียว
กับการดำ�เนินการในระยะ
ต่อไปภายหลังจากที่ได้จัด
กระบวนการรบัฟงัความเหน็
ไปแล้ว

• ประโยชน์ของการใหข้อ้มลูทีชั่ดเจน 
คือ 

o ช่วยใหก้ระบวนการปรกึษาหารอื
สาธารณะทีจ่ดัขึน้มคีวามโปรง่ใส 
เป็นที่ยอมรับ 

o ทำ�ให้ผู้มีส่วนเก่ียวข้องสามารถ
ตดิตามผลการดำ�เนนิการไดอ้ยา่ง
ต่อเนื่อง 

o เป็นแรงกดดันให้ผู้รับผิดชอบ
การในการพิจารณาจัดทำ�ร่าง
กฎหมายมคีวามรบัผดิชอบ และ
มกีารตอบสนองตอ่ผลการจดัการ
รบัฟงัความเหน็อยา่งมเีหตมุผีล
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ขั้นตอน
แนวทาง/สิ่งที่ 
ต้องดำ�เนินการ

ข้อควรคำ�นึงถึง & วิธีการ/เครื่องมือ
ที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้

(6) การตอบ
ส น อ ง ต่ อ ผ ล
การจัดการรับ
ฟังความเห็น

• จัดทำ�รายงานสรุปผลการรับฟัง
ความคิดเห็น
• เผยแพร่ผลสรุปที่ได้จากการจัด
กระบวนการรับฟังความเห็นใน
รปูแบบท่ีประชาชนทัว่ไปสามารถ
เข้าใจได้ง่าย เช่น การจัดทำ�เป็น
ตารางสรุป ตารางเปรียบเทียบ 
แผนภูมิ แผนภาพ ฯลฯ

• รายงานสรุปผลการรับฟังความคิด
เห็นอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 
(1) วิธีการในการรับฟังความคิดเห็น 
(2) จำ�นวนคร้ังและระยะเวลาในการ
รับฟังความคิดเห็นแต่ละครั้ง 
(3) พื้นที่หรือกลุ่มเป้าหมายในการ 
รับฟังความคิดเห็น 
(4) ประเดน็ทีม่กีารแสดงความคดิเหน็ 
(5) ข้อคัดค้านหรือความเห็นของ
หน่วยงานและผู้เก่ียวข้องในแต่ละ
ประเด็น 
(6) คำ�ชีแ้จงเหตผุลรายประเดน็ และ 
(7) การนำ�ผลการรบัฟงัความคดิเหน็
มาประกอบการพิจารณาจัดทำ�ร่าง
กฎหมาย
• หวัขอ้หลกัในการจดัทำ�เอกสารหรอื
สื่อเพ่ือเผยแพร่ อย่างน้อยต้องตอบ
คำ�ถาม ดังนี้

o มีผูร่้วมแสดงความคดิเหน็จำ�นวน
เทา่ไร 

o มีประเด็นสำ�คัญๆ อะไรบ้างที่มี 
การเสนอความคิดเห็นเข้ามา 

o ความเห็นและประเด็นต่างๆ 
ได้รับการพิจารณาโดยผู้รับผิด
ชอบในการตรากฎหมายหรอืไม ่
อย่างไร เพราะเหตุใด
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o  จะมี ก า รดำ�  เ นิ น ก า ร ใ ดๆ 
เพิ่มเติมเ ก่ียวกับผลการรับ
ฟั งคว าม คิด เ ห็นภายห ลั ง
จาก น้ี อีกหรื อ ไม่  อย่ า ง ไร  
(ถา้มี) เป็นต้น

(7) การทบทวน
ประเมินผล

ดำ�เนินการแล้วเสร็จเป็นส่วน
ประกอบที่ขาดมิได้ของรายงาน
ผลการปรึกษาหารือสาธารณะ 
ฉบับสมบูรณ์

ประเด็นหลักที่ต้องมีการทบทวน
ประเมินผล ประกอบด้วย

o การพิจารณาการบรรลุตาม
วตัถปุระสงคข์องการดำ�เนนิงาน 
รับฟังความเห็น 

o ความเหมาะสมของวธิกีารรบัฟงั
ความเห็นต่างๆ ที่ได้นำ�มาใช้ 

o ความคุม้คา่ระหวา่งคา่ใชจ้า่ยและ
ผลที่ได้รับ 

o การถอดบทเรียนที่ได้จากการ
ดำ�เนนิการเพือ่เปน็ขอ้มูลสำ�หรบั
การจัดกระบวนการปรึกษาหารอื
สาธารณะในอนาคต

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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 ความส่งท้าย

ปัญหาและอุปสรรคในการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นใน

การจัดท�ำกฎหมายในอดีตของประเทศไทยคือการขาดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างมีความหมายในกระบวนการริเริ่ม 

จัดท�ำกฎหมาย ดังที่ปรากฏข้อวิจารณ์อยู่เสมอว่าหน่วยงานผู้รับผิดชอบ 

มักน�ำร่างกฎหมายที่จัดท�ำข้ึนล่วงหน้ามาขอรับทราบความคิดเห็นของ

ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียด้วยวิธีการที่รวบรัด ในระยะเวลาที่จ�ำกัด 

และไม่เปิดกว้างครอบคลุมผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ได้รับผลกระทบอย่าง

แท้จริง รูปแบบ (model) กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำ

กฎหมายของประเทศไทยทีห่นงัสอืเล่มนีพั้ฒนาขึน้จากการส�ำรวจองค์ความรู้ 

และทบทวนประสบการณ์ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศพยายาม

แก้ไขปัญหาและลดอุปสรรคดังกล่าว 

อย่างไรก็ตาม ไม่ว่ารูปแบบกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ

หนงัสอืเล่มนีจ้ะถกูพฒันาขึน้ด้วยฐานความรูแ้ละเจตนาทีด่เีพยีงใด การท�ำให้

เกิดการยอมรับและน�ำไปสู่การปฏิบัติจริงจ�ำเป็นต้องอาศัยกระบวนการม ี

ส่วนร่วมเพือ่สร้างความเป็นภาคหีุน้ส่วนระหว่างรัฐบาล หน่วยงานผูร้บัผดิชอบ 

ในการจัดท�ำหรือปรับปรับปรุงกฎหมาย และผู้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วน สิ่งที่

ต้องมกีารด�ำเนนิการในระยะต่อไปคอืการน�ำรปูแบบ (model) กระบวนการ
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รับฟังความคิดเห็นในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทยท่ีหนังสือเล่มน้ี

พัฒนาขึ้นไปทดลองใช้เป็นแนวทางในการจัดกระบวนการมีส่วนร่วม เพ่ือที่

ในท้ายที่สุด หากมีความจ�ำเป็นต้องมีการพัฒนาและจัดท�ำคู่มือแนวปฏิบัติ

ส�ำหรับการด�ำเนินกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะส�ำหรับหน่วยงานที่

เกีย่วข้องน�ำไปพจิารณาประยกุต์ใช้ขึน้มาจริงๆ แล้ว คูม่อืแนวปฏิบติัดังกล่าว

จะได้เป็นที่ยอมรับและมีการน�ำไปใช้อย่างเข้าใจและตระหนักรู้ถึงคุณค่า 

ของ “ทุกเสียง” ที่สะท้อนผ่านการรับฟังความคิดเห็นภายใต้แนวคิด 

การปรึกษาหารอืสาธารณะ ซึง่คาดหวงัได้ไม่ยากว่าความเข้าใจและตระหนกัรู้

ดงักล่าวจะช่วยให้กระบวนการจดัท�ำกฎหมายของประเทศไทยในอนาคตเป็น 

กระบวนการที่สามารถตอบสนองผลประโยชน์สาธารณะและความต้องการ

ของผู้เกี่ยวข้องได้อย่างเหมาะสมและเป็นรูปธรรม 
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เทคนิคในการเก็บรวบรวมข้อมูลวิจัย

สำ�หรับการรับฟังข้อมูลจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

1. การสนทนากลุ่ม (Focus group)24

กระบวนการสนทนากลุ่มได้รบัการพฒันาโดยวงการธรุกจิการวจิยั 

ในฐานะที่เป็นทางเลือกแทนการใช้การส�ำรวจความคิดเห็นที่มีราคาสูง  

การสนทนากลุ่มเป็นการอภิปรายกลุ่มย่อย ๆ ของผู้เข้าร่วมที่ได้รับเลือกมา

ทั้งจากวิธีการสุ่มมาหรือตามการประมาณการจากลักษณะทางประชากร

ของชุมชนหรือตลาดเป้าหมาย และเมื่อไม่นานมานี้ การสนทนากลุ่มได้ถูก

น�ำไปใช้โดยนักวิชาการด้านการแพทย์ สังคมวิทยาและการเมือง เพื่อสืบค้น

พลวัตของความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล ความขัดแย้งและความเห็นร่วม

ระหว่างกลุ่ม การสนทนากลุ่มไม่ใช่การสัมภาษณ์แบบกลุ่ม ซ่ึงการสนทนา

กลุ่มผู้เข้าร่วมจะอภิปรายค�ำถามหรือประเด็นสนทนาเดียวกัน การสนทนา

กลุ่มจะมุ่งเน้นการอภิปรายที่เท่าเทียมของผู้เข้าร่วมในสถานการณ์เดียวกัน 

หรืออัตลกัษณ์เดยีวกนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ การสนทนากลุม่ควรให้ความส�ำคญั 

กับทัศนคติ ความรู้สึก ความเช่ือ ประสบการณ์และปฏิกิริยา ในวิธีการ

ที่ไม่สามารถท�ำได้โดยวิธีการอื่นๆ เช่น การสังเกตการณ์ การสัมภาษณ์ 

หรือแบบสอบถาม ส่วนบทบาทของผู้วิจัยในการสนทนากลุ่มคือการเป็น 

ผู้อ�ำนวยความสะดวก (Facilitator) ซึ่งจะท�ำหน้าที่เชิญผู้เข้าร่วม จัดเตรียม

สถานท่ี เครื่องดื่ม และของที่ระลึก เป็นผู้เริ่มการสนทนากลุ่ม เป็นผู้ด�ำเนิน

กระบวนการ 

24	 เนื้อหาส่วนนี้ปรับปรุงจาก Pierce (2008)
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ในการจดัการสนทนากลุ่มผู้วจิยัต้องแน่ใจว่าสิง่ท่ีได้รบัหรอืผลลพัธ์

ต้องเป็นประโยชน์ส�ำหรับงานวิจัย กล่าวคือ สาระที่ได้จากการสนทนา

กลุ่มหรือข้อมูลที่บันทึกได้ต้องสามารถใช้ตอบค�ำถามงานวิจัยที่ต้ังไว้ได้  

ในระหว่างการสนทนากลุ่มผู้วิจัยต้องพยายามให้เกิดการสนทนา โดยผู้วิจัย 

จะมีบทบาทในตอนต้นการสนทนา คือ จะให้มีการแนะน�ำตัว และกล่าวถึง 

จดุประสงค์ของการสนทนากลุม่ ต่อมาผูว้จิยัจะเริม่การสนทนาโดยตัง้ค�ำถาม

หรอืประเดน็ 2-3 ประเดน็ในการสนทนาให้กบัผูเ้ข้าร่วมเพือ่ให้ทกุคนได้ตอบ 

หรืออภิปรายความคิดเห็นหรือความรู ้สึกต่อประเด็นนั้นๆ ค�ำถามหรือ

ประเด็นท่ีก�ำหนดควรเป็นค�ำถามกว้าง เพื่อให้ผู้เข้าร่วมสนทนาใช้ทัศนคติ

ที่หลากหลายในการตอบค�ำถาม หากค�ำถามหรือประเด็นแคบทัศนะหรือ

ความเห็นบางอย่างอาจไม่สอดคล้องกับการตอบค�ำถามได้ การต้ังค�ำถาม

ในเชิงกว้างจะให้โอกาสผู้เข้าร่วมสนทนาแต่ละคนได้แสดงความคิดเห็น

และประสบการณ์ของแต่ละคน โดยบทบาทของผู้วิจัยอาจจะน้อยในแง่

ของการอภิปรายความคิดเห็นในการสนทนา แต่จะมีบทบาทในแง่ของ

การระวัง ป้องกันการออกนอกประเด็นค�ำถามการสนทนาของผู้เข้าร่วม

สนทนา หรือหากมีการนอกประเด็นผู้วิจัยก็จ�ำเป็นต้องย�้ำในจุดประสงค์

ค�ำถามเดินหรืออาจจะถามซ�้ำ

การคัดเลือกผู้เข้าร่วมในการสนทนากลุ่ม จ�ำนวนผู้เข้าร่วมที่

เหมาะสมท่ีสุดคือระหว่าง 5-8 คน เพื่อให้มั่นใจว่าผู้วิจัยจะได้มุมมองและ

เปิดโอกาสให้แต่ละบุคคลได้พูดแสดงความคิดเห็น สถานท่ีในการสนทนา

กลุม่ทีผู่เ้ข้าร่วมสามารถนัง่สบายได้นานถงึสองช่ัวโมง ควรจัดทีน่ั่งเป็นวงกลม 

แต่นักวิจัยหลายคนเห็นว่าผู้คนจะรู้สึกมั่นใจมากขึ้นเมื่อนั่งเป็นวงกลมที่นั่ง 

ได้ง่ายหรือถ้าไม่สามารถนั่งเป็นวงกลมรอบโต๊ะได้ผู้วิจัยควรจะนั่งลงก่อน

และอนญุาตให้สมาชิกในกลุ่มนัง่ตรงท่ีแต่ละคนต้องการ รปูแบบการนัง่น่าจะ 

สะท้อนถึงการประเมินต�ำแหน่งทางสงัคมของพวกเขา ดงันัน้ สมาชกิทีค่ดิว่า 
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ตัวเองมีความส�ำคัญและสามารถพูดได้มักจะนั่งอยู่ด้านหน้า ตรงกันข้ามกับ

