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บ ท ส รุ ป ผู้ บ ริ ห า ร  

รายงานชื้นนี้เป็นการศึกษาระบบการประเมินผลกระทบการออก กฎ ระเบียบ และกฎหมาย 
(Regulatory Impact Asessment (RIA) system) ของประเทศไทย โดยเริ่มทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ 
ความหมาย หลักการ และประโยชน์ รวมทั้งการประยุกต์ใช้ RIA ทั้งในประเทศพัฒนาแล้วและก าลังพัฒนา 
ซึ่งก็พบว่าความหมายของค าว่า RIA ที่ใช้กันในต่างประเทศมีความใกล้เคียงกัน ตัวอย่างเช่น กลุ่มประเทศ 
OECD ได้นิยาม RIA ว่าคือการประเมินผลกระทบทางกฎหมายได้สร้างคุณูปการต่อคุณภาพของการตัดสินใจไม่ใช่
เพียงในด้านการค านวณที่แม่นย า แต่เป็นการปฏิบัติเกี่ยวกับการวิเคราะห์การตั้งค าถาม การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกบั
ผลกระทบที่เป็นรูปธรรม การค้นพบสมมติฐานใหม่ๆ เป็นต้น และจากการศึกษาจึงได้ประมวลความหมายของ 
RIA ส าหรับประเทศไทยไว้ว่า RIA คือ การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย เครื่องมือ/กลไกที่ใช้วิเคราะห์อย่าง
เป็นระบบถึงความเป็นไปได้ขอผลกระทบที่เป็นประโยชน์และต้นทุนของกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับทั้ง
ใหม่ และเก่าที่ปรับปรุงใหม่ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เช่น ภารกิจภาครัฐ บรรยากาศการลงทุนทั้งในและ
ต่างประเทศ และการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน สภาพแวดล้อม การด ารงชีวิต และคุณภาพชีวิตของชุมชน   

นอกจากนี ้ยังพบอีกว่า RIA ไม่ใช่เครื่องมือที่ใช้แทนที่กระบวนการตัดสินใจ แต่เป็นกระบวนการหนึ่งที่
ใช้ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายที่มุ่งเน้นการเพ่ิมคุณภาพของกระบวนการตัดสินใจ ถ้าสังคมมีการใช้ RIA 
อย่างเป็นระบบ จะท าให้เกิดกฎ ระเบียบ และกฎหมายที่ดี ส่งผลให้นโยบายและบริการสาธารณะมีคุณภาพ
และมีประสิทธิภาพ เพราะกฎ ระเบียบ และกฎหมายผ่านกระบวนการจัดท าด้วยความโปร่งใสและความ
รับผิดชอบของหน่วยงานรัฐที่เอ้ือต่อสภาพแวดล้อมทางธุรกิจและลดความยากจน รวมทั้งลดอุปสรรคต่อการเพ่ิม
ศักยภาพความสามารถในการแข่งขันของภาคธุรกิจและประเทศ ตลอดจนลดโอกาสคอร์รัปชั่น ดังนั้นการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายหรือการน า RIA ไปใช้เป็นเครื่องมือในการกรองกฎหมาย จึงเป็นที่นิยมกัน
อย่างแพร่หลายในประเทศที่พัฒนาแล้ว โดยเฉพาะประเทศกลุ่มสมาชิก OECD  

ส าหรับประเทศก าลังพัฒนาแม้ว่าจะมีการประยุกต์ใช้ RIA ยังมีน้อยและยังไม่มีการใช้อย่างเป็นระบบ 
แต่มีแนวโน้มขยายตัวรวดเร็วและแพร่หลาย ประเทศไทยเป็นหนึ่งในประเทศก าลังพัฒนาที่มีการประยุกต์ใช้ 
RIA เพ่ือการปฏิรูปกฎหมายมากกว่า 26 ปี แต่รายงาน RIA และการตราหรือปรับปรุงกฎหมายยังไม่มีคุณภาพ 
และยังไม่ได้มาตรฐานสากลจนเป็นที่ยอมรับ ซึ่งจะสังเกตุได้จากตัวชี้วัดส าคัญเช่น ความโปร่งใส และคอร์รัปชั่น 
เป็นต้น เมื่อเทียบกับประเทศที่ประสบความส าเร็จในการประยุกต์ใช้ RIA ประเทศไทยมีอันดับที่ต่ ากว่า สาเหตุที่
เป็นเช่นนี้ก็เพราะว่า ความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนักถึงความส าคัญของ RIA ยังมีน้อย ผลจากการ
ส ารวจพบว่า มากกว่าร้อยละ 80 มีความสับสนและมีความเข้าใจในหลักการและวิธีการหรือแนวปฏิบัติ RIA 
น้อยมาก เนื่องจากไม่ได้รับการอบรม และที่คิดว่ามีความเข้าใจก็พบว่ายังมีความเข้าใจไม่ลึกและมากพอ ใน
ขณะเดียวกันการประยุกต์ใช้ RIA ของประเทศไทยใช้กับกฎหมายใหม่และกฎหมายหลักเท่านั้น ไม่ได้น าไปใช้
กับกฎหมายรอง ทั้งที่ความจริงแล้วกฎหมายรองนี้สามารถส่งผลกระทบเป็นวงกว้างต่อเศรษฐกิจและสังคม 
ดังนั้นประเทศไทยมีการประยุกต์ใช้ RIA เพ่ือการออกกฎหมายจ ากัด มากกว่าร้อยละ 50 ของผู้ตอบ
แบบสอบถาม บอกว่าไม่ได้ใช้ RIA เป็นกลไกในการออกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมาย 

ดังนั้น ประเทศไทยต้องเผชิญกับปัญหาขั้นตอนการด าเนินงานภาครัฐขาดประสิทธิภาพ ส่งผลกระทบ
ต่อความสามารถในการแข่งขันภาคธุรกิจ และความเหลื่อมล้ า รวมทั้งก่อให้เกิดความขัดของของคนในชาติ 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้แต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือท าหน้าที่ทบทวน ประเมิน เพ่ือน าไปสู่
การปรับปรุงกฎหมาย และลดจ านวนกฎหมายที่ไม่จ าเป็น ซึ่งพิจารณาจากการพัฒนาระบบ RIA ของประเทศไทย
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กับของกลุ่มประเทศ OECD พบว่า ยังต้องมีการพัฒนาเครื่องมือและกลไกอีกหลายอย่างเพ่ือสนับสนุนการขับเคลื่อน 
RIA สู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ จากการศึกษาการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายของสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทยเมื่อมี 2557 ชี้ให้เห็นว่า เพ่ือเพ่ิมความรู้และทักษะในการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายในหน่วยงานภาครัฐ ประเทศไทยจ าเป็นที่จะต้องจัดท า (1) คู่มือการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
(RIA guidelines) (2) รูปแบบมาตรฐานการประเมินผลกระทบ (3) กระบวนการรับฟังความคิกเห็นที่มี
ประสิทธิภาพ 

ในปี 2558 รัฐบาลไทยโดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
กระทรวงยุติธรรม โดยได้รับการสนับสนุนจาก APEC ในการด าเนินโครงการพัฒนาคู่มือ/แนวปฏิบัติส าหรับ
การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย (guideline for RIA) เพ่ือลดการคอรัปชั่น โดยได้ท างานร่วมกับ
ผู้เชี่ยวชาญจากประเทศออสเตรเลีย และจัดประชุมเชิงปฏิบัติการศึกษาประสบการณ์จากประเทศที่ประสบ
ความส าเร็จในการประยุกต์ใช้ RIA ท าให้ปัจจุบันประเทศไทยมีคู่มือส าหรับ RIA ดังนี้คือ (1) แนวปฏิบัติ RIA 
(RIA guideline) (2) กรอบการประเมินต้นทุนหรือภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย (Regulatory Compliance 
Cost Measurement Framework) (3) แนวปฏิบัติการปรึกษาหารือเพ่ือรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ 
(Public Consultation Guideline) (4) แนวปฏิบัติการประเมินผลกระทบคอร์รัปชั่นจากการตราหรือ
ปรับปรุงกฎหมาย (Corruptin Impact Assessment Guideline) ซึ่งปรากฏอยู่บนเว็บไซด์ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นอกจากนี้ยังได้มีการพัฒนาหลักสู ตรและการจัด
ฝึกอบรมเจ้าหน้าภาครัฐและเอกชน 2 ครั้ง เพื่อเผยแพร่แนวปฏิบัติส าหรับ RIA  

ดังนั้นปัจจุบันนี้ประเทศไทยมี (1) คู่มือการตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมายหรือเรียกสั้นๆ ว่า 
Checklist ยึดตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานของ OECD ในการปฏิบัติ (2) ตราพระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการ
เสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิ ธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ที่ก าหนดให้หน่วยงานต้องจัดท า RIA โดยให้ท าตามหลักเกณฑ์ใน Checklist ที่
ก าหนดขึ้น เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาอนุมัติของร่างกฎหมายใหม่ และมีพระราชกฤษฎีกาการ
ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 ส าหรับกฎหมายเก่า (3) มีแนวปฏิบัติประกอบการจัดท า
รายงาน RIA (4) แนวปฏิบัติในการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน (Public Consultation Guideline แต่
เมื่อพิจารณาเครื่องมือที่ใช้ระบบ RIA ทั้งหมด ที่ใช้ในกลุ่มประเทศ OECD พบว่า ประเทศไทยต้องพัฒนา
เพ่ิมเติม เพ่ือให้การขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติมีประสิทธิภาพมากขึ้นได้แก่ (1) ศึกษาและจัดตั้งหน่วยงาน
ก ากับดูแล RIA ( RIA oversight body) เพ่ือให้ค าแนะน า ค าปรึกษา ควบคุมคุณภาพ RIA และกฎหมาย เป็นต้น 
แม้ว่าปัจจุบันส านักกฤษฎีกาจะมีหน้าที่ในการควบคุมคุณภาพ RIA แต่ยังไม่ได้พัฒนาเครื่องมือและกลไกที่
สนับสนุนการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ (2) จัดท าคู่มือวิธีและเทคนิคการประเมินผล
กระทบจากการตรากฎหมายต่อเศรษฐกิจและสังคม ประเทศยังขาดแนวปฏิบัตินี้ จึงท าให้การประเมินผล
กระทบของกฎหมายยังไม่มีคุณภาพและถูกต้องตามหลักวิชาการเท่าที่ควร (3) พัฒนากระบวนการมีส่วนร่วม 
แม้ว่าประเทศไทยให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมจากประชาชนในการจัดท านโยบายและกฎหมาย และมีแนว
ปฏิบัติเพ่ือการมีส่วนร่วมจากประชาชน แต่ผลลัพธ์ที่เกิดจากกระบวนการมีส่วนร่วมยังไม่มีคุณภาพและ
มาตรฐาน ปัจจุบันการด าเนินการเพ่ือให้เกิดมีส่วนร่วมตามกฎหมายที่ก าหนดมากกว่าด าเนินการเพ่ือให้ได้ผล
ตามเปูาหมายที่ก าหนด ดังนั้นจะต้องเรียนรู้จากต่างประเทศและปรับปรุงระบบเพ่ือให้กระบวนการมีส่วนร่วม
เป็นกลไกในการสร้างความโปร่งใสและมีประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย จะท าให้กฎหมายเป็นที่ยอมรับ
และปฏิบัติตาม รวมทั้งลดต้นทุนการบังคับใช้ (4) การก าหนดขอบเขตและระดับของ RIA ประเทศไทยไม่
ก าหนดเกณฑ์ในการกรองว่ากฎหมายประเภทไหนที่จะต้องท า RIA และจะต้องท าให้เข้มข้นขนาดไหน ซึ่ง
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การแบ่งระดับและขอบเขตของ RIA ในต่างประเทศมี 2 รูปแบบ คือ (1) การท า RIA เฉพาะบางล าดับชั้นของ
กฎหมาย เช่น ประเทศไทยให้ท าเฉพาะกฎหมายหลัก ไม่ได้ด าเนินการกับกฎหมายรอง เป็นต้น (2) ท า RIA 
ทุกระดับขั้นของกฎหมายแต่ความเข้มข้นในการจัดท าจะแตกต่างกันไป ทั้งขึ้นอยู่กับความเข้มข้นของปัญหา
หรือสิ่งที่ประเทศนั้นๆ ให้ความส าคัญ เช่น ในประเทศเม็กซิโกให้ความส าคัญกับ การเพ่ิมขีดความสามารถใน
การแข่งขัน และความเสี่ยงต่างๆ ดังนั้นการพิจารณาความเข้มขันของการจัดท า RIA ขึ้นอยู่กับว่ากฎหมายนั้นที่
หน่วยงานรับผิดชอบจะส่งผลกระทบและเป็นอุปสรรคต่อการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ
มากน้อยแค่ไหน เป็นต้น  

การศึกษานี้จะช่วยให้ผู้เชี่ยวชาญและผู้ปฏิบัติการที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายสามารถปรับปรุงแผนการ
ท างานให้มีความเหมาะสม ดังนั้นในรายงานฉบับนี้จะแบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 ส่วน ได้แก่ 1) การประเมินผล
กระทบทางกฎหมายคืออะไร ประโยชน์ของการประเมินที่จะเกิดโดยเฉพาะในประเทศก าลังพัฒนา เช่น 
ประเทศไทย 2) การเติบโตของการน า RIA มาใช้ทั่วโลก และสถานการณ์การประยุกต์ใช้ RIA ในประเทศไทย 
3) การพัฒนาระบบ RIA ในประเทศไทย และ 4) บทสรุปและแนวทางในการด าเนินการเพ่ือยกระดับการพัฒนา RIA 
ในอนาคตต่อไป เพราะ RIA มีความส าคัญมากข้ึนเรื่อยๆ  
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กิตติกรรมประกาศ 

 

รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยดี เพราะความกรุณาอย่างสูงของรองเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดร. ปัทมา เธียรวิศิษฏ์สกุล ที่กรุณาให้การสนับสนุนให้
ผู้วิจัยได้มีโอกาสไปท างานร่วมกับผู้เชี่ยวชาญต่างประเทศ ภายใต้ความช่วยเหลือของ APEC และยังให้
ค าแนะน าปรึกษาที่เป็นประโยชน์กับเอกสารฉบับนี้ ผู้วิจัยตระหนักถึงความเมตตาของท่านและขอกราบ
ขอบพระคุณเป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้  

ขอขอบพระคุณ นางสาวพชรวรรณ อุบลเลิศ เจ้าหน้าที่ ส านักประเมินผลและเผยแพร่การพัฒนา ของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และนายมนินธ์ สุทธิวัฒนานิติ เจ้าหน้าที่ 
กระทรวงยุติธรรม ผู้ร่วมทีมและเป็นก าลังส าคัญในการร่วมกันจัดท าคู่มือหรือแนวปฏิบัติการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมาย (RIA guildeline) ภายใต้ความช่วยเหลือของ APEC และขอขอบคุณ นางสาววิมลมาส ประยงค์ทรัพย์ 
นายกิตติพัฒน์ ยลไชย และนายสุรพล สวนขยัน เจ้าหน้าที่ส านักประเมินผลและเผยแพร่การพัฒนาที่ช่วย
ตรวจสอบ แก้ไขค าผิด จัดรูปเล่ม ด้วยความเต็มใจและตั้งใจ จนท าให้รายงานนี้ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี  

อนึ่งผู้วิจัยหวังว่า รายงานฉบับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติมาก จึงขอมอบส่วนดี ทั้งหมดนี้
ให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกท่าน ส าหรับข้อบกพร่องต่างๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นนั้น ผู้วิจัยขอน้อมรับผิดเพียงผู้เดียว และ
ยินดีที่จะรับฟังค าแนะน าจากทุกท่านที่ได้เข้ามาศึกษาเพ่ือเป็นประโยชน์ในการพัฒนารายงานนี้ต่อไป 
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บทที่ 1 

บ ท น า  
1.1 ความส าคัญของโครงการ 

กฎหมาย กฎ ระเบียบ เป็นเครื่องที่ส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณให้บรรลุ
เปูาหมายการพัฒนาประเทศ ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และความมั่นคง ดังนั้นการออกแบบ
กฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับที่ได้มาตรฐานสากล และเป็นที่ยอมรับ จึงมีความส าคัญ เพราะต้องเป็น
กฎหมาย กฎระเบียบ และข้อบังคับที่เกิดประโยชน์ต่อสังคมมากกว่าผลเสีย ซึ่งรัฐจะต้องมีระบบ/เครื่องมือใน
การวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการแก้ปัญหาด้วยกฎหมาย  

ประเทศพัฒนาแล้วบางประเทศ โดยเฉพาะประเทศในกลุ่ม OECD มีการพัฒนาระบบ RIA 
มานาน และน าไปใช้ในการจัดท ากฎหมาย กฎระเบียบ และข้อบังคับที่ดี ซึ่งในระบบ RIA จะต้องประกอบด้วย 
(1) หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมาย”หรือเรียกสั้นๆ ว่า Checklist (2) หน่วยงานที่
ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการจัดท าหรือการปฏิรูป กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ (Oversight Body) (3) 
คู่มือการประเมินผลกระทบด้านต้นทุนและผลประโยชน์ (Cost Benefit Handbook) (4) แนวปฏิบัติในการรับ
ฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (5) มีการฝึกอบรมและหน่วยงานต้นแบบ (Role Model) (6) มี
กฎหมายในการขับเคลื่อนการใช้ RIA ในการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย และยังมีการพัฒนาปรับปรุง
เครื่องให้มีความทันสมัยและพัฒนาเครื่องมือใหม่ที่สอดคล้องกับบริบทในปัจจุบัน ประเทศไทยนั้นใช้เวลา
มากกว่า 26 ปี ในการผลักดันให้มีการใช้เครื่องและกลไกของ RIA ในการปฏิรูปกฎหมาย แต่คุณภาพของ
รายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทยยังไม่ได้บรรลุถึงเปูาหมาย หรือยังไม่ได้มาตรฐานสากล
จนเป็นที่ยอมรับของสังคมโลก ดังนั้นประเทศไทยควรมีการพัฒนาระบบและกลไกในการขับเคลื่อน RIA สู่การ
ปฏิบัติที่ได้มาตรฐานสากลและเป็นที่ยอมรับของทุกภาคส่วน  

1.2  วัตถุประสงค์และผลที่คาดว่าจะได้รับ  

1.2.1 วัตถุประสงค์ 

1) เพ่ือพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบ กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ
ให้มีมาตรฐานสากล  

2) เพ่ือให้ได้ กฎหมาย กฎ ระเบียน และข้อบังคับ ที่ต้องการน ามาบังคับใช้นั้น มี
ต้นทุนที่เหมาะสมและก่อให้เกิดผลประโยชน์สุทธิสูงต่อสังคม ชุมชน และประเทศ 

1.2.2 ผลที่คาดว่าจะได้รับ 

1) มีระบบ RIA ที่ได้มาตรฐานสากล 

2) จะช่วยเพ่ิมผลิตภาพการผลิตในภาคธุรกิจ ลดต้นทุน พัฒนาสภาพแวดล้อม
ทางธุรกิจเพื่อส่งเสริมการลงทุน และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมทั้งเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขัน 

3) ลดปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคม เนื่องจากจุดอ่อนของกฎหมาย ท าให้
มนุษย์สามารถเอาเปรียบหรือได้ประโยชน์โดยมิชอบ  
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1.3 วิธีวิเคราะห์เชิงนโยบาย 

ระบบการประเมินผลกระทบกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ (RIA system) เป็นกลไก
ในการบริหารการพัฒนาประเทศที่ส าคัญ แต่ปัจจุบันประเทศไทยมีคู่มือร่างกฎหมายของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฏีกาที่เป็นเพียงแค่ส่วนหนึ่งของระบบการประเมินผลกระทบทางกฏหมายเท่านั้น ยังไม่มีคู่มือส าหรับการ
ประเมินผลกฎหมายที่ให้ข้อมูลรายละเอียดของขั้นตอนการด าเนินการประเมินผลทางเศรษฐกิจและสังคม และ
มีการายงานอย่างเป็นระบบ จึงท าให้รูปแบบรายงานเป็นการตอบค าถามใช่ หรือไม่ใช่ และกรอกเครื่องหมายถูก 
ประกอบกับความเข้าใจในความส าคัญของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเนื่องจากการตรากฎหมายยังมีน้อย 
จึงท าให้หน่วยงานรัฐที่ท าหน้าที่ร่างกฎหมายและต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมาย
รู้สึกว่าเป็นการเพ่ิมภาระ จึงท าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นเพียงแค่การท างานประจ าตามมาตรฐาน
เพ่ือให้ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี การจัดท า RIA ใช้เฉพาะกับกฎหมายหลัก ในขณะที่กฎหมายรอง
สามารถส่งผลโดยตรงต่อภาคเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม รวมทั้งไม่มีการบังคับให้ด าเนินกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นจากภาคประชาชน ซึ่งเป็นขั้นตอนที่ส าคัญที่สุดของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
นอกจากนี้ยังขาดองค์กรอิสระท่ีท าหน้าที่ขับเคลื่อนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปสู่การปฏิบัติและการ
ควบคุมคุณภาพของรายงานฯ ดังนั้นประเทศไทยยังไม่สามารถพัฒนาระบบ RIA ได้เต็มรูปแบบ จึงท าให้ กฎหมาย 
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ที่บังคับใช้ยังไม่มีคุณภาพและเป็นที่ยอมรับในระดับสากล ดังนั้นการศึกษา
วิเคราะห์ในเอกสารเล่มนี้ นอกจากจะเป็น เสนอขั้นตอนและวิธีการจัดท าคู่มือ/แนวปฏิบัติต่างๆ เพ่ือ
ประกอบการประเมินผลกระทบทางกฎหมายแล้ว ยังมีการวิเคราะห์และเสนอแนะเพ่ิมเติมเกี่ยวกับกลไกและ
เครื่องมืออ่ืนๆ ที่ใช้กันในต่างประเทศ เพ่ือเพ่ิมศักยภาพของระบบ RIA ของประเทศ การพัฒนาระบบ RIA นี้ 
จึงมีกิจกรรมขอบเขตการวิเคราะห์ รวมทั้งวิธีการศึกษาดังนี้ 

1.3.1 กิจกรรมและขอบเขตการศึกษาวิเคราะห์ 

1) ศึกษาทบทวนค านิยาม หลักการ และประโยชน์ของการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ทั้งในและต่างประเทศ เพ่ือใช้เป็นกรอบในการศึกษาและจัดท า
ข้อเสนอแนะ 

2) น าเสนอองค์ประกอบของระบบการประเมินผลกระทบกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
และข้อบังคับ (RIA system) ที่ใช้กันในต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ 

3) ศึกษาการเติบโตของการประเมินผลกระทบกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ
ข้อบังคับ ทั่วโลก และสถานการณ์การใช้ RIA ในประเทศไทย 

1.3.2 วิธีการศึกษา (Methodology)  

1) ทบทวนเครื่องมือและกลไกในการขับเคลื่อน RIA ในระบบ RIA ของกลุ่ม
ประเทศ OECD เพ่ือศึกษาว่าในระบบ RIA ประเทศในกลุ่มนี้ใช้เครื่องมือและกลไกอะไรในการขับเคลื่อน 

2) ทบทวนระบบ RIA ของประเทศไทยที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เพ่ือศึกษาและ
วิเคราะห์จุดอ่อนของการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติ ของประเทศไทยที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน มีหลักการ และ
ขั้นตอนในการด าเนินการอย่างไร โดยด าเนินการเก็บรวมรวมข้อมูลปฐมภูมิ เป็นการเก็บข้อมูลจากการ
สัมภาษณ์ และจัดประชุมเชิงปฏิบัติการ การสัมภาษณ์ได้แบ่งกลุ่มตัวอย่างออกเป็น 2 กลุ่ม กลุ่มที่ 1 เป็นกลุ่มนัก
จัดท านโยบายสาธารณะและพ้ืนฐานความรู้ด้านเศรษฐศาสตร์เป็นอย่างดี และกลุ่มที่ 2 เป็นกลุ่มนักกฎหมายที่
มีหน้าที่ในการจัดท ากฎหมาย ซึ่งผลจากการสัมภาษณ์พบว่า ทั้งสองกลุ่มมีมุมมองต่อ RIA ต่างกันมากเพราะ 
RIA ไม่สามารถอาศัยแต่นักกฎหมาย แต่ต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญหลายด้าน และที่ส าคัญต้องอาศัยนัก
เศรษฐศาสตร์ เพราะกลไกภายใต้ RIA ต้องอาศัยเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์เป็นอย่างมาก 
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3) ศึกษาวิวัฒนาการของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย 
รวมทั้งปัญหาอุปสรรคต่างๆ ที่ท าให้ความพยายามที่จะขับเคลื่อนการใช้ RIA เป็นเครื่องมือในการปฏิรูป
กฎหมายมาเป็นเวลามากกว่า 26 ปี ไม่ประสพความส าเร็จตามท่ีก าหนดไว้ 

4) ส ารวจความเข้าใจและการน าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของ
การตรากฎหมายหรือเรียกว่า RIA Checklist ของประเทศไทย ซ่ึงถูกพัฒนาขึ้นโดยอาศัย OECD Checklist 
เป็นกรอบในการจัดท าและน าไปใช้ในการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐว่าประสพ
ความส าเร็จ และเพ่ือรับทราบว่า RIA Checklist จะเป็นเครื่องมือช่วยให้หน่วยงานภาครัฐประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพตามที่ตั้งเปูาหมายไว้หรือไม่ โดยได้ด าเนินการเก็บข้อมูลปฐมภูมิ เป็นการ
ออกแบบสอบถามเพ่ือประเมินความรู้เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบจากกฎหมาย และความสามารถในการ
น า RIA Checklist ไปใช้ในปัจจุบันไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย เพ่ือค้นหาความพร้อม
ของหน่วยงาน ในการศึกษาได้ส่งแบบสอบถามไปยังหน่วยงานที่ท าหน้าเกี่ยวข้องกับกฎหมายทั้งสิ้น 31 
หน่วยงาน ซึ่งแบ่งหน่วยงานที่ตอบแบบสอบถามออกเป็น 3 กลุ่ม กลุ่มกระทรวงสังคม กลุ่มกระทรวงเศรษฐกิจ 
และกลุ่มด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งผู้ตอบแบบสอบถามมีหน้าที่เกี่ยวกับการออกกฎหมายและให้ค าแนะน าปรึกษา
เกี่ยวกับกฎหมาย (รายละเอียดปรากฎในหน้า 21-22 ของเอกสารฉบับนี้)   

5) การด าเนินงานจัดท าคู่ประกอบการประเมินผลกระทบของกฎหมาย และ
การฝึกอบรม โดย ส านักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ร่วมมือกับกระทรวงยุติธรรม โดยการ
สนับสนุนของคณะกรรมการเศรษฐกิจเอเปค ได้ด าเนินการโครงการ ANSSR: Developing Regulatory Impact 
Analysis (RIA) Guideline as an anti-corruption tool เพ่ือพัฒนา RIA guideline ส าหรับประเทศไทย 
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพภาครัฐในการด าเนินการจัดท า RIA รวมทั้งเพ่ือศึกษาประสบการณ์จากประเทศที่
ขับเคลื่อน Good Regulatiory Practices (GRP) และ RIA สู่การปฏิบัติได้ส าเร็จ ตลอดจนสนับสนุนนโยบาย 
GRP ของ ASEAN เพ่ือกระตุ้นให้ประเทศสมาชิกเข้าใจและเห็นความส าคัญของการปรับปรุง regulation ให้ได้
มาตรฐานสากล โปร่งใส และขจัดอุปสรรคทางการค้าระหว่างประเทศ อีกทั้งสนับสนุน ANSSR’s commitment 
ซึ่งมีกิจกรรม 2 ส่วน คือ หนึ่ง การจัดท าคู่มือหรือแนวปฏิบัติ ส าหรับจัดท าคู่มือ/แนวปฏิบัติ ส าหรับการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมาย (RIA for Regulatory Impact Assessment) มีทั้งหมด 4 คู่มือประกอบ (1) 
RIA guideline Regulatory (2) Compliance Cost Measurement Framework (3) Public Consultation 
Guideline (4) Corruption Impact Assessment Guidelines โดยมีวิธีการที่ส าคัญคือ หนึ่งสื่อสารกับ
ผู้เชี่ยวชาญออสเตรเลีย 2 ช่องทาง คือ ผ่าน email และการประชุมแบบตัวต่อตัว (face to face) สอง 
จัดประชุมเชิงปฏิบัติการระหว่างประเทศ จ านวน 3 ครั้ง ได้แก่ ครั้งที่ 1 วันที่ 15-16 มิถุนายน 2558 ครั้งที่ 
2วันที่ 8-9 กันยายน 2558 และครั้งที่ 3 วันที่ 29-30 ตุลาคม 2558 เพ่ือให้ได้คู่มือเป็นที่ยอมรับและได้
มาตรฐานสากล สาม พัฒนาหลักสูตรการฝึกอบรมการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย (Course 
Curriculum) และการจัดฝึกอบรมเจ้าหน้าภาครัฐและเอกชน เป็นหลักสูตรฝึกอบรม 2 วัน ไม่ได้มีเปูาหมายให้ผู้
เข้ารับการฝึกอบรมสามารถเป็นผู้เชี่ยวชาญด้าน RIA แต่มีวัตถุประสงค์หลักของหลักสูตรเพ่ือสร้างความรู้ความ
เข้าใจในขั้นตอนและแนวปฏิบัติในคู่มือเท่านั้นโดยมีเจ้าหน้าที่รัฐเข้าร่วมประมาณ 30 คน ประกอบด้วยผู้แทน
จาก กระทรวงยุติธรรม ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และหน่วยงานอ่ืนๆ โดย
หลักสูตรการฝึกอบรมมีทั้งหมดสองรอบ รอบละ 2 วัน  รอบแรก วันที่ 1 และ 2 มีนาคม 2559 และรอบที่สอง 
วันที่ 3 และ 4 มีนาคม 2559  
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1.4 ค านิยาม หลักการ และประโยชน์ของการประเมินผลกระทบทางกฎ ระเบียบ กฎหมาย 

1.4.1  ค านิยามของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment: 
RIA) 

องค์กรนานาชาติและบางประเทศที่มีการใช้ RIA เพ่ือสนับสนุนการออกนโยบายและ
เปูาหมายเชิงยุทธศาสตร์ ควรก าหนดนิยามของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ชัดเจน เช่น องค์การเพ่ือ
ความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-operation and Development 
– OECD, 2002 และ 2008) ได้นิยาม RIA ว่า “การประเมินผลกระทบทางกฎหมายได้สร้างคุณูปการต่อ
คุณภาพของการตัดสินใจไม่ใช่เพียงในด้านการค านวณท่ีแม่นย า แต่เป็นการปฏิบัติเกี่ยวกับการวิเคราะห์การตั้ง
ค าถาม การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับผลกระทบที่เป็นรูปธรรม การค้นพบสมมติฐานใหม่ๆ” ในขณะที่ กรอบ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก (เอเปค) Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC, 
2014) ได้นิยามว่า การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นกระบวนการด าเนินการก่อนจะมีการประกาศใช้
กฎหมายขึ้น การประเมินผลกระทบทางกฎหมายครอบคลุมถึง การวัดผลประเมินผล และต่อยอดประเมิน
ความคุ้มค่าทั้งด้านการประเมินต้นทุน ผลประโยชน์ และผลที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย รวมทั้ง
วิเคราะห์ทางเลือกอ่ืนที่เป็นไปได้ การประเมินผลกระทบทางกฎหมายอาจประเมินผลกระทบที่มีต่อการแข่งขัน 
สวัสดิภาพ สิ่งแวดล้อม และการบริหารจัดการภาครัฐ หรือผลกระทบด้านอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายและ
ทางเลือกอ่ืน ซึ่งการประเมินนี้หมายรวมไปถึงการประเมินผลกระทบของกฎหมายทั้งกฎหมายใหม่ที่จะตราขึ้น 
และกฎหมายเดิมที่ยังมีอยู่  

