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บทสรุปสําหรับผู�บริหาร 

กฎหมายเป
นเครื่องมือสําคัญท่ีรัฐบาลสามารถใช�เพ่ือให�บรรลุวัตถุประสงค$ในการกําหนด
นโยบาย  ในอดีตท่ีผ(านมา กระบวนการออกกฎหมายยังขาดการกลั่นกรองท่ีดี ทําให�มีการตรา
กฎหมายจํานวนมากท่ีไม(มีประสิทธิภาพ อีกท้ังการออกกฎหมายส(งผลกระทบในวงกว�างต(อท้ัง 
รัฐ เอกชน และ ประชาชน และต(อการพัฒนาประเทศท้ังในด�านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและ 
การปกครอง ผู�กําหนดนโยบายในหลายประเทศ จึงหันมาให�ความสําคัญกับการปฏิรูปกฎหมายและ
กระบวนการในการออกกฎหมายเพ่ือท่ีจะให�ได�มาซ่ึงกฎหมายท่ีมีคุณภาพ 

การประเมินผลกระทบของกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) เป
น
กระบวนการท่ีใช�ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบท่ีคาดว(าจะเกิดข้ึนจากการออกกฎหมาย  
ซ่ึงการทํา RIA มีเปLาประสงค$หลักสองประการ คือ (1) เพ่ือพัฒนากระบวนการในการกําหนดกฎกติกา
ในการกํากับดูแลของภาครัฐ และ (2) เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐให�มีคุณภาพ 
เนื่องจากกระบวนการในการจัดทํา RIA ให�ความสําคัญแก(การเปOดโอกาสให�ผู�ท่ีมีส(วนได�เสียมีส(วนร(วม
ในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ยนข�อมูลกับหน(วยงานภาครัฐท่ีมีดําริท่ีจะจัดทํากฎหมายข้ึนมา 
และกําหนดให�หน(วยงานของรัฐต�องชี้แจงเหตุผลและความจําเป
นในการออกกฎหมาย ตลอดจน
ผลกระทบท่ีคาดว(าจะเกิดข้ึน  ซ่ึงทําให�กระบวนการพัฒนากฎหมายมีความโปร(งใสและรอบคอบมาก
ข้ึน  ในขณะเดียวกัน กระบวนการดังกล(าวสามารถช(วยให�กฎหมายท่ีภาครัฐกําหนดข้ึนมานั้นมี
คุณภาพท่ีดีข้ึนเพราะได�ผ(านการซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและ
ข�อมูลจากหลายภาคส(วนแล�ว ดังนั้น ร(างกฎหมายท่ีผ(านการทํา RIA ท่ีสมบูรณ$แบบจะมีแรงต�านน�อย
เนื่องจากได�รับการยอมรับจากกลุ(มผู�ท่ีเก่ียวข�องแล�วในระดับหนึ่ง 

ประสบการณ$ในการนําระบบ RIA มาใช�ในนานาประเทศชี้ให�เห็นว(า  การออกแบบ 
“กระบวนการ” ในการจัดทํา RIA ให�ถูกต�องมีความสําคัญมากกว(าความแม(นยําของเทคนิคท่ีใช�ใน 
การประเมิน  กระบวนการทํา RIA ท่ีดีนั้นจะต�องให�หน(วยงานท่ีเป
นผู�เสนอกฎหมายเห็น RIA เป
น
เครื่องมือในการช(วยพัฒนาคุณภาพของกฎหมายอย(างแท�จริงมิใช(เป
นเพียง “ข้ันตอน” ท่ีต�องทําตาม
กฎระเบียบเท(านั้น มิฉะนั้นแล�วการประเมินจะมีลักษณะ “ขอไปที” ทําให�รายงานไม(มีคุณภาพ  
ไม(สามารถใช�ประโยชน$ได�ตามเจตนารมณ$ 

สําหรับวิธีการประเมินในเชิงเทคนิคนั้น การสรรหาเทคนิคการประเมินท่ีทันสมัยแต(ซับซ�อน
มิใช(การประเมินท่ีดีหากหน(วยงานท่ีต�องทําการประเมินยังขาดประสบการณ$และความรู�ความเข�าใจ
เก่ียวกับวิธีการประเมินดังกล(าว  ดังนั้น  สําหรับประเทศท่ีมีการนํา RIA มาใช�เป
นครั้งแรก ควรมี 
การกําหนดกรอบและวิธีการในการประเมินผลกระทบของกฎหมายท่ีง(าย ชัดเจน ไม(ควรเป
น 
การต้ังคําถามกว�างๆ ให�หน(วยงานราชการตีกรอบและกําหนดวิธีการในการจัดทํารายงานเอง   
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ซ่ึงหมายความว(า จะต�องมีหน(วยงานกลางท่ีกําหนดรายละเอียดของรูปแบบและวิธีการในการทํา RIA 
ในระดับปฏิบัติเพ่ือให�มีมาตรฐานกลางของรายงานดังกล(าว 

อนึ่ง RIA เป
นเพียงส(วนหนึ่งของกระบวนการออกกกฎหมาย ดังนั้น ผลการประเมิน RIA 
เพียงลําพังนั้นไม(เพียงพอต(อการตัดสินใจในการตรากฎหมาย  อย(างไรก็ดี RIA เป
นเครื่องมือท่ีดีใน 
การปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจท้ังด�านการเมืองและการบริหารจัดการ อีกท้ังช(วยเพ่ิม 
ความรับผิดชอบของหน(วยงานภาครัฐและปรับปรุงความโปร(งใสและการมีส(วนร(วมของผู�ท่ีเก่ียวข�อง
ให�กับกระบวนการออกกฎหมาย สิ่งหนึ่งท่ีควรตระหนักคือ  ไม(มีรูปแบบ RIA ท่ีถูกต�องท่ีสุด (correct 
model for RIA) แนวทางท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการปฏิรูปกฎหมายควรข้ึนอยู(กับลักษณะรูปแบบ 
ทางการเมืองการปกครอง วัฒนธรรม และสังคมของแต(ละประเทศ 

ประเทศสมาชิกองค$การเพ่ือความร(วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for 
Economic  Cooperation and Development หรือ OECD)  มีการนํา RIA มาใช�ในการกลั่นกรอง
กฎหมายอย(างแพร(หลายในป̂ พ.ศ. 2538 โดยกําหนดเป
นเกณฑ$การตรวจสอบการตัดสินใจด�าน
กฎหมาย (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making) ซ่ึงอยู(ในรูปแบบของ
คําถามท้ังหมด 10 ข�อท่ีหน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายต�องตอบเพ่ือท่ีจะให�เกิดความชัดเจนเก่ียวกับความ
จําเป
นในการตรากฎหมายและผลกระทบของกฎหมายต(อภาครัฐ ธุรกิจ และประชาชน ท้ังนี้ ประเทศ
ไทยได�นํา checklist ดังกล(าวมาปรับปรุงเป
น “หลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการร(าง
กฎหมาย” ซ่ึงมีท้ังหมด 10 ข�อ ในป̂ พ.ศ. 2548 อย(างไรก็ตาม ความเข�มข�นในการนํา RIA มาใช� 
ในแต(ละประเทศของ OECD มีความแตกต(างกัน ใน 3 มิติ คือ 

1. ระดับของกฎหมายท่ีต�องทํา RIA ประเทศ OECD โดยส(วนมากจะนํา RIA มาใช�กับ
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และกฎหมายในระดับรองลงมา แต(บางประเทศจะเลือก
เฉพาะกฎหมายท่ีมีนัยสําคัญในเชิงเศรษฐกิจหรือสังคมเท(านั้น 

2. เนื้อหาสาระของรายงาน RIA  รายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข�อมูลและ
ความเข�มข�นของบทวิเคราะห$ความคุ�มค(าท่ีแตกต(างกันสําหรับกฎหมายท่ีมีนัยสําคัญต(อ
เศรษฐกิจหรือสังคมท่ีแตกต(างกัน จึงควรท่ีจะมีการระบุท่ีชัดเจนว(า กฎหมายประเภท
ไหนต�องการ RIA ท่ีมีรายละเอียดและบทวิเคราะห$ท่ีสมบูรณ$มากน�อยเพียงใดเพ่ือท่ีจะให�
มีความชัดเจนต(อผู�ท่ีมีหน�าท่ีในการจัดทํารายงานดังกล(าว   

3. กระบวนการและข้ันตอนในการจัดทํา RIA เพ่ือให�รายงาน RIA มีความน(าเชื่อถือและมี
ความรอบคอบและสมบูรณ$ บางประเทศจะให�ความสําคัญแก(กระบวนการจัดทํา RIA ท่ี
โปร(งใส ประสบการณ$ในประเทศสมาชิกหลายประเทศ พบว(า ความสําเร็จในการ
จัดระบบ RIA นั้นข้ึนอยู(กับปiจจัยหลายประการ ท้ังปiจจัยทางการเมืองท่ีต�องให� 
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การสนับสนุน ความพร�อมของหน(วยงานท่ีต�องทํา RIA ความพร�อมของข�อมูลท่ีต�องใช� 
ในการประเมิน ฯลฯ 