สมาชิกที่มีความมั่นใจน้อยอาจจะนั่งอยู่ด้านข้าง 

ในการสนทนากลุ่ม ในขั้นเริ่มแรกผู้วิจัยควรเริ่มโดยการอธิบาย

ลักษณะและกติกาในการสนทนากลุ่ม ในกรณีที่มีหัวข้อหลักในการวิจัยแล้ว 

ผู้วิจัยควรเชิญกลุ่มผู้เข้าร่วมที่มีความเฉพาะในด้านนั้นๆ หรือผู้วิจัยควรถาม

กลุ่มในประเด็นที่มีความส�ำคัญที่สุดส�ำหรับผู้เข้าร่วม โดยการสนทนากลุ่ม 

ควรจะถูกด�ำเนินการโดยผู้เข้าร่วม แต่ในทางปฏิบัติ บางครั้งการแทรกแซง

การสนทนาโดยผู ้วิจัยก็เป็นสิ่งส�ำคัญ โดยเฉพาะเมื่อสมาชิกไม่แสดง 

ความคิดเห็น ผู้วิจัยจะเป็นผู้กระตุ้นให้ผู้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นของเขา 

หรือเมื่อผู้เข้าร่วมเริ่มนอกประเด็นการสนทนา ดังนั้น ผู้ด�ำเนินการสนทนา

กลุ่มจะต้องมีทักษะการเป็นผู้น�ำและการบริหารจัดการที่ดี ในการสนทนา

กลุ่มนอกจากจะได้เรียนรู้ผลประโยชน์และประสบการณ์ของแต่ละบุคคล

และมุมมองของกลุ่มว่าเป็นอย่างไรแล้ว การสนทนากลุ่มสามารถเป็นเวที

ที่ส�ำคัญ “เป็นเวทีเพ่ือการเปลี่ยนแปลง” ท่ีช่วยแก้ไขปัญหาของพวกเขาได้  

ในสถานการณ์เช่นนีผู้้วิจยัควรจะต้องเตรียมความพร้อมทีจ่ะให้ความช่วยเหลอื 

โดยการหาข้อมูลและรายงาน ฯลฯ ส�ำหรับผู้เข้าร่วม

	 การคัดเลือกผู้เข้าร่วมสนทนา ควรแยกบุคคลผู้มีบทบาท

และทัศนคติที่แตกต่างกันอย่างมากหรืออาจแตกต่างกันอย่างส้ินเชิงให้

อยู่คนละกลุ่มสนทนา ไม่ว่าทัศนคติหรือบทบาทที่แตกต่างกันอย่างมากนี ้

จะเกี่ยวข้องประเด็นปัญหาที่ใช้ส�ำหรับกลุ่มสนทนา เว้นแต่ว่าจุดประสงค์

ของการสนทนากลุม่จะมเีพือ่ให้ผูว้จิยัเห็นภาพของปฏสิมัพนัธ์ (Interaction)  

ระหวา่งกลุ่มที่มีความแตกตา่งกันอย่างมากในเรื่องทั่วไปและเรื่องที่เกี่ยวข้อง

โดยตรงกับประเด็นสนทนาก็อาจจ�ำเป็นท่ีจะต้องรวมกลุ่มบุคคลเหล่านี้ไว้ใน

กลุ่มสนทนาเดียวกัน แต่หากจุดประสงค์ของงานวิจัยไม่ได้ต้องการพิจารณา

ปฏิสัมพันธ์ก็น่าจะแยกกลุ่มสนทนาดังกล่าว เพราะหากมีการรวมบุคคลท่ีมี
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ความแตกต่างเช่นน้ีไว้ในกลุม่สนทนาเดยีวกนัอาจเกิดผลเสยีในแง่ของผลลพัธ์

ของเน้ือหาสาระของทัศนคติและความคิดเห็นที่มากเกินกว่าจะสามารถ 

พูดคุยในหน่ึงกลุ ่มสนทนาได้ นอกจากนี้ ความคิดเห็นที่แตกต่างกัน 

อย่างมากโดยเฉพาะอย่างยิ่งความคิดเห็นที่ขัดแย้งกันอย่างสิ้นเชิงอาจจะ

ส่งผลลบต่อการสนทนากลุ่มหรืออาจมีช่วงเวลาที่เบี่ยงเบนไปจากประเด็น

ค�ำถามตามวัตถุประสงค์ของการสนทนากลุ่ม เช่น การสนทนากลุ่มใน

ประเด็นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะของรัฐในการสร้างโรงผลิตกระแสไฟฟ้า 

อาจจ�ำแนกกลุ่มผู้เข้าร่วมได้เป็น 3 กลุ่ม ดังนี้ กลุ่มผู้เกี่ยวข้องในภาครัฐ  

กลุ่มผู้เกี่ยวข้องในภาคธุรกิจ และกลุ่มประชาชน/ผู้น�ำชุมชนในพื้นที่ที่ได้รับ

ผลกระทบจากนโยบาย (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2558, 86-87)

การสนทนากลุ่มจะท�ำให้ผู้วิจัยสามารถสังเกตการณ์สนทนาและ

ปฏิสัมพันธ์ของผู้เข้าร่วมได้ เช่น การคล้อยตามเชิงทัศนคติ ความคิดเห็น 

ร่วมกันหรือเป็นไปในทิศทางเดียวกัน โดยผู้เข้าร่วมอาจมีปฏิสัมพันธ์ใน

ลักษณะของการสนับสนุนเสริมประเด็นหรือข้อมูลความคิดซ่ึงกันและกัน

ในบางประเด็นหรือในทางตรงกันข้ามอาจมีความขัดแย้งทางความคิด

ระหว่างผู้เข้าร่วมสนทนา ซึ่งปฏิสัมพันธ์ของผู้เข้าร่วมอาจเป็นประโยชน์

โดยตรงของการสนทนากลุ่มในการเก็บข้อมูลและเป็นสิ่งที่ผู ้วิจัยควรใช้

ให้เกิดประโยชน์ในการวิเคราะห์ เช่น การตีความการเห็นคล้อยกันหรือ 

การพยายามระบุปัญหาหรือการพยายามค้นหาปัญหาบางอย่างอยู่เป็น

เวลานาน ผู้วิจัยอาจสังเกตและบันทึกท่าทางจากการพูดคุยระหว่างผู้ร่วม

สนทนา นอกจากนี้ การสนทนากลุ่มยังท�ำให้ได้ข้อมูลจ�ำนวนมากและเร็ว 

เพราะมจี�ำนวนคนภายในกลุม่ถงึ 6-8 คน ท่ีเป็นผูใ้ห้ข้อมลูผ่านการพดูคยุกัน  

และมีการกล่าวถึงส่ิงท่ีผู้วิจัยต้องการทราบผ่านค�ำถามท่ีต้ังข้ึนแก่กลุ่มสนทนา 

และการสนทนากลุ่มยังมีประโยชน์ในแง่ของการได้ข้อมูลที่ผู้วิจัยอาจไม่ได้

ถาม ในขณะทีข้่อมลูนัน้มคีวามส�ำคัญทีอ่าจเป็นประโยชน์ในการตอบค�ำถาม

143-282 PublicConsult_ok.indd   253 22/6/2562 BE   17:21



254

งานวิจัยโดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีของค�ำถามที่ตั้งขึ้นส�ำหรับการสนทนาที่

กว้าง มีการอภิปรายค่อนข้างมากและการอภิปรายที่มีรายละเอียดมากนั้น

อาจเป็นที่มาของข้อมูลที่ผู้วิจัยไม่ได้ตระหนักถึงความส�ำคัญและประโยชน์

ของข้อมูลนั้นมาก่อน (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2558, 88)

2. การสัมภาษณ์ (interview) 

การเลือกรูปแบบค�ำถามในการสัมภาษณ์ประกอบด้วย 3 รูปแบบ  

ได้แก่ 

1) การสัมภาษณ์แบบใช้โครงสร้าง (Structured interview) 

เป็นการสัมภาษณ์ท่ีมีการเตรียมค�ำถาม/ชุดค�ำถามไว้ล่วงหน้า การเตรียม

ค�ำถามล่วงหน้าจะให้โอกาสผู้สัมภาษณ์/ผู้วิจัยตั้งค�ำถามที่สอดคล้องกับ 

งานวจิยั ซึง่กค็อืการตัง้ค�ำถามทีเ่อือ้ต่อค�ำตอบทีค่าดหวงัว่าจะเป็นประโยชน์

ในการตอบค�ำถามงานวิจัย โดยเฉพาะในกรณีท่ีผู้ให้สัมภาษณ์อาจกล่าว

ถึงที่ไม่น่าจะเป็นประโยชน์ส�ำหรับการตอบค�ำถามในงานวิจัย การเตรียม 

ค�ำถามล่วงหน้าจะท�ำให้ผู ้สัมภาษณ์มีทิศทางหรือแนวทางท่ีชัดเจนใน 

การสมัภาษณ์และจะช่วยให้การสนทนาระหว่างผูส้มัภาษณ์และผูใ้ห้สมัภาษณ์

อยู่ในประเด็นท่ีต้องการ 

2) การสัมภาษณ์แบบไม่ใช้โครงการ (Unstructured interview) 

รปูแบบโครงสร้างนีจ้ะตรงกบัข้ามกับการสมัภาษณ์แบบใช้โครงสร้าง กล่าวคอื  

ไม่มีการเตรียมค�ำถามหรือชุดค�ำถามส�ำหรับการสัมภาษณ์ไว้ แต่จะใช้

สามัญส�ำนึกแทน ซึ่งการมีโครงสร้างค�ำถามท่ีตามตัวอาจไม่ใช่เรื่องท่ีดีนัก 

เนื่องจากผู้ให้สัมภาษณ์อาจมีข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่องานวิจัยที่ผู้วิจัยคาด

ไม่ถึง ในขณะที่การเตรียมค�ำถามก่อนพบผู้ให้สัมภาษณ์อาจจะไม่ได้เตรียม
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ค�ำถามที่เกี่ยวข้องกับประเด็นหรือสิ่งที่เป็นประโยชน์ที่อยู่ในข้อมูลการให้

สัมภาษณ์ ดังนั้น จึงเกิดรูปแบบการสัมภาษณ์รูปแบบที่ 3 ขึ้น

3. การสมัภาษณ์แบบกึง่มโีครงสร้าง (Semi-structure interview) 

ซึ่งมีลักษณะคือ มีการเตรียมค�ำถามไว้ก่อนล่วงหน้าและในขณะเดียวกัน 

กเ็ปิดโอกาสให้ความเป็นไปได้ทีจ่ะได้รับข้อมลูจากผูใ้ห้สมัภาษณ์ทีไ่ม่เกีย่วข้อง

กับค�ำถามที่เตรียมไว้ล่วงหน้าโดยตรง แต่เป็นข้อมูลที่คิดว่าน่าสนใจและ 

ผูส้มัภาษณ์/ผูว้จิยัจ�ำเป็นต้องตัง้ค�ำถามใหม่ในระหว่างการสมัภาษณ์ เทคนคิ

วิธีการสัมภาษณ์ลักษณะนี้จะอยู่ตรงกลางระหว่างการมีโครงสร้างกับไม่มี

โครงสร้างค�ำถาม ซึ่งการสัมภาษณ์แบบกึ่งมีโครงสร้างน่าจะเป็นประโยชน์

แก่งานวิจัยท่ีสุด เพราะประยุกต์ท้ังสองวิธีการสัมภาษณ์เข้าด้วยกัน

หลักการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง ในเบื้องต้นภาพลักษณ์