นอกจากนี้ ยังมีนักวิชาการและหรือผู้เชี่ยวชาญด้านนี้ เช่น Ladegarrd P. (2005) 
กล่าวเสริมว่า RIA เป็นค าที่ใช้อธิบายถึงกระบวนการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบและสื่อสารเผยแพร่ผลกระทบ
ของกฎหมายใหม่หรือกฎหมายเดิม ซึ่งการวิเคราะห์ผลกระทบและการสื่อสารเผยแพร่ข้อมูลการประเมินผล
กระทบทางกฎหมาย ถือเป็นส่วนที่ส าคัญของการประเมิน และที่ส าคัญคือเป็นกระบวนการแทรกแซงโดยใช้
กฎหมายเป็นเครื่องมือจะได้รับการตรวจสอบอย่างเป็นระบบและมีความเชื่อมโยง เพ่ือพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย 
โดยอาจเริ่มต้นจากกระบวนการก าหนดนโยบาย การประเมินผลกระทบทางกฎหมายสามารถใช้ประเมินทั้ง
กฎหมายที่จะบัญญัติขึ้นใหม่และกฎหมายที่มีอยู่เดิม จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายพบว่า นิยามของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ใช้อธิบายในแต่ละประเทศหรือ
องค์กรต่างๆ ไม่ได้มีความแตกต่างกันมากนัก อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังไม่มีนิยามที่ชัดเจนเกี่ยวกับการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมาย และผลการศึกษาของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2014) ยืนยันว่า 
ไทยมีการใช้ RIA บางส่วน โดยเฉพาะก่อนการประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ขั้นตอนและกระบวนการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายยังไม่มีความสมบูรณ์ จากการส ารวจและสอบถามระหว่างเดือนกุมภาพันธ์ – 
มีนาคม 2558 พบว่า หน่วยงานต่างๆ และเจ้าหน้าที่ยังมีความเข้าใจหลักการของการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายน้อย ดังนั้น รายงานฉบับนี้จึงได้นิยามความหมายของ RIA ไว้ดังนี้ 

Regulatory คือ กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ที่ใช้ควบคุม และอ านวย
ความสะดวก ให้กลไกตลาดขับเคลื่อนเศรษฐกิจได้อย่างสมบูรณ์และเสรี ลดความเหลื่อมล้ า ลดความ
ขัดแย้ง ลดปัญหาคอร์รัปชั่นรักษาระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมให้สมดุล และเสริมสร้างศักยภาพในการ
แข่งขันของประเทศ ดังนั้น Regulatory Impact Assessment : RIA คือ การประเมินผลกระทบทาง
กฎหมาย เครื่องมือ/กลไกที่ใช้วิเคราะห์อย่างเป็นระบบถึงความเป็นไปได้ขอผลกระทบที่เป็นประโยชน์และ
ต้นทุนของกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับทั้งใหม่ และเก่าที่ปรับปรุงใหม่ต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เช่น 
ภารกิจภาครัฐ บรรยากาศการลงทุนทั้งในและต่างประเทศ และการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน สภาพแวดล้อม 
การด ารงชีวิต และคุณภาพชีวิตของชุมชน  
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1.4.2 หลักการของ RIA 

RIA ไม่ใช่เครื่องมือที่ใช้แทนที่กระบวนการตัดสินใจ แต่เป็นกระบวนการหนึ่งที่ใช้
ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายที่มุ่งเน้นการเพ่ิมคุณภาพของกระบวนการตัดสินใจ ถ้าสังคมมีการใช้ RIA อย่าง
เป็นระบบ จะท าให้เกิดกฎ ระเบียบ และกฎหมายที่ดี ซึ่งหลักการพื้นฐานของกฎ ระเบียบที่ดี (Principal of 
Better Regulation) จะต้องประกอบด้วย (1) ความจ าเป็น (Necessity) ในการออกหรือจัดท า เช่น จะช่วยลด
ปัญหา กฎระเบียบที่ยุ่งยาและท าให้ล่าช้า (Red tape) ในเรื่องนั้นหรือไม่ เป็นต้น (2) ความมีประสิทธิผล 
(Effectiveness) ข้อบังคับต้องเป็นที่ยอมรับและมีระบบการบังคับใช้ที่มีประสิทธิผล (3) ความพอใจในสัดส่วนที่
เหมาะสม (Proportionality) ระหว่างผลประโยชน์และผลเสียที่จะได้รับจากข้อบังคับ หรือมีทางเลือกอื่นๆ 
ที่ดีกว่าเพ่ือให้ได้มาซึ่งเปูาหมายเดียวกัน (4) ความโปร่งใส (Transparency) ให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วน
ร่วมในการจัดท าข้อบังคับ (5) ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบ (Accountability) ต้องมีความชัดเจนเกี่ยวกับ
กระบวนการบังคับใช้และผู้รับผิดชอบ และ (6) ความสอดคล้องและต่อเนื่อง (Consistency) ต้องไม่เป็นอุปสรรค
ต่อข้อบังคับอ่ืนๆ ที่มีการบังคับใช้อยู่แล้ว (National Audit Office, 2003 p.15) 

RIA ส่งเสริมให้การก าหนดนโยบายและ กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับมี
หลักฐานสนับสนุน (evidence-based policy and  regulation) และมีการประเมินผลกระทบเพ่ือพิจารณา
ทางเลือกนโยบายและกฎหมายที่มีประสิทธิภาพสูงสุด (Proportionality) และความจ าเป็น (Necessity) ในการ
ออกหรือจัดท า รวมทั้งท าให้ผู้อ านาจในการตัดสินใจ (Decision Makers) ได้รับข้อมูลที่ถูกต้องแม่นย า และมี
ความเข้าใจผลกระทบ และผลลัพธ์จากทางเลือกนโยบายและกฎหมายที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ระบบ RIA เป็น
ส่วนหนึ่งในกระบวนการจัดท านโยบายและกฎหมาย ซึ่งมีการก าหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบ (accountability) 
ของหน่วยงาน ให้เกิดความต่อเนื่องในการปฏิบัติงาน โดยหน่วยงานที่จัดท าข้อเสนอดังกล่าว ต้องแนบเอกสาร 
RIA ด้วย ยิ่งไปกว่านั้นกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน (Public Consultation) ที่มีประสิทธิภาพ เป็นฐาน
รากท่ีส าคัญของ RIA เพราะจะท าให้แน่ใจได้ว่าผู้ควบคุมกฎ และผู้ถูกควบคุมมีความเข้าใจปัญหา ทางเลือกของ
นโยบายและกฎหมาย ประสิทธิผลในการบริหารจัดการ และกลไกในการบังคับใช้  (Effectiveness) รวมทั้ง
ผลประโยชน์และต้นทุนที่เกิดขึ้น และเมื่อประกาศบังคับใช้ ต้องเผยแพร่สู่สาธารณชน หรือสามารถเข้าถึงเอกสาร
ได้ง่ายก่อให้เกิดความโปร่งใส (Transparency) ดังนั้น RIA ช่วยก าจัดกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับที่เป็น
อุปสรรคต่อการพัฒนาศักยภาพของการแข่งขันทั้งในระดับองค์กรและระดับประเทศและต้องไม่ขัดกับกฎหมายที่
มีอยู่เดิม (Consistency) เพราะกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ดีหรือดีขึ้นกว่าเดิม (Better regulation) ท าให้ภาค
ธุรกิจเอกชนและประชาชนมีความเชื่อมั่นในการลงทุน และลดโอกาสการให้สินบนกับภาครัฐ 

แม้ว่าหลายประเทศจะยึดตามคู่มือการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของ OECD 
อย่างกว้างขวาง แต่วิธีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันไป เช่น มี
การก าหนดเปูาหมายและขอบเขตของกฎหมายแตกต่างกัน และการประยุกต์ใช้เทคนิคและวิธีการวัดผล
กระทบทางกฎหมาย และกระบวนการสื่อสารและเผยแพร่ แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ ดังนั้นจึงไม่มี
รูปแบบการประเมินที่ตายตัวที่สามารถใช้ได้อย่างครอบคลุมทุกประเทศ (Rodrigo, 2005, p.5) ยิ่งไปกว่านั้น 
ความส าเร็จของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายขึ้นอยู่กับวิธีการด าเนินการประเมินในแต่ละประเทศที่
สอดคล้องกับสภาพปัญหาของแต่ละประเทศ มากกว่าการน ากรณีศึกษาที่ประสบความส าเร็จในต่างประเทศมา
ใช้ศึกษาเปรียบเทียบกับของประเทศตนเอง เนื่องจากการวิเคราะห์กรณีศึกษาเชิงเปรียบเทียบ อาจจะน าไปสู่
การก าหนดนโยบายแบบเดียวกัน ที่ใช้กับทุกกรณีหรือทุกประเทศ ซึ่งไม่ใช่หลักการของจัดท าเครื่องมือหรือ
คู่มือในการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ทั้งนี้ หลักการของการจัดท าคู่มือหรือแนวปฏิบัติการประเมินผล
กระทบทางกฎหมาย ควรชี้ให้เห็นถึงแนวทางการด าเนินการมากกว่ายกกรณีศึกษาที่ประสบความส าเร็จ 
อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบกับกรณีที่ประสบความส าเร็จ สามารถก่อให้เกิดกฎหมายที่มี
ความถูกต้อง มากกว่าประสิทธิภาพของการใช้กฎหมาย  
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ดังนั้นประเทศไทยจึงสามารถศึกษากรณีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่
ประสบความส าเร็จในแต่ละประเทศไว้เป็นเพียงกรณีศึกษาเพ่ือเป็นบทเรียนเพื่อเรียนรู้เท่านั้น ส่วนรูปแบบและ
ขั้นตอนของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายและการน าไปประยุกต์ใช้นั้นจะมีความแตกต่างไปจากกรณี
ของต่างประเทศที่ศึกษา ผลการศึกษาของ Kirkpartick และ Parker (2003 ชี้ให้เห็นถึงบางปัจจัยที่อาจส่งผล
ต่อการจัดท าคู่มือหรือแนวปฏิบัติการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ได้แก่  

1) แนวปฏิบัติของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายต้องไม่เอ้ือให้เกิดผลลัพธ์
ต่อกลุ่มการเมืองใดๆ หรือกลุ่มผลประโยชน์ใดๆ   

2) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายต้องไม่ประเมินแค่เพียงผลได้และผลเสีย
ที่สามารถค านวณเป็นมูลค่าได้เท่านั้น แม้ว่าการประเมินผลในเชิงคุณภาพจะอาศัยกระบวนการการประเมินขั้น
สูง ซึ่งขึ้นอยู่กับทักษะและความรู้ด้านการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของแต่ละบุคคลหรือประเทศ 
อย่างไรก็ดตี้องมีการประเมินผลในเชิงคุณภาพด้วย 

3) ภาคการเมืองไม่ควรมีบทบาทส าคัญในกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
สาธารณะ เนื่องจาก อาจจะท าให้ส่งผลต่อความเหมาะสมของข้อมูลและวิเคราะห์ได้ตามที่ต้องการ 

4) ภาคราชการและภาคการเมืองต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายในแง่ของการแทรกแซงการประเมิน ดังนั้นควรมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายที่ชัดเจน เช่น สหราชอาณาจักรมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ ตรวจสอบการท างานและการน าการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ในรัฐบาล  

5) เนื้อหาของกฎหมายควรครอบคลุมข้อมูลที่เกี่ยวกับกลุ่มผู้ได้ประโยชน์ เวลา 
ทรัพยากร และแรงจูงใจที่จะผลักดันกระบวนการทางกฎหมาย ดังนั้นกระบวนการทางกฎหมายควรมีความ
โปร่งใสและมีความรับผิดชอบ 

จากข้อมูลข้างต้นแสดงให้เห็นว่า หากประเทศไทยต้องการใช้การประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจในภาครัฐ ก่อให้เกิดความโปร่งใส และรับผิดชอบต่อ
สังคมส่วนรวม รวมทั้งการประเมินต้นทุนและผลประโยชน์ที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น ส่วนเนื้อหาถัดไปจะเป็นการว่า
ด้วยประโยชน์ของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

1.4.3 ประโยชน์ของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

ได้มีการกล่าวถึงประโยชน์ของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างแพร่หลาย
ในหลายองค์ กร ทั้ งภาครั ฐและเอกชนของหลายๆประเทศ ในรายงานฉบับนี้ จึ งขอสรุ ปได้  ดั งนี้ 
(http:www.bannock.co. uk/PDF/ee.pdf) 

1) สามารถพัฒนาคุณภาพและประสิทธิภาพของนโยบายและบริการสาธารณะ 
การประเมินผลกระทบทางกฎหมายผ่านกระบวนการจัดท ากฎหมายด้วยความโปร่งใสและความรับผิดชอบของ
หน่วยงานภาครัฐ คือ วิธีการหนึ่งที่จะพัฒนาคุณภาพของธรรมาภิบาลเพ่ือประชาชน และเอ้ือต่อสภาวะแวดล้อม
ของภาคธุรกิจ ท าให้เอ้ือต่อการเติบโตของภาคธุรกิจ และลดความความยากจน โดยเหตุผลที่ส าคัญดังนี้ 

1.1) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายช่วยท าให้มั่นใจได้ว่า จะกระตุ้น
ให้ผู้ก าหนดนโยบายหรือกฎหมายให้ความสนใจถึงข้อเรียกร้องของกลุ่มคนกลุ่มใหญ่ ก่อให้ เกิดการพัฒนา
เศรษฐกิจจากฐานราก และมีการกระจายอย่างทั่วถึง ยกตัวอย่างเช่น กฎหมายเพื่อการพัฒนาผู้ประกอบการจะ
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กระตุ้นให้ผู้ก าหนดนโยบายหรือกฎหมายให้ความส าคัญกับความต้องการของผู้ประกอบการรายย่อย ซึ่งกลุ่ม
คนฐานรากเป็นผู้ประกอบการธุรกิจ และเป็นกลุ่มภาคธุรกิจที่ใหญ่ที่สุด ธุรกิจขนาดเล็กเหล่านี้สามารถ
ก่อให้เกิดการจ้างแรงงาน ดังนั้น การมีกฎหมายที่เอ้ือประโยชน์ต่อสภาพแวดล้อมของภาคธุรกิจ จึงมีส่วน
ส าคัญในการลดความยากจนลงได้ ซึ่งสามารถพิจารณาได้จากสัดส่วนค่าจ้างแรงงานต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม 
ก่อให้เกิดการลดความยากจนอย่างมีนัยส าคัญในที่สุด อย่างไรก็ตามผู้ประกอบการรายเล็กมีความอ่อนแอเมื่อ
เทียบกับผู้ประกอบการรายใหญ่ เพราะไม่สามารถแข่งขันกับผู้ประกอบการขนาดใหญ่ในเรื่องของการ
ประสิทธิภาพที่เกิดจากการประหยัดต่อขนาดได้ ดังนั้นผู้ประกอบการขนาดใหญ่จะได้รับประโยชน์มากกว่า 
เพ่ือมีการลดผลกระทบที่เชื่อมโยงกับภาระทางกฎหมาย ยิ่งไปกว่านั้น ระบบกฎหมายในประเทศก าลังพัฒนา
ซึ่งรวมถึงประเทศไทย ยังขาดมาตรฐานในการจัดท า บังคับใช้ และระบบประเมินผลเหมือนประเทศที่พัฒนา
แล้ว จากการทบทวนวรรณกรรม เช่น จากการศึกษาของธนาคารโลกบ่งชี้ว่า ต้นทุนและอุปสรรคที่เกิดขึ้นจาก
มาตรการทางกฎหมายในประเทศก าลังพัฒนาจะสูงกว่าในประเทศที่พัฒนาแล้วในช่วงเริ่มต้นยุคปฏิวัติ
อุตสาหกรรม  และในบางกรณียังสูงกว่าบางประเทศที่พัฒนาแล้วในปัจจุบันด้วย ผู้ก าหนดนโยบายจ าเป็นต้อง
ให้ความส าคัญกับเรื่องการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

1.2) การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย สามารถสร้างกรอบแนวคิด 
เพ่ือให้แน่ใจว่าได้รวมกลุ่มคนต่างๆ อยู่ในกระบวนการวิเคราะห์ โดยเฉพาะกลุ่มคนที่ยังมีความอ่อนแอ ต่อสู้กับ
ความยากจน และต้องการการช่วยเหลือ ความเป็นเอกภาพและความยุติธรรมภายในชาติ ไม่สามารถเกิดขึ้นได้ 
ถ้าหากกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้รับผลประโยชน์ และไม่สามารถชี้แจงให้เห็นได้ ท าไมอีกกลุ่มเป็นผู้เสียผลประโยชน์ 
การประเมินผลกระทบทางกฎหมายจะท าให้ผู้ก าหนดนโยบายตระหนักถึงความต้องการของทุกกลุ่มในสังคม 
โดยเฉพาะกลุ่มคนยากจน รวมถึงเรื่องเพศ  

2) เพิ่มศักยภาพความสามารถในการแข่งขันของประเทศ การประเมินผล
กระทบทางกฎหมายสามารถช่วยให้รัฐบาล ลดจ านวนกฎหมายที่ไม่จ าเป็นและเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาขีด
ความสามารถในการแข่งขันของภาคธุรกิจและประเทศ ความร่วมมือในระดับภูมิภาคของประเทศกลุ่มอาเซียน
ที่มีขึ้นในปี 2558 ซึ่งกรอบความร่วมมือนี้ส่งเสริมให้สินค้าและบริการมีการเคลื่อนย้ายได้อย่างเสรีระหว่าง
ประเทศในกลุ่มภูมิภาค นั่นหมายความว่าจะเกิดการย้ายฐานการผลิตไปยังประเทศที่มีความได้เปรียบในเชิง
เปรียบเทียบของสินค้าและบริการ ซึ่งความได้เปรียบในเชิงเปรียบเทียบนี้ จะร่วมถึงการมีกฎหมายที่เอ้ือต่อการ
ประกอบการของภาคธุรกิจ จะมีการเคลื่อนย้ายของภาคธุรกิจไปยังประเทศที่มีปัจจัยแวดล้อมที่เป็นมิตรกับ
ผู้ประกอบการ เพ่ือสร้างความมั่งคั่ง  สภาวะแวดล้อมทางด้านกฎหมายก็เป็นอีกหนึ่งแรงจูงใจในการท าธุรกิจ 
จากรายงาน World Development Report ปี 2548 (http://econ.worldbank.org/files/35627-chapter 5.pdf) 
พบว่าแนวทางที่รัฐก าหนดกฎหมายและมาตรการทางภาษีส่งผลต่อบรรยากาศการลงทุน และการตัดสินใจ
ลงทุนของผู้กระกอบการ ทั้งนี้ไม่ได้หมายความว่า การมีกฎหมายที่น้อยลงจะท าให้เกิดสภาวะแวดล้อมทาง
ธุรกิจที่ดี ภาคธุรกิจยังคงต้องการกฎหมายที่จ าเป็นเพ่ือให้การคุ้มครอง และสร้างความเชื่อมั่นให้แก่
ผู้ประกอบการและประชาชน เพ่ือรักษาเสถียรภาพ และสามารถคาดการณ์ได้ รวมทั้งมีความมั่นใจในการ
ลงทุนโดยปราศจากภาระที่ไม่จ าเป็น 
 

  

http://econ.worldbank.org/files/35627-chapter%205.pdf
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รูปที่ 1 : RIA ท าให้เกิด Better Regulation และประโยชน์ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

3) ลดโอกาสการคอร์รัปชั่น การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเพ่ือการอ านวย
ความสะดวกด้านการบริหารงานภาครัฐ สามารถเพ่ิมประโยชน์ให้แก่ประเทศที่ประสบปัญหาคอร์รัปชั่น ซึ่งปัญหา
คอร์รัปชั่นเป็นปัญหาที่ลุกลามอย่างแพร่หลายในประเทศก าลังพัฒนา และมีปัญหามากกว่าประเทศท่ีพัฒนาแล้ว  
ซึ่งจะเห็นได้จากผลการจัดอันดับดัชนีความโปร่งใสและการคอร์รัปชันในปี 2557 ประเทศไทยได้รับการจัดอัน
ล าดับที่ 102 จาก 177 ประเทศ ซึ่งส่วนหนึ่งมีสาเหตุมาจาก ความซับซ้อนของกฎหมาย และตีความกฎหมายได้
หลากหลายทาง รวมทั้งผู้บังคับใช้กฎหมายสามารถใช้ดุลยพินิจในการเรียกรับสินบน ซึ่งการมีมาตรการทางกฎหมาย
ที่ชัดเจนและเข้าใจง่ายจะท าให้เกิดความมั่นคงในภาคธุรกิจ และการด าเนินธุรกิจที่ปราศจากการเรียกรับสินบน  

ประโยชน์ของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายต่อการพัฒนาประเทศเป็นสาเหตุ
ให้ประเทศต่างๆ ทั่วโลก โดยเฉพาะประเทศที่พัฒนาแล้วมีอัตราของการใช้ระบบ RIA หรือการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายขยายตัวอย่างรวดเร็วทั่วโลก ซึ่งในส่วนต่อไปนี้จะแสดงให้ถึงการเติบโตของการประเมินผล
กระทบทางกฎ ระเบียบ และกฎหมายทั่วโลก และสถานการณ์การใช้การประเมินผลกระทบทางกฎ ระเบียบ 
และกฎหมายในประเทศไทย

 

ระบบ RIA เป็นสว่นหนึ่งในกระบวนการจดัท านโยบายและ
กฎหมาย ซึ่งมีการก าหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบ 
(account -ability) ของหน่วยงาน เพื่อความต่อเน่ืองใน
การปฏิบตัิงาน โดยหน่วยงานที่จดัท าข้อเสนอดงักล่าว ต้อง
แนบเอกสาร RIA ด้วย 

RIA ส่งเสริมให้การก าหนดนโยบายและ กฎหมาย กฎ 
ระเบียบ และข้อบังคับมีหลักฐานสนับสนุน (evidence-
based policy and regulation) และมีการประเมินผล
กระทบเพื่อพิจารณาทางเลือกนโยบายและกฎหมายที่มี
ประสิทธิภาพสูงสุด (Proportionality) และความจ าเป็น 
(Necessity) ในการออกหรือจัดท า และท าให้ผู้ อ านาจใน
การตัดสินใจ (Decision Makers) ได้รับข้อมลูที่ถูกต้อง
แม่นย า และมีความเข้าใจผลกระทบ และผลลัพธ์จาก
ทางเลือกนโยบายและกฎหมายที่แตกตา่งกนั 

ก ร ะ บ ว น ก า รมี ส่ ว น ร่ ว ม จ า ก ทุ ก ภ า คส่ ว น  (Public 
Consultation) ที่มีประสิทธิภาพ เป็นฐานรากที่ส าคัญ
ของ RIA เพราะจะท าให้แน่ใจได้ว่าผู้ควบคมุกฎ และผู้ถกู
ควบคุมมีความเข้าใจปัญหา ทางเลือกของนโยบายและ
กฎหมาย ประสิทธิผลในการบริหารจัดการ และกลไกใน
การบังคับใช้ (Effectiveness) รวมทัง้ผลประโยชน์และ
ต้นทุนที่เกิดขึน้ และเม่ือประกาศบังคับใช้ ต้องเผยแพร่สู่
สาธารณะชน หรือสามารถเข้าถึงเอกสารได้ง่ายก่อให้เกิด
ความโปร่งใส (Transparency)  

RIA ช่วยก าจัดกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับที่เป็น
อปุสรรคตอ่การพฒันาศกัยภาพของการแข่งขันทัง้ในระดบั
องค์กรและระดับประเทศและต้องไม่ขัดกับกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ และข้อบังคับที่มีอยู่เดิม (Consistency) เพราะ 
Better regulation ท าให้ภาคธุรกิจเอกชนและประชาชนมี
ความเชื่อมั่นในการลงทุน และลดโอกาสการให้สินบนกับ
ภาครัฐ  

การเพ่ิมขีด
ความสามารถใน

การแข่งขัน 

ลดโอกาสใน
การเกิดปัญหา

คอร์รัปชั่น 

เพ่ิมประสิทธิภาพ
และคุณภาพ

นโยบาย 

Better 

regulation 
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บทที่ 2 

การเติบโตของ RIA ทั่วโลก และสถานการณก์ารใช้ RIA ในประเทศไทย 

2.1 การเติบโตของการประเมินผลกระทบทางกฎ ระเบียบ และกฎหมายทั่วโลก 

ประวัติของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเริ่มต้นในปี 1971 ในสมัยประธานาธิบดี 
เจอรัลด์ ฟอร์ด ของสหรัฐอเมริกา ได้ออกข้อสั่งการที่ 11821 ก าหนดให้กฎหมายหลักๆ ที่จะมีการก าหนดขึ้น 
ต้องท าการประเมินภาวะที่อาจท าให้เกิดเงินเฟูอหรืออีกชื่อหนึ่งว่า การประเมินผลกระทบทางเศรษฐกิจควบคู่
มาด้วย ภายหลังในปี 1976 เปลี่ยนเป็นการวิเคราะห์ทางกฎหมาย โดยมุ่งเน้นให้หน่วยงานตระหนักถึงผลที่จะ
เกิดทั้งทางตรงและทางอ้อมของการใช้กฎหมาย และเลือกทางเลือกเชิงนโยบายที่ก่อให้เกิดภาระผูกพันน้อย
ที่สุด ภาครัฐมีการพัฒนาหลักการและการใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ต่างๆ ส าหรับการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายอย่างต่อเนื่อง และการวิเคราะห์ทางเลือกอ่ืนๆ หากไม่มีการบังคับใช้กฎหมาย การประเมินผล
ดังกล่าวเป็นที่ยอมรับอย่างแพร่หลายในฐานะที่เป็นกลไกหนึ่งในการพัฒนาภาคธุรกิจ และส่งเสริมการใช้
กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล (Luken and Fraas, 1993, p. 96-111) ที่เห็นได้อย่าง
เด่นชัดคือในประเทศต่างๆ มีการใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นวิธีการหนึ่ งในการประเมินต้นทุน 
และความคุ้มค่าของมาตรการทางกฎหมาย และการตัดสินใจต่างๆ รวมถึงการโละกฎหมายและมาตรการที่ไม่มี
ความจ าเป็น ยิ่งไปกว่านั้น การประเมินผลกระทบทางกฎหมายยังก่อให้เกิดความโปร่งใสและลดโอกาส
คอร์รัปชั่น (Jacobs, 2004, pp. 283-290) เพราะการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย นอกจากการใช้
ประมาณการมูลค่าต้นทุน ไปจนถึงการวิเคราะห์ที่ครอบคลุมทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคม ขึ้นอยู่กับประเด็น
และประเภทของกฎหมาย มาตรการต่างๆ แล้ว ในเรื่องของการมีส่วนร่วมและรับฟังความเห็นจากประชาชน
และผู้มีส่วนได้เสียก็เป็นส่วนส าคัญเช่นกัน (Kirkpatrick and Parker, 2003 p.4 and p.10) 

ดังนั้นการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย จึงเป็นที่นิยมอย่างแพร่หลายในประเทศที่พัฒนา
แล้วโดยเฉพาะประเทศกลุ่มสมาชิก OECD ที่มีการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับประโยชน์และผลกระทบทาง
เศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้นจากการใช้กฎหมาย กลุ่มประเทศ OECD จึงมีการใช้การประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายเพื่อคัดกรองกฎหมายต่างๆ ตั้งแต่ปี 2538 และได้มีการก าหนดประเด็นข้อค าถามร่วมกันส าหรับการ
ใช้อ้างอิง เพ่ือใช้ส าหรับการวิเคราะห์กฎหมายในหลายๆประเทศ ซึ่งประกอบด้วย 10 ค าถาม1 ที่ใช้ถาม
                                                           
1 1The OECD Reference Checklist consists of 10 questions as follows: (1) Is the problem correctly defined? The problem to be solved should be 
precisely stated, giving evidence of its nature and magnitude, and explaining why it has arisen (identifying the incentives of affected entities). (2) Is 
government action justified? Government intervention should be based on explicit evidence that government action is justified, given the nature 
of the problem, the likely benefits and costs of action (based on a realistic assessment of government effectiveness), and alternative mechanisms 
for addressing the problem. (3) Is regulation the best form of government action? Regulators should carry out, early in the regulatory process, an 
informed comparison of a variety of regulatory and non-regulatory policy instruments, considering relevant issues such as costs, benefits, 
distributional effects and administrative requirements. (4) Is there a legal basis for regulation? Regulatory processes should be structured so that 
all regulatory decisions rigorously respect the “rule of law”;that is, responsibility should be explicit for ensuring that all regulations are authorised by 
higher-level regulations and consistent with treaty obligations, and comply with relevant legal principles such as certainty, proportionality and 
applicable procedural requirements. (5) What is the appropriate level (or levels) of government for this action? Regulators should choose the 
most appropriate level of government to take action, or if multiple levels are involved, should design effective systems of co-ordination between 
levels of government. (6) Do the benefits of regulation justify the costs? Regulators should estimate the total expected costs and benefits of 
each regulatory proposal and of feasible alternatives, and should make the estimates available in accessible format to decision-makers. The costs of 
government action should be justified by its benefits before action is taken. (7) Is the distribution of effects across society transparent? To the 
extent that distributive and equity values are affected by government intervention, regulators should make transparent the distribution of regulatory 
costs and benefits across social groups. (8) Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to users? Regulators should 
assess whether rules will be understood by likely users, and to that end should take steps to ensure that the text and structure of rules are as clear 
as possible. (9) Have all interested parties had the opportunity to present their views? Regulations should be developed in an open and 
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หน่วยงานต่างๆ ถึงหลักการเหตุผล และความจ าเป็นของการตรากฎหมาย และเป็นที่นิยมใช้กันอย่างแพร่หลาย
ในเวลาต่อมา จากประสบการณ์การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย สามารถท าให้ประเทศต่างๆ ในกลุ่ม OECD 
ก าหนดเป็นคู่มือและก าหนดเป็นหลักการ RIA ผลจากการค้นคว้าเอกสารต่างประเทศ ผู้ออกกฎหมายสามารถ
ก าหนดประเด็นปัญหาและอุปสรรคที่ต้องการปรับปรุงมากขึ้น และสามารถให้ข้อเสนอแนะเชิงยุทธศาสตร์หรือ
กลยุทธ์เพ่ือเอาชนะปัญหาต่างๆ เพ่ือสานต่อกระบวนการปรับปรุงหรือปฏิรูปต่อไป ปัจจุบันกลุ่มประเทศ 
OECD ก็มีการบังคับใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายในหลายระดับ ส่วนในประเทศที่ไม่ได้เป็นสมาชิก ก็
ได้รับประโยชน์จากการศึกษา (เดือนเด่น, 2557) 

ส าหรับประเทศกลุ่มความร่วมมือทางเศรษฐกิจภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก (APEC) มีข้อตกลง
ร่วมกันในการส่งเสริมการน าหลักการปฏิบัติที่ดีด้านกฎระเบียบไปใช้ในกลุ่มประเทศสมาชิก โดย 1) สร้างความ
มั่นใจในการประสานงานร่วมกันเพ่ือก าหนดกฎระเบียบ 2) ประเมินผลกระทบของกฎหมาย 3) จัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็น ส่วนกลุ่มประเทศ APEC ได้ด าเนินมาตรการต่างๆ เพ่ือรองรับหลักการปฏิบัติ
ที่ดีด้านกฎระเบียบดีขึ้นโดยล าดับ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างแพร่หลาย
ภายในกลุ่มประเทศ APEC อีกทั้งกลุ่มประเทศ APEC ยังได้ท างานร่วมกับ OECD เพ่ือจัดท า APEC-OECD 
Checklist on Regulatory Reform ในปี 2548 ซึ่งได้ก าหนดประเด็นส าคัญที่ควรค านึงถึงส าหรับการก าหนด
กฎระเบียบ และนโยบายต่างๆ โดยยังตระหนักถึงค่านิยมดั่งเดิมและความหลากหลายทางเศรษฐกิจ สังคม 
และบริบททางการเมืองในกลุ่มประเทศท่ีต้องอาศัยความยืดหยุ่นส าหรับการปฏิรูป 

อย่างไรก็ตาม การออกแบบและการน าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้อย่างเต็ม
รูปแบบไม่ใช่เรื่องง่าย ประเทศสมาชิกกลุ่ม OECD เคยมีประสบการณ์ในการน าการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายไปใช้ในหลากหลายพ้ืนที่ ยกตัวอย่างเช่น การประเมินผลกระทบกฎหมายในสหราชอาณาจักรมี
ความก้าวหน้า และมีการพัฒนาอย่างกว้างขวางในแง่ของเนื้อหาและคู่มือส าหรับผู้ออกกฎหมายเพ่ือใช้วัดผล
กระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสังคม กระบวนการรับฟังความเห็น การตรวจสอบ รวมทั้งมีการก าหนดแนว
ทางการประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้ชัดเจนควบคู่ไปกับการจัดท าข้อเสนอด้านกฎหมาย เน้นการ
วิเคราะห์ปัญหา ประเมินนโยบายทางเลือกอ่ืนๆ ที่มิใช่กฎหมาย ปัจจุบันการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย
เป็นเครื่องส าหรับการคัดกรองกฎหมาย ใช้ตั้งแต่ในระดับการประเมินกฎหมายเบื้องต้น ซึ่งการเสนอในขั้นต้น
จะช่วยลดความยุ่งยากและซับซ้อนของการประเมินผลทางเศรษฐกิจและสังคม (Blake, 2002) รวมทั้งการ
ประมาณการต้นทุนของกฎหมายต่อภาคเอกชนและภาครัฐ จนถึงปัจจุบันนี้  การวิเคราะห์ผลกระทบถือเป็น
หนึ่งในการวิเคราะห์ทางเศรษฐกิจ (Fritsch et al, 2013) 