ข้ันตอนในการทํา RIA สามารถแบ(งได�เป
น 2 ข้ัน  ข้ันแรกคือการประเมิน “ความจําเป
น 
ในการออกกฎหมาย” ข้ันท่ีสองคือ การประเมิน “ความคุ�มค(าของกฎหมายเม่ือเทียบกับทางเลือก
อ่ืนๆ” ซ่ึงจะต�องมีวิธีการในการคํานวณและเปรียบเทียบต�นทุนและผลประโยชน$ของทางเลือกต(างๆ  
เพ่ือท่ีจะตัดสินใจว(าควรหรือไม(ควรท่ีจะมีการออกกฎหมายดังกล(าว หรือควรท่ีจะมีมาตรการอ่ืน
ทดแทนเพ่ือแก�ไขปiญหา 

ก(อนท่ีจะมีการเก็บข�อมูลเพ่ือประเมินผลกระทบของกฎหมายควรมีการศึกษาวิเคราะห$ 
ความจําเป
นในการมีกฎหมายนั้นๆ โดยการ (ก) วิเคราะห$ลักษณะของปiญหาท่ีทําให�จําเป
นต�องออก
กฎหมาย และ (ข) วิเคราะห$ความสามารถในการบังคับใช�กฎหมายเพ่ือแก�ปiญหาดังกล(าว สําหรับข�อมูลท่ี
ใช�ในการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมายและการใช�เครื่องมืออ่ืนๆ สามารถ
จําแนกได�เป
น 2 ประเภท ได�แก( ข�อมูลเชิงปริมาณ และข�อมูลเชิงคุณภาพ ซ่ึงการวิเคราะห$ผลประโยชน$
และต�นทุนท่ีมีการใช�อย(างแพร(หลาย ได�แก( การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมาย 
(Benefit-Cost Analysis หรือ BCA) การวิเคราะห$ต�นทุนในการออกกฎหมายอย(างเดียว (Cost-
effectiveness analysis หรือ CEA) และการวิเคราะห$ Multi-criteria analysis (MCA) 

อนึ่ง การออกกฎระเบียบในการกํากับดูแลของภาครัฐย(อมมีผู�ได�ประโยชน$และผู�เสียประโยชน$  
แต(การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนโดยท่ัวไปมักไม(ได�ให�ความสําคัญกับประเด็นว(าใครได�
ประโยชน$และใครเสียประโยชน$  หากแต(มุ(งเปLาไปท่ีผลประโยชน$สุทธิว(าเป
นบวกหรือเป
นลบเท(านั้น  
ทําให�กฎหมายบางฉบับท่ีอาจมีผลดีในภาพรวมต(อเศรษฐกิจหากแต(ก(อปiญหาให�แก(กลุ(มผู�มีรายได�น�อย
บางกลุ(มได�รับการอนุมัติ  การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนในลักษณะดังกล(าวมุ(งเปLาไปท่ีประเด็น
ของประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐกิจมากกว(าประเด็นเชิงสังคม ในกรณีดังกล(าว  จึงควรมีการระบุ 
แนวทางการบรรเทาหรือเยียวยาภาระต�นทุนหรือค(าใช�จ(ายแก(ผู� ท่ีเสียประโยชน$ ซ่ึงมีวิธีการท่ี
หลากหลาย โดยแยกได�เป
น 4 วิธี คือ (1) การให�เงินชดเชย (2) การให�ความช(วยเหลือเพ่ือบรรเทา
ความเดือดร�อน (3) การให�ระยะเวลาในการปรับตัว และ (4)  การให�ข�อยกเว�นจากข�อบังคับของ
กฎหมาย การเลือกทางใดทางหนึ่งข้ึนอยู(กับภาระทางการคลังท่ีรัฐต�องแบกรับและผลกระทบต(อ
เศรษฐกิจและสังคมโดยรวม   

การศึกษาประสบการณ$ในการนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรม
ใหม( พบว(า ประเทศท่ีได�รับความสําเร็จในการปฏิรูปกระบวนการข้ันตอนในการออกกฎหมายนั้นต�อง
มีปiจจัยท่ีสนับสนุนบางประการ ประการแรก การปฏิรูปกฎหมายซ่ึงมี RIA เป
นเสาหลักนั้น จะต�องมี
เปLาหมายในการดําเนินการท่ีชัดเจน มิใช(เป
นไปตามกระแสความนิยมในต(างประเทศ หรือมาจาก 
การผลักดันของกลุ(มบุคคลหรือหน(วยงานท่ีมิได�มีอํานาจในการกําหนดนโยบายของประเทศ  
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ประการท่ีสอง เนื่องจาก RIA เป
นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของการกํากับดูแลของ
ภาครัฐท่ีมีความซับซ�อนสูงจึงยากท่ีจะกระตุ�นให�มีการผลักดันในวงกว�าง  ด�วยเหตุผลดังกล(าว 
จึงจําเป
นต�อง “พ(วง” RIA เข�ากับโครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคม หรือ ส(วนราชการ 
ในระดับประเทศท่ีได�รับการผลักดันโดยรัฐบาล 

ประการท่ีสาม เพ่ือท่ีจะให�การปฏิรูปหรือการทบทวนกฎหมายสอดคล�องกับความจําเป
นของ
ภาคธุรกิจ  การประสานงานและความร(วมมืออย(างใกล�ชิดระหว(างภาครัฐกับภาคเอกชนเป
นปiจจัยท่ี
สําคัญยิ่ง  กรณีศึกษาต(างประเทศแสดงให�เห็นว(า ประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับว(าเป
นประเทศท่ีน(า
ลงทุนจากการมีกระบวนการและข้ันตอนทางราชการท่ีเอ้ือต(อการประกอบธุรกิจ เช(น สิงคโปร$ ฮ(องกง 
และเกาหลี ใต�นั้นล�วนมีสถาบันท่ีเ อ้ือต(อการทํางานร(วมกันระหว(างภาครัฐ กับภาคเอกชน 
ในการปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพ  

ประการสุดท�าย RIA เป
นเครื่องมือท่ีต�องการข�อมูลและความเชี่ยวชาญในการนํามาใช�อย(างมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงประเทศกําลังพัฒนาไม(มีความพร�อม  ดังนั้น ประเทศกําลังพัฒนาไม(สามารถคาด 
หวังว(าจะผลักดันให�การนํา RIA มาใช�จากการออกกฎระเบียบโดยปราศจากการเตรียมพร�อมด�าน
ข�อมูล การฝoกอบรมเจ�าหน�าท่ีท่ีเก่ียวข�อง และ การวางระบบการตรวจสอบและติดตามกระบวนการ 
การจัดทํา RIA  เพ่ือท่ีไม(ให�การทํารายงาน RIA เป
นเพียงการ "กากบาท” ว(า “ได�ดําเนินการแล�ว” 
โดยไม(มีสาระสําคัญท่ีเป
นประโยชน$ในการตัดสินใจเก่ียวกับการออกกฎระเบียบในการกํากับดูแลของ
ภาครัฐแต(อย(างใด  สิ่งท่ีจําเป
นคือการกําหนดแผนงานท่ีระบุข้ันตอนต(างๆ ท่ีต�องดําเนินการท่ีเป
น
รูปธรรมเพ่ือท่ีจะพัฒนาขีดความสามารถในการนํา RIA มาใช�ให�เป
นประโยชน$ได�จริง    

ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีกําหนดให�หน(วยงานราชการต�องชี้แจงเหตุผลและความจําเป
น 
ในการมีกฎหมายต้ังแต(ป̂ พ.ศ. 2531  แต(ข�อกําหนดดังกล(าวมีสถานภาพเป
นเพียงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีเปLาหมายในการอํานวยความสะดวกและเพ่ิมประสิทธิภาพของฝqายบริหาร 
ในการพิจารณาร(างกฎหมายเท(านั้น ต(อมาเม่ือประเทศไทยก�าวเข�าสู(ยุคทองทางเศรษฐกิจได�มี 
ความพยายามท่ีจะกลั่นกรองและปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายเพ่ือมิให�เป
นอุปสรรคต(อการประกอบ
ธุรกิจของเอกชน โดยในป̂ พ.ศ. 2534 ครม. ได�มีมติเห็นชอบหลักเกณฑ$และแนวทางการพิจารณา
กฎหมายเพ่ิมเติมซ่ึงกําหนดให�หน(วยงานราชการต�องชี้แจงความจําเป
นในการสร�างข้ันตอนใหม(ๆ 
ข้ึนมา ได�แก( การขอใบอนุญาตเพ่ือทํากิจการอย(างหนึ่งอย(างใด ว(ามีความจําเป
นเพียงไร และสร�าง
ภาระแก(ภาคเอกชนมากน�อยเพียงใดด�วย  