หรือการปฏิบัติตนของผู้สัมภาษณ์/ผู้วิจัยควรดูเป็นมืออาชีพหมายถึงดูแล้ว 

ทราบว่าอยู่ในวงการวิชาการ ส่วนหนึ่งที่ส�ำคัญของภาพลักษณ์การเป็น

มืออาชีพคือมีความรู้ในภาพรวมของงานวิจัย สามารถพูดคุยกับกับผู้ให้

สัมภาษณ์ได้ท�ำให้ผู้ให้สัมภาษณ์รู้สึกว่าผู้สัมภาษณ์มีความรู้ในระดับหนึ่ง

เกี่ยวกับค�ำถามท่ีใช้สัมภาษณ์ ซึ่งจะท�ำให้ผู้สัมภาษณ์รู้สึกอยากพูดคุยกับ 

ผูส้มัภาษณ์มากกว่าผูส้มัภาษณ์ท่ีดูอ่อนด้อยในความรูเ้บ้ืองต้นเกีย่วกับประเดน็

สมัภาษณ์ นอกจากนี ้อีกหนึง่ลกัษณะท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อการสัมภาษณ์คอื 

ผู้สัมภาษณ์ควรปฏิบัติตนให้ดูมีทัศนคติเชิงบวกทั้งในเรื่องทั่วไปและเรื่องที่

เกีย่วข้องกบัหวัข้องานวจัิย และการทีผู่ส้มัภาษณ์มมีนษุยสมัพนัธ์ทีด่กีจ็ะเป็น

ส่วนช่วยในการสนทนาประกอบกับการมีภาพลักษณ์ที่เป็นผู้ใฝ่รู้และสนใจ

ในประเด็นที่อยู่ในการสัมภาษณ์ก็น่าจะเป็นเรื่องที่ดีเช่นกัน โดยภาพลักษณ์ 

ดังกล่าวเหล่านี้ผู้สัมภาษณ์ควรระลึกถึงในขั้นตอนการเตรียมการและขณะ

สัมภาษณ์ซึ่งจะช่วยเอ้ือต่อการได้รับข้อมูลที่เป็นประโยชน์ โดยทั่วไปแล้ว  

งานวิจัยเชิงคุณภาพมักจะใช้ค�ำถามปลายเปิดในการสัมภาษณ์แบบ 
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กึ่งโครงสร้าง ในทางตรงกันในงานวิจัยเชิงปริมาณมักจะใช้รูปแบบค�ำถาม 

ปลายปิดในการสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง 

2.1 การสัมภาษณ์ชนชั้นน�ำ (Elite Interviews) 25

การสมัภาษณ์ชนชัน้น�ำทางการเมอืงเป็นกลุม่บคุคลทีเ่คลือ่นไหวที่

มีอิทธิพลต่อผลลัพธ์ของกิจกรรมหรือนโยบายในงานวิจัย โดยกลุ่มบุคคลใน

ชนชัน้น�ำทางการเมืองอาจประกอบไปด้วยรฐัมนตร ีข้าราชการพลเรอืน ผูน้�ำ

ทางธุรกิจ ผู้น�ำสหภาพ สถาบันทางการเงิน เป็นต้น โดยกลุ่มบุคคลเหล่านี ้

อาจมีอิทธิพลแม้จะไม่เกี่ยวข้องโดยตรง ในการสัมภาษณ์กลุ่มชนชั้นน�ำ

จะเป็นตัวช่วยเพิ่มเติมประเด็นหรือข้อมูลที่ส�ำคัญ หรือชี้แจงประเด็นที่มี 

ความคลุมเครือ ตรวจสอบความถูกต้องเอกสารหรือข้อมูลท่ีมีอยู่ว่าถูกต้อง 

หรือไม่ และยังช่วยให้ผู้วิจัยได้ท�ำความเข้าใจแนวคิด มุมมอง ความเชื่อของ 

กลุ่มคนเหล่าน้ี และยังเป็นส่วนช่วยในการระบุตัวแสดงอื่นๆ กลุ่มเครือข่าย  

เป็นต้น

ในการสมัภาษณ์ ผูส้มัภาษณ์ควรมกีารเตรยีมตวัล่วงหน้า ค้นหาภาพ 

ของผูใ้ห้สมัภาษณ์เพือ่ทีจ่ะได้รูจ้กัทนัททีีพ่บหน้า และมกีารเตรยีมการสมัภาษณ์ 

แบบก่ึงโครงสร้าง เตรียมบันทึกเสียง ในการสัมภาษณ์กลุ่มนักการเมือง 

มักจะยินดีในการให้บันทึกเสียง แต่ข้าราชการและหน่วยงานท้องถิ่นมักจะ

ปฏเิสธในการให้บนัทกึเสยีง ในระหว่างการสมัภาษณ์ ผู้สัมภาษณ์ควรหลีกเล่ียง 

การจ้องตาผู ้ให้สัมภาษณ์ ซึ่งจะมีลักษณะเหมือนการสืบสวนสอบสวน 

ฝ่ายตรงข้ามมากกว่า และท�ำตามค�ำแนะน�ำของ Elton Mayo ดังนี้

	 - 	 ให้ความสนใจกับผู้ให้สัมภาษณ์ 

	 - 	 ฟังผู้ให้สัมภาษณ์ อย่าพูดแทรก

25	 เนื้อหาส่วนนี้ปรับปรุงจาก Pierce (2008)
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	 - 	 อย่าโต้เถียง อย่าให้คำ�แนะนำ�ผู้ให้สัมภาษณ์

	 - 	 ฟังว่าผู้สัมภาษณ์ต้องการที่จะพูดอะไร ไม่ต้องการท่ีจะพูด

อะไร และสิ่งที่ผู้ให้สัมภาษณ์ไม่สามารถพูดได้โดยปราศจาก 

ความช่วยเหลือ

	 - 	 สรุปการสัมภาษณ์ และระมัดระวังการสรุปที่เข้าใจง่ายต้อง 

ไม่บิดเบือนและไม่เพิ่มเติมความคิดเห็น

ระหว่างการสัมภาษณ์ผู้สัมภาษณ์ควรลดการจดบันทึกเพ่ือที่จะ

เรยีนรูผู้ใ้ห้สมัภาษณ์ พวกเขาอาจมแีนวโน้มทีพ่ดูช้าลงเมือ่ต้องพจิารณาอย่าง

ดีในการให้สัมภาษณ์ การถามค�ำถามควรถามอย่างมั่นใจแต่ไม่คุกคามผู้ให้

สัมภาษณ ์พิจารณาลักษณะทา่ทางผู้ให้สัมภาษณแ์ละความแตกตา่งระหวา่ง

ส่ิงท่ีผู้สัมภาษณ์กล่าวและลักษณะภาษากาย รักษาเวลาในการสัมภาษณ์

และการสรุปในตอนท้ายผู้วิจัยอาจถามผู้ให้สัมภาษณ์ว่ายังมีค�ำถามใดที่

ควรถามและผู้วิจัยยังไม่ได้ถามหรือไม่ 

โครงสร้างของการสัมภาษณ์กลุ ่มชนชั้นน�ำ โดยทั่วไปแล้ว  

การสัมภาษณ์จะใช้เวลา 50 นาที และประกอบด้วยค�ำถามปลายเปิด  

5 ค�ำถาม และค�ำถามเพิ่มเติมอีก 5 ค�ำถาม โดยโครงสร้างในการถาม

ค�ำถามอาจแบ่งออกเป็น 5 ระดับ โดยเริ่มจากระดับที่ 1 อาจถามค�ำถาม

ง่ายๆ ที่ไม่เป็นการล่วงล�้ำหรือสรา้งความไม่พอใจ แล้วค่อยเพิ่มระดับค�ำถาม 

โดยในระดับที่ 5 ผู้วิจัยควรจะสร้างความไว้วางใจก่อนที่จะถามค�ำถามที ่

อาจจะสร้างความไม่พอใจหรือค�ำถามท่ีเป็นประเดน็อ่อนไหว และในการถาม 

ค�ำถามควรท่ียืดหยุ่น ไม่ควรถามค�ำถามโดยไม่ระมัดระวัง 

ส่วนการสัมภาษณ์บคุคลอืน่ๆ นอกจากเหนอืจากกลุม่ของชนชัน้น�ำ  

ผู้วิจัยอาจจะต้องการสัมภาษณ์ที่สามารถให้มุมมองอื่นที่ส�ำคัญได้ เช่น  

การท�ำวิจัยเรื่องการรวมกลุ่มทางสังคม ผู้วิจัยอาจสัมภาษณ์แต่ละกลุ่มคนใน
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สังคมและผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล โดยกลุ่มบุคคล

เหล่าน้ีอาจรวมถึงคนไร้บ้าน คนว่างงาน ผู้สูงอายุ เครือข่ายสังคม และ 

เจ้าหน้าทีข่องรฐั เป็นต้น เพราะในบางครัง้กลุม่ชนชัน้น�ำทางการเมอืงในการ 

เข้าถึงพวกเขาเหล่านั้นอาจจะเป็นเรื่องยากและบุคคลกลุ่มเหล่านี้มักจะ

ระมัดระวังในการสัมภาษณ์ ไม่กระตือรือร้นท่ีจะให้ค�ำตอบ และระแวงว่า

อาจมีคนหาผลประโยชน์จากการให้สัมภาษณ์ของพวกเขา 

2.3 ลักษณะของค�ำถามในการสัมภาษณ์

ลักษณะและประเภทของค�ำถามเป็นอีกสิ่งหนึ่งที่ส�ำคัญ ลักษณะ

ในการตั้งค�ำถามควรตั้งค�ำถามในมุมกว้าง (Grand tour questions) หรือ

ค�ำถามเปิด เป็นการต้ังค�ำถามให้ผู้ให้สัมภาษณ์ชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น

ในส่ิงหรือประเด็นท่ีมีความรู้ ซึ่งเป็นภาพกว้างๆ ในประเด็นที่จะศึกษาและ

สัมภาษณ์ โดยข้อมูลที่ได้และที่ต้องการมักเป็นข้อมูลที่มีรายละเอียดมาก

และจะเป็นข้อมลูจากการพรรณนา ซึ่งการถามค�ำถามในลกัษณะในมมุกว้าง

มักจะได้ข้อมูลในรูปแบบดังกล่าวโดยอัตโนมัติเพราะค�ำถามในมุมกว้างจะ

ท�ำให้ผู้ให้สัมภาษณ์จ�ำเป็นที่จะต้องพรรณนาข้อมูลในปริมาณที่มาก แต่หาก

ต้องการให้ค�ำถามมุมกว้างมีความจ�ำเพาะมากขึ้น (Focused) อาจะก�ำหนด

ขอบเขตของค�ำถามเพือ่ให้ผูต้อบได้ตอบค�ำถามตอบทีก่�ำหนด ซึง่การก�ำหนด

ขอบเขตของค�ำถามจะช่วยให้ผู้ตอบสามารถตอบค�ำถามได้ง่ายขึ้น และ 

อีกหนึ่งทางเลือกของการตั้งค�ำถามในมุมกว้าง คือ การสัมภาษณ์ที่เป็น 

การ “น�ำทัวร์ในภาพกว้าง” (Guided grand tour) เป็นรูปแบบที่เป็นทั้ง 

การสังเกตการณ์และสัมภาษณ์ในเวลาเดียวกัน เช่น กรณีงานวิจัยเก่ียวกับ 

การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจในการลาดตระเวนรักษาความสงบ

เรียบร้อย ผู้วิจัยอาจขอความอนุเคราะห์จากผู้ให้สัมภาษณ์ลงพื้นที่หรือ

สถานการณ์ทีผู่ว้จิยัสนใจ และในขณะเดียวกนัก็อาจจะสัมภาษณ์ได้ด้วยเช่นกนั
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หลังจากถามค�ำถามเปิดแล้ว ค�ำถามถัดมาโดยปกติมักจะเป็น

ค�ำถามท่ีมีความจ�ำเพาะมากข้ึน และมักจะเป็นค�ำถามที่เป็นแกนหลักของ

การศึกษา เป็นค�ำถามที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับงานวิจัยหรืออาจจะท�ำให้