ในทางตรงข้าม ผลการศึกษาของ Parker และ Kirkpatrick (2003) ในปี 2546 และของ 
Ladegaard (2005) ในปี 2548 ชี้จากหลักฐานที่มีอยู่พิจารณาแล้วเห็นว่า แม้ว่าการประยุกต์ใช้ RIA เพ่ือการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายในประเทศก าลังพัฒนาและกลุ่มประเทศที่เกิดใหม่มีอยู่น้อย แต่ก็ขยาย
ตัวอย่างรวดเร็วและแพร่หลาย ซึ่งตั้งแต่ปี 2543-2557 มีการเติบโตอย่างรวดเร็ว ยิ่งไปกว่านั้น  ผลการศึกษา
ของ Ladegaard (2005) ยังชี้ให้เห็นว่า การน า RIA ไปใช้ในประเทศก าลังพัฒนา ยังไม่มีการใช้อย่างเป็นระบบ 
แม้ว่ากฎหมายประกาศให้มีการบังคับใช้ อีกทั้งผลการศึกษาอ่ืนๆ ทั้งของ Parker และ Kirkpatrick (2003) ใน
ปี 2546 Zanng (2014) ในปี 2557 และ Ladegaard (2005) ในปี 2548 ยังสรุปว่า ประเทศก าลังพัฒนายัง

                                                                                                                                                                                     
transparent fashion, with appropriate procedures for effective and timely input from interested parties such as affected businesses and trade unions, 
other interest groups, or other levels of government. (10) How will compliance be achieved? Regulators should assess the incentives and 
institutions through which through which the regulation will take effect, and should design responsive implementation strategies that make the best 
use of them. 
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ไม่มีความเข้าใจเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างถ่องแท้และยังมีการใช้น้อย ซึ่งมีเหตุผลหลาย
ประการ เช่น ระบบประเมินผลกระทบทางกฎหมายมีความซับซ้อนและเข้าใจยาก ภาครัฐและประชาชนขาด
การตระหนักรู้และการยอมรับเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเพ่ือก าหนดนโยบาย และปัญหา
ของการเข้าถึงข้อมูล เป็นต้น RIA กลายเป็นเครื่องมือและกลไกในการกรอง กฎหมาย กฎ ระเบียนและ
ข้อบังคับท่ีส าคัญและนิยมใช้กันมาก โดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแล้ว  

รูปที่ 2 : อัตราการขยายตัวของการใช้ RIA  

 
 

 

 

 

 

 

 

 

ประเทศก าลังพัฒนารวมถึงประเทศไทย การออกแบบและการน าระบบ RIA มาใช้ในการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นต้องค านึงถึงประเด็นดังต่อไปนี้เป็นพิเศษ ได้แก่ 

2.1.1 การประเมินผลกระทบทางกฎหมายต้องเป็นเครื่องมือในการพัฒนากฎหมาย
ประกอบการตัดสินใจก่อนการก าหนดกฎหมาย นอกจากนี้ ผู้ที่ใช้เครื่องมือประเมินผลกระทบทางกฎหมายและ
ด าเนินกระบวนการจัดท ากฎหมาย ต้องมีความรู้ ความเชี่ยวชาญ รวมทั้งสามารถเข้าถึงข้อมูลได้อย่างกว้างขวาง 

2.1.2 จ าเป็นต้องสร้างหน่วยงานหรือองค์กร ท าหน้าที่โดยตรง ในการให้ความรู้ ค าแนะน า
ฝึกอบรม ตรวจสอบระบบการประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้ได้มาตรฐาน คัดกรองว่า กฎหมายใดต้อง
ประเมินหรือมีหน้าที่ก าหนดเกณฑ์การประเมินผล 

2.1.3 การประเมินผลกระทบทางกฎหมายจ าเป็นต้องมีหน่วยงานรัฐที่ท าหน้าที่โดยตรงใน
การให้ค าแนะน าสนับสนุน และทบทวนกฎหมายและขอ้เสนอของแต่ละกระทรวง เป็นต้น 

2.1.4 การตั้งระบบการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไม่สามารถเกิดขึ้นได้ในระยะเวลา
สั้นๆเพราะการน าระบบการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปปฏิบัติ ต้องอาศัยเวลา การถกเถียง และ
การเมืองที่เข้มแข็งระหว่างกระบวนการการด าเนินการ 

2.1.5 ระบบการตรวจสอบและประเมินผลกระทบทางกฎหมายจะต้องเพ่ิมคุณค่าให้กับ
กระบวนการทางกฎหมาย และน าไปสู่กฎหมายที่ดีขึ้น ระบบการประเมินนี้ต้องมีหลักฐานเชิงประจักษ์ส าหรับ
การให้เหตุผลประกอบ 
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ประสบการณ์การน าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ในหลายๆ ประเทศ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งกลุ่มประเทศ OECD และ APEC สามารถเป็นกรณีศึกษาให้แก่ประเทศไทย อย่างไรก็ตาม ไม่มีรูปแบบ
การประเมินของประเทศไหนที่จะเหมาะกับบริบทของประเทศไทยได้ทั้งหมด ดังนั้น ระบบการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายของประเทศไทย ผู้เชี่ยวชาญและผู้ท าการประเมินต้องแน่ใจว่า ระบบการประเมินที่จะ
ก าหนดขึ้นมา ได้ครอบคลุมไปถึงท้องถิ่นและในทุกภาคส่วนแล้วด้วย ในบทต่อไปจะกล่าวถึงการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายและการน าไปใช้ในประเทศไทย  

2.2  สถานการณ์การใช้ระบบ RIA (การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย) ในประเทศไทย 

ประเทศไทยจ าเป็นต้องมีระบบ RIA ส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายและส่งเสริม
ให้หน่วยงานภาครัฐน าไปใช้ประเมิน เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการภาครัฐ ซึ่งจะส่งผลต่อบรรยากาศ
ทางธุรกิจที่ดี เพ่ือดึงดูดนักลงทุนและผู้คิดค้นนวัตกรรมใหม่ๆ รวมทั้งเป็นการสนับสนุนเสาหลักหนึ่งด้านการ
ก าหนดยุทธศาสตร์ใหม่และการปฏิรูปเชิงโครงสร้าง (ANSSR) ที่ส่งเสริมการเปิดตลาด การจัดการที่ดี มีความ
โปร่งใส และเกิดการแข่งขันของตลาด ยิ่งไปกว่านั้นในบริบทของอาเซียนที่ประเทศไทยเป็นหนึ่งในสมาชิกมี
หน้าที่จะต้องส่งเสริมการน าเทคนิคและองค์ความรู้ทางกฎหมายไปประยุกต์ใช้ตามข้อตกลงของอาเซียนในการ
บังคับใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเพ่ือประโยชน์ของมาตรการอ านวยความสะดวกทางการค้า ดังนั้น
กระทรวงยุติธรรมและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยความร่วมมือของ 
APEC จะด าเนินการพัฒนาระบบและกระบวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายและน าสู่ไปการปฏิบัติต่อไป 

ดังนั้น จุดมุ่งหมายของส่วนนี้คือ ค้นหาข้อมูลเชิงลึกเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบัน ซึ่งแบ่งเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 1) การน าเสนอผลการค้นคว้าและทบทวน
เอกสารที่เกี่ยวข้องกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย 2) รายงานผลการการส ารวจ
สอบถามหน่วยงานภาครัฐเกี่ยวกับการตระหนักรู้และการน าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ในแต่ละ
กระทรวง  

2.2.1 วิวัฒนาการของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย 

นับตั้งแต่ปี 2517 กลุ่มประเทศสมาชิก OECD ได้มีการน า RIA ไปใช้ในประเทศ 
เพราะทุกประเทศสมาชิกได้ถือเป็นวิธีการหนึ่งในการพัฒนาการจัดท ากฎหมาย ในขณะเดียวกันประเทศไทยใน
ฐานะประเทศสมาชิกกลุ่ม APEC ได้ตระหนักถึงความส าคัญของการน าหลักการปฏิบัติที่ดีด้านกฎระเบียบ โดย
ได้ก าหนดให้หน่วยงานภาครัฐจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจในทุกๆ กฎหมายที่
จะน าเสนอ และจากหลักฐานที่สืบค้นพบว่า ประเทศไทยได้เริ่มใช้ RIA ตั้งแต่ปี 2531  เพ่ือหาหลักการเหตุผล
และความจ าเป็นของการออกกฎหมาย ดังนั้นในส่วนนี้จะท าการศึกษาวิวัฒนาการของการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายของไทย โดยแบ่งเป็น 3 ระยะ พอสรุปได้ดังนี้ 

1) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทย ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2531 – 
2533) เริ่มใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ในฐานะจุดเริ่ม
ของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ในปี 2531 ส านักนายกรัฐมนตรี ได้ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซึ่งได้ระบุไว้ว่า ทุกหน่วยงานรัฐที่จะเสนอร่างกฎหมายต่อที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา2 ร่างกฎหมายดังกล่าวจะต้องเสนอพร้อมกับรายงานการวิเคราะห์ทางสังคม 
เศรษฐกิจ และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่จะเกิดขึ้นหรืออาจเกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย ในขณะนั้น 
                                                           
2 In Thai: ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2531 , available at http://www.cabinet.thaigov.go.th/ropmcs3.htm or 
http://www.lawreform.go.th/lawreform/index.php?option=com_lawreform&task=reg_16&Itemid=9#) 

http://www.cabinet.thaigov.go.th/ropmcs3.htm
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หลักการของระเบียบนี้ถือได้ว่า หลักการของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย โดยวัตถุประสงค์ของระเบียบ
ดังกล่าว จากการศึกษาของ Nilprapunt (2014) เมื่อปี 2557 ระบุว่าเพื่อ (1) ลดกระบวนการเสนอกฎหมายที่
ก่อให้เกิดความยุ่งยากของการด าเนินงาน และลดกฎหมายที่ซ้ าซ้อน (2) เพ่ือลดภาระของภาคเอกชนในการ
ด าเนินธุรกิจ (3) เพ่ือเพ่ิมการควบคุมตนเองของผู้ประกอบการในภาคธุรกิจและส่งเสริมขีดความสามารถในการ
แข่งขันของผู้ประกอบการ (4) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของภาครัฐในกระบวนการพิจารณากฎหมาย 

ระเบียบดังกล่าว ได้ก าหนดให้หน่วยงานผู้เสนอกฎหมาย3จะต้องจัดท า
เอกสารการวิเคราะห์ที่ประกอบด้วย การเก็บข้อมูล การวิเคราะห์ปัญหาและความจ าเป็น และส่งเอกสารการ
วิเคราะห์พร้อมกับร่างกฎหมาย เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซึ่งเอกสารการวิเคราะห์จะต้อง
ตอบค าถามจ านวน 8 ข้อดังนี้ 

(1) ค าถามที่ 1 คือ ความจ าเป็นของการออกกฎหมายนี้ (กฎหมายนี้
สามารถแก้ไขปัญหานั้นได้หรือไม่) 

(2) ค าถามท่ี 2 หลักการและเหตุผลของการออกกฎหมาย (อะไรจะเกิดขึ้น
หากไม่มีการตรากฎหมายนี้ทั้งผลต่อฝุายบริหาร และราชการ หากไม่มีการออกกฎหมายนี้) 

(3) ค าถามที่ 3 กฎหมายอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องที่อาจขัดกันหรือส่งเสริมกันกับ
กฎหมายฉบับนี้ รวมไปถึงการหารือการหน่วยงานอ่ืนที่มีส่วนรับผิดชอบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง (ร่างกฎหมายนี้
สามารถต่อยอดการท างานหรือไม่) 

(4) ค าถามท่ี 4 ประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นต่อภาครัฐ เช่น ลดขั้นตอนการท างาน 
ลดระยะเวลาในหน่วยงาน หรือเป็นกฎหมายที่ต้องการจากประชาชน (ข้ันตอนการด าเนินงานตามร่างกฎหมาย
มีความจ าเป็นหรือไม่) 

(5) ค าถามที่ 5 สิทธิ์และความรับผิดชอบของหน่วยงานผู้ออกกฎหมาย 
(ระยะเวลาการด าเนินงานตามกฎหมายมีการเฉพาะเจาะจงหรือไม่) 

(6) ค าถามที่ 6 มาตรการควบคุมของเจ้าหน้าที่ (ร่างกฎหมายที่เสนอใช้
ระบบควบคุม หรือให้สิทธิ์เจ้าหน้าที่หรือไม่) 

(7) ค าถามที่ 7 การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจ (เป็นไปได้หรือไม่ที่
จะมีมาตรการ หรือข้อก าหนดอ่ืนทดแทน) 

(8) ค าถามที่ 8 กระบวนการ และสาระในการเตรียมการของกฎกระทวง 
ประกาศกระทรวง หรือกฎหมายที่เกี่ยวข้อง (ถ้ากฎหมายหรือมาตรการดังกล่าวไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ กฎ
และระยะเวลามีความชัดเจนหรือไม่) 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาของ Nilprapunt ปี 2557 พบว่า ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีนี้ ไม่สามารถด าเนินการได้อย่างตั้งใจไว้ เนื่องมาจาก (1) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายยัง
เป็นเรื่องใหม่ที่ยังไม่มีระบบทางการเมืองรองรับที่เข้มแข็งพอในขณะนั้น ยังคงเป็นหน้าที่ของหน่วยไม่กี่กลุ่มที่
ตระหนักถึงเปูาหมายและเห็นถึงความส าคัญของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย (2) คณะรัฐมนตรีไม่
ไว้วางใจหน่วยงานเฉพาะที่ท าหน้าที่สร้างการตระหนักรู้เกี่ยวกับบทบาทของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
(3) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว ไม่ได้อธิบายถึงแนวทางการท าการวิเคราะห์เพ่ือให้เป็นไปตามเงื่อนไข
ที่ก าหนด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการวัดต้นทุนและผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง มุมมองด้านเศรษฐกิจ จ านวนเจ้าหน้าที่
ที่สามารถตอบค าถามได้ครบทั้ง 8 ข้อนี้อย่างถูกต้องและครบถ้วนตามหลักวิชาการมีน้อย  
                                                           
3  rooted from the ‘Blue Checklists’ of the Federal Republic of Germany 
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ดังนั้นระเบียบส านักนายรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2531 จึงถูกหลงลืมไปในไม่ช้า อย่างไรก็ตาม ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ยังคงท าหน้าที่ทบทวน
ข้อเสนอกฎหมาย และให้ความเห็นและแนวทางที่เหมาะสมแก่คณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณาร่าง
กฎหมายก่อนกระบวนการตรากฎหมายและน าไปบังคับใช้ 

2) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทย ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2534 – 
2545) จุดก าเนิดของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายหรือการใช้ RIA ของประเทศไทย ประเทศไทย
ต้องพัฒนาศักยภาพความสามารถในการแข่งขันของประเทศ จึงจ าเป็นจะต้องลดและจ ากัดกระบวนการและ
ขั้นตอนการด าเนินงานที่ไม่จ าเป็นที่จะเป็นอุปสรรคต่อภาคธุรกิจ และความเท่าเทียมกันในสังคม ประกอบกับ
รัฐบาลได้ส่งเสริมให้เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระบวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ดังนั้นใน
ปี 2534 คณะรัฐมนตรีได้ปรับปรุงระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี โดยได้ออกหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทางพิจารณาก่อนเสนอร่างกฎหมายเพ่ือจัดท าการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย ซึ่ง
ได้ต่อยอดจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ4 เมื่อปี 2531 และก าหนดให้ส่งร่างกฎหมายพร้อมข้อมูลผลกระทบ
ทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้นกับหน่วยงาน ผลกระทบต่อนโยบายรัฐบาล กลุ่มการเมือง เศรษฐกิจทั้งในระดับจุลภาค
และมหภาค การเงินการคลัง กลุ่มผลประโยชน์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม สิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือ
ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายเดิม ระเบียบดังกล่าวนี้ควบรวมหลักเกณฑ์ 4 ข้อ ไดแ้ก ่

(1) ความจ าเป็นของการออกกฎหมาย หากไม่มีกฎหมายนี้จะเป็นการ
ขัดขวางการท างานของภาครัฐหรือประชาชนอย่างไร 

(2) ร่างกฎหมายนี้ท าให้เกิดกระบวนการด าเนินการใหม่หรือไม่ ความส าคัญ
ของกระบวนการใหม่ กระบวนการขั้นตอนใหม่ระบุระยะเวลาหรือไม่ และสามารถลดระยะเวลาได้หรือไม่ 

(3) ร่างกฎหมายใหม่เป็นอุปสรรคต่อภาคธุรกิจในการด าเนินงานหรือไม่ 
กฎระเบียบนี้สามารถเปลี่ยนแปลงได้ในอนาคตหรือไม่ 

(4) หากมีข้อจ ากัดต้องระบุหลักเกณฑ์ ระยะเวลาอย่างชัดเจน 

ผู้เชี่ยวชาญด้านการประเมินผลกระทบทางกฎหมายต่างชี้ให้เห็นว่า ระเบียบที่
ปรับปรุงดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้นของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย เนื่องจากส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ก าหนดระเบียบดังกล่าว5 โดยยึดตามประเด็นข้อค าถามร่วมกันที่อ้างอิงมาจากการ
วิเคราะห์กฎหมายของ OECD ซึ่งหลักการวิเคราะห์นี้ มีข้อก าหนดและรายงานการวิเคราะห์ รวมทั้งมีการลงราย
เอียดในแง่ของผลกระทบที่มีต่อภาคธุรกิจ ประชาชน และกลไกตลาดไว้ด้วย ดังนั้นหน่วยงานต่างๆ ที่เสนอร่าง
กฎหมายจะต้องรายงานเรื่องดังกล่าวนี้แนบมาพร้อมกันด้วยโดยไม่มีข้อยกเว้น อย่างไรก็ตาม การประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายที่บังคับใช้อยู่นั้นยังไม่บรรลุผลของการประเมินดังเช่นในประเทศที่พัฒนาแล้ว หลักการของการ
ประเมิน วิธีการวิเคราะห์ และประโยชน์ของการประเมินยังคงมีข้อจ ากัดในหน่วยงานรัฐบางส่วน ดังนั้นรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายที่จัดท าในปี 2534 ยังคงจัดแบบงานประจ าทั่วไป. (Nilprapunt, 2014) 

ส าหรับในปี 2535 ได้มีการด าเนินการ 2 เรื่องหลักดังนี้  (1) ได้ปรับแก้
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 เป็นระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2535 โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือปฏิบัติตามนโยบายของ
                                                           
4 Official Letter of the Secretariat of the Cabinet, NorRor 0203/Wor 65, Date: 26 April 1991 (in Thai: หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0203/ว 65 
ลงวันที่ 26 เมษายน พ.ศ. 2534 เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทางการพิจารณาก่อนการเสนอร่างกฎหมาย) 
5 the institution which is a legal advisor to the Royal Thai Government 
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รัฐบาลลดความซับซ้อน และภาระหน้าที่ของภาครัฐ เพื่อให้เกิดความสะดวกรวดเร็ว และกระบวนด าเนินการที่
มีประสิทธิภาพ (2) ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือท าหน้าที่ปฏิรูปกฎหมายของประเทศไทย 
และได้ก่อตั้งกองทุนปฏิรูปกฎหมาย โดยมีสาเหตุมาจากกรณีศึกษาจากความผิดพลาดจากการออกระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 และการพัฒนาอย่างก้าวกระโดดด้าน
เทคโนโลยีสารสนเทศ การเติบโตอย่างคงที่ด้านการค้าและปฏิรูปกฎหมายให้สอดคล้องกับระบบระเบียบ
การค้าใหม่ ต้องปฏิรูปในแง่ของเศรษฐกิจอาณัติตามกฎหมาย โดย พิจารณายกเลิกกฎหมายที่ล้าสมัยและไม่มี
ความจ าเป็น รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายให้มีความทันสมัยตรงกับบริบทปัจจุบันและให้แน่ใจว่าตรงตามความ
ต้องการในปัจจุบัน ตลอดจนขจัดข้อบกพร่องของกฎระเบียบต่างๆ ควบคู่ไปกับจัดท ากฎหมายและกฎระเบียบ
ต่างๆ ให้มีความเข้าใจง่าย 

นอกจากนีใ้นปี 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งได้รับ
การยอมรับว่าเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชน ได้ก าหนดสิทธิพลเมืองที่ชัดเจนต่อกระบวนการบริหารงานของ
ภาครัฐ6 เกิดการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบที่เกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมาย ซึ่งในอดีตมีเพียง
คณะรัฐมนตรีและสภาผู้แทนราษฎรที่สามารถก าหนดกฎหมายได้ และคณะกรรมการกฤษฎีกาท าหน้าที่ฝุาย
เลขานุการคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย โดยการสนับสนุนที่เข้มแข็งจากรัฐบาลพร้อมงบประมาณสนับสนุน 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้คิดค้นโครงการปฏิรูปกฎหมายหลายโครงการ โดยมุ่งน ากฎหมายต่างๆ มาสู่
กระบวนการพิจารณาปรับให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ปัจจุบัน 

อย่างไรก็ตาม ความแปรปรวนทางการเมืองของประเทศไทยนับตั้งแต่กลางปี 
2535 ไปจนถึงวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 ได้ท าให้การท างานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ไม่สามารถ
ด าเนินการต่อไปได้ (Nilprpunt, 2014) ยิ่งไปกว่านั้นรัฐบาลในขณะนั้นยังไม่ได้ให้ความสนใจเท่าที่ควรในการ
สร้างความเข้าใจที่ถูกต้องและกระบวนการการด าเนินการเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ดั้งนั้น
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายหลังจากปี 2534 จึงยังคงมีการรายงานในรูปแบบของการตอบ
ค าถามเพียง ใช่ หรือ ไม่ใช่ 

3) การประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทย ระยะที่ 3 (พ.ศ. 2546 – 
ปัจจุบัน) การก าหนดข้อค าถามเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 10 ข้อ หรือ รายการ
ตรวจสอบความจ าเป็นของกฎหมาย 

ภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
และการฟื้นฟูเศรษฐกิจภายหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจเมื่อปี 2545 รัฐบาลไทยตระหนักถึงนโยบายและมาตรการ
ผ่อนคลายด้านกฎระเบียบ (Nilprpunt, 2014) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาคการเงิน ดังนั้นการปฏิรูปกฎหมายจึง
เป็นนโยบายหลักส าหรับประเทศไทยอีกครั้งตั้งแต่ปี 2549 โดยมีนโยบายการปฏิรูประบบราชการ นอกจากนี้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25507 ยังสนับสนุนภาคประชาชนเสนอกฎหมาย และท าหน้าที่ส าคัญ
ที่เก่ียวข้องกับกระบวนการทางกฎหมาย 

                                                           
6 The Constitution of the Kingdom of Thailand 1997 stated in, Section 170, Part 5 Provisions Applicable to both Houses, Chapter VI The National 
Assembly, “The persons having the right to vote of not less than fifty thousand in number shall have a right to submit a petition to the President of 
the National Assembly to consider such law as prescribed in Chapter 3 and Chapter 5 of this Constitution….” 
7 Section 81, Part 5 Law and Justice Policies, Chapter V Directive Principles of Fundamental State Policies, stated “The State shall act in compliance 
with the law and justice policies as follows: (3) preparing the law establishing the autonomous law reform organization for the purpose of 
reforming and developing laws of the nation and revising the existing laws for the compliance with the Constitution, with due regard to opinions 
given by persons affected by such laws;…” 
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กระบวนการคัดกรองกฎหมายเริ ่มเปลี่ยนจากบนลงล่าง เป็นล่างขึ้นบน 
เพ่ือลดและปรับปรุงกฎหมายที่ขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศได้จัดตั้งขึ้นในปี 2544 เพ่ือส ารวจและยกเลิกกฎหมายที่ไม่มีความแน่นอน กฎหมายที่ล้าสมัยไม่จ าเป็น
ของรัฐสภามากกว่า 40 ฉบับ และกฎระเบียบของฝุายนิติบัญญัติกว่า 100 ฉบับ ได้รับการแก้ไขเพ่ือรองรับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรปี พ.ศ. 2540 และกฎหมายเหล่านั้นต้องรองรับหรือสอดคล้องกับบริบททาง
เศรษฐกิจและสังคมโลก (Nilprpunt, 2014) 

การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นที่ยอมรับจากรัฐบาลในฐานะ
เครื่องมือทีจ่ะน าไปสู่การก าหนดกฎระเบียบที่ดีข้ึน น าไปสู่การผ่อนคลายกฎหมายบางมาตรการ และท าให้เกิด
ความง่ายต่อการท าธุรกิจเพ่ือสร้างขีดความสามารถในการแข่งขัน คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการ
พัฒนาประเทศ ได้ปัดฝุุนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายกลับมาใช้อีกครั้งหนึ่ง โดยอ้างอิงหลักเกณฑ์การ
ก าหนดข้อค าถามเก่ียวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 10 ข้อ หรือรายการตรวจสอบความจ าเป็นของ
กฎหมาย (Nilprpunt, 2014) ซึ่งจัดท าโดย OECD เพ่ือการตัดสินใจด้านกฎหมาย รัฐบาลได้จัดตั้งคณะกรรมการ
เฉพาะหรือ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ ท าหน้าที่ก ากับดูแลการปฏิรูปกฎหมายให้มี
มาตรฐานและเป็นกฎหมายที่ดี คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้ศึกษาข้อมูลจากในอดีตและพบว่า นโยบาย
กฎหมายที่ดีควรบรรลุเปูาหมายที่ก าหนดไว้ รวมทั้งยังพบว่าไม่มีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ให้องค์ความรู้ทางเทคนิค 
และความช านาญในการด าเนินการประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้แก่หน่วยงานภาครัฐ ตลอดจนได้
เสนอแนะว่า ประเทศไทยมีความจ าเป็นต้องจัดท าเอกสารการวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายพร้อมกันและ
หรือก่อนการตรากฎหมาย และเสนอ RIA ไปพร้อมกับร่างกฎหมายไปยังคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการ
พิจารณา หรือข้อเสนอร่างกฎหมายไม่ควรอยู่ในการพจิารณาของรัฐมนตรีเพียงฝุายเดียว 

จากข้อมูลที่ค้นพบข้างต้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศได้มีข้อเสนอถึงคณะรัฐมนตรีในปี 2546 ว่า 1) กระบวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ควรเป็น
ข้อก าหนดบังคับและควรมีหน่วยงานที่น่าเชื่อถือท าหน้าที่ให้ข้อแนะน าและเทคนิคการการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายแก่หน่วยงานรัฐอ่ืนๆ 2) กลุ่มของข้อค าถามการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย จ านวน 10 ข้อที่
ประเทศไทยได้ก าหนดขึ้นมาหรือที่เรียกว่า “หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมาย”8 ถือ
เป็นการประเมินผลก่อนการบังคับใช้กฎหมาย ซึ่งเป็นไปตามหลักการของข้อค าถามที่ใช้ตรวจสอบของ OECD 
โดยข้อค าถามก าหนดหลักเกณฑ์ 10 ค าถาม ได้แก่ ค าถามที่หนึ่ง วัตถุประสงค์และเปูาหมายของการออก
ระเบียบนี้คืออะไร ค าถามที่สอง ใครคือหน่วยงานที่รับผิดชอบปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว ค าถามที่สาม มี
กฎหมายที่รองรับการปฏิบัติตามภารกิจนี้หรือไม่ ค าถามที่สี่ กฎระเบียบที่ออกมาใหม่นี้ซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน
หรือไม่ ค าถามที่ห้า ภาระผูกพันที่จะเกิดขึ้นกับประชาชนภายหลังจากกฎหมายได้รับการเสนอคืออะไร 
กฎระเบียบนี้สามารถสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจหรือไม่ ค าถามที่หก หน่วยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับระเบียบนี้มี
ความพร้อมต่อการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เสนอขึ้นมาหรือไม่  ค าถามที่เจ็ด หน่วยงานที่รับผิดชอบต่อ
กฎระเบียบที่เสนอขึ้นมานี้คือหน่วยใด ค าถามที่แปด กระบวนการปฏิบัติและการกระบวนการตรวจสอบคือ
อะไร ค าถามที่เก้า มีคู่มือหรือแนวปฏิบัติของกฎระเบียบรองลงมาภายหลังขากระเบียบนี้ได้บัญญัติขึ้นหรือไม่ 
ค าถามที่สิบ ได้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนก่อนการเสนอร่างกฎระเบียบหรือไม่ ผลการสอบถาม
จากประชาชนเป็นอย่างไร 

                                                           
8 In Thai: หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายพ.ศ.2546, The Cabinet issued the Cabinet Resolution on 4 February 2003. 
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คณะรัฐมนตรี มอบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นหน่วยงาน
หลักที่ท าหน้าที่ให้ความรู้และทักษะแก่หน่วยงานต่างๆ ในการจัดท าการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
พร้อมทั้งจัดท าเอกสารรายงานประเมินผลกระทบทางกฎหมายเพ่ือเสนอต่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรี
ประกอบการพิจารณาร่างกฎหมาย นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายังต้องท าหน้าที่จัดท าและ
เผยแพร่ค าอธิบายและคู่มือส าหรับการร่างกฎหมายซึ่งเป็นส่วนหนึ่ งของกระบวนการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมาย 

ในปี 2547 คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติคู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมาย (OECD Checklist)9 ซึ่งส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้ยกร่างคู่มือ โดยมีสาระพอสรุป
ไดด้ังนี้ 

(1) วัตถุประสงค์และเปูาหมายของการตรากฎหมาย หน่วยงานที่เสนอ
ต้องระบุให้แน่ชัดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และเปูาหมายของการตรากฎระเบียบ พร้อมทั้งสืบหาประเด็นปัญหา
เพ่ือการก าหนดมาตรการหรือวิธีการแก้ปัญหาที่เหมาะสม ซึ่งการประเมินผลกระทบทางกฎหมายมีเปูาหมาย
เพ่ือที่จะช่วยหน่วยงานที่เสนอกฎหมายท าการก าหนดกรอบแนวคิด วิธีการแก้ปัญหา เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้ด้วย ซึ่งมีหลักในการค านึงถึงที่ส าคัญ ดังนี้ 

 วัตถุประสงค์และเปูาหมายของมาตรการ 

 มาตรการที่ก าหนดขึ้นนี้ มีขึ้นเพ่ือแก้ปัญหาหรือข้อบกพร่อง หรือ
เป็นการปฏิบัติตามข้อตกลงระหว่างประเทศ 

 ความจ าเป็นในการออกมาตรการนี้ หากไม่ออกมาตรการนี้จะส่งผลอย่างไร 

 มาตรการนี้เกี่ยวข้องกับข้อตกลงระหว่างประเทศหรือไม่ 

 มีแนวทางเลือกอ่ืนหรือไม่ หากใช่ อะไรคือประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจากมาตรการ 

 ผลลัพธ์ของมาตรการนี้คืออะไร 

 ขอบเขตของผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจะสามารถแก้ปัญหาหรือข้อบกพร่อง
อย่างมีประสิทธิภาพได้อย่างไร 

(2) หน่วยงานที่ปฎิบัติตามระเบียบนี้ เมื่อก าหนดกรอบแนวคิดได้ส าเร็จ
แล้ว ควรระบุถึงหน่วยที่ปฏิบัติตามระเบียบนี้ทั้งหน่วยงานรัฐหรือเอกชน โดยหลักในการค านึงถึงที่ส าคัญ ดังนี้ 

 หน่วยงานหรือสถาบัน 

 ขีดความสามารถของภาครัฐและเอกชนในการปฏิบัติ 

นอกจากนี้ หน่วยงานที่เสนอกฎระเบียบต้องระบุถึงมาตรการคุ้มครอง
ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ ต้นทุน และมีความยืดหยุ่นในกระบวนการพิจารณาเมื่อก าหนดหน่วยงานที่
รับผิดชอบ หากหน่วยงานเอกชนเป็นผู้ปฏิบัติตามกฎระเบียบ หน่วยงานรัฐต้องเป็นผู้ควบคุม หากเป็น
หน่วยงานภาครัฐต้องพิจารณาถึงขีดความสามารถของผู้บริหารหรือบุคลากรขององค์การส่วนท้องถิ่นผู้ปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบ 

                                                           
9 In Thai: คู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย, in the Official Letter of the Secretariat of the Cabinet, NorRor 0503/Wor 253, Date: 8 December 2004 (In 
Thai: หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว 253 ลงวันที่8  ธันวาคม 2547. The Cabinet issued the Cabinet Resolution on 23 November 2004. 
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(3) ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ภายหลังจากที่ก าหนดระเบียบและ
หน่วยงานที่รับผิดชอบในการบังคับใช้แล้ว หน่วยงานผู้ เสนอกฎหมาย จ าเป็นต้องเห็นถึงความส าคัญของการ
ออกกฎระเบียบ ระดับของกฎหมายและรูปแบบในการบังคับใช้ โดยค านึงถึงหลักเกณฑ์ ดังนี้ 