หลังจากท่ีประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม(ท่ีมาจากตัวแทนของประชาชนในวงกว�างในป̂ 
พ.ศ. 2540 ก็มีพัฒนาการในการปรับปรุงกระบวนการในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายอีกครั้ง  
เนื่องจากมีการกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐท้ังในด�านเศรษฐกิจและสังคมและการกําหนดสิทธิ
พ้ืนฐานของประชาชนใหม(ๆ จํานวนมากจึงต�องมีการ “สังคายนา” กฎหมายท่ีมีอยู(ว(าสอดคล�องกับ
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บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญใหม(หรือไม( โดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนา
ประเทศในป̂ พ.ศ. 2544 เพ่ือดําเนินการ คณะกรรมการดังกล(าวได�ยุบเลิกกฎหมายจํานวนหนึ่ง และ
ได�ออกหลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายท่ีเป
นมาตรฐานสากลคือ OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making และหลังจากนั้นได�มีการจัดต้ัง
คณะกรรมการพัฒนากฎหมายข้ึนมา ในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือรับผิดชอบเรื่องการ
พัฒนากฎหมายอย(างต(อเนื่อง 

พัฒนาการของการออกกฎหมายของประเทศไทยก�าวไปอีกข้ันหนึ่ง  เม่ือรัฐธรรมนูญ  
ป̂พ.ศ. 2540 กําหนดให�ประชาชนซ่ึงเป
นผู�มีสิทธิเลือกต้ังสามารถเข�าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได�  จาก
เดิมท่ีคณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาเท(านั้นท่ีสามารถเสนอกฎหมายได�  แนวคิดดังกล(าวได�รับ 
การสนับสนุนในรัฐธรรมนูญฉบับป̂ พ.ศ. 2550 ซ่ึงกําหนดให�มีการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
ซ่ึงมีลักษณะเป
นองค$กรท่ีอิสระจากฝqายบริหารข้ึนมาเพ่ือทําหน�าท่ีในการช(วยเหลือประชาชน 
ในการเสนอกฎหมายรวมท้ังเสนอให�มีการปรับปรุงกฎหมายต(างๆ ท่ีมีอยู(เดิมและร(างกฎหมายใหม(ท่ี
อยู(ในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาด�วย   

แม�ประเทศไทยจะมีวิวัฒนาการในการพัฒนากฎหมายมากว(าสองทศวรรษ  แต(ยังไม(ได�มี 
การทบทวนกฎหมายครั้งใหญ(ดังเช(นในเกาหลีใต� เวียดนาม หรือเม็กซิโกท่ีมีการโละกฎหมายนับ 
พันฉบับ  และในส(วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือ RIA นั้น  แม�จะมีเกณฑ$ท่ีเป
น
มาตรฐานสากลแต(คุณภาพของรายงานท่ีจัดทําข้ึนจริงในทางปฏิบัติยังไม(เป
นไปตามมาตรฐานสากล
ด�วยเหตุผลหลายประการดังนี้ 

ประการแรกซ่ึงมีความสําคัญท่ีสุด การจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายในประเทศไทยมี
เฉพาะในข้ันตอนท่ีมีร(างกฎหมายออกมาแล�ว  ทําให�หน(วยงานราชการท่ีเป
นผู�เสนอกฎหมายมี
เปLาประสงค$ท่ีจะให�มีการตรากฎหมายดังกล(าวอย(างรวดเร็วท่ีสุด  จึงมองว(าการจัดทํารายงานดังกล(าว
เป
นเพียง “อุปสรรค” ท่ีทําให�การตรากฎหมายล(าช�าจึงดําเนินการในการจัดทํารายงานแบบ  
“ขอไปที” เพียงเพ่ือให�เป
นไปตามข�อกําหนดของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีในการเสนอร(าง
กฎหมายต(อ ครม. เท(านั้น มิได�หวังผลใดๆ ในการท่ีจะใช�กระบวนการดังกล(าวในการปรับปรุง
กฎหมาย ด�วยเหตุผลดังกล(าว การทํารายงานประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยจึงมีลักษณะท่ี
เรียกว(า  “tick the box” หรือ “กากบาท” ว(าได� “ทําแล�ว” เท(านั้น 

ประการท่ีสอง การจัดทํารายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยยังจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีเป
นพระราชบัญญัติเท(านั้นทําให�มีกรอบการบังคับใช�ท่ีจํากัดมาก เนื่องจากกฎระเบียบท่ีมี
ผลกระทบต(อธุรกิจหรือประชาชนโดยส(วนมากจะเป
นกฎหมายรองมากกว(ากฎหมายหลักซ่ึงไม(ได�ผ(าน
การกลั่นกรองของสภานิติบัญญัติ เช(น ประกาศกระทรวงซ่ึงรัฐมนตรีเจ�ากระทรวงสามารถออกได�เอง 
หรือ ประกาศต(างๆ ของหน(วยงานกํากับดูแลรายสาขา เช(น หน(วยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคม 
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พลังงาน หรือขนส(งซ่ึงล�วนมีผลกระทบอย(างมีนัยสําคัญต(อผู�ประกอบการและผู�บริโภคในสาขานั้นๆ  
การประเมินผลกระทบเฉพาะสําหรับร(างกฎหมายหลักซ่ึงมีสารบัญญัติท่ีค(อนข�างกว�างทําให�ไม(สามารถ
ประเมินผลได�ผลเสียท่ีเป
นรูปธรรมได�   

ประการท่ีสาม ประเทศไทยยังขาด “คู(มือการประเมินผลกระทบของกฎหมาย” ซ่ึงกําหนด
รายละเอียดวิธีการในการจัดทํารายงานประเมิน  เช(นในบางประเทศ หน(วยงานกลางจะทํา 
“แบบฟอร$มสําเร็จรูป (template)” ในการประเมินผลกระทบโดยให�หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายกรอก
ข�อมูลรายละเอียดลงในแบบฟอร$มเท(านั้น  เพ่ือให�การประเมินเป
นไปตามมาตรฐาน  อย(างไรก็ดี  
คณะผู�วิจัยมีความเห็นว(า  การมีคู(มือการประเมินผลกระทบของกฎหมายท่ีละเอียดจะไม(สามารถ
ปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายได�หากยังไม(มีการแก�ไขกระบวนการในการจัดทํารายงานผลกระทบตาม
ข�อท่ี 1 และ 2 

ประการท่ีสี่ กระบวนการในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายของไทยยังขาด
กระบวนการรับฟiงความคิดเห็นของผู�มีส(วนได�เสียและของสาธารณชน  ซ่ึงเป
นองค$ประกอบท่ีสําคัญ
ของการจัดทํารายงานผลการประเมินกฎหมายท่ีดี  ท้ังนี้เนื่องมาจากประเทศไทยยังขาดกฎหมายว(า
ด�วยการรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีกําหนดกรอบวิธีการในการจัดทําความคิดเห็นท่ีมีประสิทธิภาพ  
ซ่ึงหมายถึงการจัดทําเวทีท่ีผู�เสนอกฎหมายและผู�ท่ีมีส(วนได�เสียหรือประชาชนสามารถแลกเปลี่ยน
ข�อมูลและความเห็นระหว(างกันได�อย(างสร�างสรรค$ มิใช(เป
นการเสนอร(างกฎหมายโดยหน(วยงาน
ราชการฝqายเดียว หรือการรับฟiงความเห็นแบบกว�างๆ โดยมิได�มีการกําหนดประเด็นท่ีต�องการจะรับ
ฟiงความคิดเห็นท่ีชัดเจน และมิได�มีการนําเสนอข�อมูลรายละเอียดเก่ียวกับประเด็นนั้นๆ เพ่ือท่ีจะให�
การแสดงความคิดเห็นอยู(บนพ้ืนฐานของข�อมูลเชิงประจักษ$มิใช(การคาดคะเนหรืออารมณ$   

ประการท่ีห�า  ประเทศไทยยังขาดหน(วยงานท่ีตรวจสอบคุณภาพของรายงานการประเมินผล
กระทบของกฎหมาย  ทําให�คุณภาพของรายงานไม(ได�มาตรฐานสากล  