ค�ำถามจ�ำเพาะขึ้นอีกโดยการใช้เทคนิควิธีการยกตัวอย่าง จะท�ำให้ได้ความ

จ�ำเพาะในเชิงรายละเอียดมากขึ้น อีกหลักการหนึ่งในการตั้งค�ำถาม หรือ

อาจมองว่าเป็นส่วนหนึ่งของค�ำถาม คือ ค�ำถามเจาะ หรือค�ำถามในลักษณะ

ติดตาม (probing) เป็นการตั้งค�ำถามเจาะในบางประเด็น หรือซักไซ้ไล่เรียง

ในประเด็นท่ีน่าสนใจท่ีเกี่ยวข้องกับงานวิจัย

จากหลักการข้างต้นสามารถสรุปเป็นภาพรวมได้ดังนี้ ประการ

แรก ในการสัมภาษณ์พยายามให้บทสนทนามีน�้ำหนักอยู่ท่ีการให้ข้อมูล

ของผู ้ให้สัมภาษณ์มากกว่าการตั้งค�ำถามของผู ้สัมภาษณ์ กล่าวคือ  

ผู้ให้สัมภาษณ์ควรเป็นผู้พูดหลักในการสัมภาษณ์ซึ่งจะท�ำให้ได้ข้อมูลที่มี 

รายละเอียดมาก ประการที่สอง จากการตั้งค�ำถามและบทสนทนาที่จะต้อง

เกีย่วข้องกบังานวจิยัเป็นการตอบค�ำถามและสมมตฐิานงานวิจัย การตัง้ค�ำถาม 

ในลกัษณะติดตามเพือ่ให้ได้การตอบและถามทีต่่อเนือ่งในลกัษณะบทสนทนา 

การต้ังค�ำถามเฉพาะเจาะจงก็จะมุ่งเน้นไปที่การตอบค�ำถามและสมมติฐาน

งานวิจัย ในส่วนวีธีการสัมภาษณ์ สิ่งที่ส�ำคัญที่สุดของการสัมภาษณ์คือต้อง

ค�ำนึงถึงวัตถุประสงค์ของการสัมภาษณ์เป็นส�ำคัญหรือผู้วิจัยต้องระลึกเสมอ

ว่าต้องการเรียนรู้อะไรจากการสัมภาษณ์ ซึ่งก็คือการเชื่อมโยงการสัมภาษณ์

กับค�ำถามและวัตถุประสงค์ของงานวิจัย ดังนั้น การเตรียมค�ำถามก่อน 

ล่วงหน้าเป็นสิ่งส�ำคัญ เพื่อให้การสัมภาษณ์อยู่ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ

ค�ำถามและวัตถุประสงค์งานวิจัยเป็นหลัก หรือไม่ให้การสัมภาษณ์เบี่ยงเบน 

ไปจากประเด็นการวิจัย แต่การสัมภาษณ์แบบไม่มีโครงสร้างชัดเจนจะ

ท�ำให้บทสัมภาษณ์จะเป็นการสนทนาที่มีการเชื่อมโยงระหว่างค�ำถามและ
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ค�ำตอบอยู่ตลอดเวลาของการสัมภาษณ์ในลักษณะของการติดตามอย่าง 

ต่อเนื่องหรือมีการถามถึงตัวอย่างของประเด็นพูดถึงก่อนหน้า (พิษณ ุ 

เสง่ียมพงษ์, 2558, 76-79 )

3. แบบสอบถาม (Questionnaire) 26 

การส�ำรวจโดยใช้แบบสอบถามจะเป็นการส�ำรวจโดยการเตรียม

ค�ำถามเป็นชุดของค�ำถามหรือเครื่องมือที่ใช้ส�ำรวจ (Survey instrument) 

ส�ำหรับชุดค�ำถามใช้ส�ำหรับแบบสอบถามส่วนมากจะเป็นค�ำถามปลายปิด  

(closed question) ซ่ึงหมายถึงมีการก�ำหนดตัวเลือกของค�ำตอบให้ผู้ตอบ 

แบบสอบถามไว้ให้ผู ้ตอบค�ำถามเลือกระบุค�ำตอบ ข้อดีของการท�ำ

แบบสอบถามคือผู้ตอบมักใช้เวลาในการตอบค�ำถามน้อยกว่าวิธีการอื่น 

จึงเป็นการสะดวกในการตอบค�ำถามส�ำหรับผู้ตอบแบบสอบถาม ดังนั้น 

โดยท่ัวไปผู้ตอบแบบสอบถามแต่ละคนจะใช้เวลาไม่นานในการถามและ

ตอบค�ำถาม โดยผู้ตอบเพียงพิจารณาตัวเลือกของค�ำตอบและเลือกให้ตรง

กับทัศนคติ ความคิดเห็น หรือพฤติกรรม/กิจกรรมของผู้ตอบแบบสอบถาม

ให้มากที่สุด 

อตัราการตอบกลบัของผูต้อบแบบสอบถามอาจขึน้อยูก่บั 4 ปัจจยั  

ดังนี้ การเข้าถึง (Access) ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงการเขาถึงกลุ ่มประชากร

กลุ่มตัวอย่าง กล่าวคือกลุ่มตัวแทนกลุ่มตัวอย่างในงานวิจัยสามารถเลือก

จากที่อยู่และพ้ืนที่ที่ผู้วิจัยสามารถแจกแบบสอบถามถึงกลุ่มคนเหล่านี้ได้  

ในอังกฤษจะเข้าถึงโดยวิธีการเลือกจากบัญชีรายชื่อผู้ลงทะเบียนเลือกตั้ง  

26	 เนื้อหาส่วนนี้ปรับปรุงจาก Pierce (2008)
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และการโทรศพัท์โดยตรง การใช้บญัชรีายช่ือจะท�ำให้ผูวิ้จยัสามารถทราบทีอ่ยู่ 

และเข้าถึงตัวบุคคลนั้นได้ นอกจากนี้ ยังมีการเดินสุ่ม (random walk) และ

การส�ำรวจแบบสอบถามจากสถานที่ต่างๆ การทดสอบ (Pilots) เมื่อมีการ

ก�ำหนดจ�ำนวนกลุ่มตัวอยา่งแล้ว ขั้นตอนต่อมาคือการทดสอบแบบสอบถาม

ที่ใช้ในการส�ำรวจ โดยจะท�ำการทดสอบในกลุ่มตัวอย่างเล็กๆ เพื่อทดสอบ

ค�ำถามว่ายากเกินในการท�ำความเข้าใจและยากต่อการตอบค�ำถามหรือไม่  

ซึ่งการทดสอบแบบสอบถามจะช่วยให้ผู ้วิจัยได้ปรับปรุงค�ำถามให้ดีข้ึน  

ซึ่ งค�ำถามจะมีผลต ่อค�ำตอบท่ีจะได ้ รับ การจัดการแบบสอบถาม  

(Administering the questionnaire) การจัดการในที่นี้หมายถึงการแจก

แบบสอบถามให้กับผู้ตอบ แรงจูงใจ (Motivation) อัตราการตอบกลับ 

และให้ความร่วมมืออาจะเกิดจากประเด็นที่ท�ำให้ผู้ตอบมีความรู้สึกอยาก

ให้ความร่วมมือ โดยแรงจูงใจอาจหมายการให้สิ่งจูงใจที่ส�ำคัญส�ำหรับ 

ผู้ตอบแบบสอบถามที่ยอมให้เวลา มุมมอง และรายละเอียดส่วนบุคคล หรือ

แบบสอบถามอาจเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ สาธารณะ เป็นต้น 

การออกแบบค�ำถามที่มีประสิทธิภาพ (Effective question design)  

การตั้งค�ำถามและการจัดท�ำแบบสอบถามส�ำหรับส�ำรวจมีความละเอียด

อ่อนมาก และอาจกล่าวได้ว่าการท�ำแบบสอบถามที่ดีน้ันไม่ใช่เรื่องง่าย  

โดยส่วนมากข้อผิดพลาดที่เกิดขึ้นในการจัดท�ำแบบสอบถามมักเกิดจาก 

การใช้ค�ำที่เป็นเชิงวิชาการมากจนเกินไป ยากที่จะท�ำความเข้าใจ โดย

แนวทางในการตั้งค�ำถามโดยท่ัวไปควรด�ำเนินการดังนี้ 

-		  ตั้งคำ�ถามโดยใช้ภาษาง่ายๆ โดยคำ�นึงถึงผู้ตอบแบบสอบถาม

ที่สามารถเขา้ใจคำ�ถามได้

-		  ตั้งคำ�ถามสั้นๆ หลีกเลี่ยงการใช้ถ้อยคำ�หรือประโยคยาวๆ

-		  หลีกเลี่ยงการมี 2 คำ�ถามในคำ�ถามเดียวกัน
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-		  หลีกเลี่ยงการตั้งคำ�ถามในเชิงชี้นำ�

-		  ระมัดระวังในการเลือกใช้คำ�

-		  หลีกเลีย่งการถามคำ�ถามทีม่รีายละเอียดมากหรอืคำ�ถามทีอ่าจ

สร้างความไม่พอใจ

-		  ไม่ควรถามคำ�ถามมากจนเกินไป

โดยปัญหาหลักของนักวิจัยในการต้ังค�ำถามจ�ำเป็นการใช้ภาษา

ที่เป็นเชิงวิชาการและใช้ศัพท์เทคนิคในการต้ังค�ำถาม

การเรียงล�ำดับของค�ำถามในการวิเคราะห์จะเริ่มต ้นโดย 

การตรวจสอบสิ่งท่ีอาจเกิดขึ้นภายใต้กรอบตัวอย่างของผู้วิจัย เช่น หากท�ำ 

การส�ำรวจแบบสอบถามในสถานท่ีต่างๆ (Street surveys) ในประเด็น 

การสนับสนุนพรรคการเมือง หากส�ำรวจในที่ท่ีเป็นศูนย์กลางของเมืองอาจ

จะด�ำเนินการได้ยาก เนื่องจากอาจมีบุคคลสัญชาติอื่น ดังนั้น ในการส�ำรวจ 

ควรเริ่มต้นด้วยการถามแต่ละบุคคลว่า “ท่านเป็นคนในพื้นท่ีหรือไม่” 

 ในการส�ำรวจควรเริ่มต้นด้วยค�ำถามง่ายๆ โดยเหลือค�ำถามที่อ่อนไหวและ

ก่อให้เกิดความไม่พอใจไว้ในตอนท้ายๆ แบบสอบถาม ส่วนการจ�ำแนกกลุ่ม

ส�ำหรับใช้เป็นตัวแปร อาจจ�ำแนกเป็นเพศ การศึกษา อาชีพ เป็นต้น

ในการถามค�ำถามที่เป็นประเด็นอ่อนไหวควรจะถามในตอนท้าย 

ผู้วิจัยควรระมัดระวังในการตั้งค�ำถามและน�ำเสนอหรืออาจละเว้นไว้ เช่น  

ในสหราชอาณาจกัร ประชาชนโดยทัว่ไป โดยเฉพาะอย่างยิง่ผูห้ญงิวยักลางคน 

จะไม่เต็มใจท่ีจะบอกอายุ แต่หากเป็นผู้สูงอายุจะภูมิใจที่จะบอกอายุของ

พวกเขา เป็นต้น ในการถามค�ำถามที่เป็นประเด็นอ่อนไหวอาจจะใช้ตัวบ่งชี ้

แทน (Proxy-indicators) และการใช้บัตรค�ำ (Show-cards)
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การใช้ตัวบ่งชี้แทน (Proxy-indicators) นับเป็นหนึ่งแนวทางใน

การถามค�ำถามที่มีความอ่อนไหว เป็นทางเลือกส�ำหรับการจัดหรืออธิปราย

ตวัแปร เช่น ใช้การถอืครองเคหะสถานแทนการวดัรายได้ ซึง่การใช้ตวับ่งชีน้ี้ 

จะถือเป็นการประมาณการท่ีมีประสิทธิภาพ ผู้วิจัยสามารถถามค�ำถามใน

ประเดน็ทีเ่กีย่วกบัอาชพี การศกึษา ในการถามค�ำถามควรเลีย่งการตัง้ค�ำถาม 

ที่มีอคติท่ีแสดงถึงนัยต่อผู้ตอบแบบสอบถามว่าควรท�ำอย่างไร 

การใช้บัตรค�ำ (show-cards) วิธีการนี้เป็นวิธีการหาข้อมูลใน 

ห้องประชุม โดยมักจะใช้บัตรค�ำในกลุ่มเศรษฐกิจและสังคม หรือใช้กับ

ประเด็นท่ีมีความอ่อนไหว เช่น เมื่อถามถึงรายได้ของแต่ละบุคคล 

3.1 หน่วยการวิเคราะห์ (Unit of analysis)