 หากเลือกใช้กฎหมายอ่ืนแล้ว จะแก้ปัญหาการบริหารงานภาคราชการ
ได้อย่างไร 

 ท าไมกฎหมายที่เสนอจึงต้องผ่านรัฐสภา และจะมีการบังคับใช้ใน
วงกว้างหรือบังคับใช้เฉพาะกลุ่มหรือพ้ืนที่ 

 การแทรกแซงถือเป็นความผิดทางอาญา การบังคับใช้ภายใต้
กฎระเบียบของหน่วยงานหรือทั้งสองอย่าง 

 ระยะเวลาในการปรับแก้และเสนอกฎหมาย 

(4) การทับซ้อนกับกฎหมายอ่ืน ปัจจัยที่ควรค านึงถึงมีดังต่อไปนี้ 

 หากมีกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนๆ ที่ใกล้เคียงอยู่แล้ว ดังนั้นอาจ
ต้องพิจารณาว่า กฎหมายเดิมควรได้รับการปรับปรุง หรือควรใช้กฎหมายใหม่แทน 

 หากเลือกกฎหมายใหม่ จะด าเนินการกับกฎหมายเดิมอย่างไร จะ
มีการยกเลิกหรือแก้ไขกฎหมายเดิม 

(5) การจ ากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและความคุ้มค่า ร่างกฎหมาย
ที่จะเสนอควรต้องส่งผลต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และควรสร้างผลประโยชน์ให้กับสังคมเมื่อเทียบกับ
ข้อจ ากัดที่เป็นผลมาจากกฎหมาย ทั้งนี้มีปัจจัยที่ต้องค านึงถึง ดังนี้ 

 หน่วยงานใดหรือใครในกฎหมายที่เพ่ิมภาระการปฏิบัติหน้าที่และ
รับผิดชอบ 

 สิทธิและเสรีภาพที่ถูกจ ากัดคือเรื่องใดบ้าง 

 ผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจากกฎหมายนี้ ใครหรือหน่วยงานใดเป็น
ผู้รับประโยชน์ 

 งบประมาณทีใ่ช้คุ้มค่ากับข้อจ ากัดที่เสียไปจากการใช้กฎหมายหรือไม่ 

(6) ความพร้อมของหน่วยงานรัฐในการบังคับใช้กฎหมาย แบ่งเป็น 2 
ปัจจัย ได้แก่ 

 ปัจจัยแรก ความพร้อมของหน่วยงานผู้บังคับใช้กฎหมายมีการ
ค านึงถึงจ านวนและคุณภาพของทรัพยากรบุคคล และงบประมาณท่ีใช้ 

 ปัจจัยที่สอง ความพร้อมของบุคลากรภายใต้การบังคับใช้กฎหมาย
หน่วยงานสามารถรับผิดชอบในการสร้างความตระหนักและความเข้าใจเกี่ยวกับหลักการและมาตรการของ
กฎหมายระหว่างประชาชนและแผนบรรเทาความขัดแย้งที่จะเกิดขึ้นระหว่างหน่วยงานจากกฎหมาย 

(7) ความฟุุมเฟือยของการท างานระหว่างหน่วยงาน ร่างกฎหมายที่ตรา
ขึ้นต้องไม่เกิดความฟุุมเฟือยในการปฏิบัติงานระหว่างหน่วยงานรัฐ 
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(8) การทบทวนและพัฒนาการปฏิบัติงาน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2550 ก าหนดให้หน่วยงานรัฐต้องทบทวนและปรับปรุงกระบวนการท างานและกระตุ้นการปฏิบัติงาน
อย่างเป็นระบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานที่เสนอกฎหมาย เพ่ือก าหนดแผนกลยุทธ์ด้านธรรมาภิบาลของ
หน่วยงาน ความโปร่งใสและการตอบสนองต่อสังคมท่ีต้องค านึงถึงอีกด้วย 

(9) ความเหมาะสมของหลักเกณฑ์ในการก าหนดกฎหมายล าดับ
รองลงมา หรือกฎหมายลูก หน่วยงานผู้เสนอกฎหมายต้องก าหนดกรอบการท างานหรือมาตรการรองรับ
ปูองกันการขยายอ านาจของกฎหมายรองอันจะเป็นการเพ่ิมภาระให้แก่ประชาชน ปัจจัยที่ควรค านึงได้แก่ 
ความจ าเป็น และเหตุผลของการออกกฎหมายหรือระเบียบใหม่ และกรอบเวลาในการปรับปรุงร่างกฎหมาย 

(10) การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ร่วมกับหน่วยงาน หรือกลุ่มผู้
ได้รับผลกระทบจากกฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นเป็นกลไกที่รวบรวมข้อมูลที่น่าเชื่อถือต่อรัฐมนตรีหรือ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ และประเมินผลกระทบต่อกลุ่มผู้ ได้รับผลกระทบและ
เทียบเคียงกับผลประโยชน์ที่ได้รับ 

ในปี 2548 พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 254810 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ได้ประกาศบังคับใช้ ระเบียบที่เคยประกาศใช้เมื่อปี 254611 ที่ก าหนดหน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายต่อ
คณะรัฐมนตรีต้องส่งพร้อมกับเอกสารการวิเคราะห์อย่างละเอียดตาม “หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็น
ของการตรากฎหมาย” นับแต่นั้นเป็นต้นมา ทุกหน่วยงานรัฐต้องปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว พร้อมกับคู่มือการ
ร่างกฎหมาย ที่ในภายหลังคือ เป็นหลักเกณฑ์ท่ียึดถือปฏิบัติตาม นอกจากนี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้รับมอบหมายให้จัดฝึกอบรม และจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเสนอต่อรัฐบาลและเป็น
หน่วยงานควบคุมการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย จนถึงปัจจุบันนี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ได้
เผยแพร่หลักเกณฑ์และคู่มือการประเมินไปยังหน่วยงานต่างๆ เป็นจ านวนประมาณ 10,000 ฉบับ และเนื้อหา
เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไว้ในหลักสูตรอบรมนักกฎหมายซึ่งจัดโดยส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และเอกสารคู่มือที่ตีพิมพ์ได้เผยแพร่อยู่บนเว็บไซด์ของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกด้วย 

2.2.2 การส ารวจความเข้าใจและการน าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการ
ตรากฎหมายไปใชใ้นการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ  

จากการรวมรวมข้อมูลเชิงประจักษ์เกี่ยวกับการประยุกต์ใช้ RIA ในการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายของประเทศไทยในบทที่ผ่านมาแสดงให้เห็นว่า การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเริ่ม
เป็นที่รู้จักตั้งแต่ปี 2531 และเริ่มน ามาใช้ในปี 2534 แต่ก็ยังมีการน าไปใช้น้อยอยู่ แม้ว่าประเทศไทยจะมีคู่มือ
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ที่ประกอบด้วยรายการต่างๆ จ านวน 10 ข้อแล้วก็ตาม โดยมี
เหตุผล 2 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง การเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ทางการเมืองเป็นระยะเวลายาวนาน จึงท า
ให้การพัฒนาระบบ RIA ขาดการสนับสนุนอย่างต่อเนื่องจากภาคการเมือง ประการที่สองยังมีกลุ่มคนเพียงบาง
กลุ่มที่มีความรู้เกี่ยวกับหลักการและความส าคัญของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย เนื่องจากไม่มี
หน่วยงานที่รับผิดชอบในการให้องค์ความรู้และเทคนิคการจัดท าประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้แก่
หน่วยงานต่างๆ ดังนั้นในส่วนนี้จะเป็นการประเมินความรู้เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย และ
ความสามารถในการน าคู่มือและหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมายที่ใช้ในปัจจุบันของ
                                                           
10 In Thai: พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. 
11 In Thai: ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. 



20 
 

หน่วยงานที่มีการเสนอร่างกฎหมาย เพ่ือค้นหาความพร้อมของหน่วยงานในการปฏิบัติการประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายให้เต็มรูปแบบและได้มาตรฐานสากล ซึ่งการศึกษานี้เป็นการส ารวจสอบถามการตระหนักรู้
เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายและการน าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการตรา
กฎหมายไปใช้ใน 31 หน่วยงานที่ท าหน้าที่เก่ียวข้องกับกฎหมายของประเทศไทย  

1) การตอบแบบสอบถาม ได้มีการส่งแบบสอบถามเกี่ยวกับการน าการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ในหน่วยงานของรัฐ จ านวน 31 หน่วยงาน ผู้ตอบจ านวน 199 คน12 ซึ่งแต่
ละหน่วยงานจะส่งแบบสอบถามไปมากกว่า 1 ฉบับ เพ่ือสามารถตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลที่ได้รับได้ 
โดยไม่ได้มีการสุ่มตัวอย่างของการส่งแบบสอบถาม แตส่่งแบบสอบถามไปส่วนต่างๆ ของหน่วยงานตามข้อมูลที่
จัดเตรียมโดยกระทรวงยุติธรรมและส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่ง
แบบสอบถามได้จัดส่งทางจดหมาย และอีเมล์ในเดือนธันวาคม 2556 และได้แบบสอบถามที่กรอกข้อมูลแล้ว
ส่งคืนกลับมา จ านวน 99 แบบสอบถาม (คิดเป็นร้อยละ 50 ของแบบสอบถามที่ส่งไปทั้งหมด รายละเอียด
ปรากฎตามตารางท่ี 1 กิจกรรมทางกฎหมายครอบคลุมทั้งกฎหมายด้านด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม 
หน่วยงานที่ตอบแบบสอบถามกลับมา ประกอบด้วย (1) กลุ่มกระทรวงด้านสังคม ประกอบด้วย กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงยุติธรรม กระทรวงแรงงาน ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล กระทรวงสาธารณสุข (2) กลุ่มด้านเศรษฐกิจ 
ได้แก่ กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงการคลัง กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 
กระทรวงคมนาคม กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ปัจจุบันเปลี่ยนชื่อเป็นกระทรวงดีจิทัลเพ่ือ
เศรษฐกิจและสังคม กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (3) กลุ่มด้านสิ่งแวดล้อม ได้แก่ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซ่ึงแบบส่งถามท่ีตอบกลับมาทั้งหมด 99 ราย โดยผู้ตอบแบบสอบถามที่ท า
หน้าที่เกี่ยวข้องกับด้านกฎหมายและท าหน้าที่ให้ค าแนะน าปรึกษาเกี่ยวกับกฎหมาย จ านวน 63 แบบ (ร้อยละ 
62.37 ของผู้ตอบกลับทั้งหมด) และจ านวน 94 ราย เป็นผู้ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีและโท แต่ยังไม่
เคยได้รับการฝึกอบรมเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ประมาณ 15-16 ราย หรือ
ร้อยละ 15 ของผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด มีประสบการณ์สูงเกี่ยวกับการก าหนดกฎหมายและการบังคับใช้
กฎหมาย (มากกว่า 10 ปี) 

ค าถามในแบบสอบถามประกอบด้วย 6 ค าถาม เกี่ยวกับความเข้าใจใน
ความหมายของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย รูปแบบของการประเมิน การรับฟังความคิดเห็นและการมี
ส่วนร่วมของภาคประชาชนในการด าเนินการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย การใช้การวิเคราะห์ต้นทุนและ
ผลประโยชน์ในการวิเคราะห์การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย ขีดความสามารถของบุคลากรในการอบรม
การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย (ครอบคลุมถึงความเข้าใจเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
งบประมาณสนับสนุน การสนับสนุนจากฝุายบริหาร) อย่างไรก็ตามในหน้าแรกของแบบสอบถาม เพ่ือย้ าความ
เข้าใจให้ตรงกันของกฎหมายและการประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้แก่ผู้ตอบแบบสอบถาม สองค าที่
ส าคัญคือ กฎหมายกฎระเบียบ และการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย รวมถึงกลุ่มเครื่องมือและมาตรการที่
หลากหลายที่รัฐบาลบังคับใช้กับผู้ประกอบการและประชาชน มาตรการทางกฎหมาย ซึ่งรวมถึง กฎหมาย 
กฎระเบียบที่ก าหนดโดยหน่วยงานรัฐทุกระดับ หน่วยงานนอกภาครัฐ การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็น
กระบวนการการประเมินผลกระทบทั้งด้านบวกและด้านลบของมาตรการทางกฎหมาย การประเมินอาจ
เกี่ยวข้องกับผลกระทบของร่างกฎหมายที่เสนอ หรือผลกระทบที่เกิดขึ้นจริงของกฎหมายที่ยังอยู่ (รายละเอียด
ปรากฎตามเอกสารแนบที่ 1) 

                                                           
12 See the copy of questionnaire in Annex 
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2) ผลการวิเคราะห์ 

จากการส ารวจพบว่า ผลตอบแบบสอบถาม 94 ตัวอย่างจากทั้งหมด 99 
ตัวอย่าง กล่าวว่า ยังไม่เคยได้รับการอบรมเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย อันเนื่องมาจากไม่มี
หน่วยงานที่ให้การอบรม สิ่งนี้ยืนยันได้ถึงผลการศึกษาของ Kirkpatrick et al (2004)  ในปี 2547 ว่าความ
เข้าใจและความคุ้นเคยเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายระหว่างหน่วยงานต่างๆ ยังคงมีความ
สับสนและมีข้อจ ากัดเก่ียวกับกระบวนประเมินผลทางทางกฎหมาย และจากการตอบแบบสอบถามยืนยันได้ว่า 
หน่วยงานต่างๆ ยังคงมีความเข้าใจหลักการและวิธีการของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายน้อย 
ขณะเดียวกันแม้ว่าในส่วนของผู้ที่มีความเข้าใจก็ยังมีความเข้าใจที่ไม่ลึกและมากพอ ขณะที่ประเทศไทยได้
พัฒนาระบบ RIA ซึ่งเป็นกลไกการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย และได้จัดท าคู่มือหรือที่
เรียกกันติดปากว่า Checklist และการบังคับใช้ตามระดับของมาตรการใน 5 ระดับจากรัฐธรรมนูญไปสู่
กฎหมายในระดับรองลงมา ได้แก่ (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 (2) พระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 (3) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยขั้นตอน
การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณา พ.ศ. 2548 (4) หลักเกณฑ์การพิจารณาความ
เหมาะสมของการตรากฎหมาย (5) คู่มือตรวจสอบความจ าเป็นของกฎหมาย13 

ตารางท่ี 1 :  รายชื่อหน่วยงานที่จัดส่งแบบสอบถามและได้ส่งกลับมา 

กระทรวง/กรม 
จ านวน

แบบสอบถาม 
กระทรวงกลาโหม 3 
 กรมพระธรรมนูญ 3 

กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 4 
 ส านักงานปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  4 

กระทรวงแรงงาน 1 
 ส านักงานปลัดกระทรวงแรงงาน 1 

กระทรวงการต่างประเทศ 6 
 กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 6 

กระทรวงการคลัง 9 
 กรมศุลกากร  3 
 กรมสรรพากร 1 
 กรมสรรพสามิตร 5 

กระทรวงยุติธรรม 5 
 ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 5 

ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 6 
 

 

                                                           
13 In Thai: คู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย, in the Official Letter of the Secretariat of the Cabinet, NorRor 0503/Wor 253, Date: 8 December 

2004, p. 4.1-4.5 (In Thai: หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว 253 ลงวันที่8  ธันวาคม 2547. The Cabinet issued the Cabinet Resolution on 
23 November 2004. 
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กระทรวง/กรม 
จ านวน

แบบสอบถาม 
กระทรวงอุตสาหกรรม  10 
 ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม  2 
 ส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม  1 
 กรมโรงงานอุตสาหกรรม 4 
 การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 3 

กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 5 
 การกีฬาแห่งประเทศไทย 5 

กระทรวงสาธารณสุข 11 
 ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 5 
 กรมอนามัย 4 
 ส านักงานอาหารและยา  2 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 3 
 ส านักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  2 
 กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม 1 

กระทรวงคมนาคม 21 
 ส านักงานปลัดกระทรวงคมนาคม 5 
 กรมการขนส่งทางบก 6 
 การรถไฟฟูาขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 5 
 กรมการขนส่งแห่งประเทศไทย 
 

5 
 

กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 5 
 ส านักงานปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 5 

กระทรวงมหาดไทย 10 
 ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  5 
 การไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย 5 

รวมผู้ตอบแบบสอบถามจ านวน 55 คน เป็นสุภาพสตรี 99 
 

กระบวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของหน่วยงานรัฐได้ถูกก าหนด
โดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณา พ.ศ. 
2548 ที่ก าหนดให้เฉพาะกฎหมายที่ต้องผ่านการเห็นชอบจากรัฐสภาเท่านั้น ต้องผ่านการเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเสนอต่อไปยังรัฐสภา โดยต้องมีการท ารายงานประเมินผลกระทบทางกฎหมายแนบ
พร้อมกันด้วย ในขณะทีก่ระบวนการตรากฎหมายรองนั้น กฎหมายลูกท่ีสามารถส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและ
สังคมสูงไม่จ าเป็นต้องท าการประเมิน  ทั้งนี้กระบวนการพิจารณากฎหมายรอง ประกอบด้วย (1) หน่วยงานผู้
เสนอร่างกฎหมายส่งสรุปสาระส าคัญของร่างกฎหมายพร้อมกับร่างกฎหมายทั้งหมด หรือไม่ต้องแนบมาพร้อม
ก็ได้ (2) หากมีกฎหรือระเบียบอ่ืนที่ เกี่ยวข้องใกล้เคียงกันอยู่แล้ว หน่วยงานผู้เสนอร่างกฎหมายต้อง
เปรียบเทียบกฎหมายฉบับเก่ากับร่างกฎหมายฉบับใหม่ (3) การเสนอกฎหมายต้องระบุความจ าเป็นที่ต้องมี
การตรากฎหมายใหม่ตามรายละเอียดในหลักเกณฑ์การพิจารณาความเหมาะสมของการตรากฎหมาย 
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ในขณะที่การประเมินผลกระทบทางกฎหมายของประเทศไทย ไม่ได้น าไปใช้กับ
กฎหมายรอง เช่น กฎกระทรวง ทั้งที่ความเป็นจริงแล้วกฎหมายรองเหล่านี้สามารถส่งผลกระทบเป็นวงกว้างต่อ
เศรษฐกิจและสังคม ในต่างประเทศมีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของกฎหมายรองด้วย ยิ่งไปกว่านั้นการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายไม่ได้มีการน าไปใช้ในกฎระเบียบที่เสนอขึ้นโดยประชาชนดังที่ระบุไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ให้ประชาชนจ านวนไม่เกิน 10,000 คน14 สามารถรวบรวมรายชื่อ
เพ่ือเสนอกฎหมายได้ แต่ยังไม่มีร่างกฎหมายใดเลยที่เสนอโดยประชาชนได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา 

ประจักษ์พยานเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่า ประเทศไทยยังมีการใช้การประเมินผลกระทบ
ทางกฎหมายอย่างจ ากัด มากกว่าร้อยละ 50 ของผู้ตอบแบบสอบถามกล่าวว่า ไม่ได้ใช้การประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายเป็นเครื่องมือในการประเมินร่างกฎหมายที่เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา เนื่องจากข้อมูลเกี่ยวกับการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายมีการใช้เฉพาะกฎหมายที่เสนอขึ้นใหม่และท าเป็นกิจวัตรหรือเป็นงานประจ า 
ดังนั้นหลายหน่วยงานในกระทรวงเดียวกันจึงไม่ได้ตระหนักถึงหลักเกณฑ์ความจ าเป็นของการตรากฎหมาย หรือ 
ข้อค าถามทั้ง 10 ข้อที่เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ถือเป็นการประเมินก่อนการบังคับใช้
กฎหมายซึ่งใกล้เคียงกับหลักเกณฑ์ส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของ OECD  

นอกจากนี้แบบสอบถามยังมีข้อมูลที่เกี่ยวกับขอบเขตของวิธีการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายที่ใช้อยู่ น่าสนใจที่มี 47 หน่วยงานที่รายงานว่า มีการใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย
เพ่ือประเมินผลกฎหมายใหม่ มีเพียง 27 หน่วยงานทีก่ล่าวว่า มีการประเมินผลประโยชน์และต้นทุน จากข้อมูลนี้
ไม่ได้สร้างความประหลาดใจว่า หน่วยงานยังไม่เข้าใจกระบวนการในการใช้การประเมินมูลค่าทางเศรษฐกิจและ
สังคม และต้นทุนในการปฏิบัติด้านการประเมินผลกระทบ ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับวิธีการประเมินได้สะท้อนจาก
รูปแบบของการประเมินของหน่วยงานที่ใช้อยู่ปัจจุบัน เมื่อถามถึงความรู้เกี่ยวกับขั้นตอนและความครอบคลุม
ของการประเมินต้นทุนและผลประโยชน์ที่ใช้อยู่ พบว่า ไม่มีผู้ตอบแบบสอบถามตอบในประเด็นนี้ 

ตารางที่ 2 : การใช้เคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ในการประเมินผลกระทบและการใช้ RIA 

กระทรวง Having 
B/C ratio 

No Having 
B/C ratio 

RIA 
use 

RIA 
no use 

กระทรวงกลาโหม 0 3 0 3 
กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 3 1 4 0 
กระทรวงแรงงาน 1 0 1 0 
กระทรวงการต่างประเทศ 0 6 0 6 
กระทรวงการคลัง 1 8 2 7 
กระทรวงยุติธรรม 0 5 0 5 
ส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 0 6 1 5 
กระทรวงอุตสาหกรรม 4 6 7 3 
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา 2 3 5 0 
กระทรวงสาธารณสุข 4 7 9 2 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 1 2 1 2 
กระทรวงคมนาคม 7 14 10 11 
กระทรวงวิทยาศาสตร์ 1 4 5 0 
กระทรวงมหาดไทย 3 7 2 8 

รวมทั้งสิ้น 27 72 47 52 
 

                                                           
14  In Thai: ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548. 
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นอกจากนี้ ผลจากแบบสอบถามยังพบว่า ผู้ตอบแบบสอบสอบถามยังมีความ
เข้าใจเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายน้อย ซึ่งร้อยละ 80 ของผู้ตอบแบบสอบถามยอมรับว่ามี
ความเข้าใจในวิธีการหลักการของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายน้อย ส าหรับที่เหลือตอบว่ามีความเข้าใจ
เกี่ยวกับวิธีการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย แต่เมื่อตรวจสอบระดับของความเข้าใจโดยให้เสนอวิธีการที่
น าไปใช้ในการประเมินผล พบว่า ผู้ที่ตอบว่ามีความเข้าใจคลาดเคลื่อนเกี่ยวกับการใช้ RIA หรือวิธีการการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นจ านวนสูงมาก เพราะเข้าใจผิดคิดว่า การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย
มีความคล้ายคลึงกันกับการประเมินผลกระทบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ในแผนนโยบายของรัฐบาล เช่น 
การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม (Environment Impact assessment: EIA) ที่เกิดจากการพัฒนาและ
โครงการพัฒนาภายใต้ยุทธศาสตร์ของประเทศไทย เพ่ือวัดผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมของยุทธศาสตร์และ
โครงการที่น าเสนอ เป็นต้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่ามีความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนเนื่องจากทั้งแนวคิดและความ
ควบคุมไม่เหมือนกัน  

ในส่วนที่สามของแบบสอบถามเน้นย้ าถึงมิติด้านกระบวนการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายสามารถก่อให้เกิดคุณประโยชน์ด้านธรรมาภิบาล การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนซึ่ง
เป็นกระบวนการส าคัญของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย อันจะเป็นการพัฒนาคุณภาพของกฎระเบียบ
และนโยบายให้เกิดผลกระทบที่สมเหตุสมผลและส่งผลกับทุกกลุ่ม โดย OECD ได้จัดท าหลักการทั้งหมด 8 ข้อ
เกี่ยวการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนอันประกอบด้วย (1) ต้องมีการท าประชาพิจารณ์และไม่ขึ้นกับ
หน่วยงานของรัฐใดๆ (2) การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนต้องมีการด าเนินการก่อนการร่างกฎหมาย (3) 
การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนควรมีการจัดขึ้นโดยองค์กรหรือหน่วยงานอิสระ (4) ทุกคนสามารถเข้ามา
มีส่วนร่วมในกระบวนการนี้ (5) ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่ได้รับจากภาคประชาชนต้องมีการรวบรวมพร้อม
ทั้งเผยแพร่สู่สาธารณะและในเว็บไซด์ (6) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายนั้นต้องตอบข้อซักถามและ
ข้อคิดเห็นจากประชาชนทั้งในสาธารณะหรือการเขียนจดหมายอย่างเป็นทางการ (7) ข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ 
และข้อมูลที่ได้รับจากภาคประชาชน ต้องบันทึกอยู่ในรายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย และ (8) 
ควรมีหน่วยที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนที่จัดขึ้นโดยหน่วยงานภาครัฐ 

จากการตอบแบบสอบถามท่ีได้รับพบว่า หน่วยงานส่วนใหญ่ที่มีการจัดการรับ
ฟังความคิดเห็น หรือไม่ได้จัดขึ้นพร้อมการแจ้งให้ทราบเกี่ยวกับการเชิญชวนร่วมให้ความเห็นต่อร่างกฎหมาย
โดยจัดท าเว็บไซด์ การประชุม สัมมนาเชิงปฏิบัติการ และสัมมนา ส าหรับระดับความส าคัญของกระบวนนี้
ผู้ตอบส่วนใหญ่ให้อยู่ในระดับตั้งแต่ส าคัญมากถึงส าคัญที่สุด แม้ว่าในประเทศไทยจะมีระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดการรับฟังความคิดเห็น พ.ศ. 2548 ที่ออกแบบมาเพ่ือโครงการลงทุนของ
ประชาชนโดยเฉพาะ 99 ตัวอย่างที่ตอบแบบสอบถาม มี 36 ตัวอย่างที่รายงานว่ามีการรับฟังความคิดเห็นภาค
ประชาชน แต่ยังไม่สามารถจ าแนกกลุ่มผู้ได้รับผลกระทบได้อย่างแน่ชัด การรับฟังความคิดเห็นส่วนใหญ่เชิญ
ผู้เกี่ยวข้อง ยังไม่ครอบคลุมถึง ทั้งผู้เชี่ยวชาญภายนอก หน่วยงานรัฐ และภาคธุรกิจ แต่ผู้บริโภค และกลุ่มคน
กลุ่มอ่ืนๆในสังคม ดังนั้นจึงอนุมานได้ว่า ระเบียบดังกล่าวนี้ ไม่ได้ตอบสนองหลักการของ OECD ด้านรับฟัง
ความคิดเห็นจากภาคประชาชน (เดือนเด่น (2557), pp. 4-15) 
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ตารางที่ 3 : การรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้สว่นเสีย  

Agencies' public 
Consultation 

Have No 
have 

Most 
important 

Very 
Important Important Less 

important 

Ministry of Defense 0 3 0 0 3 0 
Ministry of Information and 
Communication Technology 4 0 4 0 0 0 

Ministry of Labor 1 0 1 0 0 0 
Ministry of Foreign affair 1 5 1 0 4 1 
Ministry of Finance 3 6 3 1 4 1 
Ministry of Justice 0 5 3 1 1 0 
The Government Lotto Office 0 6 4 2 0 0 
Ministry of Industry 7 3 4 5 1 0 
Ministry of Tourist and Sports 2 3 3 2 0 0 
Ministry of Public Health 4 7 10 1 0 0 
Ministry of Natural Resource 
and Environment 

1 2 2 1 0 0 

Ministry of Transport 9 12 12 8 1 0 
Ministry of Science and 
Technology 

1 4 1 4 0 0 

Ministry of Interior 3 7 7 2 1 0 
Total 36 63 55 27 15 2 

 

ผลของการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนไม่ส าเร็จหรือไม่ได้
มาตรฐานสากล จะท าให้การแลกเปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็นไม่เป็นไปตามแนวคิดหรือวิธีคิดที่ได้ก าหนดไว้ 
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นไม่ควรเป็นกระบวนการที่หน่วยงานรัฐจัดขึ้นแล้วบังคับให้ผู้มีส่วนได้เสียยอมรับ
ร่างกฎหมาย หรือแม้กระทั่งรับฟังความเห็นอย่างกว้างๆ โดยปราศจากข้อสงสัย หรือข้อมูลที่ค านึงถึง 
กระบวนการนี้จะท าให้เกิดแลกเปลี่ยนมุมมองบนพ้ืนฐานของข้อมูลเชิงประจักษ์ ไม่ใช้การประมาณค่า หรือ
ปราศจากอารมณ์ ยิ่งไปกว่านั้น รายงานผลกระทบทางกฎหมายจ านวนมากยังขาดรายละเอียดหรือปัญหาที่มี
นัยส าคัญอย่างชัดเจน ข้อมูลนโยบายทางเลือก วิธีการวิเคราะห์ที่น าไปสู่การตัดสินใจเสนอร่างกฎหมาย และ
การรับฟังความคิดเห็นที่มีวิธีด าเนินการที่ชัดเจน อีกท้ังยังไม่มีการจัดการรับฟังความคิดเห็นใดที่จัดขึ้นก่อนการ
เสนอร่างกฎหมาย เนื่องจากร่างกฎหมายไม่ได้สร้างผลกระทบหรือภาระต่อประชาชน ในที่สุดแล้วจ านวน
กฎหมายและนโยบายที่ถูกวิภาควิจารณ์และไม่ได้รับการยอมรับเมื่อมีการตรากฎหมายขึ้นในเวลาต่อมา ดังนั้น
จึงเป็นเวลาที่เหมาะสมของประเทศไทยในการพัฒนาระบบ RIA เพ่ือใช้ประกอบการแนะแนวทางการจัดการ
ด าเนินการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

ดังนั้นในส่วนสุดท้ายของแบบสอบถามได้รวบรวมข้อมูลความพร้อมของ
หน่วยงานรัฐในการใช้เครื่องมือต่างๆ ที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสั งคมแห่งชาติและ
กระทรวงยุติธรรม โดยได้รับการสนับสนุนจาก APEC พัฒนาขึ้นมาเพ่ือใช้ในการประเมินผลร่างกฎหมายที่มีการ
เสนอ ท าให้รายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมายให้มีความสมบูรณ์และได้มาตรฐานสากล ซึ่งผู้ตอบ
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แบบสอบถามส่วนใหญ่ 94 ตัวอย่าง จาก 99 ตัวอย่างระบุว่า ระดับความพร้อมของหน่วยงานในการปฏิบัติ
ตามและน าแนวปฏิบัติต่างๆ เพื่อการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ยังมีน้อย รวมถึงความเข้าใจเกี่ยวกับ
การประเมินผลกระทบทางกฎหมาย การจัดสรรงบประมาณ และการให้การสนับสนุนจากผู้บริหารอยู่ในระดับ
ปานกลางและระดับน้อย ยกเว้นส านักงานปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และส านักงาน
คณะกรรมการอาหารและยา สังกัดกระทรวงสาธารณาสุข ทั้งสองหน่วยงานนี้มีความพร้อมในการใช้ แนว
ปฏิบัติต่างๆ ที่ก าลังจะพัฒนาขึ้นเพื่อการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

โดยรวมแล้ว ข้อค้นพบจากการส ารวจแบบสอบถามชี้ให้เห็นว่า ระดับของการ
ตระหนักรู้และการน าการประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้ ในประเทศไทยยังมีจ านวนน้อย อ้างอิงจาก
ผู้ตอบแบบสอบถามทั้งหมด สาเหตุหลักมาจากประเทศไทยยังไม่มีแนวปฏิบัติต่างๆ ประกอบการการประเมิน
กฎหมาย หรือขาดคู่มือส าหรับการด าเนินประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ให้ข้อมูลรายละเอียดของขั้นตอน
การด าเนินการประเมินวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม และการรายงานอย่างเป็นระบบ ใน
ปัจจุบันนี้ ประเทศไทยมีเพียงคู่มือการร่างกฎหมายของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เป็นเพียงแค่ส่วน
หนึ่งของการประเมินผลกระทบทางกฎหมายเท่านั้น ยิ่งไปกว่านั้นจ านวนบุคลากรที่มีความรู้เกี่ยวกับการกรอก
ข้อมูลหลักเกณฑ์ส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างครอบถ้วนสมบูรณ์ และตรงตามหลัก
วิชาการยังมีจ ากัด ประเทศไทยจ าเป็นต้องมีแบบการประเมินทั้งกระบวนการและรายละเอียดปลีกย่อยของการ
ประเมิน ในส่วนต่อไปจะเป็นวิเคราะห์ระบบ RIA ในประเทศไทย และเสนอกลไกและเครื่องมือเพ่ือสนับสนุน
การเพ่ิมศักยภาพในการประเมินผลกระทบทางกฎหมายโดยรวมของประเทศ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งที่เกิดขึ้นจาก
ความร่วมมือระหว่างส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและกระทรว งยุติธรรม 
โดยการสนับสนุนของ APEC   
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บทที่ 3 