จากประเด็นปiญหาท้ัง 5 ประการตามท่ีได�กล(าวมาแล�ว คณะผู�วิจัยเห็นว(าการปรับปรุงระบบ
การทํา RIA ในประเทศไทยเพ่ือให�มีประสิทธิภาพมากข้ึนนั้นจะต�องเริ่มจากกระบวนการในการทํา RIA 
ก(อนท่ีจะลงรายละเอียดเก่ียวกับเนื้อหาสาระ ข�อเสนอแนะในส(วนนี้จึงแบ(งออกเป
น 3 ส(วน คือ (1) 
ข�อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงกระบวนการในการทํา RIA (2) ข�อเสนอแนะเก่ียวกับการปรับปรุงกรอบและ
เนื้อหาสาระของ RIA ท่ีเหมาะสมกับขีดความสามารถของหน(วยงานราชการและข�อจํากัดของข�อมูล
ของไทย และ (3) ข�อเสนอแนะยุทธศาสตร$ในการผลักดัน RIA ให�เกิดข้ึนจริงในทางปฏิบัติ 
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(1) ข�อเสนอแนะเก่ียวกับกระบวนการในการทํา RIA 

ปiจจัยท่ีสําคัญท่ีสุด คือ (1) การทํา RIA ในช(วงระยะเวลาท่ีถูกต�อง (2) การมีวิธีการ 
ในการรับฟiงความคิดเห็นจากผู�มีส(วนได�เสียท่ีเหมาะสม (3) การประสานงานใกล�ชิดกับภาคเอกชน  
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้  

• กระบวนการและข้ันตอนในการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 
คณะผู�วิจัยเห็นว(า ควรมีการแก�ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด�วยการประเมินผลกระทบ

ของกฎหมายเพ่ือให�มีการจัดรับฟiงความคิดท้ังหมด 3 ครั้ง  โดยครั้งแรกเป
นการประเมินก(อนท่ีจะมี
การยกร(างกฎหมาย  เพ่ือให�มีการตรวจสอบความจําเป
นในการออกกฎหมาย ทางเลือกต(างๆ และ
เพ่ือให�แนวทางในการกํากับดูแลหรือควบคุมของภาครัฐตามท่ีระบุไว�ในกฎหมายมีความเหมาะสม 
กล(าวคือ เป
นประโยชน$โดยรวมต(อสาธารณะ  

เม่ือมีการยกร(างกฎหมายแล�ว ควรมีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายอีกสอง
ครั้ง  เพ่ือประเมินทางเลือกในการกํากับดูแล  โดยการประเมินในข้ันตอนนี้จะเป
นการเปรียบเทียบ
ผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกต(างๆ  และเพ่ือประเมินร(างกฎหมายในภาพรวม  

• การรับฟ$งความคิดเห็น 

เนื่องจากกระบวนการและข้ันตอนในการรับฟiงความเห็นสาธารณะเป
นองค$ประกอบท่ีสําคัญ
ของการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมาย เพ่ือท่ีจะให�กฎหมายท่ีจัดทําข้ึนมานั้นอยู(บนพ้ืนฐาน
ของข�อมูลท่ีครบถ�วนและรอบด�าน  จึงต�องมีรายละเอียดเก่ียวกับการดําเนินการมากกว(าท่ีปรากฎใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว(าด�วยการรับฟiงข�อคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ซ่ึงเป
นระเบียบท่ี
ออกแบบมาเพ่ือใช�กับการรับฟiงความเห็นของประชาชนในกรณีของโครงการขนาดใหญ(ของภาครัฐ
มิใช(ในการจัดทําร(างกฎหมาย 

หลักการท่ีสําคัญในการรับฟiงความคิดเห็นของสาธารณชนในการจัดทํากฎหมายท่ีกําหนดข้ึน
โดย OECD มีท้ังหมด 8 ข�อ ได�แก( 

(1) การรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะจะต�องเป
นข�อบังคับโดยไม(มีข�อยกเว�นและไม(ข้ึนอยู(
กับดุลยพินิจของหน(วยงานราชการใดๆ 

(2) การรับฟiงความเห็นต�องดําเนินการก(อนท่ีจะมีการยกร(างกฎหมาย 

(3) การรับฟiงความเห็นจะต�องมีแนวทางในการดําเนินการในรายละเอียดท่ีเป
นรูปธรรมใน
รูปแบบของ “คู(มือ” การจัดรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีออกแบบด�วยหน(วยงานกลาง 

(4) ประชาชนทุกคนสามารถเข�าร(วมได� 
(5) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะหรือข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจากเวทีการแสดงความเห็นจะต�องมี

การบันทึกไว�และต�องเผยแพร(แก(สาธารณชนทางเว็บไซต$  
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(6) หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายจะต�องตอบข�อคิดเห็น หรือ ข�อซักถามต(างๆ ท่ีได�รับต(อท้ัง
สาธารณะและต(อผู�ท่ีแสดงความเห็นนั้นๆ เป
นลายลักษณ$อักษร 

(7) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะ และ ข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจะต�องบันทึกไว�ในรายงานผลกระทบ
ของกฎหมายด�วย 

(8) มีหน(วยงานกลางท่ีตรวจสอบคุณภาพของการรับฟiงความเห็นสาธารณะของหน(วยงาน
ราชการต(างๆ 

คณะผู�วิจัยเห็นว(า  เพ่ือท่ีจะให�กระบวนการในการร(างกฎหมายมีความโปร(งใสและได�รับ
ข�อมูลท่ีครบถ�วนและรอบด�าน ควรมีการร(างระเบียบว(าด�วยการรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีมี
บทบัญญัติท่ีสอดคล�องกับหลักการท่ีเป
นมาตรฐานสากล 

ในขณะเดียวกัน  คณะผู�วิจัยเห็นว(า  อาจพิจารณาท่ีจะปรับปรุง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเพ่ิมบทบัญญัติว(าด�วยการ “ออกกฎ” (rule making) ของหน(วยงานราชการ 
ซ่ึงมีรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการและข้ันตอนในการออกกฎท่ีโปร(งใส ซ่ึงจะเป
นประโยชน$ใน 
การออกกฎหมายรองทุกฉบับ 

• การประสานงานใกล�ชิดกับภาคเอกชน  
ประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับว(าน(าลงทุนมากท่ีสุดเพราะมีกระบวนการในการกํากับดูแลท่ีเป
น

มิตรต(อภาคธุรกิจ เช(น สิงคโปร$ ฮ(องกง และ เกาหลีใต�นั้นล�วนมีสถาบันท่ีเอ้ือต(อการร(วมมือระหว(าง
ภาครัฐและเอกชนในการปรับปรุงกฎหมายท่ีมีคุณภาพ  คณะผู�วิจัยเห็นว(า โครงสร�างของคณะกรรมการ
ของหน(วยงานท่ีจะจัดต้ังข้ึนมาเพ่ือรับผิดชอบในการส(งเสริมและกํากับระบบการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายท่ีกล(าวมาแล�วนั้น  ควรประกอบด�วยภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาครัฐในสัดส(วนท่ีเท(ากัน
เพ่ือท่ีจะให�การปฏิรูปกฎหมายนั้นเป
นไปเพ่ือผลประโยชน$ของทุกภาคส(วนอย(างแท�จริง 

(2) ข�อเสนอแนะเก่ียวกับเนื้อหาสาระของกฎหมาย 

ข�อเสนอเก่ียวกับสาระของรายงาน RIA สามารถแบ(งได�เป
น 2 ส(วน  ส(วนแรกเป
น
ข�อเสนอแนะเก่ียวกับขอบเขตของข�อบังคับในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายว(าควรท่ีจะ
ครอบคลุมกฎหมายใดบ�าง เพ่ือท่ีจะให�การประเมินมีประสิทธิภาพสูงสุดโดยคํานึงถึงข�อจํากัดของ
ทรัพยากรด�านบุคลากรและทักษะในการจัดทํารายงานดังกล(าว ส(วนท่ีสองเป
นข�อเสนอแนะเก่ียวกับ
เนื้อหาสาระของรายงานในส(วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมายซ่ึงต�องอาศัยเทคนิคในการ
จัดทํารายงานมากว(าควรมีโครงสร�างหรือรูปแบบในการประเมินอย(างไร  
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• ขอบเขตในการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

กฎหมายในปiจจุบันกําหนดให�มีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายเฉพาะสําหรับ
ร(างกฎหมายใหม(ท่ีมีการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีเท(านั้น ไม(ครอบคลุม (1) การแก�กฎหมายเดิม (2) 
ร(างกฎหมายท่ีเสนอโดยภาคประชาชน และ (3) กฎหมายลําดับรอง เช(น พระราชกฤษฎีกา ประกาศ
กระทรวง หรือระเบียบต(างๆ ของหน(วยงานราชการท่ีมีผลกระทบต(อประชาชนและภาคธุรกิจ  

คณะผู�วิจัยเห็นว(า เนื่องจากประเทศไทยยังไม(มีประสบการณ$ในการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายเท(าใดนัก จึงควรท่ีจะจํากัดกรอบในการประเมินเฉพาะสําหรับกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ  หากแต(ควรรวมถึงการปรับแก�กฎหมายด�วย   