หน่วยการวิเคราะห์ ประกอบด้วย 5 ประเภท ดังนี้ (พิษณุ  

เสง่ียมพงษ์, 2558, 94-97)

	 1. ปัจเจกชน (Individual) เป็นหน่วยวเิคราะห์ทีเ่ป็นบคุคล 

โดยผู้วิจัยจะท�ำการสังเกตหรือส�ำรวจคุณสมบัติบางอย่างของปัจเจกชน  

เช่น การตัดสินใจรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญระดับการศึกษา ตลอดจน

สถานะทางสังคม ฯลฯ ในการส�ำรวจจะใช้แบบสอบถามเป็นเครื่องมือใน

การส�ำรวจ

	 2. กลุ ่ม (Group) ซึ่งก็คือกลุ ่มทางสังคม เช่น กลุ ่ม 

ผลประโยชน์ กลุม่การเมอืงทีจ่ดัตัง้ขึน้อย่างไม่เป็นทางการ เช่น กลุ่มนกัศึกษา

ที่สนใจประเด็นใดเป็นพิเศษและรวมตัวท�ำกิจกรรมหรือพูดคุยในประเด็น

การเมืองและสังคม ส�ำหรับงานวิจัยทางรัฐศาสตร์โดยทั่วไปส่วนมากจะ

ให้ความส�ำคัญกับกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชนที่ในปัจจุบัน 

มีจ�ำนวนมากข้ึนและมีกิจกรรมทางการเมืองและสังคม 
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	 3. หน่วยงานหรือองค์กร (Organization) ซึ่งจะประกอบ

ด้วยคนทีเ่ป็นสมาชกิองค์กรเช่นเดียวกับสมาชกิกลุม่ แต่องค์กรจะมลัีกษณะ

ที่เป็นทางการมากกว่า เช่น อาจเป็นหน่วยงานของรัฐ องค์กรภาคเอกชน 

องค์กรด้านการศึกษา องค์กรการกุศลท่ีมีนัยทางการเมืองเพราะประกอบ

กิจการอันเกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐโดยไม่หวังผลก�ำไร หรืออาจเป็น

หน่วยงาน/องค์กรต่างประเทศ

	 4. เอกสาร กิจกรรม หรือเหตุการณ์ทางสังคม (Social  

interaction) เช่น กจิกรรมหรอืเหตกุารณ์ทางสังคมท่ีจะเป็นหน่วยวิเคราะห์ 

ทางรัฐศาสตร์ได้ อาจเป็นบันทึกการประชุม มติคณะรัฐมนตรี ร่าง 

พระราชบัญญัติ การชุมนุมประท้วง สงคราม ซ่ึงลักษณะหรือคุณสมบัติ

บางประการของเอกสาร กิจกรรมหรือเหตุการณ์ทางสังคมเหล่านี้จะเป็น

ตัวแปรของงานวิจัยทางรัฐศาสตร์ เช่น ระดับความรุนแรงของการชุมนุม

ประท้วง ปีที่ประกาศใช้พระราชบัญญัติในราชกิจจานุเบกษา เป็นต้น  

ซึ่งหน่วยวิเคราะห์นี้ผู้วิจัยอาจต้องใช้เวลาและความพยายามอย่างมากที่

จะได้ข้อมูลตัวแปรทั้งหมดที่ต้องการและอาจต้องใช้ผู้ช่วยวิจัยเพื่อส�ำรวจ

ข้อมูลเก่ียวกับตัวแปรท้ังหมด

	 5. ผลผลิตทางสังคม (Social artifacts) เป็นหน่วย

วิเคราะห์ที่แพร่หลายและสามารเข้าถึงได้โดยทั่วไป เนื่องจากอยู่ในสังคม/

สาธารณะ เช่น รูปภาพ เพลงประเภทต่างๆ หนังสือพิมพ์และสิ่งพิมพ์  

เว้นแต่บางอย่างที่เป็นของส่วนบุคคล หรืออาจเข้าถึงยากกว่าสิ่งอื่นๆ เช่น 

บนัทึกส่วนบคุคล เป็นต้น คณุสมบตัขิองหน่วยวเิคราะห์นีท้ีผู่ว้จัิยสนใจศกึษา

อาจเป็นการสื่อสารทางสังคมของผลผลิตทางสังคมที่มีการเหยียดผิวหรือ

แบ่งแยกทางเพศ ประเด็นหรือนัยทางการเมืองที่ส่ือสารอยู่ในนิทาน ฯลฯ
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3.2 ลักษณะหรือประเภทของข้อมูลท่ีได้จากการส�ำรวจโดย

แบบสอบถาม 

ลักษณะหรือประเภทของข ้อมูลที่ ได ้จากการส�ำรวจโดย

แบบสอบถามมี 5 อย่างที่ส�ำคัญ ดังนี้ (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2558, 97-100)

	 1. ข้อเท็จจริง (Facts) คือ ข้อมูลส่วนบุคคลของผู้ตอบ

แบบสอบถามหรืออาจเรียกว่าเป็นข้อมลูเกีย่วกบัประชากร (Demography)  

เช่น การศึกษา อาชีพ ประวัติส่วนบุคคล (Personal history) ส่วน 

หน่วยวิเคราะห์ที่ไม่ใช่ปัจเจกบุคคลจะเป็นการส�ำรวจข้อมูลที่เป็นข้อเท็จจริง 

เก่ียวกับหน่วยวิเคราะห์นั้น เช่น จ�ำนวนบุคลากรขององค์กร เป็นต้น

	 2. การรับรู ้ (Perception) เป็นการส�ำรวจความรับรู ้

ประเด็นหรือเหตุการณ์บางอย่างว่ามีการรับรู้หรือไม่ และ/หรือรับรู้อย่างไร 

การส�ำรวจว่ามีการรับรู้หรือไม่นั้นจะมีลักษณะคล้ายกับการส�ำรวจความรู้ 

ที่มีในเรื่องหรือประเด็นหนึ่ง เช่น งานวิจัยชิ้นหนึ่งอาจมีจุดประสงค์เพื่อ

ศึกษาการรับรู้หรือมีความรู้ของประชาชนในประเด็นที่รัฐบาลมีการด�ำเนิน

นโยบายเปิดเสรีการค้าการลงทุนกับสาธารณรัฐประชาชนจีนว่าประชาชน

รับรู ้หรือไม่ และการส�ำรวจว่ารับรู ้อย่างไรจะเป็นการส�ำรวจลักษณะ

ของการรับรู้ เช่น ปัจเจกชนรับรู้สถานการณ์บางอย่างที่เกิดขึ้นอย่างไร  

หน่วยงาน/องค์กรรับรู้อย่างไร

	 3. การส�ำรวจความคิดเห็น (Opinion) เป็นการศึกษา 

การตัดสินใจ (Judgment) หรือการตัดสินใจ (Preference) ของบุคคลใน

เร่ืองใดเรื่องหนึ่ง ยกตัวอย่างค�ำถามเช่น ท่านอย่างเห็นผู้สมัครคนใดได้รับ

การเลือกตั้งเป็นประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในการเลือกตั้งครั้งต่อไป ท่าน

เห็นด้วยกับการให้สตรีสามารถเลือกที่จะให้แพทย์ท�ำแท้งหรือไม่ เป็นต้น  
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ดังนั้น ในแง่หนึ่งอาจมองได้ว่า การถามถึงความคิดเห็นจะได้ข้อมูลเชิง 

ความนิยมหรือความช่ืนชอบซึ่งก็สามารถเป็นข้อมูลเชิงรัฐศาสตร์ได้ เช่น  

ความชื่นชอบในนักการเมืองหรือพรรคการเมือง ความชอบในนโยบาย

สาธารณะ ฯลฯ ซึ่งความนิยมเหล่านี้จะสะท้อนค�ำตอบออกมาในเชิง 

ความคิดเห็น ซึ่งอาจมองได้ว่าความนิยมหรือความชื่นชอบเป็นส่วนของ

ความรู้สึกที่อาจมีหรือไม่มีเหตุผลรองรับที่ท�ำให้บุคคลนิยมหรือไม่นิยมก็ได้ 

	 4. การส�ำรวจทัศนคติ (Attitude) การส�ำรวจความคิดเห็น 

อาจจ�ำแนกจากการส�ำรวจทัศนคติได้ยาก เนื่องจากมีความคล้ายกัน

ระหว่างทัศนคติและความคิดเห็น โดยทัศนคติจ�ำเป็นการประเมินหรือการม ี

มุมมองต่อสถานการณ์หรือแนวคิด ซึ่งเป็นการประเมินในมุมมองที่กว้างกว่า 

ความคิดเห็นท่ีเป็นการตัดสินใจในประเด็นเฉพาะ

	 5. การส�ำรวจพฤติกรรม (Behavior report) ซ่ึงหมายถึง 

ข้อเท็จจริงในเชิงพฤติกรรม เป็นข้อเท็จจริงในลักษณะของการกระท�ำ เช่น  

การถามถึงการไปใช้สิทธิเลือกต้ัง หรือการรังฟังข่าวสารด้านการเมือง  

การบริหารประเทศ ในส่วนขององค์กรอาจมีการถามถึงกิจกรรมขององค์กร 

เช่น การมีกิจกรรมขององค์กรที่ด�ำเนินการร่วมกับองค์กรอื่น อาจเป็นการ

ส�ำรวจเชิงพฤติกรรมท่ีแสดงถึงนัยการปฏิสัมพันธ์ ในกรณีที่ไม่มีพฤติกรรม

หรอืกจิกรรมดงักล่าวอาจแสดงถงึแนวโน้มทีห่น่วยงานมกัไม่ค่อยแลกเปลีย่น

ข้อมูลกับองค์กรอื่น
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ภาคผนวก ค
รูปแบบต่างๆ ของประชาธิปไตย

แบบปรึกษาหารือ
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รูปแบบต่างๆ ของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ

ในปัจจุบัน มีการจัดเวทีถกแถลงและกระบวนการปรึกษาหารือ

สาธารณะจ�ำนวนมาก เกิดขึ้นทั่วโลกโดยการจัดขององค์กรหลากหลาย

ระดับตั้งแต่องค์กรภาคประชาสังคมไปจนถึงหน่วยงานภาครัฐ ท้ังใน

รูปแบบที่ผู ้เข้าร่วมการไตร่ตรองสาธารณะมาพบหน้าค่าตากัน (face-

to-face) และผ่านระบบออนไลน์ (online) บทความนี้น�ำเสนอรูปแบบ

กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 3 รูปแบบ เพื่อแสดงตัวอย่าง

รูปแบบกระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือที่มีขนาดของผู้เข้าร่วม

กระบวนการแตกต่างกัน 3 ขนาด ดังนี้

1) กระบวนการลูกขุนพลเมือง (Citizens Jury) เป็นตัวอย่าง

รูปแบบกระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือแบบกลุ่มขนาดเล็ก 

(ก�ำหนดจ�ำนวนผู้เข้าร่วมประมาณ 12-24 คน) 

2) สภาพลเมือง (Citizens Assemblies) เป็นตัวอย่างรูปแบบ

กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือแบบกลุ่มขนาดกลาง (ก�ำหนด

จ�ำนวนผู้เข้าร่วมไม่เกินหลักร้อย) และ

3) การประชุมเมือง (Town Meeting) เป็นตัวอย่างรูปแบบ

กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือแบบกลุ่มขนาดใหญ่ (รองรับ

ผู้เข้าร่วมได้หลายพันคน)
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1) กระบวนการลูกขุนพลเมือง (Citizens’ juries)

กระบวนการลูกขุนพลเมืองเป็นเทคนิคที่ใช้ในสหรัฐอเมริกา 

มาต้ังแต่ทศวรรษท่ี 1970s พัฒนาข้ึนโดย Ned Crosby ที่พยายามน�ำ 

วิธีการนี้ไปใช้อย่างแพร่หลายในด้านการเกษตร การจัดการทรัพยากรน�้ำ  

และนโยบายสวัสดิการในระดับมลรัฐ และนโยบายการปฏิรูประบบ

สาธารณสุขในระดับชาติ การจัดสรรงบประมาณของประเทศ ถือเป็น 

กระบวนการทีอ่าศยัแนวคดิประชาธปิไตยแบบปรกึษาหารือทีไ่ด้รบัความนยิม

มากกระบวนการหนึ่ง (Smith and Corinne, 2000) การจัดกระบวนการ

ลูกขุนพลเมือง จะมีการคัดเลือกผู้เข้าร่วมจ�ำนวน 12-24 คน ที่จะมีบทบาท

เป็นคณะลูกขุน (juries) และมีระยะเวลาในการท�ำงานหลายวัน ส�ำหรับการ 

พิจาณาแต่ละกรณี จะมีหลักเกณฑ์ต่างๆ เช่น ผู้ที่ถูกคัดเลือกเป็นลูกขุน  

จะเป็นตัวแทนระดับย่อยของชุมชน (microcosm of the community) 