การพัฒนาระบบ RIA ในประเทศไทย 

ประเทศไทยมีความจ าเป็นต้องพัฒนาระบบ RIA (Regulatory Impact Assessment: RIA)  
เนื่องจากเป็นเครื่องมือการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ได้รับความนิยมอย่างมาก โดยเฉพาะในประเทศที่
พัฒนาแล้ว เพราะเป็นกลไกและเครื่องมือที่ช่วยรัฐบาลให้สามารถวิเคราะห์ปัญหาและประเด็นที่ต้องปฏิรูปได้
ชัดเจนและโปร่งใส รวมทั้งวิเคราะห์ความคุ้มค่าของกฎหมาย กฎ ระเบียบ และมาตรการที่รัฐบาลจะประกาศใช้ 
ท าให้สังคมยอมรับลดความขัดแย้ง ยิ่งไปกว่านั้นยังจะท าให้ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศดีขึ้น 
ซึ่งผลจากการวิเคราะห์ตัวชี้วัดที่ปรากฎดังตารางข้างล่างเป็นประเด็นถ่วงที่ท าให้ขีดความสามารถโดยรวมของ
ไทยลดลงหรือดีข้ึนไม่ได้มาก เมื่อเทียบกับประเทศที่ใช้ RIA    
ตารางที่ 4 :  ตัวชี้วัดขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศไทยเมื่อเทียบกับประเทศที่ใช้ RIA เป็นกลไกและ

เครือ่งมือในการกลั่นกรอง กฎหมาย กฎ ระเบียบ และมาตรการที่บังคับใช้  

Indicators (IMD) (2014) Thailand Australia U.K. USA Mexico Malaysia 
Country credit rating 38 12 14 8 32 31 
Legal and regulatory framework 36 12 11 15 30 3 
Adaptability of government policy  41 19 16 25 30 4 
Government decisions 50 20 15 27 43 10 
Transparency 57 14 16 21 48 18 
Bureaucracy 33 14 15 22 45 8 
Bribing and corruption 55 13 16 19 51 29 

 

ถ้าประเทศไทยวางระบบเพ่ือให้มีการน า RIA ไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพ จะท าให้หน่วยงานภาครัฐ
สามารถท าการวิเคราะห์ประเมินผลกระทบของกฎระเบียบและกฎหมาย รวมทั้งก าหนดนโยบายที่อยู่บน
พ้ืนฐานของข้อมูลและการรับฟังและปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างรอบคอบ ตลอดจนจะท าให้ ผู้ที่มี
อ านาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายได้ทราบถึงผลกระทบทั้งเชิงบวกและลบของทางเลือกนโยบาย  (Policy 
Alternatives) และสามารถเลือกทางเลือกที่ให้ประโยชน์สูงสุดต่อสังคม ขณะที่การประเมินผลกระทบจากการ
คอร์รัปชั่นจะเป็นการชี้ให้เห็นถึงปัจจัยที่ท าให้เกิดการคอร์รัปชั่นในกระบวนการทางนิติบัญญัติ กฎระเบียบ 
และกลไกทางสถาบันต่างๆ ซึ่งจะช่วยให้สามารถขจัดปัจจัยที่เอ้ือต่อการคอร์รัปชั่น พัฒนาความโปร่งใส 
(Transparency) ความรับผิดชอบ (Accountability) ความชัดเจน ความแน่นอนและคาดเดาได้ และการ
ปฏิบัติอย่างเสมอภาค จะส่งผลท าให้อันดับความสามารถในการแข่งขันของประเทศสูงขึ้นได้ 

อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยมีการน า RIA มาใช้เป็นเวลานานพอสมควรแล้ว โดยได้ด าเนินการออก
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี ที่ก าหนดให้ส่วนราชการที่จะเสนอร่าง
กฎหมายให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาต้องจัดท า “บันทึกวิเคราะห์สรุป” ในการเสนอร่างกฎหมาย ซึ่งต้องมีการ
รวบรวมข้อมูล วิเคราะห์ปัญหา และแสดงเหตุผลความจ าเป็นในการเสนอให้มีกฎหมายดังกล่าว และต่อมา
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้จัดท าคู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายขึ้น ซึ่งคณะรัฐมนตรี
ได้มีมติให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามคู่มือดังกล่าว จากนั้นได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
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คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องจัดท าค าชี้แจงตาม “หลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ” ซึ่งได้อ้างอิง OECD/APEC Checklist for Regulatory 
Decision-Making เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาอนุมัติในหลักการของร่างกฎหมาย (Policy Approval) 
ซึ่ง CHECKLIST ดังกล่าวมีการระบุถึงข้อก าหนดและความจ าเป็นในการท า RIA แต่การปฏิบัติที่ผ่านมาเป็น
เพียงการจัดท ารายงานตามแบบที่ก าหนดโดยไม่มีการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างครบถ้วน รอบด้าน ส่งผลให้ไม่
สามารถประเมินผลได้และผลเสียของร่างกฎหมายนั้นๆ อย่างเป็นรูปธรรมได้ ในขณะเดียวกันยังไม่ได้พัฒนา
เครื่องมือ เช่น การจัดท าแนวปฏิบัติ RIA และอ่ืนๆ ที่เป็นเครื่องมือและกลไกส าคัญในการขับเคลื่อน RIA สู่การ
ปฏิบัติ เมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศ OECD ที่ประสบความส าเร็จในการน า RIA ไปปฏิบัติ มีการด าเนินการสร้าง
เครื่องมือและกลไกที่จ าเป็นในการขับเคลื่อน RIA เช่น การจัดตั้งหน่วยงานกลางเพ่ือท าหน้าที่ประเมินความ
เหมาะสมของ RIAs มีแนวปฏิบัติ RIA (RIA Guidelines) คู่มือการวิเคราะห์ประเมินต้นทุน-ผลประโยชน์ (Cost-
Benefit Analysis Handbook) แนวปฏิบัติในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public Consultation 
Guidelines) และมีการลงทุนการฝึกอบรมเพ่ือพัฒนาทักษะของเจ้าหน้าที่ภาครัฐที่จ าเป็นต่อการจัดท า RIA ที่มี
คุณภาพ รวมทั้งมีกฎหมายเพ่ือก ากับและขับเคลื่อนการใช้ RIA ที่ชัดเจน 

 

ตารางที่ 5 :  ตารางเปรียบเทียบการพัฒนาเครื่องมือและกลไกในการขับเคลื่ อน RIA สู่การปฏิบัติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

RIA system OECD country Thailand 
OECD Checklist   

Oversight Body   
Guidelines for RIA 
 RIA guidelines 
 Compliance cost 

measurement Framework 
 Corruption impact assessment 

guidelines 

  

Cost Benefit Handbook   
RIA training/Role Model   
Public Consultation 
Guideline 

  

RIAs for Legislation and 
Regulation 

  

 หมายเหตุ        ด าเนินการได้เต็มรูปแบบ 
                    ยังต้องพัฒนาเพิ่มเติม 
 

จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น ท าให้หน่วยงานภาครัฐเองก็ไม่ได้ตระหนักถึงความจ าเป็นของการท า RIA 
และยังขาดความสามารถในการจัดท า RIA ทั้งกฎหมายใหม่และเก่า ซึ่งสามารถยืนยันได้จากผลการส ารวจ
ความเข้าใจและการน าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นของการตรากฎหมายไปใช้ในการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ โดยสรุปพบว่า  

 การตระหนักรู้ เข้าใจหลักการและวิธีการประเมินผลทางกฎหมายยังมีน้อย ซึ่งผลจากการ
ส ารวจแสดงให้เห็นว่า ร้อยละ 80 ยอมรับว่ามีความเข้าใจในวิธีการหลักการของ RIA น้อย ยิ่งไปกว่านั้นในส่วน
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น้อยที่มีความเข้าใจหลักการและวิธีการก็ยังมีความเข้าใจไม่ลึกและมากพอ เนื่องจากร้อยละ 50 ของตัวอย่าง
ทั้งหมด แม้ว่ามีการใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายใหม่ ยังมีความเข้าใจสับสนระหว่าง Environment 
Impact Assessment: EIA และ Regulatory Impact Assessment: RIA ซึ่งเครื่องมือทั้งสองมีความแตกต่าง 

 เจ้าหน้าที่ของรัฐส่วนใหญ่มากกว่าร้อยละ 90 ของตัวอย่างที่ส ารวจทั้งหมด ยังไม่เคยได้รับการ
อบรมเกี่ยวกับ RIA  แม้ว่าปัจจุบันส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะได้น าเนื้อหาเกี่ยวกับการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายไว้ในหลักสูตรอบรมนักกฎหมายและจัดท าเอกสารคู่มือตรวจสอบความจ าเป็นของ
กฎหมายโดยได้เผยแพร่อยู่เว็บไซด์ของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการอีกด้วย 

 มากกว่าร้อยละ 50 ของผู้ตอบแบบสอบถามกล่าวว่า ไม่ได้ใช้ RIA เป็นเครื่องมือในการ
ประเมินผลกระทบร่างกฎหมายที่เสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพราะพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณา พ.ศ. 2548 ระบุให้ใช้เฉพาะกฎหมายที่เสนอขึ้นใหม่ กล่าวคือการ
จัดท ารายงาน RIA เฉพาะกฎหมายใหม่ที่ต้องผ่านการเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ในขณะที่
กฎหมายรองหรือกฎหมายลูก เช่น กฎกระทรวง และกฎระเบียบที่ เสนอขึ้นโดยประชาชนดังที่ระบุไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550ที่ให้ประชาชนสามารถรวบรวมรายชื่อได้จ านวนไม่เกิน 10,000 
คนเสนอกฎหมายได้ ไม่มีจ าเป็นต้องท าการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 

 หน่วยงานส่วนใหญ่เห็นความส าคัญของกระบวนการรับฟังความคิดเห็น โดยมีการเชิญชวนร่วม
ให้ความคิดเห็นต่อร่างกฎหายโดยจัดท าเว็บไซด์ การประชุม สัมมนาเชิงปฏิบัติการ และสัมมนา เป็นต้น แต่ทุก
หน่วยงานยอมรับว่ายังไม่เต็มรูปแบบ เช่น ยังไม่มีการจ าแนกกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ชัดเจน และยังไม่
ครอบคลุมทุกกลุ่มในสังคม จึงท าให้กระบวนการรับความเห็นจากประชาชนยังไม่ได้มาตรฐาน ซึ่งอาจส่งผลท า
ให้ไม่เกิดจากแลกเปลี่ยนข้อมูลและความเห็น ท าให้รายงาน RIA ยังขาดรายละเอียดหรือปัญหาที่มีนัยส าคัญ
ชัดเจน   

ดังนั้นเพ่ือให้การขับเคลื่อน RIA ไปสู่การปฏิบัติและได้มาตรฐานสากล รัฐบาลไทยโดย ส านักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ร่วมมือกับกระทรวงยุติธรรม โดยการสนับสนุนของคณะกรรมการ
เศรษฐกิจเอเปค ได้ด าเนินการโครงการ ANSSR: Developing Regulatory Impact Analysis (RIA) 
Guideline as an anti-corruption tool โดยแบ่งการด าเนินการเป็น 3 ส่วน โดยมีรายละเอียดพอสรุปได้
ดังนี้คือ 

3.1 จัดท าคู่มือหรือแนวปฏิบัติส าหรับการประเมินผลกระทบของกฎหมาย (Guildelline for 
Regulatory Impact Assessment) โดยสื่อสารกับผู้เชี่ยวชาญออสเตรเลีย 2 ช่องทาง คือ ผ่าน email และ
การประชุมแบบตัวต่อตัว (face to face) จ านวน 3 ครั้ง ซึ่งการด าเนินงานครั้งนี้ท าให้ได้คู่มือหรือแนวปฏิบัติ
ใน 4 เรื่อง ประกอบด้วย แนวปฏิบัติส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย  กรอบการค านวณหรือวัด
ต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย  แนวปฏิบัติการปรึกษาหารือเพ่ือรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ และการ
ประเมินผลกระทบคอรัปชั่น ซ่ึงสามารถสรุปผลการด าเนินงานได้ดังนี้คือ  

3.1.1 แนวปฏิบัติส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย (RIA guideline) เป็น
การเสนอภาพรวมขององค์ประกอบที่ต้องด าเนินการ และชี้แจงวิธีการแบบสั้น ซึ่งมีองค์ประกอบดังนี้ การ
วิเคราะห์ประเด็นปัญหาที่ต้องการแก้ไข วัตถุประสงค์ การอธิบายทางเลือก การประเมินทางเลือกแต่ละด้าน 
ข้อเสนอทางเลือกท่ีเหมาะสมที่สุด การจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น และข้อเสนอการตรากฎหมาย โดยมี
วิธีการตามล าดับข้างล่าง (รายละเอียดปรากฎตามเอกสารแนบที่ 2) 
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รูปที่ 3 : ขั้นตอนของ RIA ในการประเมินผลกระทบทั้งหมด 10 ขั้นตอน 

 
3.1.2 กรอบการค านวณหรือวัดต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย (Regulatory 

Compliance Cost Measurement Framework) เป็นการน าเสนอวิธีการพิจารณาและการวัดต้นทุนทาง
กฎหมายให้เป็นที่ยอมรับในระดับสากล ส่วนนี้เป็นหัวใจส าคัญของ RIA ซึ่งประกอบด้วย ประเภทของต้นทุนใน
การปฏิบัติตามกฎหมาย ขั้นตอนการประเมินต้นทุนของกิจกรรม วิธีการค านวณต้นทุนแต่ละประเภท การ
ประเมินความเหมาะสมของการก าหนดมาตรการก ากับดูแล และแบบฟอร์มการชี้แจงต้นทุนในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย (รายละเอียดปรากฎตามเอกสารแนบที่ 3) โดยรายละเอียดที่ส าคัญคือ  

1) ประเภทของต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายแบ่งเป็น (1) ต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายทางการเงินโดยตรง ตัวอย่างเช่น ค่าใช้จ่าย ค่าธรรมเนียม ค าสั่งที่ก าหนดตามกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ
และกฎหมายที่ผู้ที่กระท าผิดต้องจ่ายให้กับรัฐบาล (2) ค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการ ค่าในลิขสิทธิ์และ
ใบอนุญาต ในการลงทะเบียน ต้นทุนการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นจาก กฎ ระเบียบ ข้อบังคับและกฎหมาย

1. นิยามและชีป้ระเดน็
ปัญหาส าคัญที่ต้องได้รับ

แก้ไขด่วน 

2. แสดงหลักฐานเชงิประจักษ์ 
(Empirical Evidence)  

3. ก าหนดวัตถุประสงค์
ของการออกแบบที่
สัมพันธ์กับปัญหา 

4. แสดงให้เหน็ถงึความสัมพันธ์
ระหว่างวัตถุประสงค์กับปัญหาที่

ต้องการแก้ไข 

5. ก าหนดตัวชีวั้ด 

6. ก าหนดทางเลือกของชุดข้อก าหนด
กฎเกณฑ์ที่เชื่อมกับปัณหาที่ต้องการ
แก้ไขเพื่อเลือกวิธีการแก้ไขปัญหาที่ดี

ที่สุด 

7. ประเมินผลกระทบเชงิ
ปริมาณของทุกทางเลือกที่

ก าหนด 

8. เลือกทางเลือกที่ดีที่สุด โดยใช้
หลักเกณฑ์ที่ได้มาตรฐานสากล 

และเป็นที่ยอมรับ 

9. จัดท าแผนปฏบิัตกิาร
ของการบังคับใช้ 

10. น ากฎหมายสู่การปฏบิัตแิละ
ตดิตามประเมินผลผ่านตัวชีวั้ดที่

เลือก 
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ส าหรับสาธิตการปฏิบัติตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ตัวอย่างของต้นทุนการบริหารจัด เช่น ต้นทุนของการกระท า 
การเก็บ และการจัดเตรียมบันทึกเอกสาร (3) ค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติขั้นพื้นฐานส าคัญตามกฎหมายคือ 
ค่าใช้จ่ายที่เกิดข้ึนจากน าส่งหรือแจ้งหรือบอกกล่าวเกี่ยวกับผลลัพธ์ของกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และกฎหมายที่
ออกบังคับใช้ที่คาดว่าจะเกิด ตัวอย่าง เช่น ค่าใช้จ่ายของการเตรียมฝึกอบรมเจ้าพนักงานให้มีความเข้าใจในข้อ
ปฏิบัติที่ตอ้งด าเนินการตามที่ก าหนดในกฎหมาย 

2) ขั้นตอนการประเมินต้นทุนของกิจกรรมมี  5 ขั้นตอน คือ (1) นิยามกิจกรรม
ที่ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายที่ส่งผลให้เกิดต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติ (2) จ าแนกประเภทในแต่ละ
ภาระผูกพันธ์ที่ถูกก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  (3) บ่งชี้จ านวนของเอกลักษณ์ในกฎหมายและหรือ
ผลผลิต (จ านวนของสินค้าและบริการ) ที่อาจจะท าให้เกิดค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติตามกฎหมาย (4) ก าหนด
ปริมาณในแต่ละค่าใช้จ่ายของการปฏิบัติที่ระบุไว้ในกฎหมาย (5) สรุปค่าใช้จ่ายหรือต้นทุนทั้งหมดที่ใช้ในการ
ปฏิบัติกิจกรรมให้เป็นไปตามกฎหมาย 

3) วิธีการค านวณต้นทุนแต่ละประเภท พิจารณาตามความเหมาะสมและ
แตกต่างกันไปแต่ละประเภท เช่น ต้นทุนโดยตรงค่าธรรมเนียมต่างตามกฎหมายก าหนด อาจจะต้องระบุต่อปี 
และการจ่ายกี่ครั้งต่อปี  หรือการค านวณต้นทุนการบริหารจัดการ เช่น  ค่าจ้างแรงงานในการปฏิบัติตาม
กฎหมาย เป็นต้น 

ตารางท่ี 6 : แบบฟอร์มการชี้แจงต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย (ตัวอย่าง) 
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3.1.3 แนวปฏิบัติการปรึกษาหารือเพื่อรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ ( Public 
Consultation Guideline) เป็นส่วนส าคัญในกระบวนการจัดท า RIA ซึ่งประกอบด้วย การวิเคราะห์ผลกระทบ
ต่อกลุ่มต่างๆ ในสังคม การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย การวิเคราะห์และตัดสินใจเลือกวิธีการรับฟังความ
คิดเห็นที่เหมาะสม การจัดท าแผนการรับฟังความคิดเห็น การบันทึกข้อมูลการรับฟังความคิดเห็น การปรับปรุง
แผนการรับฟังความคิดเห็นให้เหมาะสมกับสถานการณ์ การแจ้งข้อมูลกลับไปยังผู้เสนอความคิดเห็น การ
เผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะ การแจ้งผลการตัดสินใจ  การประเมินผลการจัดกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
และข้อเสนอแนะ โดยมีขั้นตอนตามที่ปรากฎด้านล่าง (รายละเอียดปรากฎเอกสารแนบที่ 4) 
 

รูปที่ 4 : Public Consultation Guideline 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

หลักการของการมสี่วนร่วม (Principles for Public 
Consultation) และวัตถุประสงค ์

จัดท า stakeholders Mapping  และ Public 
Participation Spectrum  

พัฒนาและจัดท าแผนการด าเนินงาน 

จัดท ารายงานผลการระดม เผยแพร่ต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ประเมินประสิทธิผลของการด าเนินการ กระบวนการแปลงแผนสูก่ารปฏบิัติ 

ความโปร่ ง ใส่และการมี
ส่วนรวมจากทุกภาคส่วนใน
การกระบวนการควบคุม
บังคับตามกฎหมาย จะท า
ให้การก าหนดกฎ ระเบียบ 
ข้ อ บั ง คั บ  ต อ บ ส น อ ง
ผลประโยชน์สาธารณะที่
ชอบด้วยกฎหมาย  

และสื่อสารผลกระทบของ
กฎหมายต่อผู้มีส่วนได้และ
ส่วนเสีย ซึ่งได้รวมถึงการให้
โอกาสสาธารณะให้เข้าไป
สนับสนุนและมีส่วนรวมใน
กระบวนเตรียมร่างข้อเสนอ 
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ  
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3.1.4 การประเมินผลกระทบคอรัปชั่น (Corruption Impact Assessment Guidelines) 
เป็นเครื่องมือในการประเมินและวิเคราะห์ปัจจัยที่ท าให้เป็นเหตุของการเกิด Corruption ในกฎ ระเบียบ 
กฎหมายและอ่ืนๆ (รายละเอียดปรากฎตามเอกสารแนบที่ 5) ในประเทศเม็กซิโกมีการก าหนดให้มีการประเมินผล
กระทบของ regulation ต่อการพัฒนาขีดความสามารถของการแข่งขันในระบบตลาดเสรี (Competitive Impact 
Assessment) และการประเมินผลความเสี่ยง (Risk assessment) ที่อาจจะเกิดขึ้นจากการเสนอกฎหมายใน
ระบบเศรษฐกิจ จึงท าให้การประเมินผลกระทบดังกล่าว ถูกผนวกเข้าไปในรายงาน RIA ด้วย ดังนั้นในกรณีนี้
ประเทศไทยให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาคอร์รัปชั่น เป็นไปได้อาจต้องมีการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายต่อโอกาสในการเกิดปัญหาคอร์รัปชั่นเมื่อเสนอกฎหมาย 

ตารางท่ี 7 : ประเมินผลกระทบทุจริตคอรร์ัปชั่นพร้อมความหมาย (Corruption Impact Assessment : CIP) 
ความสะดวกในการปฏิบัติตามกฎระเบียบ 
ความเหมาะสมของภาระที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตาม
กฎระเบียบ 

ค่าใช้จ่าย การเสียสละผลประโยชน์ที่เกิดข้ึนกับ
ประชาชน ธุรกิจ องค์กรต่างๆ ควรมีความ
เหมาะสมและอยู่ในระดับที่ต่ าที่สุด 

ความเหมาะสมของบทลงโทษ เนื้อหาและระดับของบทลงโทษเม่ือเปรียบเทียบ
กับกฎหมายที่มีความใกล้เคียงกัน 

ความเป็นไปได้ของการให้สิทธิพิเศษ (Preferential 
treatment) 

ความเป็นไปได้ที่บุคคล ธุรกิจบางกลุ่ม หรือตัว
บุคคลจะได้รับผลประโยชน์/สิทธิพิเศษจากการ
บังคับใช้กฎหมาย/ระเบียบ 

ภาระการปฏิบัติตามกฎระเบียบ และการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ 
ความชัดเจนของอ านาจในการใช้ดุลพินิจ การก าหนดอย่างชัดเจนว่า ใครเป็นผู้มีอ านาจ 

ขอบเขตการใช้ และกระบวนการในการใช้
ดุลพินิจ 

ความเหมาะสมของขอบเขตการใช้ดุลพินิจ ขอบเขตการใช้อ านาจควรเหมาะสมและ
สอดคล้องกับมาตรฐานนานาชาติและจารีต
ประเพณีภายในประเทศ 

ความเป็นกลางของมาตรฐานในการใช้ดุลพินิจ เกณฑ์การใช้ดุลพินิจมีความชัดเจนในการน าไป
ปฏิบัติและมีความเป็นกลาง 

ความโปร่งใสของกระบวนการทางราชการ 
การเข้าถึงและการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ ประชาชน ธุรกิจ องค์กรต่างๆสามารถมีส่วนร่วม

ในการใช้ดุลพินิจ หรือสมรรถนะของการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ ตลอดจนมีระบบการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

ความแน่นอนและการคาดเดาได้ เอกสาร ขั้นตอน กระบวนการทางราชการ 
สามารถเข้าถึง เข้าใจ และคาดการณ์ได้ง่าย 

ระบบการควบคุมการคอรร์ัปชั่น มีระบบในการควบคุมการคอร์รัปชั่นที่อาจเกิด
จากความพยายามในการหลีกเลี่ยงภาระที่
เกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามกฎระเบียบ การ
แสวงหาความช่วยเหลือพิเศษจากเจ้าหน้าที่จาก
การติดต่อประสานงานโดยตรง 
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3.2 จัดประชุมเชิงปฏิบัติการจ านวน 3 ครั้ง โดยมีวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ เพ่ือพัฒนา RIA guideline 
ส าหรับประเทศไทย เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพภาครัฐในการด าเนินการจัดท า RIA รวมทั้งเพ่ือศึกษาประสบการณ์
จากประเทศที่ขับเคลื่อน Good Regulatiory Practices (GRP) และ RIA สู่การปฏิบัติได้ส าเร็จ ตลอดจน
สนับสนุนนโยบาย GRP ของ ASEAN เพ่ือกระตุ้นให้ประเทศสมาชิกเข้าใจและเห็นความส าคัญของการปรับปรุง 
regulation ให้ได้มาตรฐานสากล โปร่งใส และขจัดอุปสรรคทางการค้าระหว่างประเทศ อีกทั้งสนับสนุน ANSSR’s 
commitment ซึ่งสามารถสรุปผลการประชุมได้ดังนี้ 

3.2.1 วันที่ 15-16 มิถุนายน 2558 โดยสามารถสรุปได้ดังนี้ 

1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (พลเอก ไพบูลย์ คุ้มฉายา) กล่าวเปิดและ
ต้อนรับผู้เข้าร่วมประชุม และกล่าวเพ่ิมเติมว่า รัฐบาลไทยเห็นความส าคัญของ better regulation และมี
นโยบายการปฏิรูปกฎหมายเพ่ือลดอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ รวมทั้งชี้แจงที่มาขอโครงการ Developing 
RIA Guidelines (Regulatory Impact Assessment Guidelines) as an anti-corruption tool และ
ขอบคุณ APEC ที่ให้การสนับสนุน ซึ่งรัฐบาลยินดีสนับสนุนโครงการนี้ เพราะเชื่อว่า RIA จะเป็นเครื่องมือหรือ
กลไกในการประเมินผลกระทบของการเสนอกฎหมายต่อเศรษฐกิจ สังคม จะท าให้การด าเนินการออก
กฎหมายมีความโปร่งใสและเป็นธรรมมากขึ้น 

2)  รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดร.ปัทมา 
เธียรวิศิษฎ์สกุล ได้กล่าวต้อนรับผู้เข้าร่วมประชุมและได้น าเสนอเรื่อง RIA : Toward a better policy and 
regulations ซึงสรุปได้ว่า กระบวนการพัฒนายุทธศาสตร์และนโยบายที่มีประสิทธิผลตั้งแต่การออกแบบ การ
น าสู่การปฏิบัติ การติดตามและประเมินผลเป็นหัวใจส าคัญของการพัฒนาประเทศให้เป็นไปตามเปูาหมายที่ตั้งไว้ 
แต่ถ้าล้มเหลวจะท าให้เกิดต้นทุนในระยะยาว เช่น เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาขีดความสามารถในการแข่งขัน 
เกิดความเหลื่อมล้ าและความขัดแย้งในสังคม ซึ่ง Rules and Regulations เป็นปัจจัยส าคัญที่สนับสนุนให้เกิด
ประสิทธิผลของนโยบายและยุทธศาสตร์ นอกจากนี้การประเมินผลกระทบนโยบายใหม่ผ่านกระบวนการมีส่วน
ร่วมจากทุกภาคส่วนที่มีประสิทธิภาพ ก่อนที่จะประกาศใช้ จะท าให้การแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติได้รับการ
ยอมรับและร่วมมือ ดังนั้น Rules and Regulations รวมถึงกระบวนการมีส่วนร่วม เป็นปัจจัยส าคัญของการ
แปลงแผนสู่การปฏิบัติ ปัจจุบันการปฏิรูปกฎหมายเป็นหนึ่งในนโยบายส าคัญของการปฏิรูปประเทศ ซึ่งรัฐบาล 
คสช. (NCPO) ให้ความส าคัญปัญหาเร่งด่วนที่ต้องแก้ไข เช่น ปัญหาหนี้ชาวนา และการค้ามนุษย์ เป็นต้น และ
มีการวางแผนพัฒนาประเทศระยะยาว เช่น ลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน และสิ่งอ านวยความสะดวก เพ่ือเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข่งขัน ท าให้ประเทศไทยจ าเป็นต้องปรับแก้ไข Rules and Regulations เพ่ือสนับสนุน
การพัฒนาดังกล่าว  แม้ว่ากระบวนการปฏิรูปกฎหมายใช้เวลา แต่ Better Regulation เป็นการสร้างฐานราก
ให้เข้มแข็งเพราะจะท าให้การด าเนินชีวิตในสังคมและการด าเนินธุรกิจเสรีและเป็นธรรม ซึ่ง RIA จะเป็น
เครื่องมือในการกรองจนท าให้เกิด Better Regulation ซึ่งในความเข้าใจ คือ ความจ าเป็น (Necessity) ใน
การออกหรือจัดท า ความมีประสิทธิผล (Effectiveness) ข้อบังคับต้องเป็นที่ยอมรับและมีระบบการบังคับใช้
ที่มีประสิทธิผล ความพอใจในสัดส่วนที่เหมาะสม (Proportionality) ระหว่างผลประโยชน์และผลเสียที่จะ
ได้รับจากข้อบังคับ หรือมีทางเลือกอ่ืนๆ ที่ดีกว่าเ พ่ือให้ได้มาซึ่ งเปูาหมายเดียวกัน ความโปร่งใส 
(Transparency) ให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าข้อบังคับ ภาระหน้าที่และความ
รับผิดชอบ (Accountability) ต้องมีความชัดเจนเกี่ยวกับกระบวนการบังคับใช้และผู้รับผิดชอบ และความ
สอดคล้องและต่อเนื่อง (Consistency) ต้องไม่เป็นอุปสรรคต่อข้อบังคับอ่ืนๆที่มีการบังคับใช้อยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม 
RIA ไม่ใช่เครื่องมือในการตัดสินใจ แต่เป็นเครื่องที่ช่วยปรับปรุงกระบวนการตัดสินใจให้มีประสิทธิภาพ และ
โปร่งใส 
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RIA ไม่ใช่เรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย มีการน ามาใช้ระยะหนึ่งแล้ว แต่ผล
การศึกษาของ TDRI พบว่า หน่วยงานภาครัฐส่วนใหญ่ไม่รู้จัก และขาดองค์ความรู้/ทักษะในการใช้ RIA ดังนั้น
ประเทศไทยจะต้องจัดท า RIA guideline และ template การประเมินผล และต้องปรับกระบวนการมีส่วน
ร่วมให้มีประสิทธิภาพ รวมทั้งสนับสนุนให้หน่วยงานน าไปใช้เป็นเครื่องมือในการทบทวนกฎหมายที่มีอยู่และ
กฎหมายใหม่  

3) การน าเสนอประสบการณ์จากประเทศเม็กซิโก ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความ
พยายามในการน า RIA เป็นเครื่องมือในการประเมินกฎหมายในทุกระดับ แต่ความเข้มข้นของการท า RIA 
Report ไม่เท่ากัน ขึ้นอยู่กับข้อก าหนดซึ่งเรียกว่า Regulatory Impact Calculator และการวิเคราะห์ความ
เสี่ยงและผลกระทบของการน าเสนอกฎหมายต่อการพัฒนาขีดความสามารถในการแข่งขัน สังคมและ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือที่จะได้จัดท าแผนลดความเสี่ยงที่คาดว่าจะเกิดขึ้นหากต้องมีการออกกฎหมายนั้นๆ และได้
ข้อเสนอแนะปัจจัยสู่ความส าเร็จของการด าเนินการ RIA ได้แก่ มีคู่มือในการประเมินผลกระทบและกรณีศึกษา 
การมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน มีการฝึกอบรมให้กับหน่วยงานที่ออกกฎหมายสม่ าเสมอ และมีขั้นตอนในการ
ด าเนินการที่ชัดเจน  

 ส าหรับมาเลเซียใช้ RIA ในการปรับปรุง Rule-making process เพ่ือสนับสนุน
การเปลี่ยนผ่านประเทศสู่ประเทศที่มีรายได้สูงในปี 2020 โดย National Development Planning 
Commission ควบคุมคุณภาพกฎหมายใหม่ ในขณะที่ PEMUDAH ปรับปรุงและควบคุมคุณภาพกฎหมายที่มี
อยู่ ทั้งสองหน่วยงาน มีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและสนับสนุนหน่วยงานที่ออกและบังคับใช้ regulation เช่น 
การฝึกอบรมนักกฎหมายและนักประเมินผลกระทบ จัดท าและปรับปรุงคู่มือ RIA ควบคุมคุณภาพกฎหมาย 
RIA และ rule-making process ให้ได้มาตรฐานสากล และสอดคล้องกับแนวทางพัฒนา regulation ของ
องค์กรระหว่างประเทศ และศึกษาเพ่ือหาประเทศที่ประสบความส าเร็จเพ่ือใช้เป็นตัวเทียบ รวมทั้งมีการ
ติดตามและประเมินผล เป็นต้น ซึ่งผลจากการศึกษาพบว่า กว่า 3,000 กฎหมายที่อยู่ในความดูแลของ 896 หน่วย 
เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน ดังนั้นจึงได้จัดท า National Policy on the Development 
and Implementation of Regulations เพ่ือให้มีระบบการบริหารจัดการกฎหมายของชาติ และปรับปรุง
คุณภาพกฎหมายที่มีอยู่และที่ก าลังจะออกใหม่ ให้เป็นที่ยอมรับทั้งในและต่างประเทศ ท าให้เกิด Good 
Regulatory Practices: GRP และสนับสนุนการพัฒนาประเทศสู่การประเทศที่มีรายได้สูงบนฐานของการ
แข่งขันยั่งยืนและมีการกระจายทั่วถึงเป็นธรรม  