อย(างไรก็ดี คณะผู�วิจัยเห็นว(า เนื่องจากกฎหมายลําดับรองบางประเภทมีผลกระทบโดยตรง
และผลกระทบท่ีมีนัยสําคัญต(อการประกอบธุรกิจโดยตรง เช(น ประกาศของหน(วยงานกํากับดูแลใน
รายสาขา เช(น หน(วยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมและวิทยุโทรทัศน$ (คณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน$ และ กิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ หรือ กสทช.) กิจการพลังงาน 
(คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน หรือ กกพ.)  กิจการขนส(ง (กรมการขนส(งทางบก ทางน้ํา และ 
ทางอากาศ)  กิจการการธนาคาร (ธนาคารแห(งประเทศไทย) และกิจการประกันภัย (คณะกรรมการ
กํากับและส(งเสริมการประกอบกิจการประกันภัย หรือ คปภ.)  จึงเห็นควรให�กฎระเบียบของ
หน(วยงานกํากับดูแลรายสาขาต�องมีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายด�วยเช(นกัน 

อนึ่ง ท่ีผ(านมา คณะกรรมการกํากับกิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ (กทช.) ได�เคยมีการออก
ระเบียบว(าด�วยการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎกติกาการกํากับดูแลขององค$กรในป̂ พ.ศ. 
2549  หากแต(ระเบียบดังกล(าวกลับถูกยกเลิกในป̂ พ.ศ. 2555 เม่ือมีการวิจารณ$ว(าหน(วยงานมิได�
ปฏิบัติตามระเบียบท่ีตนเองได�กําหนดไว� 

• เนื้อหาสาระของรายงานในส
วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

คณะผู�วิจัยมีความเห็นว(า  เนื่องจากประเทศไทยยังมีประสบการณ$ในการประเมินผลกระทบ
ของกฎหมายท่ีจํากัดจึงควรเลือกรูปแบบการประเมินท่ีค(อนข�างง(ายในเบ้ืองต�น  เพ่ือท่ีจะให�หน(วยงาน
ราชการสามารถปฏิบัติได�  ตัวอย(างเช(น   

o เลื อก ท่ีจํ า กัดการประเมินผลกระทบเฉพาะใน 2 มิ ติ  เช( น ต( อต�น ทุนใน 
การประกอบธุรกิจ สิทธิของประชาชน สิ่งแวดล�อม ความเสี่ยงของการทุจริตคอร$รัป
ชัน ฯลฯ  

o กําหนดรูปแบบและวิธีการท่ีชัดเจนในรูปแบบของแบบฟอร$มตามตัว (template) เช(น 
ในกรณีของการคํานวณต�นทุนของกฎหมายต�องมีการกําหนดประเภทของต�นทุนท่ี
ต�องคํานวณ เช(น ต�นทุนของหน(วยงานราชการ ซ่ึงประกอบด�วยค(าจ�างพนักงานของ
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หน(วยงานราชการ ค(าอุปกรณ$ ค(าสถานท่ี เป
นต�น รวมท้ังมีการกําหนดค(ามาตรฐานท่ี
ใช�ในการคํานวณ เช(น อัตราส(วนลด (discount rate) จํานวนป̂ท่ีใช�ในการคํานวณใน
การประมาณการณ$ผลดี ผลเสียในอนาคต อัตราแลกเปลี่ยน วิธีการถ(วงน้ําหนัก
ผลประโยชน$หรือต�นทุนแต(ละประเภท เป
นต�น  อนึ่ง  ในปiจจุบันมีบริษัทท่ีปรึกษาท่ี
จัดทํา spreadsheet สําเร็จรูปในการคํานวณต�นทุนเหล(านี้แล�ว 

o การประเมินผลประโยชน$อาจใช�การประเมินในเชิงคุณภาพในเบ้ืองต�น โดยให�
ความสําคัญแก(ข�อมูลท่ีได�รับจากการจัดรับฟiงความเห็นจากสาธารณชนเป
นหลัก
เพ่ือท่ีจะให�การวิเคราะห$และประเมินผลกระทบมีความสมบูรณ$ครบถ�วน ไม(เบ่ียงเบน 

(3) ข�อเสนอแนะเก่ียวกับยุทธศาสตร$ในการผลักดันให�เกิดการปฏิรูประบบ RIA   

การศึกษาประสบการณ$ในต(างประเทศพบว(า  ประเทศท่ีได�รับความสําเร็จในการวางระบบ
การประเมินผลกระทบของกฎหมายล�วนองค$ประกอบท่ีสําคัญดังนี้ 

(1) การพัฒนาหรือปรับปรุงระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายเป,นส
วนหนึ่งของ
การปฏิรูปประเทศ  ในประเด็นนี้ คณะผู�วิจัยเห็นว(าความล�มเหลวในการนําระบบ 
การประเมินผลกระทบของกฎหมายมาใช�ในอดีตเกิดจากการท่ีระบบการประเมินฯ 
ดังกล(าวมิได�เป
นส(วนหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการของประเทศ และมิได�เป
นส(วน
หนึ่งของนโยบายท่ีรัฐบาลให�ความสําคัญ  หากเป
นเช(นนั้น  โอกาสท่ีจะผลักดันให�
การปฏิรูประบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายในปiจจุบันมีค(อนข�างมากจาก
กระแสของการปฏิรูปประเทศไทยสืบเนื่องมาจากวิกฤติทางการเมืองซ่ึงเก่ียวโยงกับ
ปiญหาการทุจริตคอร$รัปชัน  การเสนอให�มีการนําระบบการประเมินกฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพเป
นหนึ่งในปiจจัยท่ีสามารถสร�างภูมิคุ�มกันต(อการทุจริตคอร$รัปชันได�
โดยตรง ท้ังนี้ อาจพิจารณาให�รายงานประเมินผลกระทบของกฎหมายเป
นเอกสารท่ี
ต�องใช�ในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาเพ่ือให�มีการนํารายงานไปใช�ในทาง
ปฏิบัติ 

(2) การพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายมีเป1าหมายท่ีชัดเจน ตรวจสอบ
ได�  คณะผู�วิจัยเห็นว(า  ในเบ้ืองต�น ประเทศไทยอาจกําหนดเปLาหมายในการพัฒนา
กฎหมาย คือ เพ่ือให�ประเทศไทยได�รับการจัดลําดับในรายงาน Ease of Doing 

Business ท่ีธนาคารโลกจัดทําข้ึนทุกป̂ดังเช(นในหลายประเทศท่ีได�ศึกษาในบทท่ี 4  
แม�ดัชนีดังกล(าวจะให�ความสําคัญเฉพาะแก(ความสะดวกรวดเร็วในการประกอบธุรกิจ
ในประเทศเท(านั้น  แต(การได�รับการจัดอันดับท่ีดีข้ึนย(อมเป
นผลดีต(อท้ังภาพลักษณ$
ของประเทศและต(อภาคเอกชนในภาพรวม  
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(3) มีหน
วยงานกลางท่ีรับผิดชอบในการส
งเสริม ติดตามและตรวจสอบการประเมินผล
กระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ  คณะผู�วิจัยเห็นว(า ประเทศไทยจําเป
นต�องมี
หน(วยงานท่ีมีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับการประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ 
เพ่ือท่ีจะจัดทําคู(มือในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมาย กําหนดข้ันตอนใน
การรับฟiงความเห็นของสาธารณะท่ีเป
นมาตรฐานกลาง ฝoกอบรมเจ�าหน�าท่ีของ
หน(วยงานราชการต(างๆ  ตรวจสอบคุณภาพของรายงาน ตลอดจนกระบวนการใน
การรับฟiงความเห็นว(าเป
นไปตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีกําหนดไว�  

อนึ่ง  เนื่องจากหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีดังกล(าวต�องมีความเชี่ยวชาญในการทํา RIA โดยเฉพาะ
และท่ีสําคัญจะต�องเป
นหน(วยงานท่ีมีความเป
นอิสระจากฝqายบริหารและส(วนราชการท่ีมีความ
ประสงค$ท่ีจะผลักดันกฎหมายรวมท้ังเป
นหน(วยงานท่ีได�รับความไว�วางใจจากสาธารณชนว(ามีความ
เป
นมืออาชีพอีกด�วย  หน(วยงานกลางท่ีรับผิดชอบเรื่องการกํากับ ติดตาม ตรวจสอบ RIA อาจเลือก
วิธีการในการว(าจ�างสถาบันหรือองค$กรภายนอกท่ีมีองค$ความรู�ให�ดําเนินการแทนได�  

 





 

Executive Summary 

Laws and regulations are crucial tools for governments to achieve their policy 
goals. In the past, issuance of laws had lacked of effective screening process, 
resulting in many unproductive laws. Moreover, introducing a law could widely affect 
the state, both private and public sectors, as well as national development in areas 
such as economic, social, and governance. Policy makers in many countries have 
paid attention to legal reform and law issuance process in order to obtain effective 
laws.      