ได้แก่ จากหมูบ้่าน เมอืงและประเทศ โดยเป็นตวัแทนของอาย ุเพศ การศึกษา  

ถิ่นที่อยู่อาศัย คณะลูกขุนจะนั่งฟังการให้การของพยานฝ่ายต่างๆ ท่ีมา

ให้การ เช่น หน่วยงานเจ้าของโครงการ ผูท้ีไ่ด้รบัความเดือดร้อนจากโครงการ  

ผู้เชี่ยวชาญที่จะให้แง่มุมทางเทคนิควิชาการ เป็นต้น วัตถุประสงค์ในการจัด

คณะลูกขุนพลเมืองก็เพื่อต้องการสร้างความสมดุล ทั้งในด้านผู้เข้าร่วมเป็น

คณะลูกขุน พยาน การใช้เวลาให้ปากค�ำของแต่ละฝ่าย เป็นต้น หลังจาก 

รับฟังค�ำให้การอย่างท่ัวถึงแล้ว จะมีการอภิปรายโดยใช้เหตุผลและมีการ

ตดัสนิใจร่วมกนัในหมูค่ณะลกูขนุเพือ่จดัท�ำข้อเสนอแนะต่อประเดน็ปัญหาที่

ได้รับมอบหมายนั้น (Crosby and Nethercut, 2005) คณะลูกขุนพลเมือง 

จึงเป็นการสะท้อนให้เห็นหลักการของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือที ่

เชื่อว่าพลเมืองธรรมดาๆ ที่มาจากการสุ่มเลือก สามารถใช้เหตุผลในการ

ตดัสนิใจอย่างเสมอภาคเท่าเทยีมผ่านการได้รบัข้อมลูทีเ่พยีงพอและรอบด้าน
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กระบวนการลูกขุนพลเมือง เป็นวิธีการหนึ่งซ่ึงมีประสิทธิภาพใน

การจะน�ำประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการเสนอทางออกให้กบัประเดน็ปัญหา

สาธารณะโดยผ่านกระบวนการรับฟังข้อมูลและความคิดเห็นอย่างละเอียด

รอบด้านและมีการพิจารณาหารือร่วมกันอย่างรอบคอบ คุณลักษณะพิเศษ

ของกระบวนการลูกขุนพลเมือง คือ การใช้เทคนิคทางสถิติในการสุ่มเลือก

คณะลูกขุนจากกลุ่มประชากรทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับประเด็นท่ีจะน�ำเข้าสู่

การพิจารณา ด้วยวิธีการคัดเลือกอย่างเป็นระบบตามหลักความน่าจะเป็น 

ทางสถิติ คณะลูกขุนจึงมีความเป็นตัวแทนของสาธารณะในภาพกว้าง 

ได้เป็นอย่างด ีนอกจากน้ี การจดัให้มผีูใ้ห้ข้อมูลแก่ลูกขุนท่ีเรียกว่าพยานเข้ามา

ช่วยฉายภาพและแสดงทศันะมมุมองทีห่ลากหลายแก่ลกูขนุ มกีารวางพยาน

อย่างถ่วงดุลน�้ำหนักกัน ให้พยานเป็นตัวแทนของข้อมูลและความคิดเห็น 

ที่รอบด้าน เปิดโอกาสให้ลูกขุนซักถาม และพูดคุยกับพยานได้อย่างเต็มที่

ท�ำให้ลูกขุนมีโอกาสเข้าถึงข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจได้อย่างลึกซึ้ง  

ยิง่ไปกว่านัน้ ตลอดทัง้กระบวนการ คณะลกูขนุพลเมอืงยงัมโีอกาสได้ร่วมกนั 

ไตร่ตรองผ่านรปูแบบการสนทนา พดูคยุ และปรึกษาหารอืหลากหลายรปูแบบ  

เพื่อให้ลูกขุนมีเวลามากพอส�ำหรับการพิจารณาข้อมูลที่ได้รับ ตลอดจน 

ทุกๆ ความเห็นของลูกขุนแต่ละคนอย่างละเอียดถี่ถ้วน

องค์ประกอบและโครงสร้างหลักในการท�ำงานส�ำหรับการจัด

กระบวนการลูกขุนพลเมืองโดยทั่วไปนั้น ประกอบด้วย (The Jefferson 

Center, 2004: 5-9) 

(1) คณะกรรมการที่ปรึกษา (advisory Committee) จ�ำนวน 

4-10 คน ซึ่งเป็นผู้มีความรู้ในประเด็นที่ต้องการให้มีการไตร่ตรองร่วมกัน 

เป็นตัวแทนมุมมองและความคิดที่หลากหลาย และสามารถเข้ามาช่วยให้แง่

คดิและแจกแจงรายละเอยีดส�ำคญัๆ เกีย่วกับประเดน็ได้ โดยในกระบวนการ 

คณะกรรมการท่ีปรึกษาจะท�ำหน้าท่ีเป็นผู้ให้ค�ำปรึกษาในเรื่องที่เกี่ยวกับ
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การตั้งประเด็น ก�ำหนดวาระ และการคัดเลือกพยาน

(2) การคดัเลอืกคณะลกูขนุ (jury Selection) คณะลกูขนุพลเมอืง

มาจากการคัดเลือกโดยการสุ่มตัวอย่างจากประชากรกลุ่มต่างๆ เพื่อให้ 

คณะลกูขนุเป็นตวัแทนของประชาชนในประเดน็ทีต้่องการให้มกีารไตร่ตรอง

ร่วมกันโดยภาพรวมได้อย่างแท้จริง โดยในการสุ่มตัวอย่างน้ันมักจะค�ำนึง

ถึงตัวแปรพื้นฐานทางประชากรศาสตร์ 5 ตัวแปร ได้แก่ เพศ อายุ ระดับ

การศึกษา ชาติพันธุ์ และที่อยู่อาศัยตามภูมิศาสตร์ และตัวแปรเชิงทัศนคติ

ที่เกี่ยวข้องกับประเด็นที่จะน�ำเข้าสู่กระบวนการปรึกษาหารืออีก 1 ตัวแปร 

(ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นตัวแปรท่ีได้จากค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการท่ีปรึกษา) 

(3) การคัดเลือกพยาน (witness Selection) ประกอบไปด้วย 

ผู้ให้ข้อมูลที่เป็นกลาง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และผู้ขับเคล่ือนผลักดันประเด็น

สาธารณะที่เกี่ยวข้องจากภาคส่วนต่างๆ ซ่ึงได้รับการเลือกสรรอย่าง

ระมัดระวังเพื่อน�ำเสนอภาพของประเด็นท่ีมีความสมบูรณ์และถ่วงดุลกัน 

โดยบทบาทหลักของพยานในกระบวนการลูกขุนพลเมือง คือ การอธิบาย

จุดยืนของตนเอง ดังนั้น คณะท�ำงานจะต้องม่ันใจว่าคณะลูกขุนจะได้รับฟัง 

พยานจากหลากหลายกลุ่ม และเป็นตัวแทนของมุมมองที่แตกต่างกันใน

ประเด็นปัญหาท่ีน�ำมาพิจารณา 

(4) หน้าทีค่วามรบัผิดชอบ (charge) เป็นสิง่ทีค่ณะลกูขนุพลเมอืง

ได้รับมอบหมาย ซึ่งมักจะอยู่ในรูปของค�ำถามหรือชุดของค�ำถามที่ลูกขุนจะ

ต้องพิจารณาและตอบ หน้าที่ความรับผิดชอบจะเป็นตัวก�ำหนดขอบเขต

ของการด�ำเนินกระบวนการ และเป็นตัวช่วยช้ีแนะแนวทางในการท�ำงาน 

ของลกูขุนและการให้การของพยาน หน้าทีค่วามรบัผดิชอบจงึเป็นองค์ประกอบ 

ทีม่คีวามส�ำคัญต่อการด�ำเนนิกระบวนการให้เป็นไปอย่างราบรืน่ ในลกัษณะ

ที่จะช่วยให้ลูกขุนมีกรอบในการพิจารณาประเด็นปัญหาและสามารถพัฒนา
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ข้อเสนอแนะได้อย่างเหมาะสม ดังนั้น จึงจ�ำเป็นต้องมีการเอาใจใส่ใน 

การก�ำหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบไม่ให้กว้างหรือแคบจนเกินไป

(5) ข้ันตอนการรับฟัง (hearings) คณะท�ำงาน (project staff) 

จะวางวาระ (agenda) ของการรับฟังอย่างรอบคอบ ซึ่งรวมถึงการวาง

ล�ำดับของพยาน ช่วงเวลาของการพิจารณาไตร่ตรอง ช่วงพักรับประทาน

อาหารและช่วงพักผ่อน เป็นต้น ซึ่งโดยทั่วไป กระบวนการลูกขุนพลเมือง

มักจัดให้มีข้ันตอนการรับฟัง เป็นระยะเวลา 5 วันต่อเนื่องกัน คณะท�ำงาน

ต้องก�ำหนดให้ชัดเจนว่าจะต้องท�ำอะไรบ้างในแต่ละวัน

(6) ข้อเสนอแนะ (recommendation) ในตอนบ่ายของวนัสดุท้าย

ของการจัดกระบวนการรับฟัง คณะลูกขุนพลเมืองจะออกรายงานขั้นต้นท่ี

มีเน้ือหาประกอบด้วยข้อค้นพบและข้อเสนอแนะที่เปิดเผยต่อสาธารณะ

ได้ โดยคณะลูกขุนจะส่งตัวแทนออกมาน�ำเสนอข้อเสนอแนะต่อที่ประชุม

ซึ่งมีผู้เข้าร่วมตั้งแต่ผู้ให้การสนับสนุนโครงการ ประชาชนที่สนใจ ไปจนถึง

สื่อมวลชนและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หลังจากน้ันภายใน 3 สัปดาห์ รายงาน

ฉบับสมบูรณ์ (final report) ซึ่งมีข้อมูลเพ่ิมเติมเก่ียวกับโครงการ และ 

ข้อเสนอแนะของคณะลูกขุนในประเด็นที่พิจารณา ที่มีการกล่ันกรองในเชิง

เน้ือหาและภาษา รวมทั้งได้รับการรับรองจากคณะลูกขุน จะถูกน�ำเผยแพร่

ต่อสาธารณชนท่ัวไป 

(7) การประเมินผลกระบวนการ (evaluation) ลูกขุนพลเมืองจะ

เป็นผู้ประเมินกระบวนการและการท�ำงานส่วนต่างๆ รวมไปถึงคณะท�ำงา น 

โดยสิ่งส�ำคัญที่สุดที่กระบวนการต้องการเสียงสะท้อนจากลูกขุนแต่ละคน 

คือ ความรู้สึกต่อกระบวนการ โดยเฉพาะความรู้สึกว่ากระบวนการมีอคติ

แอบแฝงอยู่หรือไม่ ผลของการประเมินและความคิดเห็นของลูกขุนแตล่ะคน 

จะถูกบรรจุเป็นเนื้อหาส่วนหนึ่งของรายงานฉบับสมบูรณ์ด้วย 
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ปัจจุบันการใช้คณะลูกขุนพลเมืองแพร่หลายอยู่ในหลายประเทศ 

ตั้งแต่อังกฤษ สวีเดน เอสโทเนีย เนเธอร์แลนด์ แคนาดา สหรัฐอเมริกา 

บางเมืองในอินเดีย ออสเตรเลีย บราซิล นิวซีแลนด์ เกาหลีใต้ ครอบคลุม

ขอบเขตตั้งแต่เมืองเล็กๆ ไปจนถึงปัญหาระหว่างประเทศ อย่างการจัดการ

ลุ่มน�้ำในสวีเดน เอสโทเนีย และเนเธอร์แลนด์ 

2) สภาพลเมือง (Citizens Assemblies)