 ส่วนผู้แทนจาก OECD แสดงให้เห็นแนวโน้มการใช้ RIA เป็นกลไกในการ
ประเมินกฎหมายและใช้เป็นเครื่องมือประกอบการตัดสินใจในกระบวนการจัดท า regulation ในกลุ่มประเทศ 
OECD เพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว และการจัดท า RIA ต้องด าเนินก่อนจะมีการตรากฎหมาย โดยให้เน้นกระบวนการ
มีส่วนร่วมเป็นส าคัญ เพราะปัจจัยสู่ความส าเร็จคือ การมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมทั้งต้องมีการ
พัฒนาทักษะให้หน่วยงานที่ออกกฎหมายและหน่วยงานที่เรียกว่า Oversight Body ให้มีศักยภาพในการ
ควบคุมคุณภาพ และขอให้ประเทศไทยก าหนดให้ชัดเจนว่าจะท าคู่มือ Ex post RIA หรือ Ex ante RIA เพราะ
มีความแตกต่างกัน 

4) ผู้เชี่ยวชาญออสเตรเลีย น าเสนอ 2 ส่วนคือ RIA ในออสเตรเลีย โดยสรุปได้ว่า 
RIA guideline ถูกเสนอครั้งแรกในปี 1995 และถูกขยายกลายเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการกรองทั้งกฎหมายที่
มีอยู่และที่ก าลังจะออกใหม่ เพราะท าให้เกิดความโปร่งใส ความรับผิดชอบ ทุกภาคส่วนสามารถเข้ามามีส่วน
ร่วม ท าให้กระบวนการตัดสินใจของรัฐมีความน่าเชื่อถือมากขึ้น ซึ่งปัจจัยสู่ความส าเร็จของการน า RIA สู่การ
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ปฏิบัติ ประกอบด้วย การมีภาวะผู้น าและการสนับสนุนของนักการเมือง มีการผนวก RIA เข้าไปใน
กระบวนการพัฒนานโยบาย สร้างความเชี่ยวชาญให้กับภาครัฐ เน้นสร้างการมีส่วนร่วมจากผู้ที่มีส่วนได้ส่วน
เสีย อย่างไรก็ตามการขับเคลื่อน RIA ในประเทศออสเตรเลีย ยังมีปัญหาที่ต้องแก้ไข เช่น บางหน่วยงานของ
ภาครัฐ แม้ว่ายอมรับว่า RIA มีประโยชน์ แต่ยังมีอคติต่อ RIA จึงท าให้การด าเนินการแบบขอไปที เป็นต้น 
นอกจากนี้ได้น าเสนอโครงสร้าง RIA guideline ของประเทศไทย พร้อมกรณีศึกษา เรื่องกฎหมายความ
ปลอดภัยของการขับขี่รถมอเตอร์ไซด์บนถนน ซึ่งประกอบด้วย การวิเคราะห์ประเด็นปัญหาที่ต้องการแก้ไข 
วัตถุประสงค์ การอธิบายทางเลือก การประเมินทางเลือกแต่ละด้าน ข้อเสนอทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด การจัด
กระบวนการรับฟังความคิดเห็น และข้อเสนอการตรากฎหมาย  

5) การถกปัญหาโดยคณะบุคคล ประกอบด้วย รองปลัดกระทรวงยุติธรรม 
(นายชาญเชาวน์ ไชยานุกิจ) ผู้แทนจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (นายปกรณ์ นิลประพันธ์) และ
ผู้แทนจากส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ดร. มารยาท สมุทรสาคร) สรุปได้
ดังนี้ (1) ความเป็นมาของโครงการ Developing RIA Guidelines (Regulatory Impact Assessment 
Guidelines) as an anti-corruption tool และขอบคุณ APEC ที่ให้การสนับสนุน ประเทศไทยมีการปฏิรูป
ระบบราชการและเห็นความจ าเป็นของ Better regulation ที่ใช้ RIA เป็นเครื่องมือในการกรอง นอกจากนี้
รัฐบาลได้มีนโยบายทบทวนกฎหมายเก่า และจัดท ากฎหมายใหม่ เพ่ือลดอุปสรรคต่อการพัฒ นาขีด
ความสามารถในการแข่งขัน ลดความเหลื่อมล้ าและความขัดแย้งในสังคม จึงเห็นว่าโครงการนี้จะเป็นประโยชน์
กับประเทศ อย่างไรก็ตาม เรื่อง RIA ไม่ใช่เรื่องใหม่ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้จัดท าคู่มือตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยอ้างอิง OECD checklist แต่ยังต้องปรับปรุง เพราะยังขาดเครื่องมือการ
วัด B/C ratio ที่ได้มาตรฐาน หน่วยงานที่ออกกฎหมายขาดความรู้และทักษะในการจัดท า RIA ขาดองค์กรที่
เรียกว่า oversight body ในการควบคุมคุณภาพและขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรม และขาดการผนวก RIA เข้า
ไปในกระบวนการจัดท านโยบายและกระบวนการตัดสินใจ รวมทั้งไม่มีเครื่องมือในการกรองว่า นโยบายที่
ส่งผลกระทบต่อภาคธุรกิจเอกชน ภาคชุมชน ต้องท า RIA ดังนั้นประเทศไทยต้องจัดท า RIA guideline จัดท า
แผนปฏิบัติการเพ่ือขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติ ซึ่งประกอบด้วย การจัดตั้งองค์กรเพ่ือรับผิดชอบ การพัฒนา
หลักสูตร RIA  ฝึกอบรมเพ่ือให้ได้นักฝึกอบรม RIA และเลือกหน่วยงานมาพัฒนาให้เป็น Role Model รวมทั้ง
จัดให้มีระบบการติดตามประเมินผล  

3.2.2 วันที่ 8-9 กันยายน 2558 จัดประชุมครั้งที่ 2 โดยมีผลการประชุมพอสรุปได้ดังนี้ 

1)  ท่านรองปลัดกระทรวงยุติธรรม นายชาญเชาว์ ฯ กล่าวเปิดว่า ผู้เชี่ยวชาญได้
ปรับปรุง RIA guideline ให้เป็นไปตามความเห็นของที่ประชุม และความต้องการของประเทศ จึงท าให้ขณะนี้
มี Regulatory Impact Analysis guideline; Public consultation guideline; and Corruption impact 
assessment guideline; และ Regulatory Compliance Cost Measurement Framework ได้น าเสนอให้
ที่ประชุมต่อไป และขอให้ที่ประชุมช่วยวิจารณ์ เพ่ือท าให้งานมีการพัฒนาดีขึ้น นอกจากนี้เพ่ือเพ่ิมความรู้และ
ประสบการณ์จากอีก 2 ประเทศ คือ นิวซีแลนด์ และรายละเอียดเพ่ิมเติมจากออสเตรเลีย โดยมีผู้แทนจาก
หน่วยงานที่ด าเนินการ RIA มาเล่าประสบการณ์ ซึ่งหวังว่าจะเป็นประโยชน์ต่อผู้เข้าร่วมประชุมทั้งในประเทศ 
กลุ่มประเทศ APEC และกลุ่มประเทศ ASEAN  

2) ผู้อ านวยการส านักงาน Best Practices Regulatory ซึ่งภายใต้ส านัก
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี ออสเตรเลีย ได้กล่าวถึงความส าคัญของ GRP โดยเริ่มจากความหมายของ 
GRP ของออสเตรเลีย คือ การผนวก RIA เข้าไปส่วนหนึ่งของกระบวนการจัดท านโยบายและกระบวนการ
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ตัดสินใจ โดย (1) หน่วยงานที่เสนอกฎหมาย ต้องจัดท ารายงาน Regulation Impact Statement (RIS) และ
ในรายงานนี้ต้องวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ของทางเลือกต่างๆ ในการแก้ไขปัญหาที่ก าหนด นอกจากนี้
ยังให้หน่วยงานค านวณผลกระทบหรือต้นทุนที่เกิดขึ้นจากการประกาศใช้กฎหมายต่อภาคธุรกิจ ชุมชน และ
ประชาชน ได้แก่ ต้นทุนในการบริหารจัดการ ต้นทุนในการซื้ออุปกรณ์ ต้นทุนที่ล่าช้าท าให้ต้องสูญเสียก าไร ซึ่ง
ทางส านักงานได้มี template บนเว็บไซด์ ส านักงาน จะท าให้รายงานนี้เป็นข้อมูลส าคัญของรัฐบาลประกอบการ
ตัดสินใจขับเคลื่อนนโยบาย และถ้ารัฐบาลตัดสินใจแล้ว รายงานนี้ต้องเผยแพร่สู่สาธารณะเพ่ือความโปร่งใส
และความรับผิดชอบ (2) ส านักงานฯ จะท าหน้าที่เป็น Gatekeeper จะต้องจัดท าคู่มือ Best Model Regulation 
พร้อมการขับเคลื่อนสู่การปฏิบัติ โดยมีเงื่อนไขให้ทุกหน่วยงานต้องจัดท า RIS ซึ่งมี 2 รูปแบบคือ RIS ก่อนการ
ตัดสินใจ และประเมินหลังจากที่มีการประกาศใช้แล้ว 2 หรือ 5 ปี เป็นการทบทวนแผนปฏิบัติ ซึ่งใน RIS จะ
ประกอบด้วย 7 ค าถาม คือ อะไรคือปัญหาที่พยายามจะแก้ไข ท าไมต้องให้รัฐเข้าไปด าเนินการ มีนโยบาย
ทางเลือกอะไรที่พิจารณา อะไรคือผลประโยชน์สุทธิของแต่ละทางเลือก ใครคือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย จะ
ด าเนินการเพ่ือสร้างการมีส่วนร่วมอย่างไร และทางเลือกไหนที่ดีที่สุดที่เลือก และจะน าสู่การปฏิบัติและมีการ
ประเมินอย่างไร (3) ส านักงานฯ ให้ค าปรึกษากับหน่วยงาน และจัดฝึกอบรมเพ่ือเพ่ิมทักษะให้หน่วยงาน
โดยเฉพาะการวิเคราะห์ Cost/Benefit Analysis  (4) เผยแพร่ RIS ต่อสาธารณะชน  

3) ผู้เชี่ยวชาญจากประเทศนิวซีแลนด์ ได้กล่าวถึง ระบบการจัดการคุณภาพของ 
กฎหมายโดยได้ผนวก RIA เข้าไปในระบบการพัฒนานโยบายสาธารณะและการควบคุมคุณภาพกฎหมาย เริ่ม
จากกระทรวงที่ต้องการพัฒนานโยบายและกฎหมายจะส่งเรื่องมาให้ส านักงานฯ เพ่ือประเมินผลกระทบและ
ความเสี่ยงเบื้องต้น เพ่ือพิจารณาว่า ต้องจัดท า RIS หรือไม่ ถ้าต้องด าเนินการ กระทรวงหรือหน่วยงานที่
ต้องการออกกฎหมาย ต้องประเมินทางเลือกนโยบายด้วย RIA ควบคู่ไปกับการระดมความเห็นจากผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียก่อนการตัดสินใจ โดยยึดคู่มือที่มีองค์ประกอบดังนี้ ปัญหา วัตถุประสงค์ ทางเลือกและการวิเคราะห์
ผลกระทบของแต่ละทางเลือก การด าเนินการเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย สรุปข้อเสนอแนะ 
การแปลงสู่การปฏิบัติ การติดตาม ประเมินผล และทบทวน และส านักงานฯ จะส่งเจ้าหน้าที่ เพ่ือเข้าร่วม
ทีมงานจัดท า RIA และ RIS ของหน่วยงาน เพ่ือท าหน้าที่ให้ค าแนะน าในขณะที่ยกร่าง RIA ให้ได้มาตรฐาน 
และเม่ือผลการวิเคราะห์ ในเชิงนโยบายพบว่า ต้องมีกฎหมาย เพราะเป็นทางเลือกที่ดีที่สุด ส่งผลกระทบน้อย
ที่สุดแล้ว จึงจัดท า RIS ลงนามโดยหน่วยงานที่ต้องการเสนอกฎหมาย เสนอรัฐมนตรีของหน่วยงานเพ่ือ
ประกอบการตัดสินใจ ถ้ารัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการก็จะท าเอกสารความเห็นลงนามโดยรัฐมนตรี ถึง
คณะรัฐมนตรี โดยความเห็นของรัฐมนตรีและ RIS จะถูกส่งไปให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา ซึ่งในขั้นตอนนี้ ส านักงานฯ 
ได้จัดท าคู่มือให้คณะรัฐมนตรีที่เรียกว่า Cab guide และมี RIS เป็นเอกสารที่มีข้อมูลเพ่ือช่วยคณะรัฐมนตรี
ตัดสินใจได้ ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ แล้วจึงน ากฎหมายสู่การปฏิบัติ ในขณะที่ RIS ก็จะถูกน าเผยแพร่สู่
สาธารณะ นอกจากนี้ยังมีการติดตามและทบทวน เพ่ือพัฒนานโยบายต่อไป ดังนั้นระบบควบคุมคุณภาพ RIS 
ขึน้อยู่ความสามารถและศักยภาพของคน 4 กลุ่มคือ นักวิเคราะห์ผู้ยกร่าง RIS ผู้ประเมินคุณภาพ RIS and RIA 
และ RIA team ท าหน้าที่เป็น gatekeeper และรัฐมนตรีผู้เสนอ   

3.2.3 วันที่ 29-30 ตุลาคม 2558 จัดประชุมระดมความเห็นจากผู้เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐและ
เอกชนของไทย ครั้งที่ 3 เพ่ือไปพิจารณาและปรับปรุงร่างคู่มือการประเมินผลกระทบของกฎหมาย โดยในวันแรก
ผู้เชี่ยวชาญออสเตรเลียจะถ่ายทอดองค์ความรู้คู่มือผลกระทบทางกฎหมาย อันประกอบด้วย RIA guideline; 
Regulatory Compliance Cost Measurement Framework; Public consultation guideline และ 
Corruption Impact Assessment Guidelines เพ่ือเตรียมการให้ ดร. มารยาท สมุทรสาคร และนายมนิน สุทธิวัฒน์ 
ในฐานะตัวแทนทีมประเทศไทยเพ่ือน าเสนอในวันต่อไป ซึ่งที่ประชุมให้ความส าคัญ และสามารถสรุปความเห็น
จากที่ประชุมได ้ดังนี้ 
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1) ประเทศไทยไม่มีนโยบายระดับชาติเพ่ือการพัฒนาและน ากฎหมายสู่การ
ปฏิบัติ ท าให้ขาดระบบการบริหารจัดการกฎหมายของชาติ และขาดระบบปรับปรุงคุณภาพกฎหมายที่มีอยู่
และที่ก าลังจะออกใหม่ ให้เป็นที่ยอมรับทั้งในและต่างประเทศ  ซึ่งการด าเนินการสนับสนุนให้เกิดการใช้ RIA 
อย่างเดียวไม่เพียงพอ ที่จะท าให้เกิด Good Regulatory Practices: GRP แต่ต้องมีระบบบริหารจัดการ
คุณภาพของกฎหมาย เพ่ือสร้างระบบนิเวศ (Eco system) ของการแปลงแผน GRP สู่การปฏิบัติ  

2) เห็นด้วยกับการมีคู่มือการสร้างกระบวนการมีส่วนรวมอย่างเป็นระบบ เพราะ
ปัจจุบันประเทศไทยต้องเผชิญกับความล้มเหลวของการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมที่ไม่เป็นระบบ 

3) เห็นควรให้มีการจัดตั้งองค์กรเพ่ือรับผิดชอบเรื่องนี้ เพราะ RIA เป็นกลไกที่ได้
มาตรฐานสากลและเป็นที่ยอมรับในระดับสากลในการสร้าง GRP และเกรงว่า RIA จะเกิดขึ้นตามกระแส เมื่อมี
การเปลี่ยนรัฐบาล จะไม่มีการขับเคลื่อนให้เกิดผลต่อเนื่อง  

4) ควรให้มีการประเมินผลกระทบในทุกระดับชั้นของกฎหมาย และเนื่องจาก 
regulation มีขอบเขตที่ครอบคลุมหลากหลายเรื่อง ซึ่งบางเรื่องอาจไม่มีความจ าเป็นต้องท าการประเมิน ใน
หลายประเทศ เช่น เม็กซิโก ออสเตรเลีย มีระบบการกรองกฎหมาย เพ่ือแบ่งระดับความเข้มข้นของการท า 
RIA ตั้งแต่ไม่ต้องด าเนินการจัดท า ไปจนถึงที่ต้องด าเนินการจัดท าอย่างเข้มข้น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับบริบทของแต่ละ
ประเทศ 

5) การเลือกหน่วยงานเพื่อสร้างศักยภาพให้เป็น role model ควรเลือกประเด็น
หรือหน่วยงานที่มี impact factor สูง เช่น ส่งผลกระทบในวงกว้างต่อความยากง่ายในการด าเนินธุรกิจ   

3.3 การพัฒนาหลักสูตรและการจัดฝึกอบรมเจ้าหน้าภาครัฐและเอกชนในวันที่ 1-4 มีนาคม 2559  

3.3.1 หลักสูตรการฝึกอบรมการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย (Course Curriculum)  

หลักสูตรฝึกอบรม 2 วัน ไม่ได้มีเปูาหมายให้ผู้ เข้ารับการฝึกอบรมสามารถเป็น
ผู้เชี่ยวชาญด้าน RIA แตมี่วัตถุประสงค์หลักของหลักสูตร เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจในขั้นตอนและแนวปฏิบัติใน
คู่มือเท่านั้น โดยจะให้ภาพรวมของเทคนิคการประเมินภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย โดยผู้เข้ารับการฝึกอบรม
สามารถดาวน์โหลดแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย (RIA Guidelines) และคู่มือการประเมิน
ภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย เพ่ือให้ได้รับข้อมูลเกี่ยวกับการน าแนวทางการประเมินภาระในการปฏิบัติตาม
กฎหมายและวิธีการประเมินอ่ืนๆ ไปใช้ประโยชน์ในทางปฏิบัติ ซึ่งสิ่งพิมพ์เหล่านี้ส่วนใหญ่ได้ให้ตัวอย่างที่ชัดเจน
ในตัวอยู่แล้ว โดยการอบรมแบ่งเป็น 2 วัน โดย ในวันแรกให้ข้อมูลภูมิหลังเก่ียวกับบทบาทที่แตกต่างกันของ
รัฐบาล และความเกี่ยวข้องของการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมายในการตัดสินใจของรัฐบาลในการแสดง
บทบาทที่มีความสัมพันธ์กับปัญหาด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม และในวันที่สองให้ภาพรวมของการ
ประเมินทางเลือกทางกฎหมายและที่มิใช่กฎหมาย โดยใช้การประเมินภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายและวิธีการ
อ่ืนๆ กระบวนการให้ค าปรึกษาประชาชน และการประยุกต์ใช้แนวทางการประเมินผลกระทบในการเกิดปัญหา
การทุจริตเพ่ือปรับปรุงให้มีความโปร่งใสและตรวจสอบได้ โดยมีรายละเอียดเนื้อหาในการอบรมดังนี้ 

1) ในวันแรกบรรยายในหัวข้อ ดังนี้  

 บทบาทของรัฐบาล ศึกษานโยบายของรัฐบาลพยายามที่จะปรับปรุง
ประสิทธิภาพโดยการแก้ไขความล้มเหลวของตลาด โดยปัจจัยหลักที่ท าให้เกิดความล้มเหลวของตลาด มีดังนี้ 
การมีอ านาจเหนือตลาด การผูกขาดโดยธรรมชาติ ความไม่สมบูรณ์ของข้อมูล ผลกระทบภายนอก และสินค้า
สาธารณะ ท าให้ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมได้เรียนรู้แนวคิดพ้ืนฐานของปัจจัยหลักที่ท าให้เกิดความล้มเหลวของ
ตลาด ซ่ึงรัฐบาลได้มีการบันทึกความล้มเหลวที่เกิดจากการออกกฎหมายไว้ 
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 บทบาทที่แตกต่างของรัฐบาล : กฎระเบียบทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การบริหาร โดยกฎระเบียบทางเศรษฐกิจในการก าหนดราคาและการเข้าและออกของธุรกิจในอุตสาหกรรม มี
ผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อการแข่งขันในตลาด ผู้บริโภค และนวัตกรรม ส่วนกฎระเบียบทางสังคมจะ
ควบคุมการด าเนินธุรกิจ และ/หรือพฤติกรรมของผู้บริโภค ส าหรับกฎระเบียบในการบริหารจะก าหนดแนวทาง
ส าหรับผู้ออกกฎและผู้บังคับใช้กฎในการปฏิสัมพันธ์กับฝุายที่ต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบ หรือควบคุมการ
ด าเนินการของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งการออกแบบกฎระเบียบในแต่ละด้านสามารถส่งผลกระทบต่อระดับของ
ประสิทธิภาพในระบบเศรษฐกิจในรูปแบบที่แตกต่างกัน ในเรื่องนี้ผู้เข้าร่วมการอบรมจะได้เรียนรู้อนุกรมวิธาน
พ้ืนฐานของกฎระเบียบทางเศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร รวมถึงคุณสมบัติที่ส าคัญ และประเภทของความ
ล้มเหลวของตลาดที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายในแต่ละด้าน 

 บทบาทของรัฐบาลและความเกี่ยวข้องกับ RIA ในการก าหนดบทบาท
ในการแทรกแซงตลาดของรัฐบาล มี 3 ประการคือ ประการแรก รัฐบาลจ าเป็นต้องทราบถึงธรรมชาติ ขนาด 
และสาเหตุของปัญหาที่เกิดขึ้น ประการที่สอง ระบุทางเลือกทั้งทางกฎหมายและที่มิใช่กฎหมาย และประการ
ที่สาม ด าเนินการประเมินภาระในการปฏิบัติตามกฎหมายของแต่ละทางเลือกเพ่ือให้ได้ทางเลือกในการ
แก้ปัญหาที่ให้ผลประโยชน์สูงสุดให้กับชุมชน ซึ่งผู้เข้าร่วมกิจกรรมจะได้เรียนรู้คุณลักษณะที่ส าคัญของการ
วิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย และความส าคัญของการรับฟังความคิดเห็นของสาธารณะ ความ
รับผิดชอบ และความโปร่งใสในกระบวนการออกกฎหมาย 

2) วันที่สองจะเริ่มอบรม เรื่องโครงสร้างของ RIA ซึ่งการวิเคราะห์ผลกระทบใน
การออกกฎหมายได้รับตีพิมพ์เป็นเอกสาร รวมถึงชุดของมาตรฐานที่รวบรวมอยู่ในแผนแม่บท RIA เพ่ือให้
สอดคล้องกับแนวทางการจัดท า RIA ในทุกภาคส่วนของรัฐบาล โดยผู้เข้าร่วมกิจกรรมจะได้เรียนรู้วัตถุประสงค์
ของ RIA  องค์ประกอบที่ส าคัญของ RIA และส่วนที่ส าคัญของ RIA อันประกอบด้วย  

 ลักษณะและขอบเขตของปัญหา ซึ่งการวิเคราะห์ลักษณะและขอบเขต
ของปัญหาจะท าให้มองเห็นรากฐานของ RIA โดยคุณภาพของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎมายจะ
ก าหนดคุณภาพของการระบุทางเลือกที่เหมาะสม และประสิทธิภาพในการเมินภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย
ของทางเลือกดังกล่าว โดยการวิเคราะห์ปัญหาในเชิงลึกจะให้พ้ืนฐานส าหรับค านิยามที่ชัดเจนของปัญหาและ
สาเหตุของปัญหา รวมถึงโอกาสในการปฏิรูปกฎระเบียบในขั้นตอนต่อไป ตลอดจนการใช้กรณีศึกษาเกี่ยวกับ
กฎระเบียบทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้เรียนรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์
เชิงลึกปัญหาที่น าไปสู่การออกกฎระเบียบทั้งทางกฎหมายและที่มิใช่กฎหมายที่มีประสิทธิภาพ ในทางตรงกัน
ข้าม ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้เรียนรู้ข้อจ ากัดของการวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นในระดับสูงและวิธีนี้มักจะ
น าไปสู่การออกกฎระเบียบที่มากเกินไป นอกจากนี้ ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมยังจะได้เรียนรู้ค าถามส าคัญที่ต้องมี
การแสวงหาค าตอบ และขั้นตอนหรือกระบวนการในการด าเนินการวิเคราะห์ปัญหา และการน าขั้นตอน
ดังกล่าวไปปรับใช้กับกรณีศึกษาหลายกรณี ซึ่งวิเคราะห์ปัญหาในเชิงลึกจะน าไปสู่การปฏิรูปกฎระเบียบ โดย
ขั้นนี้ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะท างานร่วมกันในการเลือกนโยบายหรือหัวข้อทางกฎหมาย ระบุและวิเคราะห์
ลักษณะและขอบเขตของปัญหาโดยใช้ค าถามส าคัญจากแนวทางของ RIA  

 วัตถุประสงค์ของนโยบาย ต้องก าหนดและมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์อย่างชัดเจน
เพ่ือหาทางเลือกที่สามารถแก้ไขปัญหาได้ โดยผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้รับกรณีศึกษาที่ดีและไม่ดีของ RIA 
เพ่ือแสดงให้เห็นว่า การร่างวัตถุประสงค์ของนโยบายสามารถส่งผลกระทบต่อการเลือกทางเลือก เพ่ือแก้ไข
ปัญหาที่เฉพาะเจาะจง 
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 การระบุทางเลือกในการแก้ปัญหา ในกระบวนการพัฒนานโยบายขั้น
พ้ืนฐาน คือ การระบุทางเลือกที่เป็นไปได้ในการแก้ไขปัญหานั้นๆ ดังนั้นจึงต้องพิจารณาเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพ
มากที่สุดเพ่ือให้บรรลุตามที่ต้องการ ซึ่งผู้เข้าร่วมการอบรมจะได้เรียนรู้เกี่ยวกับรูปแบบของทางเลือกที่ต้อง
พิจารณาโดยปกติทั่วไป ได้แก่ การออกกฎระเบียบไว้บังคับกันเอง (Self-regulation) การออกกฎระเบียบร่วม 
(Co-regulation) การออกใบอนุญาตทางลบ (Negative Licensing) ข้อมูลสาธารณะ (Public Information) 
และเครื่องมือทางการตลาด (Market-based Instruments) รวมถึงเทคนิคในการประเมินความเป็นไปได้ของ
ทางเลือกท่ีจะแก้ไขปัญหาในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

 การวิเคราะห์ภาระในการปฎิบัติตามกฎระเบียบ ขั้นตอนส าคัญของการ
วิเคราะห์ภาระในการปฏิบัติตามกฎระเบียบ ประกอบด้วย การท าความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดทางเศรษฐกิจของ
ต้นทุนค่าเสียโอกาสเพ่ือให้สามารถประเมินภาระในการปฏิบัติตามกฎระเบียบของทางเลือกต่างๆ และการระบุ
ทางเลือกที่ดีที่สุดในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งกรณีศึกษาในแนวทางของการวิเคราะห์ผลกระทบการออก
กฎหมาย (RIA Guidelines) จะแสดงให้เห็นถึงแนวทางการระบุและการประเมินภาระในการปฎิบัติตาม
กฎระเบียบในการแก้ไขปัญหาทางสังคม ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้เรียนรู้ขั้นตอนส าคัญในการเตรียมการ
วิเคราะห์ภาระในการปฏิบัติตามกฎระเบียบ และการท างานร่วมกันในการระบุและการวิเคราะห์ภาระในการ
ปฏิบัติตามของนโยบาย และกฎ ระเบียบจากการที่ได้ถกเถียงเกี่ยวกับลักษณะและขอบเขตของการวิเคราะห์
ในการฝึกอบรมวันแรก 

 ระเบียบวิธีการอ่ืนๆ เมื่อผลประโยชน์ของทางเลือกเชิงนโยบายไม่สามารถ
วิเคราะห์ในเชิงปริมาณหรือประเมินเป็นมูลค่าทางการเงินได้ การวิเคราะห์ภาระในการปฏิบัติตามกฎระเบียบ
ควรด าเนินการด้วยเครื่องมือการตัดสินใจที่เข้ามาช่วยในการเปรียบเทียบหรือจัดล าดับความส าคัญของ
ทางเลือก เช่น การวิเคราะห์จุดคุ้มทุน (Break-even Analysis) การวิเคราะห์ต้นทุน-ผลประโยชน์ (Cost-
Benefit Analysis: CBA) และการวิเคราะห์ทางเลือกแบบหลายปัจจัย (Multi-Criteria Analysis: MCA) 
ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้เรียนรู้การปรับใช้ประโยชน์ของการวิเคราะห์จุดคุ้มทุน  การวิเคราะห์ต้นทุน-
ผลประโยชน์ และการวิเคราะห์ทางเลือกแบบหลายปัจจัย รวมถึงข้อจ ากัดของระเบียบวิธีการเหล่านี้ 

และอบรมในเรื่องการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ
การเตรียมความพร้อมของ RIA ที่จ าเป็นต้องด าเนินการทั้งในช่วงก่อน ระหว่าง และหลังการเตรียมความพร้อม
ของ RIA โดยการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียที่ได้รับผลกระทบจะช่วยให้รัฐบาลเข้าใจขนาดและสาเหตุ
ของปัญหาดีขึ้น ในการระบุทางเลือกที่เป็นไปได้ และการปรับปรุงการวิเคราะห์ภาระในการปฏิบัติตามกฎระเบียบ 
โดยผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมจะได้เรียนรู้ขั้นตอนส าคัญของการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะตลอดวงจรของนโยบาย 
โดยใช้กรณีศึกษาในแนวทางของการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย (RIA Guidelines) สุดท้ายตามด้วยการ
ประเมินผลกระทบในการเกิดปัญหาการทุจริต ซึ่งจะถูกออกแบบมาเพ่ือตรวจสอบ ประเมินผล และก าจัดปัจจัยที่
ก่อให้เกิดการทุจริตในกฎหมายระเบียบและเครื่องมือทางกฎหมายอ่ืนๆ โดยแนวทางการประเมินผลกระทบในการ
เกิดปัญหาการทุจริตจะช่วยให้หน่วยงานภาครัฐที่มีการระบุปัจจัยที่ก่อให้เกิดการทุจริตในการออกกฎหมาย
ระเบียบและเครื่องมือทางกฎหมายอื่นๆ และสนับสนุนการจัดการของสถาบันและการพัฒนาและใช้กลยุทธ์ที่
เหมาะสมเพ่ือปัจจัยที่ก่อให้เกิดการทุจริต โดยผู้เข้าร่วมกิจกรรมจะได้เรียนรู้ค าถามส าคัญที่ต้องมีการแสวงหา
ค าตอบโดยใช้กรณีการศึกษาในแนวทางของการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย (RIA Guidelines) พร้อม
ทั้งแนะน าให้อ่านหนังสือ Australian Government Handbook of Cost Benefit Analysis, 2006; 
http://www.finance.gov.au/sites/default/files/Handbook_of_CB_analysis.pdf; New Zealand Guide to Social 
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Cost Benefit Analysis, 2015; http://www.treasury.govt.nz/publications/ guidance/planning/costbenefitanalysis/guide; 
OECD Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis RIA,2008; 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf; Thailand Government RIA Guidelines; Thailand 
Compliance Cost Measurement Framework; Thailand Government Public Consultation Guidelines; 
Thailand Government Corruption Impact Assessment Guidelines; Winston, C, Government Failure versus 
Market Failure, AEI Brookings Joint Center for Regulatory Studies, 2006 และ
http://www.brookings.edu/~/media/research/ files/papers/2006/9/monetary policy-winston/20061003.pdf 