Regulatory Impact Assessment or RIA is a process to assess the possible 
impacts of issuing a law. RIA has two main objectives. Firstly, it aims to improve the 
process of making rules and regulations by the state. Secondly, RIA helps improving 
the quality of laws because it encourages participation from stakeholders to share 
and exchange information with the state agency that wishes to introduce a new law. 
It also requires the government to clarify the rationale and necessity of such law, as 
well as the likely impacts of it. Meanwhile, RIA also increases the effectiveness of 
laws as they had gone through scrutiny and examination from various parties. As a 
result, laws that went through RIA would receive fewer objections since they had 
been more or less accepted by stakeholders.   

International experiences indicate that designing the “process” of RIA is more 
important than the accuracy of assessing technique. The agency that wishes to 
introduce the law must see RIA as a tool to improve the quality of the law, not a 
mere procedure to follow. Otherwise, the assessment would result in an ineffectual 
report that cannot be used according to its objectives.   

The assessing technique should not be too advanced nor complex. For 
countries which had never adopted RIA before should set clear and straightforward 
assessing framework and method instead of having a broad scope that could be 
manipulated by the relevant governmental bodies. This means that there should be 
a central agency who would set the practical format and procedure of RIA.   

It should be noted that RIA is only a part of law issuance process. Therefore, 
RIA alone is not sufficient to decide whether the law should be enacted. RIA, 
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nevertheless, is a good mechanism to improve the decision-making process, increase 
the responsibility of government, develop transparency, as well as encourage more 
stakeholder participation. There is no correct model for RIA as it needs to be 
adjusted according to individual local condition in terms of political, cultural, and 
social.   

Organization of Economic Cooperation and Development or OECD had 
employed RIA to screen laws and regulations since  1995. The OECD Reference 
Checklist for Regulatory Decision Making comprises ten questions about the necessity 
and rationale of the law for the proposing agencies to answer. Thailand adopted and 
adjusted the checklist in 2005, and named it the “Checklist for the Necessity of 
Law”, which also comprises ten questions. Nevertheless, OECD members have 
different levels of RIA enforcement, which can be divided into three dimensions as 
followed. 

1. Laws that must go through RIA. Most OECD countries apply RIA to acts 
and ordinances, while some countries apply RIA to only laws with 
economic and social impacts. 

2. The detail of RIA report. As different countries have different economic 
and social conditions, factors that need to be included in the analysis 
thus vary. 

3. The process of RIA. International experiences demonstrate that the 
success of RIA depends on many factors such as supporting political body 
and the readiness of the proposing agencies. 

The process of RIA can be divided into two steps. The first step involves the 
assessment of the need to issue the law, followed by the assessment of the 
worthiness of issuing such law comparing to its alternatives. This may be done in a 
form of Benefit-Cost Analysis (BCA), Cost-effectiveness analysis (CEA), or Multi-criteria 
analysis (MCA). It is found that these types of assessments often focus on the final 
outcome which mostly put more weight on economic efficiency while leaving some 
social problems. Therefore, there should plan to relieve the grievance of those who 
might be negatively affected by the proposed law. This may be done in four ways 
namely (1) offering compensation, (2) providing assistance, (3) allowing some time to 
adjust, and (4) giving exemption from enforcement.  
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The experience of adopting RIA in developing countries and newly-
industrialized countries indicates four successful factors in legal reform. First of all, If 
RIA is to be used as the main mechanism of reforming the legal system, there must 
be a clear strategic action for practical implementation. It should not be just a 
mimicking of other countries, or pushed by a body that does not have the authority 
to steer national policy. 

Secondly, RIA involves highly complex procedure and thus is difficult to gain 
acceptance from many sectors. As a result, RIA should be introduced along with a 
national reform projects by the government. 

Thirdly, cooperation between public and private sectors is important in 
driving RIA to correctly respond the need of businesses. Countries which are regarded 
as having attractive investment environments such as Singapore, Hong Kong, and 
South Korea all have institutions that facilitate the cooperation between the public 
and private sectors in improving the quality of laws and regulations. 

Lastly, implementing RIA requires high level of technique and specialization. 
Developing countries must therefore prepare information and personnel. The process 
should not be a mere routine of “ticking off the checklists” with no concrete 
usefulness for governance. What is needed is a detailed work plan of how to employ 
RIA effectively. 

After the introduction of the so called People’s Constitution in 1997, the 
process of screening laws and regulations was changed. A committee was formed in 
2001 to study if there are laws contradicting the new constitution. A number of laws 
and regulations were then nullified. The committee also imposed the OECD 
Reference Checklist for Regulatory Decision Making. In 2004, a committee for legal 
development was created within the Office of the Council of State. 

Despite some progress during the past two decades, Thailand has yet to 
review laws and regulations in a wide scope – unlike South Korea, Vietnam, and 
Mexico which scraped thousands of ineffective laws. In addition, despite following an 
international standard, the quality of RIA report in Thailand does not actually meet 
the standard because of various reasons as followed. 
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Firstly and most importantly, RIA is only imposed when the proposed law had 
already been drafted. As such, the responsible governmental bodies feel the urgency 
to introduce the law as soon as possible and see RIA as a mere obstacle which 
delays the law issuance. The objective of making the report is thus only to gain 
approval from the cabinet, not to improve the quality of the law.  

Secondly, RIA is only required in case of major laws such as acts and 
ordinances issued by the legislative council, while those that affects business sector 
tends to be regulations imposed by regulatory bodies such as those relating to 
telecommunication, energy, and transport.  

Thirdly, Thailand still lacks a “Handbook for Legal Assessment” which 
stipulates detailed procedure of writing the report. Some countries have used a 
template to assess the impacts in order to create national standard. Nevertheless, 
the research team is of an opinion that a handbook would not be useful if the two 
problems stated above were not addressed. 

Fourthly, RIA in Thailand has no participation from stakeholders. Public 
hearing is not mandatory and thus there is no official forum for stakeholders to 
exchange views on the proposed laws and regulations. 

Lastly, Thailand still lacks an institution that evaluates the quality of RIA 
report.   

Recommendations can be divided into three parts namely (1) 
Recommendations for improvement of RIA process, (2) recommendations for 
improvement of framework and content of RIA, and (3) Recommendations for 
strategy to implement RIA. 

(1) Recommendations for improvement of RIA process 

Most important factors are correct timing, stakeholder participation, and 
public-private cooperation. More details are as followed. 

• The process of impact assessment 

There should be in total three public hearings to assess the impacts of 
the proposed laws. The first time must be done before the drafting in order to 
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evaluate the necessity of such law and its alternatives. Afterward, two public 
hearings should be held to compare the costs and benefits of the law. 

• Stakeholder participation 

OECD employs eight major principles in arranging a public hearing: 

(1) Public hearing must be mandatory and must not depend on 
any governmental body. 

(2) It must be held before the law is drafted. 
(3) It should be held according to the guideline made by a 

central agency. 
(4) Every person is allowed to participate. 
(5) Records of public hearings must be made available to the 

public. 
(6) The responsible agencies must respond to the comments and 

questions in writing. 
(7) Comments, suggestions, and information received at public 

hearings must be included in the RIA report. 
(8) There must be an agency that monitors the public hearing. 

The research team is of an opinion that public hearing process should be 
made according to international standard in order to increase transparency in law 
issuance.  

• Cooperation with private sector 
In order to have a report with comprehensive assessment, a committee or 

agency that is responsible for monitoring the RIA should have an equal share of 
representatives from public and private sectors. 

(2) Recommendations for the content of the RIA report 

This can be divided into two parts. The first part concerns the scope of RIA, 
i.e. which laws should be assessed. The second part deals with the format of the 
report. 
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• The scope of RIA 
Since Thailand still lacks experience in implementing RIA, it should limit 

the scope of enforcement to only acts and ordinances, both newly drafted and 
amended, as well as regulations in regulated sectors such as energy, telecom, and 
broadcasting. 

• The format of RIA 
As RIA is still new to Thailand, the assessment should be carried out in a 

simple format. For example, the assessment could limit its focus on two areas like 
cost to business and risk of corruption. The template should also be clear about 
which information is needed (e.g. wage, rent, and discount rate). In the beginning, the 
method of assessment might be qualitative by giving importance to findings from 
public hearings to avoid bias. 

(3) Recommendations for the strategy to implement RIA 
Literature review indicates some key factors leading to the success of RIA in 

many countries which include 

(1) The improvement of development of RIA was a part of national 
reforms in most countries. Therefore, Thailand may consider 
promoting RIA as a tool to counter corruption as the problem has 
received broad attention and called for a serious political reform.  

(2) The assessment system has a clear objective. In the beginning, 
Thailand could set a goal such as to increase its rank in the Ease of 
Doing Business report made by the World Bank. 