สภาพลเมืองพัฒนาข้ึนโดยพรรคเสรี (Liberal Party) ของมลรัฐ

บริติชโคลัมเบีย ประเทศแคนาดา 27 เพ่ือใช้ในกระบวนการปฏิรูประบบ 

การเลือกตั้ง โดยการน�ำตัวแทนประชาชนท่ีได้จากการสุ่มตัวอย่างตามหลัก

ความน่าจะเป็น (random sampling) ประกอบด้วยผู้ชาย 1 คน ผูห้ญงิ 1 คน  

จากทุกเขตเลือกตั้งภายในมลรัฐ ซึ่งในกรณีการประปฏิรูประบบเลือกต้ัง

ของมลรัฐบริติชโคลัมเบียมีผู ้ได้รับการสุ่มเลือกมาทั้งสิ้น 161 คน (รวม

โควต้าท่ีจัดสรรให้กับตัวแทนประชาชนที่เป็นชนเผ่าพื้นเมือง 2 ที่นั่ง และ

ประธานสภาอีก 1 คน)

กระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาพลเมืองมีขั้นตอน ดังนี้

(1) การสุม่ตวัอย่างแบบช่วงชัน้โดยใช้อายเุป็นเกณฑ์ก�ำหนด (age 

stratified) จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในแต่ละเขต และเชิญประชาชน

ที่ได้รับการสุ่มเลือกเข้าร่วมประชุมซึ่งจัดขึ้นในเขตเลือกต้ังนั้นๆ

27	 รายะละเอียดเก่ียวกับสภาพลเมืองของมลรัฐบริติชโคลัมเบีย และรายงานผลการดำ�เนิน
การสามารถดเูพ่ิมเตมิไดใ้นรายงานฉบับสมบรูณข์อง British Columbia Citizens’ Assembly 
on Electoral Reform (2004) และทางเว็บไซต์ www.citizensassembly.bc.ca/public
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(2) ในการประชุม คณะท�ำงานที่รับผิดชอบการจัดกระบวนการ

สภาพลเมืองจะท�ำการช้ีแจงวัตถุประสงค์ รูปแบบ วิธีการ และข้อมูลส�ำคัญ

เกี่ยวกับสภาพลเมือง โดยเน้นย�้ำให้ผู้ได้รับการสุ่มเลือกทราบว่า สมาชิก

สภาพลเมืองต้องเข้าร่วมกิจกรรมและปฏิบัติหน้าที่ในช่วงวันหยุดสุดสัปดาห์

เป็นเวลา 12 สัปดาห์ โดยการประชุมและกิจกรรมต่างๆ จะจัดข้ึนที่เมือง

แวนคูเวอร์

(3) เม่ือประชาชนที่ได้รับเชิญได้รับทราบถึงกระบวนการและ

ขั้นตอนต่างๆ อย่างครบถ้วนแล้ว รายช่ือของประชาชนท่ีสมัครใจเข้าร่วม

เป็นสมาชิกสภาพลเมืองจะถูกใส่ลงในหมวก จากนั้นจะมีการจับชื่อผู้ได้รับ

เลือกเป็นสมาชิกสภาพลเมืองของเขตเลือกตั้งนั้นๆ ขึ้นมาเป็นชาย 1 คน 

และหญิง 1 คน

(4) กระบวนการตัง้แต่ข้อ 1-3 จะถกูด�ำเนนิการในรปูแบบเดยีวกัน

ในทุกเขตเลือกตั้งจนครบท้ัง 79 เขต 

กระบวนการสุ่มเลือกสมาชิกสภาพลเมืองหลายขั้นตอนที่กลา่วมา  

ท�ำให้มั่นใจได้ว่าสภาพลเมืองที่จัดตั้งขึ้นประกอบด้วยสัดส่วนสมาชิกท่ีมี

การกระจายไปตามช่วงอายุและอาชีพซ่ึงเป็นภาพจ�ำลององค์ประกอบของ

ประชาชนในมลรัฐได้ในระดับหนึ่ง นอกจากนี้ การก�ำหนดให้มีตัวแทนผู้ชาย  

1 คน ผูห้ญงิ 1 คน เท่ากนัในแต่ละเขต สะท้อนถงึการค�ำนงึถงึความเสมอภาค 

กนัของหญงิ-ชายได้เป็นอย่างด ียิง่ไปกว่านัน้ ขัน้ตอนทีเ่ปิดโอกาสให้ประชาชน

ที่ได้รับการสุ่มเลือกแสดงเจตจ�ำนงของตนเองโดยความสมัครใจเข้าร่วม

กระบวนการที่ต้องใช้เวลาตลอดทั้งปีทั้งการเข้าร่วมศึกษาเรียนรู้ พิจารณา

ไตร่ตรอง และตดัสนิใจในช่วงสดุสปัดาห์ถึง 12 ครัง้ และการเข้าร่วมเวทรีบัฟัง 

ความคิดเห็นประชาชนอีกหลายครั้ง แสดงให้เห็นว่าสมาชิกสภาพลเมือง

ทุกคนท่ีได้รับเลือกจากกระบวนการมีความยินดีและเต็มใจในการท�ำหน้าที่

และปฏิบัติภารกิจอันหนักหนานี้ 
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กระบวนการของสภาพลเมืองมีการแบ่งการด�ำเนินการเป็น  

3 ระยะ ดังนี้

ระยะท่ี 1 การเรยีนรู้ เป็นช่วงทีป่ระชาชนทีไ่ด้จากการสุม่ตัวอย่าง

เข้ามาเป็นสมาชิกสภาพลเมือง เข้าสู่กระบวนการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับ 

ผู้เช่ียวชาญในด้านต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้อง

ระยะที ่2 การรับฟังความคดิเหน็จากประชาชน (public hearing) 

เป็นช่วงทีส่มาชกิสภาพลเมอืงจะได้เรยีนรูเ้กีย่วกบัปัญหาต่างๆ ในบรบิทของ

แต่ละท้องถ่ินผ่านกรระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในพื้นที่

ระยะท่ี 3 การปรึกษาหารือ (deliberation) เป็นช่วงเวลาที่

สมาชิกสภาพลเมืองมาร่วมพูดคุยเพื่อสังเคราะห์สิ่งที่สมาชิกได้เรียนรู้จาก

ระยะที่ 1 และ 2 และจัดท�ำข้อเสนอแนะต่อสาธารณะ เพื่อน�ำไปสู่การ 

ลงคะแนนเสียงต่อไป 

ในกรณีสภาพลเมืองเพ่ือการปฏิรูประบบการเลือกตั้งของมลรัฐ

บริติชโคลัมเบีย ประเทศแคนาดาเม่ือ ค.ศ.2004 การด�ำเนินการระยะท่ี 

1 เกิดขึ้นในช่วง 3 เดือนแรก โดยสมาชิกสภาพลเมืองเข้าสู่กระบวนการ

เรียนรู้ในเรื่องระบบการเลือกต้ังและกระบวนการทางการเมืองการปกครอง

ในช่วงสุดสัปดาห์ รวม 6 ครั้ง จากนั้นในช่วง 6 เดือนต่อมา สมาชิกสภา

พลเมืองแต่ละคนได้ไปเข้าร่วมเวทีสาธารณะซึ่งจัดข้ึนในพ้ืนที่ต่างๆ ทั่วทั้ง

มลรัฐ เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีเข้าร่วมเวทีและน�ำข้อเสนอท่ี

ประชาชนส่งให้แก่สภาพลเมืองมาพิจารณา ในช่วงสามเดือนสุดท้ายของปี  

สมาชกิสภาพลเมอืงใช้เวลามาร่วมกระบวนการปรกึษาหารือในช่วงสดุสปัดาห์  

อีก 6 ครั้ง เพื่อตัดสินใจว่ามลรัฐบริติชโคลัมเบียต้องการระบบการเลือกต้ัง 

ใหม่หรือไม่ และถ้าระบบการเลือกต้ังใหม่เป็นส่ิงจ�ำเป็น ระบบใดที่ม ี

ความเหมาะสมและสมควรน�ำมาใช้
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การจัดกระบวนการในรูปแบบสภาพลเมืองอาจถูกวิจารณ์โดย

เฉพาะในเรื่องความรู้ความสามารถของสมาชิกสภาพลเมืองที่เกือบทั้งหมด

เป็นประชาชนธรรมดาที่อาจจะไม่มีความรู้ในเร่ืองที่ได้รับมอบหมายให้

เรียนรู้ รับฟัง และตัดสินใจมากนัก ดังเช่นกรณีของมลรัฐบริติชโคลัมเบียที่

เป็นการพิจารณาเรื่องระบบการเลือกตั้งที่เหมาะสม ซึ่งเป็นเรื่องท่ีซับซ้อน

และต้องการความรู้ทางวิชาการค่อนข้างมาก ในช่วงแรกของการด�ำเนินการ 

สภาพลเมืองของมลรัฐบริติชโคลัมเบียถูกต้ังค�ำถามจากสื่อมวลชนเก่ียวกับ

ความสามารถของสมาชิกในการเรียนรู้และท�ำความเข้าใจกับความซับซ้อน

ของระบบการเลือกตั้งและผลลัพธ์ของการน�ำระบบการเลือกตั้งแต่ละระบบ

มาใช้ อย่างไรก็ตาม เมื่อกระบวนการต่างๆ ของสภาพลเมืองขับเคลื่อนไป 

เสียงวพิากษ์วิจารณ์จากสือ่มวลชนค่อยๆ เปลีย่นไปในทางชืน่ชมและประทบั

ใจกับประเด็นสาระที่สภาพลเมืองหยิบยกข้ึนมาอภิปราย ท�ำให้ความเช่ือถือ

ศรัทธาในความสามารถของประชาชนธรรมดาๆ ที่เข้ามาท�ำหน้าที่สมาชิก

สภาพลเมืองค่อยๆ เพิ่มมากขึ้นตามล�ำดับ สะท้อนให้เห็นว่าทัศนคติเชิง

บวกที่สาธารณะมีต่อสมาชิกและกระบวนการของสภาพลเมืองเป็นปัจจัย

ที่มีความส�ำคัญยิ่งในการชี้วัดความส�ำเร็จของสภาพลเมือง

ประสบการณ์การน�ำกระบวนการสภาพลเมืองไปใช้เร่ิมปรากฏ

เพิ่มข้ึนเรื่อยๆ ในพื้นที่อื่นๆ ของประเทศแคนาดา เช่น โตรอนโต และ 

ทั่วโลก เช่น เนเธอร์แลนด์ 
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3) การประชุมเมือง (Town Meeting)

การประชุมเมืองในฐานะรูปแบบหนึ่งของกระบวนการไตร่ตรอง

ร่วมกันสาธารณะในท่ีน้ีมีความหมายเฉพาะ ครอบคลุมกระบวนการที่มีชื่อ

ว่า 21st Century Town Meeting 28 ซึ่งพัฒนาขึ้นโดย AmericaSpeaks 

Center ให้เป็นรปูแบบทีเ่ป็นการน�ำประชาชนกลุม่ต่างๆ ทีม่คีวามหลากหลาย 

ทางประชากร และเป็นตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์/กลุ่มตามสภาพปัญหา

จ�ำนวนมากต้ังแต่หลายร้อยคนจนถงึประมาณ 5,000 คนเข้ามาร่วมอภปิราย

เกี่ยวกับประเด็นปัญหาและพิจารณาหาทางออกในการประชุมกลุ่มย่อย 

ซึ่งโดยทั่วไปจะใช้เวลา 1 วันเต็ม โดยในการประชุมจะมีการเตรียมข้อมูล

พื้นฐานเกี่ยวกับปัญหาที่เป็นกลางและมีความสมดุลกันของแหล่งข้อมูล  

เพื่อให้ผู้เข้าร่วมประชุมน�ำไปใช้ประกอบการอภิปรายและพิจารณาทาง

เลือก พร้อมทั้งมีการเชิญผู้เชี่ยวชาญและผู้ก�ำหนดนโยบายมาน�ำเสนอข้อมูล 

ดงักล่าวต่อผูเ้ข้าร่วมประชุมในแต่ละกลุม่ย่อยด้วย ผลจากการสนทนาอภปิราย

เลือกเปลี่ยนความคิดเห็นกันในแต่ละกลุ่มจะมีการแบ่งปันให้กลุ่มใหญ ่

ได้รบัทราบผ่านระบบเชือ่มโยงโครงข่ายจากเครือ่งคอมพวิเตอร์ทีม่กีารตดิตัง้ 

ประจ�ำในแต่ละกลุ่มย่อย ซึ่งที่เคร่ืองคอมพิวเตอร์จะมีการติดตั้งแป้นพิมพ์

แบบไร้สายส�ำหรับลงมติ (wireless keypad polling) ไว้ด้วย จากนั้นจะ

มีการประมวลผลข้อมูล จัดล�ำดับความส�ำคัญ และรายงานต่อผู้ก�ำหนด

นโยบายเมื่อการพูดคุยในวันดังกล่าวสิ้นสุดลง

28	 รายะละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการ 21st Century Town Meeting สามารถดูเพิ่มเติม 
ได้ใน Lukensmeyer (2005) และทางเว็บไซต์ www.kbs-frb.be และ www.viWTA.be
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การประชุมเมืองเหมาะส�ำหรับใช้ระหว่างที่นโยบายสาธารณะ