3.3.2 สรุปผลการศึกษาอบรม RIA เอเปค ได้สนับสนุนให้ นายมาร์ติน ออคเลย์ 
ผู้อ านวยการ Niskin Enterprises Pty Ltd ได้ด าเนินการฝึกอบรมการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย  
โดยมีเจ้าหน้าที่รัฐเข้าร่วมประมาณ 30 คน ประกอบด้วยผู้แทนจาก กระทรวงยุติธรรม ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และหน่วยงานอื่นๆ โดยหลักสูตรการฝึกอบรมมีทั้งหมดสองรอบ รอบละ 2 
วัน  รอบแรก วันที่ 1 และ 2 มีนาคม 2559 และรอบที่สอง วันที่ 3 และ 4 มีนาคม 2559 โดยฝึกอบรมตาม
หลักสูตรที่ก าหนดไว้ เพื่อให้ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA) โดยเน้น
ความส าคัญของการวิเคราะห์ลักษณะและขอบเขตของปัญหาซึ่งเป็นพ้ืนฐานส าหรับ RIA โดยการวิเคราะห์ใน
เชิงลึกจะช่วยให้สามารถระบุค านิยามและสาเหตุของปัญหาได้อย่างชัดเจน รวมถึงให้ข้อมูลที่จ าเป็นส าหรับการ
ประเมินผลประโยชน์ และช่วยระบุทางเลือกที่มีประสิทธิภาพ ทั้งกฎหมายและที่ไม่ใช่กฎหมายในการแก้ไข
ปัญหา รวมทั้งได้แสดงให้เห็นถึงประโยชน์ของการด าเนินการวิเคราะห์ปัญหาในเชิงลึกที่อยู่บนพ้ืนฐานของ
หลักฐาน (การสนับสนุนด้วยหลักฐานเชิงประจักษ์) ซึ่งวิธีการนี้ที่จะน าไปสู่การระบุผลลัพธ์ทางกฎหมายและที่
ไม่ใช่กฎหมายที่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายและมีประสิทธิภาพมากขึ้นตลอดจนแสดงให้เห็นถึงภาระ
และผลประโยชน์ของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย โดยเฉพาะผลที่ตามมาของแต่ละทางเลือก
ซึ่งจะน าไปสู่ปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคม นอกจากนี้ ในช่วงท้ายของหลักสูตร ผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมควรมี
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับแนวความคิดเชิงมโนทัศน์ในการด าเนินการวิเคราะห์ปัญหาในเชิงลึกและการ
วิเคราะห์ผลกระทบ ซึ่งจะช่วยให้ผู้เข้าร่วมสามารถเข้าใจแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย 
(RIA Guidelines) และแนวทางการวิเคราะห์ภาระและประโยชน์ในลักษณะที่สอดคล้องและเหมาะสมใน
ระหว่างการเตรียมการของ RIA ซึ่งตลอดหลักสูตรได้มีการหยิบยกเอากรณีศึกษามาใช้ประกอบการฝึกอบรม 
เพ่ือช่วยให้ผู้เข้าร่วมประชุมเข้าใจแนวความคิดที่ส าคัญในการวิเคราะห์ผลกระทบการออกกฎหมาย  โดยมี
ข้อสังเกตที่ส าคัญในขณะที่ฝึกอบรม ดังนี้ 

1) เจ้าหน้าที่รัฐที่เข้าร่วมการฝึกอบรมหลักสูตรส่วนใหญ่เป็นนักกฎหมาย และมี
เพียงส่วนน้อยที่เป็นนักเศรษฐศาสตร์ และนักวิเคราะห์นโยบาย ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า นักกฎหมายส่วนใหญ่
ต้องต่อสู้ระหว่างแนวความคิดในเชิงมโนทัศน์และแนวความคิดในเชิงวิเคราะห์ในการวิเคราะห์ผลกระทบการ
ออกกฎหมาย ในขณะที่นักเศรษฐศาสตร์ และนักวิเคราะห์นโยบาย จะเข้าใจแนวความคิดหลักได้อย่างรวดเร็ว
และสามารถประยุกต์ใช้แนวคิดเหล่านี้ในการอภิปรายกลุ่มเกี่ยวกับลักษณะและขอบเขตของปัญหา และการ
วิเคราะห์ภาระและผลประโยชน์ในส่วนที่เป็นหัวข้อเกี่ยวกับนโยบาย 

2) การอภิปรายกลุ่มแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า  ผู้ เข้าร่วมแต่ละคนได้รับ
ประโยชน์จากการสร้างทีมสหสาขาวิชาชีพจากหน่วยงานที่แตกต่างกันในการวิเคราะห์ความล้มเหลวของตลาด
หรือกฎระเบียบ และการระบุภาระและผลประโยชน์ของแต่ละทางเลือก ดังนั้นผู้เข้าร่วมการฝึกอบรมต้องมี
ทักษะที่หลากหลาย ในขณะที่คนส่วนใหญ่ไม่ได้มีทักษะที่จ าเป็นทั้งหมด ดังนั้นจึงควรมีการจัดตั้งทีมสหสาขา
วิชาชีพ ซึ่งประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญจากหน่วยงานภายนอกหรือจากมหาวิทยาลัยต่างๆ เพ่ือให้ความช่วยเหลือ
ในการเตรียมความพร้อมของ RIA โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการก าหนดนโยบายที่มีผลกระทบและที่มีความ
ซับซ้อนสูง รวมถึงปัญหาด้านกฎหมาย และกฎระเบียบ 

http://www.treasury.govt.nz/publications/
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf
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3) สิ่งส าคัญที่ได้รับจากการฝึกอบรมเจ้าหน้าที่รัฐจากส่วนต่างๆ ของรัฐบาล คือ 
การเปิดโอกาสให้มีการแสดงความคิดเห็นอย่างเท่าเทียมระหว่างนักเศรษฐศาสตร์  นักวิเคราะห์นโยบาย และ
นักกฎหมาย เช่นเดียวกับวิชาชีพอ่ืนๆ เช่น นักวิทยาศาสตร์ เภสัชกร ฯลฯ เพ่ือให้แน่ใจว่า การเตรียมการ
ส าหรับแนวทางการประเมินผลกระทบการออกกฎหมายมีการถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ซ่ึงแนวทางการจัดตั้งทีมสห
สาขาวิชาชีพจะช่วยตรวจสอบและถ่วงดุลเพ่ือท าให้การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายมีคุณภาพสูง  
รวมทั้งช่วยระบุแนวทางการปฏิรูปการออกกฎหมายที่มีศักยภาพ 

ผลการด าเนินการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและการพัฒนาแนวปฏิบัติ
ต่างๆ ข้างต้นของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติร่วมกับกระทรวงยุติธรรม 
โดยการสนับสนุนจากเอเปค ปัจจุบันท าให้ประเทศไทยมีเครื่องมือและกลไกในการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติ 
แต่ถ้าพิจารณาตารางที่  5 พบว่าประเทศไทยมีหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติ ซึ่งได้อ้างอิง OECD/APEC Checklist for Regulatory Decision-Making และมีพระราช
กฤษฎีการว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 รวมถึงระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยขั้นตอนการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณา พ.ศ. 2548 รวมทั้งมีแนวปฏิบัติด้าน
ต่างๆ ประกอบด้วยแนวปฏิบัติ RIA แนวปฏิบัติการประเมินผลกระทบด้านคอร์รัปชั่นจากการออกกฎหมาย 
กรอบการวัดต้นทุนในการบังคับใช้กฎหมาย และแนวปฏิบัติในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
แต่ถ้าพิจารณาการพัฒนาระบบ RIA ทั้งระบบเมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศ OECD ยังต้องพัฒนาเพิ่ม เพ่ือแก้ไข
ปัญหาที่ยังต้องเผชิญอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งประเด็นปัญหาทีย่ังไม่ได้รับแก้ไขสามารถสรุปได้ ดังนี้ 

ประการแรก การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นเพียงแค่การท างานประจ า
ตามมาตรฐานเพื่อให้ได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี ไม่ได้เป็นการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย ผลที่เกิดขึ้น
ท าให้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายเป็นอุปสรรคที่ยืดเวลาการพิจารณากฎหมาย เนื่องจากแม้ว่ามีการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายเฉพาะร่างกฎหมาย ใหม่ที่จัดท าขึ้นโดยหน่วยงานรัฐก่อนการเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณา แต่การจัดท ารายงานเพื่อการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายยังไม่มีคุณภาพ
เท่าที่ควร เพราะการประเมินผลกระทบทางกฎหมายยังคงเป็นการประเมินในภาพใหญ่หรือภาพกว้างของ
ประเทศ และรูปแบบการรายงานยังคงเป็นการตอบค าถาม ใช่ หรือ ไม่ใช่ หรือ กรอกค าตอบเชิงบรรยายที่ขาด
หลักฐานเชิงประจักษ์ รวมทั้งขาดเครื่องมือในการประเมินผลกับทุกทางเลือกนอกจากการตรากฎหมาย เป็น
ต้น ตลอดจนหน่วยงานผู้เสนอกร่างกฎหมายรู้สึกว่าเป็นการเพ่ิมภาระให้แก่หน่วยงาน  

ประการที่สอง ระบบการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทยในตอนนี้
ด าเนินการได้อย่างจ ากัด เนื่องจาก ข้อก าหนดในการจัดท ารายงานประเมินผลกระทบทางกฎหมายใช้เพียง
เฉพาะกฎหมายหลักๆ เช่น พระราชบัญญัติหรือบทบัญญัติที่ต้องผ่านการเห็นชอบจากรัฐสภาเท่านั้น ขณะที่
กฎหมายย่อย หรือกฎหมายรองที่สามารถส่งผลโดยตรงต่อภาคธุรกิจ ผู้ประกอบการ ผู้บริโภค และประชาชน 
โดยหน่วยงานรัฐที่ท าหน้าที่ก ากับควบคุม เช่น กฎหมายที่เกี่ยวข้องการโทรคมนาคม พลังงานและการขนส่ง
ไม่ได้บังคับให้จัดท ารายงาน เป็นต้น  

ประการที่สาม ประเทศไทยมีแนวปฏิบัติหรือคู่มือเพ่ือการขับเคลื่อน RIA ซึ่งแนว
ปฏิบัติเหล่านั้นให้ข้อมูลรายละเอียดของขั้นตอนการด าเนินการประเมินวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจและ
สังคม และการรายงานอย่างเป็นระบบ ประกอบกับยังข้อจ ากัดทั้งจ านวนและคุณภาพของบุคลากรที่มีความรู้
เกี่ยวกับการกรอกข้อมูลหลักเกณฑ์ส าหรับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายอย่างครบถ้วนสมบูรณ์และตรง
ตามหลักวิชาการ เพราะองค์ความรู้และทักษะด้านการวิเคราะห์ยังมีอย่างจ ากัด ซึ่งส่งผลให้การประเมินผล
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กระทบทางกฎหมายมีการพัฒนาเพียงเล็กน้อย จึงท าให้ความเข้าใจเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทาง
กฎหมายที่น้อยและไม่กว้าง และมีเพียงบางหน่วยงานที่ตระหนักถึงวัตถุประสงค์ของการประเมินและ
ความส าคัญของการประเมิน ข้อค้นพบจากแบบสอบถามยืนยันว่า ระดับของการตระหนักรู้และการน าการ
ประเมินผลกระทบทางกฎหมายไปใช้อยู่ในระดับต่ า ยิ่งไปกว่านั้น การประเมินผลกระทบทางการกฎหมายมี
การน าไปใช้เพียงไม่ก่ีหน่วยงานเท่านั้น และยังอยู่ในระดับเริ่มต้นของการพัฒนาการประเมิน  

ประการที่สี่ ประเทศไทยยังขาดองค์กรอิสระที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนการประเมินผล
กระทบทางกฎหมายไปสู่การปฏิบัติและการประเมินคุณภาพของรายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย 
ดังนั้น รายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทยยังไม่มีคุณภาพและไม่สามารถบรรลุตามมาตรฐานโลก  

ประการสุดท้าย กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากภาคประชาชนไม่ได้เป็น
ข้อบังคับของขั้นตอนการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย แม้ว่าการรับฟังความคิดเห็นจากภาคประชาชนเป็น
ขั้นตอนที่ส าคัญที่สุดของการประเมินผลกระทบทางกฎหมาย และไม่ได้มีการก าหนดเผยแพร่ผลการรับฟัง
ความเห็นด้วย ประเทศไทยจ าเป็นต้องให้ความส าคัญในการปรับปรุง ขณะเดียวกัน จากผลการศึกษาพบว่า 
ผู้ตอบแบบสอบถามสนับสนุนกระบวนการรับฟังความเห็นจากภาคประชาชนให้มากขึ้น เพราะระบบการรับฟัง
ความคิดเห็นของไทยยังให้ความส าคัญกับภาครัฐบาลและภาคธุรกิจ ในขณะที่ประชาชนกลุ่มอ่ืนๆ อยู่ใน
กระบวนการดังกล่าวน้อย ภาครัฐควรให้ข้อมูล และรวมภาคเอกชน ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มอ่ืนๆ กับประเด็นต่างๆ 
เข้ามาอยู่ในกระบวนการรับฟังความคิดเห็น ซึ่งมีสิ่งที่จ าเป็นต้องพัฒนากระบวนการรับฟังความคิดเห็นของไทย 
ปัจจุบันนี้แม้ว่า มีแนวปฏิบัติของกระบวนการรับฟังความคิดเห็น แตย่ังขาดรายละเอียดรูปแบบหรือแบบแผนที่
มีประสิทธิภาพส าหรับการด าเนินการที่มีผลต่อกระบวนการประชาพิจารณ์ ส่งผลต่อการออกกฎระเบียบหรือ
กฎหมายไม่ก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อประชาชน  ดังนั้นในส่วนเนื้อหาถัดจากนี้ไปจะเป็นการสรุปและเสนอ
แนวทางในการด าเนินการพัฒนาระบบ RIA ในอนาคตต่อไป 
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บทที่ 4 

บทสรุปและแนวทางในการด าเนินการเพื่อยกระดับระบบ RIA ในอนาคต 

ผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับการประเมินผลกระทบทางกฎหมายหลายท่านให้ข้อสรุปว่า การประเมินผล
กระทบทางกฎหมายเป็นหนึ่งในการปฏิรูปนโยบายที่มีศักยภาพในการพัฒนาปรับปรุงการด าเนินการทาง
กฎหมายและปรับปรุงผลลัพธ์ ผลจากการค้นคว้าชี้ให้เห็นว่า ประเทศก าลังพัฒนาหลายประเทศมีความพร้อม
ในการน าระบบ RIA ไปประยุกต์ใช้ แต่ยังอยู่ในระดับเริ่มต้นของการพัฒนา และหลายประเทศยังไม่ได้บังคับให้
มีการใช้การประเมินผลกระทบทางกฎหมายในการตรากฎหมาย ในขณะที่อีกหลายประเทศ รวมถึงประเทศ
ไทย แม้ว่าจะมีการบังคับใช้ RIA แต่ก็ด าเนินการเฉพาะในตรากฎหมายใหม่เท่านั้น ยังไม่บังคับใช้กับกฎหมาย
เดิมที่มีอยู่และกฎหมายรอง นอกจากนี้เกือบทุกประเทศในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนายังไม่มีองค์กรอิสระที่ท า
หน้าที่ควบคุมตรวจสอบคุณภาพของการจัดท า RIA หรือการปฏิรูป กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ 
(Oversight Body) หรือบางประเทศอาจมีแต่ยังขาดความเป็นอิสระจากทางการเมือง ดังนั้นการปฏิรูป
กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับยังขาดความโปร่งใสและเป็นธรรม ขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้ เปิดช่อง
ให้มีการทุจริตคอรร์ัปชั่นสูง  

ส าหรับประเทศไทยมีกลไกทางกฎหมายส าหรับการปรับปรุงและปฏิรูปกฎหมาย ซึ่งจะเห็นได้จากมี
การแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นจ านวนหนึ่ง และมีการพัฒนาหลักเกณฑ์ในการสืบหาความจ าเป็นของร่าง
กฎหมาย หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้มีความเชื่อมโยงกันกับหลักเกณฑ์อ้างอิงของ OECD ในการประเมินด้าน
กฎหมายที่ได้รับการรับรองจากคณะรัฐมนตรีเมื่อปี 2546 หรือเรียกว่า “หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็น
ของการตรากฎหมาย”หรือเรียกสั้นๆ ว่า Checklist ยึดตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานของ OECD ในการ
ปฏิบัติ ประเทศไทยนั้นใช้เวลามากกว่า 26 ปี ในการผลักดันให้มีการใช้เครื่องและกลไกของ RIA ในการปฏิรูป
กฎหมาย แต่คุณภาพของรายงานการประเมินผลกระทบทางกฎหมายของไทยยังไม่ได้บรรลุถึงเปูาหมาย 
หรือยังไม่ได้มาตรฐานสากลจนเป็นที่ยอมรับของสังคมโลก เพราะประเทศไทยยังไม่มีหน่วยงานที่ท าหน้าที่
ควบคุมตรวจสอบการจัดท าหรือการปฏิรูป กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับ (Oversight Body) และไม่มี
คู่มือการประเมินผลกระทบด้านต้นทุนและผลประโยชน์ (Cost Benefit Handbook) นอกจากนี้ ขาดการ
พัฒนาระบบการฝึกอบรม RIA ที่เต็มรูปแบบ ยังต้องพัฒนาหลักสูตรและอ่ืนๆ เพิ่มเติม แม้ว่าจะมีการ
ฝึกอบรม แต่ก็ยังมีการด าเนินการน้อยและเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาและอบรมทางกฎหมาย และยังขาด
การสร้างหน่วยงานต้นแบบ (Role Model) ตลอดจนแนวปฏิบัติต่างๆ ยังเข้าใจยาก อาจจะต้องมีการ
พัฒนาให้มีความง่ายและชัดเจนมากขึ้น หรือปรับปรุงให้ทันต่อบริบทโลกที่มีการเปลี่ยนแปลง เช่น แนวปฏิบัติ
ในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมทั้งในแนวปฏิบัติที่มีอยู่ยังต้องพัฒนา เพราะยังขาด
กรณีศึกษาหรือตัวอย่าง ซึ่งจะช่วยท าให้ผู้ปฏิบัติสามารถน าไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยังต้องสร้าง
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับความส าคัญของการใช้ RIA เป็นเครื่องมือในการประเมินผลกระทบในการตรา
กฎหมายให้มากข้ึนกว่าเดิม  

ดังนั้นประเทศไทยควรมีการพัฒนาระบบและกลไกในการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติที่ได้
มาตรฐานสากลและเป็นที่ยอมรับของทุกภาคส่วน ปัจจุบันประเทศไทยมี (1) คู่มือการตรวจสอบความจ าเป็น
ของการตรากฎหมายหรือเรียกสั้นๆ ว่า Checklist ยึดตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานของ OECD ในการปฏิบัติ 
(2) ตราพระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ที่ก าหนดให้หน่วยงานต้องจัดท า RIA โดยให้ท า
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ตามหลักเกณฑ์ใน Checklist ที่ก าหนดขึ้น เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาอนุมัติของร่างกฎหมายใหม่ 
และมีพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 ส าหรับกฎหมายเก่า  (3) มีแนว
ปฏิบัติหรือ guidelines ประกอบการจัดท ารายงาน RIA (4) แนวปฏิบัติในการรับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชน (Public Consultation Guideline) รายละเอียดปรากฎในตารางที่ 5 แต่เม่ือพิจารณาเครื่องมือที่
ใช้ระบบ RIA ทั้งหมด ที่ใช้ในกลุ่มประเทศ OECD พบว่า ประเทศไทยอาจจะต้องพัฒนาเพิ่มเติม เพื่อให้
การขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังนั้นในส่วนนี้จะเป็นข้อเสนอในการพัฒนาเครื่องมือ
และกลไกในการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติที่ส าคัญมีดังนี้คือ 

4.1   ศึกษาและจัดตั้งหน่วยงานก ากับดูแล RIA (RIA Oversight Body) ภายใต้ส านัก
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี เป็นหนึ่งในปัจจัยส าเร็จของการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติ โดย ท าหน้าที่ 
เช่น ให้ค าแนะน า ค าปรึกษาทางเทคนิค ควบคุมคุณภาพมาตรฐาน RIA จัดท าแนวปฏิบัติเพ่ือการประเมินผล
กระทบทางกฎหมาย เข่น การวิเคราะห์ประเมินผลกระทบทางกฎหมาย RIA Guideline คู่มือการวิเคราะห์
ต้นทุน-ผลประโยชน์ และแนวทางปฏิบัติการจัดการกระบวนการมีส่วนร่วมภาคประชาชน รวมทั้งประสาน 
จัดท าฐานข้อมูล ฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ด้าน RIA ตลอดจนควบคุมบังคับให้ผู้ออกกฎหมายจัดท ารายงาน RIA ที่มี
มาตรฐาน ควบคู่ไปกับการร่างกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายเก่า รวมทั้งส่งเสริมให้มีการปฏิรูปกฎหมาย 
พร้อมทั้งจัดท ารายงานความก้าวหน้าต่อนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี เกี่ยวกับการปฏิบัติตาม RIA ของ
หน่วยงานภาครัฐ และจัดท ารายงานประจ าปีเพ่ือรายงานความก้าวหน้าต่อสาธารณะ ปัจจุบันแม้ว่าส านักงาน
กฤษฎีกาจะมีหน้าที่ในการควบคุมคุณภาพ RIA เพื่อการปฏิรูปกฎหมาย มีลักษณะคล้ายกับหน่วยงาน
ก ากับดูแล แต่ยังไม่ได้พัฒนาเครื่องมือและกลไกที่สนับสนุนการขับเคลื่อน RIA สู่การปฏิบัติได้อย่าง
ครบถ้วนและมีประสิทธิภาพ ซึ่งในต่างประเทศมีหลายประเทศที่สามารถด าเนินการได้ประสบความส าเร็จ 
ตัวอย่างเช่นในประเทศ ดังนี้ 

4.1.1 ออสเตรเลียมีส านักงานที่เรียกว่า Best Practice Regulatory Office ขึ้นตรงต่อ
ส านักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี รัฐบาลให้ความส าคัญกับนโยบายการส่งเสริมลดปรับปรุงกฎระเบียบ
ราชการที่ยุงยากและท าให้ล่าช้าสูงมาก โดยตั้งแต่ 2013 ได้ตั้งเปูาที่จะลดกฎระเบียบราชการที่ยุงยากและ
ล่าช้า ให้ได้ประมาณ 1 ล้านล้านดอลลาร์ต่อปี เพราะเชื่อว่ากฎระเบียบเหล่านี้เป็นอุปสรรคต่อการเพ่ิมผลิต
ภาพการผลิต การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ การเติบโตทางเศรษฐกิจ และการอยู่ดีกินดี
ของประชาชน โดย (1) ด าเนินการบริหารจัดการกฎหมายที่มีอยู่ในสต๊อก (2) บริหารจัดการ regulation 
decision making process โดยใช้เครื่อง RIA ประเมินกฎหมายทุกครั้งก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี (3) ควบคุม
พฤติกรรมของ regulator (4) พัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียให้โปร่งใสและเป็นที่ยอมรับ 
(5) บังคับให้หน่วยงานที่เสนอกฎหมายท ารายงาน RIA และจัดท าคู่มือฺ Best Model Regulation เพ่ือให้
หน่วยที่ออกกฎหมายใช้เป็นแนวทางในการจัดท า RIA ซึ่งมี 2 รูปแบบ ก่อนการตรากฎหมาย และหลักจากที่มี
การประกาศใช้เป็นแล้ว 2 หรือ 5 ปี นอกจากนี้ยังให้ค าปรึกษาและจัดฝึกอบรมเพ่ือเพ่ิมทักษะให้หน่วยงาน  

4.1.2  นิวซีแลนด์ ก็เช่นกัน มีหน่วยงานพัฒนาระบบจัดการคุณภาพของกฎหมาย โดยได้
ผนวก RIA เข้าไปในระบบการพัฒนานโยบายสาธารณะและการควบคุมคุณภาพกฎหมาย เริ่มจากพิจารณา
นโยบายหรือกฎหมายที่หน่วยงานก าลังจัดท าขึ้นมีความจ าเป็นหรือไม่ที่ต้องจัดท ารายงาน RIA ถ้าจ าเป็น
หน่วยงานที่ออกกฎหมายนั่นๆ ต้องด าเนินการโดยยึดคู่มือ ซึ่งหน่วยงานจะส่งเจ้าหน้าที่เข้าร่วมทีมงานจัดท า 
RIA เพ่ือให้ค าแนะน าในขณะที่ยกร่าง RIA ซึ่งรายงาน RIA ต้องลงนามโดยรัฐมนตรี ที่ดูแลหน่วยงานที่เสนอ
กฎหมายถึงคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ส านักงานฯ นี้จะจัดท าคู่มือให้ คณะรัฐมนตรีเพื่อช่วยในการตัดสินใจ 
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4.1.3 สหรัฐอเมริกา รัฐบาลให้ความส าคัญกับเครื่องมือ RIA เพราะเป็นเครื่องมือที่ช่วยชี้
ประเด็นผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นก่อนการประกาศใช้ ซึ่งภายใต้ Executive Orders 12866 and 13563 ได้
บังคับให้หน่วยงานประเมินผลกระทบของกฎหมายก่อนเข้ากระบวนตัดสินใจพิจารณาประกาศใช้ และได้มีการ
พัฒนาและจัดท า RIA guideline เพ่ือให้หน่วยงานต่างๆ ใช้เป็นมาตรฐานในการด าเนินการ โดย (1) ก าหนด
เปูาหมายหลัก โดยต้องแสดงให้เห็นถึงประโยชน์สูงสุดต่อสังคม และส่งเสริมศักยภาพทางเศรษฐกิจให้เข้มแข็ง 
และเพ่ือความโปร่งใสในระบบจัดท ากฎหมาย (2) องค์ประกอบหลักของการวิเคราะห์ ได้แก่ หนึ่ง หลักการ
และเหตุผลของความต้องการในการเสนอที่เชื่อมโยงกับปัญหาส าคัญ สอง จัดท าทางเลือกที่เน้นกลไกตลาด
มากกว่าการควบคุมโดยตรง พร้อมประเมินผลทางเลือกด้วยวิธีวัดที่ได้มาตรฐานพร้อมข้อมูลที่สะท้อน
ข้อเท็จจริง สาม การประเมินผลประโยชน์ ต้นทุน และผลกระทบอ่ืนๆ ต้องมีเวลา ขอบเขตของการวิเคราะห์ 
ประมาณการผลประโยชน์ ต้นทุน ด้วยข้อมูลที่อ้างถึงได้ และมีการอภิปรายเชิงคุณภาพ สี่ จัดท าในลักษณะ
Accounting Statement (3) มีหน่วยงานกลางที่ท าหน้าที่ gatekeeper คือ Office of Information and 
Regulatory Affairs: OIRA ภายใต้ส านักงานประธานาธิบดีของสหรัฐฯ เป็นหน่วยงานหลัก โดยหน่วยงาน
จะต้องส่งร่างชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์ ให้กับ OIRA โดยต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จ ภายใน 90 วัน ก่อนเผยแพร่
ใน the federal registers ปัจจุบันสามารถด าเนินการได้ 500-700 regulations ต่อปี 

4.1.4 มาเลเซีย มีหน่วยงาน 2 หน่วยงานคือ National Development Planning 
Commision เพ่ือควบคุมคุณภาพกฎหมายใหม่ ในขณะที่ PEMUDAH ปรับปรุงคุณภาพกฎหมายที่มีอยู่ ทั้ง
สองหน่วยงานมีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาและสนับสนุนหน่วยงานที่ออกและบังคับใช้กฎหมาย เช่น การ
ฝึกอบรม จัดท าคู่มือ RIA ควบคุมคุณภาพ RIA และ role making process ให้ได้มาตรฐานสากล 

4.1.5  เม็กซิโก มีหน่วยงานกลางซื่อ The Federal Commission for Regulatory 
Improvement (COFEMER) ตั้งแต่ปี 2000 เม็กซิโก มีกฎหมายและกฎที่เกี่ยวข้อง 3 ฉบับคือ Federal law 
of Administrative Procedure, Rules of Procedure of COFEMER, และ Roles of the Federal 
Regulatory Improvement Council ที่ใช้เป็นกรอบและเครื่องมือในการปฏิรูปกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ
ข้อบังคับต่างๆ ในขณะที่ COFEMER เป็น Oversight body ที่อยู่ภายใต้กระทรวงเศรษฐกิจที่ขึ้นตรงต่อ
ประธานาธิบดีเม็กซิโก และประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้งผู้อ านวยการ COFEMER ซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็น
อิสระในการปฏิบัติการ ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใส่ ในการร่วมมือจัดท า ปรับปรุงและ
การใช้ประโยชน์ กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ เพ่ือให้กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับนั้นๆ สร้าง
ผลประโยชน์มากกว่าผลเสีย และให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อสังคม หนึ่งในหน้าที่ของการด าเนินงาน คือ การเป็น 
gatekeeper จะผู้พิจารณา กฎหมายและเอกสาร RIA ก่อนที่จะเข้ากระบวนการตัดสินใจประกาศใช้หลังจาก
หน่วยงานพัฒนาเพ่ือยกร่างใหม่และหรือปรับปรุงข้อก าหนดกฎเกณฑ์พร้อมรายงาน RIA แล้ว ก็จะเสนอ 
COFEMER พิจารณาให้ความเห็น โดยจะใช้เวลาประมาณ 5-30 วัน ซึ่งมีกระบวนพิจารณาดังนี้ จะเริ่มจาก
กระบวนการกลั่นกรองเบื้องต้นด้วย COFEMER’s electronic tools และเข้าสู่กระบวนการพิจารณาใน
รายละเอียดของ RIA ในขั้นต่อไปก็จะเผยแพร่ข้อก าหนดกฎเกณฑ์พร้อมรายงาน RIA ต่อสาธารณะ เพ่ือเข้า
กระบวนการฉันทาอนุมัติ (Public consultation) เมื่อได้รับความเห็นจากสาธารณะ COFEMER จะให้ความเห็น
เบื้องต้นต่อความเห็นของสาธารณะ ส่งให้หน่วยงานเจ้าของเรื่องตอบประเด็นต่างๆ และ COFEMER จะประมวล
ให้ความเห็นสรุปสุดท้าย  

ขั้นตอนในการวิเคราะห์ผลกระทบ RIA (Steps to Perform an Analysis of 
Regulatory Impacts) ของประเทศเม็กซิโก มีทั้งหมด 10 ขั้นตอนประกอบด้วย (1) นิยามและชี้ประเด็น
ปัญหาส าคัญท่ีต้องได้รับการแก้ไขด่วน (2) แสดงหลักฐานเชิงประจักษ์ (Empirical Evidence) เช่น ข้อมูลสถิติ
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ที่เป็นข้อเท็จจริงและขอบเขตของปัญหา (3) ก าหนดวัตถุประสงค์ของการออกแบบชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์ให้
สัมพันธ์กับปัญหาที่ต้องการแก้ไข (4) แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างวัตถุประสงค์ของการออกแบบกับ
ปัญหาที่ต้องการแก้ไข (4) ก าหนดตัวชี้วัด (6) ก าหนดทางเลือกของชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเชื่อมโยงกับปัญหา
ทีต่้องการแก้ไข เพ่ือเลือกวิธีการที่ดีท่ีสุดในการแก้ไขปัญหา (7) ประเมินผลกระทบเชิงปริมาณของทุกทางเลือก
ที่ก าหนด (8) เลือกทางเลือกที่ดีที่สุดโดยใช้หลักเกณฑ์ที่ได้มาตรฐานสากลและเป็นที่ยอมรับในการเลือก ( 9) 
จัดท าแผนปฏิบัติการของการใช้ชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์ (10) น าชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์สู่การประปฏิบัติ และ
การติดตามประเมินผลผ่านตัวชี้วัดที่เลือก 

รูปที ่5 : ขั้นตอนในการตรวจสอบและควบคุมคุณภาพ RIA และกฎ ระเบียบ และกฎหมายที่ต้องการประกาศใช้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
  

เร่ิมต้น: กระบวนการปรับปรุงท่ัวไป 

เขตการก ากับดูแลการส่งมอบ RIA และ โครงการออก กฎ ระเบียบ และกฎหมาย หรือ ร่าง กฎหมายผ่าน COFEMERMIR  

COFEMERMIR ทบทวน ตรวจสอบ และวิเคราะห์ RIA และโครงการออก กฎ ระเบียบ กฎหมาย หรือร่างกฎหมาย   

COFEMERMIR สามารถเรียกข้อมูลข่าวสารเพิ่มเตมิหรอืให้หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องกับไปแก้ไขข้อมูลใน RIA ให้ถูกต้องได้ 

หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ส่ง หรือ ปรับปรุงข้อมูลเพิ่มเติมตามที่ COFEMER เรียก 

COFEMER วิเคราะห์เอกสารที่ได้รบัแก้ไขและเพิ่มเติมจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และเสนอข้อวินิจฉัยทั้งหมดที่เกี่ยวกับ
เอกสารดังกล่าว 

หน่วยงานเจ้าของเรื่อง วิเคราะห์ขอวินิจฉัยท้ังหมดและตอบค าถามผา่นระบบ 

COFEMER วิเคราะห์ค าตอบทั้งหมด และพิจารณาไตร่ตรองความเห็นของบุคคล เกี่ยวกับ RIA และร่างกฎหมาย 

COFEMER ประกาศ ข้อวินิจฉัยสุดท้าย 

ร่างกฎหมายและRIA ที่ผ่านการวินิจฉัยจะส่งไปลงในราชกิจจานุเบกษาของรัฐบาลกลาง เพื่อน าไปสู่การบังคับใช้กฎหมาย  