(3) There is a central agency that specifically promotes, monitors, and 
regulates the RIA. The research team believes that there should be 
an agency in Thailand that has specialization in legal impact 
assessment. This agency should provide a guideline of making RIA, 
stipulate the public hearing process, offer trainings to state officers, 
as well as evaluate the report. 

It should be noted that such agency must be independent from both 
executive branch and government bodies that wish to push laws and regulations. 
Alternatively, the central agency may outsource the task to external institutions.   
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บทท่ี 1  
บทนํา 

1.1 หลักการและเหตุผล 

กฎหมายเป
นข�อกําหนดหรือข�อบังคับของสังคมท่ีตราข้ึนเพ่ือบังคับให�สมาชิกในสังคมต�อง
ปฏิบัติตาม ผู�ท่ีฝqาฝ�นกฎหมายย(อมต�องถูกลงโทษ กฎหมายจึงเป
นสิ่งท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลในเรื่องต(างๆ การมีกฎหมายมากข้ึนเท(าใด จึงเป
นสิ่งท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลมากข้ึน
เท(านั้น ดังนั้น เพ่ือเป
นการคุ�มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลมิให�ถูกกระทบเกินสมควร ประเทศใน
กลุ(มองค$การเพ่ือความร(วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic  
Cooperation and Development หรือ OECD)  จึงได�พัฒนาหลักเกณฑ$การวิเคราะห$ผลกระทบ
ของกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis (RIA)) ซ่ึงเป
นกลไกหลักในการพิจารณาข�อเสนอให�มี
กฎหมายและทบทวนกฎหมายท่ีใช�บังคับอยู(ว(าเป
นกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพและไม(กระทบต(อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนหรือไม( หลักเกณฑ$ดังกล(าวได�รับการพัฒนาและนํามาใช�ในการพิจารณา
ตรวจสอบและทบทวนกฎหมายท่ีไม(เหมาะสม ซ่ึงส(งผลให�กฎหมายของกลุ(มประเทศ OECD พัฒนา
เป
นกฎหมายท่ีดี (Better Regulation) ท่ีสามารถตอบสนองนโยบายของฝqายบริหารได�อย(างมี
ประสิทธิภาพและเป
นแนวทางในการพัฒนากฎหมายให�มีคุณภาพดียิ่งข้ึน   

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเล็งเห็นประโยชน$ในการนําหลักเกณฑ$การวิเคราะห$
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังกล(าวมาใช�ในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมายจึงได�นําแนวคิด
ดังกล(าวมาปรับใช�เป
นหลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย (Checklist) อันเป
น
หลักเกณฑ$ท่ีมีวัตถุประสงค$เพ่ือให�หน(วยงานของรัฐท่ีจะเสนอกฎหมายจะต�องทบทวนความคุ�มค(าของ
ร(างกฎหมายฉบับนั้นกับภาระท่ีจะเกิดข้ึนกับผู�ใช�บังคับและผู�ถูกใช�บังคับกฎหมาย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได�
มีมติเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ$ พ.ศ. 2546 เห็นชอบให�ทุกหน(วยงานจะต�องจัดทําหลักเกณฑ$การ
ตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการเสนอ
ร(างกฎหมาย และต(อมาได�มีการออกระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 กําหนดให�หน(วยงานจะต�องจัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นใน
การตรากฎหมายประกอบการเสนอร(างพระราชบัญญัติและให�สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตรวจสอบความถูกต�องตามหลักเกณฑ$ในการตรวจพิจารณาร(างของพระราชบัญญัติด�วย อย(างไรก็ดี 
ในทางปฏิบัติท่ีผ(านมา หน(วยงานท่ีเก่ียวข�องขาดความเข�าใจและมิได�ให�ความสําคัญกับการจัดทํา
หลักเกณฑ$อย(างเพียงพอ นอกจากนี้ นับแต(มีการใช�หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการใช�
กฎหมายในป̂ พ.ศ. 2546 ยังไม(เคยมีการทบทวนหรือประเมินผลความสําเร็จหรือความล�มเหลวของ
การใช�หลักเกณฑ$ดังกล(าวแต(อย(างใด ดังนั้น เพ่ือเป
นการพัฒนาแนวทางการวิเคราะห$ผลกระทบใน
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การออกกฎหมายให�มีประสิทธิภาพ จึงควรจะได�ศึกษาวิจัยถึงสภาพปiญหาในปiจจุบัน และแนวทางใน
การวิเคราะห$ผลกระทบของกฎหมายเพ่ือจะได�นํามาเป
นแนวทางในการพัฒนาหลักเกณฑ$เก่ียวกับการ
วิเคราะห$ผลกระทบของกฎหมายการบังคับใช�ในประเทศไทยต(อไป 

1.2 ขอบเขตการศึกษาวิจัย 

1.2.1 ศึกษาวัตถุประสงค$ แนวคิดและความเป
นมาของหลักเกณฑ$ในการวิเคราะห$ผลกระทบ
ของกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis (RIA)) ของประเทศในกลุ(ม OECD รวมท้ังศึกษาแนว
ปฏิบัติในการนํา RIA มาใช�ในการพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับการกํากับควบคุม (Regulation) 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ของประเทศในกลุ(ม OECD โดยเน�นระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบ 
(Methodology) ซ่ึงสามารถคํานวณเป
นตัวเงิน และวิธีประเมินผลกระทบอ่ืนท่ีไม(สามารถคํานวณเป
น
ตัวเงิน การประยุกต$ระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบของการตรากฎหมายใหม( เพ่ือใช�ควบคุม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และการประยุกต$ระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบของกฎหมายการกํากับ
ควบคุมท่ีมีอยู(แล�ว 

1.2.2 ศึกษาความเป
นมาและแนวปฏิบัติในการใช�หลักเกณฑ$ RIA ในกลุ(มประเทศกําลัง
พัฒนา 

1.2.3 เสนอแนะแนวทางการใช� RIA ท่ีเหมาะสมและเป
นไปได�ท่ีจะนํามาใช�ในประเทศไทย 

1.2.4 นําเสนอแนวทางการแก�ไขปiญหาและข�อเสนอแนะในการทบทวนหลักเกณฑ$ว(าด�วย 
การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายเพ่ือใช�เป
นแนวทางในการพัฒนากฎหมายของ 
ประเทศไทยให�มีคุณภาพยิ่งข้ึน 

1.2.5 ศึกษาวิธีวัดผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม โดยศึกษาตัวอย(างจากกฎหมายไทยท่ีใช�
บังคับในปiจจุบันอย(างน�อยหนึ่งฉบับ 

1.2.6 นําเสนอบทความวิชาการท่ีอาศัยผลการศึกษาวิจัยครั้งนี้เพ่ือใช�ในการประชุมระหว(าง
ประเทศ ซ่ึงจะกําหนดให�มีข้ึนภายในเวลาไม(เกิน 12 เดือน นับจากวันลงนามในสัญญา 

1.3. วิธีการวิจัย 

1.3.1 ศึกษาวัตถุประสงค$ แนวคิดและความเป
นมาของหลักเกณฑ$ในการวิเคราะห$ผลกระทบ
ของกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis (RIA)) ของประเทศในกลุ(ม OECD รวมท้ังศึกษาแนว
ปฏิบัติในการนํา RIA มาใช�ในการพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับการกํากับควบคุม (Regulation) 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ของประเทศในกลุ(ม OECD โดยเน�นระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบ 
(Methodology) ซ่ึงสามารถคํานวณเป
นตัวเงิน และวิธีประเมินผลกระทบอ่ืนท่ีไม(สามารถคํานวณเป
น
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 1-3 

ตัวเงิน การประยุกต$ระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบของการตรากฎหมายใหม( เพ่ือใช�ควบคุม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ และการประยุกต$ระเบียบวิธีการประเมินผลกระทบของกฎหมายการกํากับ
ควบคุมท่ีมีอยู(แล�ว 

การศึกษาในส(วนนี้จะศึกษาการทํา RIA ต้ังแต(ในระดับของ “หลักการและเหตุผล” ในการใช� 
RIA เป
นเครื่องมือในการส(งเสริมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการออกกฎหมาย  ซ่ึงจะปรากฏใน
เอกสารหลายฉบับท่ี OECD จัดทําข้ึนมา โดยเฉพาะ Introductory Handbook for Undertaking 
Regulatory Impact Analysis  ซ่ึงได�กําหนดวิธีการและกรอบในการประเมิน RIA  แบบกว�าง  
ตลอดจนในระดับปฏิบัติท่ีมีการถอดกรอบในการประเมิน RIA หลักการท่ีเป
นนามธรรมมาเป
น
รูปธรรม เช(น ในกรณีของสหราชอาณาจักรท่ีมีการจัดทํา “คู(มือในการจัดทํา RIA” ท่ีเรียกว(า Better 
Policy Making: A Guide to Regulatory Impact Assessment”  หรือในกรณีของแคนาดาท่ีมี 
Canadian Cost-Benefit  Analysis Guide: Regulatory Proposals  ซ่ึงจะมีรายละเอียดเก่ียวกับ
วิธีการในการคํานวณผลประโยชน$ และ ต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายในระดับปฏิบัติอันจะเป
น
ประโยชน$แก(หน(วยงานท่ีต�องจัดทํารายงาน RIA   