ก�ำลังอยู่ระหว่างการพิจารณา ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่พื้นที่ทางการเมืองก�ำลังเปิด

โอกาสส�ำหรับให้ทุกคนสามารถแสดงความต้องการ ผ่านการส�ำรวจความ

คิดเห็นของคนกลุ่มต่างๆ (cross section of public) ท�ำให้ได้ข้อมูลเชิง

ลึกที่เกี่ยวพันกับประเด็นสาธารณะ การส�ำรวจความคิดเห็นของประชาชน

ที่เข้าร่วมกระบวนการทุกคนยังท�ำให้ทุกคนมั่นใจว่าเสียงของพวกเขาซ่ึง

เป็นเสียงส่วนใหญ่ได้รับฟังและเป็นเสียงประชามติที่แท้จริง ไม่มีเรื่องพรรค

พวก เพ่ือนพ้อง หรือนักการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง การประชุมเมืองจึงเป็น

แนวคิดในการเปิดพื้นที่ส�ำหรับการพูดคุย ถกเถียง และอภิปรายที่เสียงของ

ผู้เข้ามามีส่วนร่วมทุกคนมีความเท่าเทียมกัน นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจาก

บริบท การประชุมเมืองจะเป็นประโยชน์อย่างมากเมื่อน�ำไปใช้ในการตัดสิน

ใจร่วมกันของทุกฝ่ายที่อาจอยู่กระจัดกระจายไปตามสภาพภูมิประเทศ

ขนาดใหญ่ โดยการน�ำเทคโนโลยีการสื่อสารทางโทรศัพท์ผ่านกล้องวีดีโอ

ระบบดาวเทียมมาใช้ ท�ำให้สามารถเชื่อมโยงและจัดการประชุมได้ในเวลา

เดียวกัน และสามารถแลกเปลี่ยนข้อมูลพร้อมๆ กันได้ในหลายจุด ซึ่งน�ำไป

สู่กระบวนการปรึกษาหารือพร้อมกันได้

ขั้นตอนของการจัดการประชุมเมืองมี 4 ขั้นตอน เริ่มจาก  

(1) การจัดเตรียมข้อมูลเชิงบริบท (2) การก�ำหนดความส�ำคัญของปัญหา  

(3) การพัฒนาข้อเสนอแนะ และ (4) การน�ำเสนอรายงานสรุปผล 

การประชุม ในตอนท้ายของการประชมุ ความคดิเหน็ทีแ่สดงออกมาจะถกูจดั 

เป็นกลุ่มใหญ่ตามตัวแทนของประชากรทั้งหมด ซึ่งเป็นกลุ่มย่อยระหว่าง

กลุ่ม มีการบันทึกในประวัติการท�ำงาน และการใช้งานตามจริงของผู้ประชุม

ในการประชุมเมืองท้ังหมด ไม่ว่าจะเป็นผู้ประชุมท่ีเลิกประชุมก่อน หรือ  

ผู้ประชุมทีม่ส่ีวนร่วมในการประชมุตลอดงาน ขณะทีผู่ม้อี�ำนาจในการตดัสนิใจ 

ที่เข้ามาร่วมประชุม จะเป็นผู้ให้ค�ำแนะน�ำ ข้อเสนอแนะ
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ในวนังานประชมุ (Town Hall Event) การประชมุเมอืงจะเริม่ต้น 

ด้วยการต้อนรับผู้สนับสนุน การกล่าวเปิดเวทีสั้นๆ โดยผู้น�ำทางการเมือง

เพือ่ท�ำความเข้าใจเบือ้งต้นเกีย่วกบัประเดน็ทีจ่ะน�ำเข้าสูก่ระบวนการปรกึษา

หารือร่วมกัน จากนั้นผู้เข้าประชุมท�ำการตอบค�ำถามข้อมูลประชากรโดยใช้

ปุ่มกดส�ำหรับลงมติ (keypad polling) เพื่อสร้างความคุ้นเคยกับเครื่องมือ

ท่ีจะน�ำมาใช้ในกระบวนการ พร้อมๆ ไปกับการท�ำให้ผู้เข้าร่วมการประชุม

ได้ทราบข้อมูลในเบื้องต้นว่ามีใครท่ีเข้ามาอยู่ในห้องประชุมร่วมกับตนบ้าง  

จ�ำแนกตามอายุ เพศ เชื้อชาติ รายได้ ภูมิประเทศ และตัวแปรอื่นๆ  

ที่เก่ียวข้องกับประเด็นท่ีจะอภิปราย 

ก่อนที่จะท�ำกระบวนการปรึกษาหารือจะต้องมีการก�ำหนด 

ความชัดเจนว่า อะไรคือประเด็นหัวข้อที่ส�ำคัญที่ก�ำลังพิจารณา กล่าวคือ 

การประชุมเมืองต้องการก�ำหนดล�ำดับแนวคิด และความสนใจของผู้เข้า 

ประชุมก่อน-หลัง รูปแบบของการประชุมเมืองนั้น จะมีอุปสรรคมาก 

ถ้าผู้เข้าร่วมประชุมไม่สามารถเข้าใจประเด็นได้อย่างชัดเจน การอภิปราย

เพื่อท�ำความเข้าใจกับประเด็นจะอยู่บนพ้ืนฐานของกระบวนการปรึกษา

หารือประมาณ 4-5 ชั่วโมง

ระหว่างการจัดการประชุมตามรูปแบบการประชุมเมือง ผู้เข้าร่วม

ประชุมจะอยู่ในกลุ่มเล็กแบ่งตามโต๊ะอภิปราย ซึ่งโต๊ะอภิปรายจะมีผู้ประชุม

ที่หลากหลาย แบ่งตามระดับอาชีพ ขนาดของกลุ่ม (10-12 คนต่อ 1 โต๊ะ) 

มีพ้ืนที่ปลอดภัย (safe space) ในการเรียนรู้ซ่ึงกันและกัน สามารถโต้ตอบ 

แนวคิด รับรู ้ข้อเท็จจริงจากการแสดงความคิดเห็น และสุดท้ายที่เป็น 

ความคาดหวังของสูงสุดของงาน คือการได้แนวคิดร่วมกัน (collective 

view) ซึ่งเป็นการแสดงถึงการบูรณาการมุมมอง และแนวความคิดของ

แต่ละคน ดังนั้น ผู้เอื้อกระบวนการต้องม่ันใจได้ว่าทุกคนท่ีเข้าร่วมประชุมมี

โอกาสในการแสดงการมีส่วนร่วมตามกระบวนการความเป็นประชาธิปไตย
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อาสาสมัครจะด�ำเนินการจดบันทึกการประชุมโดยใช้เครือข่าย

คอมพวิเตอร์ท่ีมอียูต่ามแต่ละโต๊ะประชมุ มกีระดาน Flipchart อเิลก็ทรอนกิส์ 

เพือ่ท�ำการบันทกึแนวความคดิทีเ่กดิขึน้ตลอดเวลาในช่วงการอภปิราย ข้อมูล

ที่เก็บได้จะส่งผ่านระบบคอมพิวเตอร์ไปยังทีมสรุปประเด็นซึ่งจะท�ำการจัด

ล�ำดับข้อมูลก่อน-หลัง ข้อแนะน�ำที่บ่งชี้เจาะจงจะได้รับการจัดเก็บตลอด 

การประชุม จะเป็นกระบวนการท�ำงานแบบตอบสนอง และโต้ตอบ เพื่อ

ให้เกิดความชัดเจนและมีการปรับเปลี่ยนเป็นระยะ ซ่ึงน�ำไปสู่กระบวนการ

สุดท้าย คือ การออกเสียง (voting) การสานเสวนาระหว่างขนาดเล็ก และ

ใหญ่จะอยู่ในลักษณะ “กลับไป-กลับมา” (Back and Forth) ต่อเนื่อง 

ตลอดเวลา เพื่อน�ำไปสู่การพัฒนาข้อแนะน�ำ

การออกเสียงของผู้เขา้ประชุมผ่านระบบการออกเสียงแบบไร้สาย

ด้วยปุ่มกดจะมีขึ้นต้ังแต่การประชุม ปุ่มกด (keypad) จะถูกใช้ในหลายๆ 

กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการออกเสียงตลอดการประชุม เช่น ผู้เข้าประชุม

ระบุหัวข้อค�ำแนะน�ำที่พึงพอใจ การตัดสินใจในประเด็นหัวข้อที่จะประชุม

คร้ังต่อไป การเก็บข้อมูลทางประชากร และการประเมินผลการประชุม 

คอมพิวเตอร์และปุ่มกดเพื่อออกเสียงที่ท�ำงานร่วมกันจะช่วยให้ได้ข้อมูล

ท่ีสามารถจ�ำแนกตามกลุ่มประชากร ซึ่งมีคุณค่าอย่างยิ่งส�ำหรับผู้มีอ�ำนาจ

ตัดสินใจ และสะดวกส�ำหรับส่ือมวลชนในการน�ำไปพัฒนาเป็นเร่ืองราวเพื่อ

เผยแพร่ต่อสาธารณะในวงกว้างต่อไป นอกจากนี้ ปุ่มกดเพื่อออกเสียงยัง

ท�ำให้เกิดความโปร่งใสตลอดการประชุม และสามารถท�ำให้ผู้เข้าประชุม 

ได้เห็นว่าเสียง (voices) หรือความต้องการของพวกเขาก�ำลังได้รับฟังจาก

ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจและผู้เข้าร่วมประชุมคนอื่นๆ
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ผู้เอื้อกระบวนการ (lead facilitator) จะเป็นผู้น�ำโครงการ ตั้งแต่

การจัดเวทีท่ีต้องมีจอภาพวีดีโอขนาดใหญ่สามารถแสดงข้อมูลโครงการ

ประเด็นหัวข้อหรือสาระส�ำคัญ (theme) ข้อมูลจะแสดงผล และเก็บข้อมูล 

ทันที เมื่อข้อมูลของผู้เข้าประชุมแสดงบนจอภาพ ผู้เข้าประชุมจะได้รับ 

feedback ทันที ผลการประชุมจากโต๊ะอภิปรายจะถูกปรับให้เหมาะสม

ตลอดการประชุม การใช้จอภาพขนาดใหญ่จะท�ำให้ทุกคนสามารถเข้าถึง 

และเห็นข้อมูลทั้งหมดพร้อมกัน ท�ำให้สามารถพัฒนาเนื้อหาร่วมกันได้อย่าง

ละเอียด ท่ีละเล็กละน้อยได้ตลอดท้ังวัน

การแสดงรายงานการประชุม จะใช้เวลา 30 นาทีในการประเมิน

ต่อวัน และมีการทบทวนขั้นตอนต่อไป รวมท้ังมีเวลาให้แก่ผู้มีอ�ำนาจในการ

ตัดสินใจ เพื่อแสดงความคิดเห็นว่าอะไรที่พวกเขาได้ยินจากผู้เข้าประชุม ใน

การปิดการประชุม ทีมงานท่ีท�ำหน้าท่ีเก็บประเด็นจะร่างรายงานเบื้องต้น

จากข้อค้นพบ ประกอบด้วยรายละเอียดของผลการประชุม และประเด็นท่ี

เกิดขึ้นจากผู้เข้าร่วมประชุมผ่านการกดปุ่มเพื่อออกเสียง ทั้งนี้ ผู้เข้าประชุม

ทุกคน ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ และนักหนังสือพิมพ์จะได้รับรายงานดังกล่าว

ทันทีเมื่อออกจากการประชุม 

ที่ผ่านมา มีการน�ำ 21st Century Town Meeting ไปใช้ 

ในกระบวนการร่วมไต่ตรองนโยบายสาธารณะที่ค่อนข้างหลากหลาย เช่น  

การเสวนาระดับชาติเรื่องการประกันสังคม การวางแผนฟื้นฟูและพัฒนา 

พ้ืนที่ตึก World Trade Center ในมหานครนิวยอร์ก และการจัดประชุม

วางแผนยุทธศาสตร์ของวอชิงตัน ดี.ซี. (ที่จัดขึ้นเป็นประจ�ำปีละ 2 ครั้ง) 

เป็นต้น
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