จบกระบวนปรับปรุงท่ัวไป 

เริ่มต้นของการปรึกษาหารือ
สาธารณะ เพื่อการมีส่วนร่วม 

ระบบ COFEMERMIR  

เผยแพร่ RIA และโครงการออก กฎ ระเบียบ กฎหมายสู่สาธารณะทันทีที่ 
COFEMER ได้รับเอกสาร & ความเหน็ ค าวิจารณ์ในเรื่องนี้จากสาธารณะ 

10 วันท าการ 

ไม่มีการก าหนดระยะเวลา ถ้า RIA ยังมขี้อบกพร่องหรือยังมปีัญหาที่แก้ไขไม่ได้ อาจเรยีก
ผู้เชี่ยวชาญเข้ามาจัดการ 

ระบบ COFEMERMIR  

ระบบ COFEMERMIR  ไม่มีการก าหนดระยะเวลา 

ไม่มีการก าหนดระยะเวลา 
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4.2 จัดท าคู่มือวิธีและเทคนิคการประเมินผลกระทบการตรากฎหมายต่อเศรษฐกิจและสังคม 
ปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีการจัดท าคู่มือนี้ จึงท าให้วิธีการและเทคนิคในการประเมินผลกระทบยังไม่มีแนว
ปฏิบัติที่ดี ซึ่งคู่มือดังกล่าวจะช่วยให้ผู้ที่ต้องท าหน้าที่ประเมินผลกระทบของกฎหมายต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ 
สังคม และสิ่งแวดล้อม มีแนวทางปฏิบัติที่ถูกต้องตามมาตรฐานสากล และด าเนินการได้ตามมาตรฐานที่
ก าหนดโดยหน่วยควบคุมหรือ oversight body ดังนั้นการประเมินผลกระทบของกฎหมายต่อเศรษฐกิจและ
สังคมจึงมีความจ าเป็นในการออกกฎหมาย เพ่ือท าให้กฎหมายมีคุณภาพและตอบสนองสังคมได้อย่างเป็นธรรม 
เพ่ือหลีกเลี่ยงผลกระทบของการใช้กฎหมายต่อเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือช่วยประกอบการตัดสินใจยกเลิก/
ปรับปรุงหรือประกาศใช้ เพราะ Regulation (ได้แก่ กฎหมาย พรบ. กฎข้อบังคับ, กฎเกณฑ์, ระเบียบ ระบบ
การควบคุม ดูแล) ส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของคนในสังคม ซึ่งวิธีการประเมินผลมีข้ันตอนที่ยุ่งยากสับซ้อน ถ้าไม่มี
การจัดท าคู่มือและหน่วยงานควบคุมคุณภาพของการประเมินผลนี้ อาจจะท าให้ผลกระทบที่ได้รับประเมินอาจ
ไม่สะท้อนภาพที่แท้จริงได้ ซึ่งโดยทั่วไปวิธีการประเมินผลกระทบทางกฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 

4.2.1 วิธีการประเมินกฎหมายที่ใช้กันทั่วไป (General Methods to evaluate the 
impact of regulations) มีหลายวิธี แต่การประชุมครั้งนี้ ยกตัวอย่างเทคนิคการประเมินที่นิยมใช้กันอยู่
ทั่วไป ได้แก่ (1) การวิเคราะห์ต้นทุนต่อผลตอบแทน (Cost-benefit analysis) คือก่อนจะท าอะไรก็ต้องค านวณว่า
จะต้องเสียอะไรและจะได้อะไรมา และการวิเคราะห์ต้นทุน-ประสิทธิผล (Cost-Effectiveness Analysis) เป็นการ
วิเคราะห์เพื่อจะตอบค าถามว่า ถ้ามีหลายๆ โครงการที่สามารถจะท าให้บรรลุวัตถุประสงค์หนึ่งได้ โครงการใด
จะเสียต้นทุนน้อยที่สุด หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ หากทุกโครงการได้ผลเท่ากัน โครงการใดใช้ต้น ทุนน้อยที่สุด 
แนววิเคราะห์นี้มีประโยชน์ในการใช้ประกอบการตัดสินใจเลือกในกรณีที่รัฐบาลหรือหน่วยงานมีทรัพยากรหรือ
งบประมาณจ ากัด (2) การวิเคราะห์ Multi-Criteria Analysis เป็นเครื่องมือที่ใช้วิเคราะห์ปัญหาที่มีความ
สลับซับซ้อน และเหมาะส าหรับการวิเคราะห์มาตรการหรือยุทธศาสตร์ที่มีหลากหลาย จ าเป็นต้องฉายภาพ 
(Scenario) เพ่ือเลือกมาตรการหรือยุทธศาสตร์ที่ดีที่สุด และช่วยให้การหาข้อสรุปเกี่ยวกับมาตรการที่ต้องใช้
ทีมงานที่มีผู้เชี่ยวชาญหลากหลายด้าน (Multidisciplinary Team) เป็นผู้ตัดสินใจ (3) การวิเคราะห์ Risk-
based Regulation Approach เป็นแนวทางหรือวิธีการที่ใช้ในการอธิบายเกี่ยวกับกฎระเบียบทางสังคม ซึ่ง
ปัจจุบันเป็นที่นิยมใช้กันในวงกว้าง เพราะเชื่อว่าการแทรกแซงตลาดของภาครัฐที่มีธรรมาภิบาลสูง จะท าให้
ความเสี่ยงในการใช้ทรัพยากรอย่างไม่มีประสิทธิภาพลดลง ดังนั้นพยากรณ์/ชี้ประเด็นความเสี่ยงที่คาดว่าจะ
เกิดจะช่วยท าให้ผลที่เกิดขึ้นจากการใช้ ชุดข้อก าหนดกฎเกณฑ์ของภาครัฐมีประสิทธิภาพสูงสุด 

4.2.2  วิธีการประเมินผลกระทบของกฎหมายทางสังคม (Methodologies for assessing the 
impact of social regulation) เป็นวิธีการประเมินความพึงพอใจในการจ่ายของสังคมเพ่ือลดความเสี่ยงต่อชีวิตและ
ทรัพย์สินของแต่ละบุคคล เช่น หนึ่ง การประเมินโดยวิธี Value for statistical life ซึ่งเป็นเครื่องมือส าหรับการ
วิเคราะห์ผลได้และผลเสียทางเศรษฐกิจของโครงการและมาตรการของรัฐ ซึ่งเกี่ยวกับประเมินมูลค่าทางเศรษฐกิจที่
เกิดขึ้นจากความเสี่ยงต่อชีวิตและทรัพย์สิน สอง วิธีสมมติสถานการณ์ให้ประเมินค่า (Contingent Valuation  
Method CVM) เป็นเทคนิคหนึ่งในการสอบถามความพึงพอใจของบุคคลโดยตรง (Stated preference technique) โดย
ถามถึงความเต็มที่จะจ่าย (Willingness to Pay) หรือ ความเต็มใจที่จะรับค่าชดเชย (Willingness to Accept 
Compensation) ของบุคคลที่มีต่อการเปลี่ยนแปลงปริมาณและ/หรือคุณภาพสินค่าและบริการที่ก าลังเกิดขึ้นจริงหรือ
สมมติขึ้น (Hypothetical Situation) สาม วิธีการประเมิน Hedonic prices Method เป็นการประเมินความพึงพอใจที่จะ
จ่ายส าหรับสินค้าที่มีคุณสมบัติที่แตกต่างกัน เป็นต้น 
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4.3 พัฒนากระบวนการการมีส่วนร่วม (Public Consultation) ประเทศไทยให้ความส าคัญกับ
กระบวนการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ตั้งแต่เริ่มมีการประกาศใช้รัฐธรรมมูญปี 2540 และ 2550 เป็นต้นมา 
เพราะในรัฐธรรมนูญ ประกาศไว้ชัดเจน โดยเฉพาะในส่วนของการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี ที่ให้ทุกคนมีสิทธิในการ
รับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ในกิจกรรมและโครงการต่างๆของภาครัฐ ทีอาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต สิ่งแวดล้อม 
และสุขภาพ ก่อนที่จะอนุญาตให้ด าเนินการ รวมทั้งมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในกิจการหรือกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับที่ออกโดยรัฐ แต่ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรี นอกจากนี้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการจัดท า
นโยบายทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น และสามารถตรวจสอบอ านาจของรัฐในทุกระดับ จากข้อก าหนดนี้ท าให้
กระบวนการจัดท านโยบายและ กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับของประเทศไทยปรับเปลี่ยน ส านักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ในฐานะผู้รับผิดชอบในการจัดท านโยบาย/ยุทธศาสตร์
ระดับชาติ ได้เริ่มสร้างกระบวนมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท านโยบาย/ยุทธศาสตร์15 (Policymaking Process) 
ตั้งแต่แผนฯ 8 โดยเป็นผู้รับผิดชอบหลักในการจัดท านโยบาย/ยุทธศาสตร์ชาติ และเป็นผู้สนับสนุนในการจัดท า
นโยบาย/ยุทธศาสตร์กระทรวงและจังหวัด ให้ความส าคัญกับการสร้างการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน ตั้งแต่
เริ่มต้นก าหนดกรอบแนวคิดไปจนถึงการจัดท ารายละเอียด  

ส าหรับกระบวนการจัดท าแผนปฏิบัติการ เพ่ือแปลงแผนสู่การปฏิบัติ ร่วมกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องทั้งในระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า ซึ่งประกอบด้วย โครงการกระบวนการพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ (Rulemaking Process) สศช. จะท าหน้าที่เป็น commentator ในขณะที่
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผู้ควบคุมตรวจสอบการปฏิรูป กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ 
(Oversight Body) ให้เป็นไปตามข้อก าหนดซึ่งได้ก าหนดว่า การจัดท าข้อเสนอกฎหมาย กฎ ระเบียบ และ
ข้อบังคับใหม่ต้องจัดท ารายงาน RIA ที่ต้องประเมินผลกระทบและให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วมในการจัดท า 
แต่รายงาน RIA ยังไม่ได้มาตรฐานสากล ส าหรับโครงการหรือกิจกรรมพัฒนาที่ไม่ใช่กฎหมาย กฎ ระเบียบ และ
ข้อบังคับ Non-rulemaking Process) สศช. จะท าหน้าที่ผู้ควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามมาตรฐานและ
ข้อก าหนด อย่างไรก็ตามกิจกรรมและโครงการภายใต้แผนปฏิบัติการต้องสอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาใน
นโยบายและยุทธศาสตร์ชาติ 

จากข้อมูลข้างต้นพบว่า ประเทศไทยให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมจากประชาชนตั้งแต่การ
จัดท าแผนพัฒนาประเทศไปจนถึงข้ันการแปลงแผนสู่การปฏิบัติ แต่ผลลัพธ์ที่เกดิจากกระบวนการมีส่วนร่วมยัง
ไม่มีคุณภาพและมาตรฐาน ดังนั้นกระบวนการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นจึงเป็นเพียงสิ่งที่ต้องด าเนินการตามกฎหมาย 
มากกว่าด าเนินการเพื่อให้ได้ผลตามเปูาหมายที่ก าหนด เช่น ได้ข้อมูลเพ่ิมจากบุคคลที่ได้รับผลกระทบ เป็นต้น 
สาเหตุที่เป็นเช่นนั้นก็เพราะว่า ผู้มีส่วนร่วมไม่เข้าใจบทบาทของตนเอง และขาดการวางแผน รวมทั้งการใช้
เทคนิคการระดมความเห็นไม่เหมาะสมกับผู้ที่เข้ามามีส่วนร่วม เป็นต้น ปัจจุบันประเทศไทยมีแนวปฏิบัติในการ
มีส่วนร่วม (Public Consultation) แต่ยังขาดการน าไปใช้ในทางปฏิบัติ ซึ่งปรากฎในเว็บไซด์ของ สศช. และ
ในเอกสารแนวปฏิบัติยังเป็นเพียงเสนอแนวปฏิบัติที่ต้องด าเนินการ แต่ขาดการยกกรณีปฏิบัติเพ่ือให้เห็นภาพ 
รวมทั้งรายละเอียดอื่นๆ ที่จ าเป็นเช่น เครื่องมือ กลไก ในการใช้เพ่ือการระดมความเห็นภายใต้เปูาหมายที่วาง
ไว้ เป็นต้น 

                                                           
15 กระบวนการจัดท านโยบาย (Policymaking Process) ประกอบด้วย เริ่มจากการก าหนดประเด็นพัฒนาและปัญหาที่ต้องด าเนินการ โดยพิจารณาจากการ
ประเมินแผนฯ ที่ผ่านมา งานวิจัย และผลการประชุมทั้งในและต่างประเทศ แล้วจึงน ามาก าหนดแนวทางการพัฒนาประเทศ ซ่ึงจะต้องสร้างกระบวนการมีส่วน
ร่วม (Public consultation)  หลังจากนั้นต้องแปลงแผนสู่การปฏิบัติโดยแนะน าและสื่อสาร ซ่ึงหน่วยงานต่างๆ จะต้องจัดท าแผนปฏิบัติการ ซ่ึงประกอบด้วย 
โครงการและหรือกิจกรรมที่เกี่ยวกับ Regulation and Non-regulation เพื่อเครื่องมือที่น าไปสู่เปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ของนโยบายและแผน และเมื่อ
นโยบายแผนปฏิบัติหรือด าเนินการไประยะหนึ่งแล้ว ต้องมีการติดตามและประเมินผล ซ่ึงปกติในตอนการจัดท านโยบาย จะพัฒนาตัวชี้วัดความส าเร็ จในระดับ
นโยบาย และตัวชี้วัดในระดับโครงการ เพื่อใช้เป็นกรอบการประเมิน  
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หลายประเทศในโลกให้ความส าคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วม ตัวอย่างเช่นในกลุ่มประเทศ 
OECD ผู้น าประเทศเหล่านั้นเชื่อว่า การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการออกกฎระเบียบเพื่อ
ควบคุมบังคับ เป็นเครื่องมือส าคัญที่ท าให้การก าหนด กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ มีความโปร่งใส และมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบังคับใช้ จะท าให้กฎ ระเบียบต่างๆ มีคุณภาพ และเป็นที่ยอมรับและปฏิบัติ
ตาม รวมทั้งลดต้นทุนการบังคับใช้ นอกจากนี้สภานโยบายการควบคุมบังคับและการวิธีการปกครอง (Council 
on Regulatory Policy and Governance) ของ OECD ได้ชี้แนะว่า หลักการของ การปกครองภาครัฐแบบเปิด 
(Open Government) รวมถึง ความโปร่งใส่และการมีส่วนรวมจากทุกภาคส่วนในการกระบวนการควบคุมบังคับ
ตามกฎหมาย จะท าให้การก าหนดกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ตอบสนองผลประโยชน์สาธารณะที่ชอบด้วยกฎหมาย 
และสื่อสารผลกระทบของกฎหมายต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ซึ่งได้รวมถึงการให้โอกาสสาธารณะให้เข้าไปสนับสนุน
และมีส่วนรวมในกระบวนเตรียมร่างข้อเสนอ กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ และการวิเคราะห์ผลกระทบที่มีคุณภาพ 
ภาครัฐควรท าให้ กฎ ระเบียบ และข้อบังคับมีความชัดเจนและเข้าใจได้ง่าย ซึ่งจะท าให้ทุกภาคส่วนเข้าใจสิทธิและ
ข้อกฎหมายของตนเอง ซึ่งรัฐจะต้องด าเนินการดังนี้ (1) กระบวนจัดท ากฎ ระเบียบ และข้อบังคับ16อย่างมีธรร
มาภิบาล ควรก าหนดให้มีการประเมินผลกระทบและให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วม ตั้งแต่เริ่มจัดท านโยบาย 
และเลือกเครื่องมือทางนโยบาย ไปจนถึงการออกแบบหรือปรับแก้ไขข้อบังคับ ท าให้การเลือกข้อบังคับหรือ
เครื่องมือในการบังคับมีประสิทธิภาพ และสามารถแก้ไขปัญหาได้ตรงเปูาหมาย เพราะรัฐบาลมีข้อมูลที่ส าคัญ
ประกอบการตัดสินใจที่จะประกาศใช้ข้อบังคับเหล่านี้หรือไม่ และท าให้ทุกภาคส่วนสามารถเข้ามาอยู่
กระบวนการพัฒนาหรือปรับแก้ไขข้อบังคับ ซึ่งจะท าให้รู้สึกความเป็นเจ้าของและน าไปสู่การยอมรับข้อบังคับหรือ
ลดความขัดแย้ง รวมทั้งท าให้ภาครัฐและนักการเมืองได้รับความไว้วางใจจากชุมชนมากข้ึน ตลอดจนปรับปรุง
คุณภาพของกระบวนการจัดท า กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ เพราะท าให้สามารถได้ข้อมูลข้อเสนอแนะที่
หลากหลายจากทุกภาคส่วนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการตัดสินใจของรัฐบาล (2) ควรมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่
ควบคุมตรวจสอบการจัดท าและหรือการปฏิรูป กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ (Oversight Body) ซึ่งเป็น
หน่วยงานที่ขับเคลื่อนการจัดท าและหรือการปฏิรูป โดยมีหน้าที่หลักคือ ให้ค าปรึกษา ควบคุม และประสาน
ความร่วมมือ เพื่อให้ผู้ที่ออก กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ท าการประเมินผลกระทบด้วยเครื่องมือที่
เป็นที่ยอมรับและเชื่อถือได้ ด้วยการให้ค าปรึกษาทางเทคนิค และต้องให้ทุกภาคส่วนเข้ามารับรู้และมีส่วนร่วม
ในการด าเนินการ จะส่งเสริมให้การปฏิรูป กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับของภาครัฐมีคุณภาพและ
ประสิทธิภาพ (3) การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วม จะต้องมีการจัดท าคู่มือ มีวิธีการและเครื่องมือที่ใช้ 
ระยะเวลาในการด าเนินการต้องสั้นที่สุด ผลการศึกษาในกลุ่มประเทศ OECD พบว่าสั้นที่สุดคือ 1-3 อาทิตย์ แต่ไม่
เกิน 12 อาทิตย์ อาจใช้ได้หลายช่องทางเพ่ือให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้าถึงหรือมีส่วนร่วมผ่าน สังคมออนไลน์ 
(Social Media) เช่น  Website สวนเสวนา Facebook เป็นต้น (4) หลายประเทศโดยเฉพาะประเทศที่พัฒนา
แล้วให้ความส าคัญกับกระบวนการมีส่วนร่วม เช่น การมีคู่มือหรือแนวทางการจัดท าข้อบังคับที่ดี (Better 
Regulation Guidelines) หรือมีคู่มือในการมีส่วนร่วมในการจัดท าข้อบังคับ (Guide for Effective 
Regulatory Consultation เพื่อให้แน่ใจว่ากิจกรรมการมีส่วนร่วมมีคุณภาพและโปร่งใส่ ซึ่งในคู่มือจะมี
ข้อมูลที่จะท าให้กระบวนการมีส่วนร่วมมีประสิทธิภาพ เช่น โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
การท า Stakeholder Mapping การมีแผนการสร้างการมีส่วนร่วม และการด าเนินการในกระบวนการสร้างการมี
ส่วนร่วม (5) รูปแบบของการสร้างการมีส่วนร่วม (Type of Consultation) เช่น คณะกรรมการ อนุกรรมการ 
การมีส่วนร่วมแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียแบบคัดเลือก การให้ค าแนะน าผ่าน
สังคมออนไลน์ การประชุม เป็นได้  

                                                           
16 วัฎจักรหรือขั้นตอน กระบวนการจัดท า กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกอบด้วย 1 การจัดท าให้และพัฒนานโยบาย และเลือกเครื่องในการ
ขับเคลื่อนนโยบาย ซ่ึงประกอบด้วย regulation and non-regulation 2. การออกแบบหรือการปรับแก้ไข กฎ ระเบียบ ข้อบังคับที่มีอยู่เดิม 3. 
การน า กฎ ระเบียบ และข้อบังคับสู่การปฏิบัติหรือบังคับใช้นั่นเอง 4. การติดตามและประเมินผลการบังคับใช้ว่าเป็นไปตามเปูาหมายหรือไม่ และก็
น าผลไปประกอบการจัดท าหรือปรับเปลี่ยนนโยบาย 
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ในขณะที่ประเทศเม็กซิโก เห็นความส าคัญของการมีส่วนร่วมตั้งเริ่มต้นของการจัดท าหรือ
ปรับปรุง กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ โดยให้การส่งเสริมการพัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมในการ
จัดท าหรือปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ เพราะเชื่อว่าจะท าให้ได้ข้อมูลข่าวสารที่ดีและเพ่ิมขึ้น
ในการวิเคราะห์ RIA มีข้อมูลวิเคราะห์ปัญหามากขึ้น ท าให้การพิจารณาทางเลือกมีความแม่นย ามากขึ้น ท าให้
สามารถวิเคราะห์ไปที่วัตถุประสงค์ที่เป็นจริง และสามารถประเมินผลกระทบที่เกี่ยวข้องได้ทั้งหมด ท าให้
แนวทางดีๆ ในการวางแผน สืบค้น และสนับสนุนการยอมรับของทุกภาคส่วน นอกจากนี้กระบวนการจัดท า 
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ วินัย การปกครอง (Rulemaking Process) ประเทศเม็กซิโกมีกฎหมายส าหรับการ
สร้างความโปร่งใส และการมีส่วนร่วม (Public Consultation) 2 ฉบับคือ กฎหมายสหพันธรัฐความโปร่งใส
และสาธารณชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐ และมีกฎหมายสหพันธรัฐการปกครองบ้านเมืองที่ดี ซึ่ง
เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  นอกจากนี้มีกระบวนการ Rulemaking ที่ส าคัญดังนี้คือ 
เริ่มจากการจัดท าหรือปรับปรุง กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ซึ่งจะต้องเริ่มกระบวนการมีส่วนร่วม 
หลังจากนั้นส่ง RIA report และร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับให้ COFEMER เพ่ือเข้าสู่ระบบของ 
COFEMER โดย จะใช้เวลาประมาณ 10 วันในการทบทวนและวิเคราะห์รายงาน RIA และร่างกฎหมาย 
หลังจากนั้นจะต้องเสนอต่อสาธารณชนเพ่ือให้ค าแนะน าหรือวิจารณ์ ซึ่งในขั้นนี้ COFEMER อาจขอให้ขยาย
เวลาและปรับแก้ไข หากยังมีข้อขัดแย้งที่ยังไม่สามารถอธิบายได้หรือชัดเจน โดยอาจขอให้ผู้เชี่ย วชาญเข้าไป
ด าเนินการ ซึ่งไม่ได้ก าหนดระยะเวลา เมื่อทุกอย่างด าเนินการแก้ไขปรับปรุงโดยผู้เชี่ยวชาญแล้ว จะส่งเข้ามาใน
ระบบ COFEMER จะน าไปเสนอต่อสาธารณชนเพ่ือรับข้อเสนอแนะและวิจารณ์ภายใน 10 วัน และให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องตอบค าถามและหรือชี้แจ้ง โดย COFEMER จะวิเคราะห์การโต้ตอบของหน่วยงานที่ผ่าน
กระบวนการ และสรุปประเด็นความเห็นทั้งหมด โดยจะใช้เวลาประมาณ 30 วัน และให้เวลาอีก 5 วันเพ่ือ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องวิเคราะห์ความเห็นและข้อวิจารณ์และตอบค าถามผ่านระบบ ซึ่ง COFEMER จะวิเคราะห์
ค าตอบที่มีต่อความเห็นสาธารณะ และสรุปประเด็นความเห็นสาธารณะสุดท้าย เป็นอันจบกระบวนการมีส่วนร่วม 
หลังจากนั้นหน่วยงานจึงได้รับอนุญาตให้เสนอในวารสารราชการเกี่ยวกับโครงการจัดท าหรือปรับปรุง 
กฎหมาย กฎ ระเบียบ และข้อบังคับ รวมทั้งผลกระทบด้วย เป็นอันสิ้นสุดกระบวนการ ปัจจุบัน COFEMER ได้
สร้างช่องทางให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามาให้ข้อเสนอแนะและวิจารณ์ เช่น น าเสนอ ทุกกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
และข้อบังคับ พร้อม RIA บน สังคมออนไลน์ เช่น Website ทุกคนและทุกองค์กรสามารถเสนอแนะและ
วิจารณ์ได้ตลอดเวลา ซึ่งข้อเสนอแนะและข้อวิจารณ์จะรวบรวม หรือเสนอผ่าน email เป็นต้น 

4.4 การก าหนดขอบเขตและระดับของ RIA ปัจจุบันประเทศไทยไม่มีการก าหนดเกณฑ์ในการ
กรองว่ากฎหมายประเภทไหนที่จะต้องจัดท า RIA และความเข้มข้นในการจัดท า RIA report ซึ่งในต่างประเทศ
มี สอง รูปแบบ คือ ท า RIA เฉพาะบางล าดับชั้นของกฎหมาย (hierarchy of law) และท า RIA ทุกล าดับชั้น
ของกฎหมาย แต่ความเข้มข้นในการจัดท าจะแตกต่างไป ขึ้นกับความเข้มข้นของปัญหา ตัวอย่างเช่น  

4.4.1 ออสเตรเลีย หน่วยงานที่ตรากฎหมายจะสามารถยกร่าง RIS ซึ่งมีทั้งหมด 2 รูปแบบ 
หนึ่งรายงานแบบสั้น (Short form RISs) ต้องด าเนินการเสนอผลกระทบในภาพรวมและประเมินต้นทุนเชิง
ปริมาณและค่าชดเชย สอง รายงานแบบมาตรฐานและแบบยาว (Standards and long form RISs) ต้อง
ด าเนินการวิเคราะห์รายละเอียดของข้อเสนอ และประเมินต้นทุนเชิงปริมาณและค่าชดเชย เพ่ือเสนอ OBPR 
เพ่ือพิจารณาให้ความเห็น ซึ่งมีกระบวนการดังนี้ หน่วยงานต้องติดต่อ OBPR เพ่ือช่วยวิเคราะห์ว่าชุด
ข้อก าหนดกฎเกณฑ์ที่จะน าเสนอ จ าเป็นต้องด าเนินการหรือไม่ และถ้าต้องด าเนินการจะต้องด าเนินการใน
รูปแบบใด เพราะประเทศออสเตรเลีย มีการก าหนด Monetary threshold for RIA application เมื่อ
รับทราบว่าต้องด าเนินการ หน่วยงานจะต้องด าเนินการตอบค าถามสี่ข้อแรกในการจัดท า RIS ที่ OBPR 
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ก าหนดไว้ และจัดท าแผนการประเมิน ต้นทุนและค่าชดเชย และกระบวนการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
เมื่อ OBPR ผ่านกระบวนการประเมินเบื้องต้น หน่วยงานต้องเร่งด าเนินประเมินผลเต็มรูปแบบ โดยต้องตอบ
ค าถามทั้งหมด 7 ข้อในการจัดท า RIS พร้อมทั้งจัดท าแผนการประเมิน ต้นทุนและค่าชดเชยส าหรับการ
ประเมิน สุดท้าย OBPR จะเผยแพร่การประเมินเสนอต่อสาธารณะเพ่ือผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมที่โปร่งใส  

4.4.2 เม็กซิโก เน้นเฉพาะกฎหมายเศรษฐกิจ การกรองกฎหมายจะใช้กลไกทางเศรษฐกิจที่
ส าคัญ โดยตอบค าถามทั้งสิ้น 10 ค าถาม ได้แก่ (1) กระบวนการหรือกระบวนการทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับ
กฎ ระเบียบ และข้อบังคับที่บรรยายไว้ในกฎหมายนั้นๆ เช่น การน าเข้า หรือส่งออก หรือการค้าปลีก (2) 
จ านวนผู้บริโภคและผู้ใช้ของผลผลิตและบริการ (กรณีของกฎ ระเบียบ และข้อบังคับ ที่ไม่เกี่ยวข้องกับผลผลิต
และบริการโดยตรง ต้องเลือกขนาดของประชากรที่ได้รับผลกระทบหรือได้รับปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ
ขับเคลื่อนร่างกฎหมายตามเปูาหมายที่ตั้งไว้) (3) ความถี่ของการบริโภคผลผลิตและบริการ (กรณี กฎ ระเบียบ 
และข้อบังคับ ที่ไม่เกี่ยวข้องกับผลผลิตและบริการ โดยตรง เป็นการเลือกความถี่ของปัญหาที่จะเกิดขึ้นจาก 
การบังคับใช้กฎ ระเบียบ และข้อบังคับนั้นๆ (4) จ านวนประเภทของหน่วยธุรกิจที่ไดรับผลกระทบจาก กฎ 
ระเบียบ และข้อบังคับ (5) ความถี่ของหน่วยงานที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายต้องด าเนินการตามที่กฎหมาย
ก าหนด (6) กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ส่งผลกระทบต่อ กฎ ระเบียบ และข้อบังคับที่บรรยายไว้ในกฎหมาย เช่น 
อุตสาหกรรมการผลิต การค้าพาณิชย์ การก่อสร้าง การขนส่ง เป็นต้น (7) ต้นทุนชนิดหรือประเภทไหนที่จะ
เกิดขึ้นเมื่อมีการบังคับใช้กฎหมายนี้ (ข้อเสนอกฎหมายมีนัยยะว่าผู้ที่ต้องปฏิบัติการกฎหมายต้องด าเนินการ) 
จ าเป็นต้องด าเนินกิจกรรมเพ่ือขอใบอนุญาตจากผู้ที่มีอ านาจ เป็นต้น (8) ระบบที่เกี่ยวกับกฎหมายชนิดใดที่ 
กฎ ระเบียบและข้อบังคับถูกจัดไว้ ชนิดของระบบ ซึ่ง คือ เป็นกฎหมาย หรือเป็นการเตรียมทั่วไป สร้างหรือ
ปรับเปลี่ยนกฎ ข้อตกลง มติ และอ่ืนๆ (9) ปัจจัยอะไรที่ส่งผลกระทบต่อความสามารถในการแข่งขันและการ
แข่งขันเสรีอย่างมีนัยยะ เช่น การก าหนดราคา มาตรฐาน เป็นต้น (10) ร่างกฎ ระเบียบ และข้อบังคับนี้มีผลกระทบ
ต่อภาคการผลิต ดังนี้ เช่น ก๊าซธรรมชาติ การขนส่ง การสื่อสาร พลังงานไฟฟูา บริการทางการเงิน สิทธิบัติ 
เภสัชกรรมหรือยาและแบ่ง RIA เป็น 2 ชนิด คือ กฎหมายที่มีผลกระทบปานกลาง กฎหมายที่มีผลกระทบสูง 
ในขณะเดียวกันได้ผนวก ผลกระทบของ regulation ต่อความสามารถในการแข่งขัน และความเสี่ยงที่อาจจะ
เกิดขึ้น ดังนั้น จะแบ่งชั้นในการจัดท า RIA ดั้งนี้คือ moderate impact RIA, moderate impact RIA with 
competitive analysis, high impact RIA, high impact RIA with competitive impact analysis, high 
impact RIA with risk analysis, และ high impact RIA with competitive impact and risk analysis.   
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รูปที่ 6 : การจัดท ารายงาน RIA 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

การจัดท ารายงาน RIA 
ท่ีมีระดับผลกระทบสูง  

การจัดท ารายงาน RIA 
ท่ีมีระดับผลกระทบปาน

กลาง 

• จัดท ารายงาน RIA ที่มีระดบั
ผลกระทบสูง พร้อมกับวเิคราะห์
ผลกระทบต่อความสามารถใน
การแขง่ขัน 

• จัดท ารายงาน RIA ที่มีระดบั
ผลกระทบสูงพร้อมกับวิเคราะห์
ความเสี่ยง 

• จัดท ารายงาน RIA ที่มีระดบั
ผลกระทบสูงพร้อมกับวิเคราะห์
ผลกระทบต่อความสามารถใน
การแขง่ขัน รวมทั้งการวิเคราะห์
ความเสี่ยง 

  

• จัดท ารายงาน RIA ที่มีระดบั

ผลกระทบปานกลาง 

• จัดท ารายงาน RIA ที่มีระดบั

ผลกระทบปานกลาง พร้อม

กับวิเคราะห์ผลกระทบต่อ

ความสามารถในการแข่งขัน 
  

โครงสร้าง RIA แบง่เป็น 7 ส่วนคือ 
• นิยามของปัญหาที่ต้องมีการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ และวตัถุประสงค์ทั่วไป 
• บ่งชี้ทางเลือกที่เป็นไปได้ทีต่้องออกกฎหมาย กฎ ระเบยีบ และข้อบังคับ 
• ผลกระทบของกฎหมาย กฎ ระเบยีบ และข้อบังคบั 
• การตรวจสอบการปฏิบตัิตามข้อเสนอและการน าข้อเสนอไปปฏบิัติท าให้เกดิผล 

• การประเมินผลข้อเสนอ 
• การปรึกษาหารือสาธารณะ 
• เอกสารแนบ 

20 ค าถาม 17 ค าถาม 
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