ตัวอย(างกรอบในการประเมินความคุ�มค(าและผลประโยชน$ของ OECD 

• ต�นทุน (cost) 

� ธุรกิจ 
o การปฏิบัติตามกฎหมาย 
o ต�นทุนสินค�าท่ีเพ่ิมข้ึนจากกฎหมาย 
o รายได�ท่ีสูญเสียจากการจํากัดการเข�าถึงตลาด 

� ผู�บริโภค 
o ราคาสินค�าท่ีสูงข้ึน 
o ความล(าช�าในการเข�าสู(ตลาดของผลิตภัณฑ$ใหม( 

� รัฐบาล 
o การบังคับใช�กฎหมาย 
o การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย (เช(น การตรวจสอบคุณภาพของ

อากาศ) 

• ผลประโยชน$ (benefit) 

� ธุรกิจ 
o ประสิทธิภาพในการผลิต 
o อัตราการเกิดอุบัติเหตุ 

� ผู�บริโภค 
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o ราคาสินค�าท่ีต่ําลง หรือ คุณภาพของสินค�าท่ีสูงข้ึน 
o ข�อมูลท่ีใช�ในการตัดสินใจเลือกสินค�าท่ีมากข้ึน 

� รัฐบาล 
o การลดค(าใช�จ(ายในการรักษาพยาบาลสืบเนื่องจากอุบัติเหตุ 

 

นอกจากการคํานวณต�นทุนและผลประโยชน$ในเชิงเศรษฐกิจท่ีสามารถแปลงเป
นตัวเลข 
ได�แล�ว คณะผู�วิจัยจะศึกษาการคํานวณต�นทุนและผลประโยชน$ของผลกระทบในเชิงสังคมด�วย เช(น 
การคํานวณผลกระทบด�านสุขภาพ (Cost of illness ) ของมาตรการของภาครัฐ เช(น การก(อต้ัง
โรงไฟฟLาพลังงานถ(านหิน เป
นต�น  ซ่ึงสามารถคํานวณได�จากการเปลี่ยนแปลงของความถ่ีของ
อุบัติการณ$ของโรคทางเดินหายใจ และต�นทุนในการรักษาพยาบาล การฟ��นฟูร(างกาย และการให�
ความช(วยเหลือ หากแต(ไม(รวมถึงต�นทุนทางอ�อม เช(น การสูญเสียรายได�และเวลา เป
นต�น    

อนึ่ ง  การ คํานวณผลกระทบท่ีนํา เสนอมานั้นจะมุ( ง เน�นประเด็น “ประสิทธิภาพ”  
เชิงเศรษฐศาสตร$เป
นหลัก  โดยการแปลงผลกระทบเป
นมูลค(าของผลประโยชน$ท่ีเป
นหน(วยของ
เงินตรา  ซ่ึงอาจขัดกับหลักของ “ความเท(าเทียมกัน (equity)” ตัวอย(างเช(น การก(อสร�างโรงไฟฟLา 
ถ(านหินในพ้ืนท่ีหนึ่งอาจมีผลกระทบในเชิงบวกต(อภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนท่ีท่ีต�องการกระแสไฟฟLา  
หากแต(จะส(งผลกระทบในเชิงลบต(อชุมชนท่ีอยู(รอบข�าง  ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร$แสดงว(า  หาก
ผลกระทบสุทธิในรูปแบบของตัวเงินเป
นบวกแล�ว  ผู�กําหนดนโยบายจะต�องนําผลประโยชน$ท่ีกลุ(มผู�ท่ี
ได�รับประโยชน$ได�รับไปชดเชยความเสียหายแก(กลุ(มท่ีเสียประโยชน$  แต(ในทางปฏิบัติค(าของเงินตรา
สําหรับกลุ(มคนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีต(างกันนั้นไม(เท(ากัน  ความเดือดร�อนท่ีเกิดข้ึนกับกลุ(มผู�ยากจน
น(าจะรุนแรงมากกว(าประโยชน$ท่ีกลุ(มคนรวยได�เนื่องจากผู�ท่ีมีฐานะยากจนมีโอกาสปรับตัวได�น�อยกว(า
เพราะข�อจํากัดของเงิน ดังนั้น  ในการคํานวณผลกระทบของกฎหมายจะต�องพิจารณาถึงประเด็นของ
ความเท(าเทียมด�วย  โดยการใช�ระดับรายได�เป
นตัวแปรถ(วงน้ําหนักตัวเลขต�นทุนและผลประโยชน$ท่ี
กลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบแต(ละกลุ(มได�รับ เป
นต�น  การศึกษานี้จะนําเสนอวิธีการในการนําประเด็น
ความเท(าเทียมกันเข�ามาประกอบในการคํานวณผลกระทบของกฎหมายในรายงาน RIA ด�วย 

แม�การคํานวณผลกระทบในเชิงคุณภาพให�เป
นตัวเลขมีหลักการและวิธีการท่ีมีการนํามาใช�
อย(างแพร(หลาย  แต(ข�อท่ีควรตระหนักคือ “ประเด็นสําคัญของการทํา RIA มิได�อยู(ท่ีความแม(นยํา 
หรือความครบถ�วนของการประเมินผลกระทบในเชิงปริมาณ  หากอยู(ท่ีกระบวนการในการวิเคราะห$
ต้ังคําถาม และเข�าใจเหตุผล และข�อสมมติฐานท่ีใช�ในการคํานวณผลกระทบดังกล(าว” 
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1.3.2 ศึกษาความเป
นมาและแนวปฏิบัติในการใช�หลักเกณฑ$ RIA ในกลุ(มประเทศกําลัง
พัฒนา 

รายงาน Good Regulatory Practices in APEC Member Economies – Baseline 
Study ท่ีจัดทําข้ึนโดย Scott Jacobs ให�แก( APEC Committee on Trade and Investment 
Committee on Standard and Conformance  เม่ือป̂ พ.ศ. 2554 ได�ประเมินคุณภาพของ
กระบวนการออกกฎ ระเบียบของประเทศสมาชิกท้ัง 21 ประเทศรวมถึงประเทศไทย1 เทียบกับ GRP 
(Good Regulatory Practices ของ APEC/OECD) ขอบเขตในการประเมินรวมถึง กระบวนการทาง
นิติบัญญัติ (rule making activity) RIA และการรับฟiงความเห็นของสาธารณะ (Public 
consultation mechanisms) 

การประเมิน RIA ให�ความสําคัญแก(ประเด็น 4 ประเด็น ได�แก( 

� ความจําเป
นในการตรากฎหมาย 

� การประเมินทางเลือก (ต�นทุนในการบังคับใช� ความสอดคล�องกับกลไกตลาด ฯลฯ) 

� การประเมินผลกระทบในเชิงคุณภาพ และ ปริมาณ 

� ความสอดคล�องกับแรงจูงใจ 

การศึกษาเก่ียวกับประสบการณ$ในการนํา RIA ไปใช�ในประเทศกําลังพัฒนาในรายงาน
ดังกล(าวและในรายงานอ่ืนๆ อีกหลายฉบับล�วนชี้ให�เห็นว(าแม�ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศ 
มีข�อบังคับให�ต�องมีการจัดทํา RIA ในการเสนอกฎหมาย  แต(คุณภาพของ RIA มีปiญหาค(อนข�างมาก
เนื่องจากประเทศกําลังพัฒนา 

• ขาดข�อมูล 

• ขาดบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญในการจัดทํา RIA     

• ขาดความตระหนักถึงความสําคัญในการทํา RIA และ 

• ขาดกระบวนการในการกําหนดนโยบายหรือตรากฎหมายท่ีให�ความสําคัญแก(ข�อมูล
เชิงประจักษ$ (evidence based) และขาดการมีส(วนร(วมของผู�ท่ีเก่ียวข�อง2 

                                           
1 เอกสารดังกล(าวสามารถดาวน$โหลดได�ที่ aimp.apec.org/documents/2011/SOM/CSOM/11_csom_032.pdf 
2 Darren Welch and Richard waddington, 2005, Introducing Regulatory Impact Assessment (RIA) in Developing 
Countries: The Case of Uganda สามารถดาวน$โหลดได�ที่ 
http://www.businessenvironment.org/dyn/be/docs/80/Session3.4WaddingtonDoc.pdf 26 December 2013. 
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อย(างไรก็ดี  แม�คุณภาพของ RIA ท่ีประเทศกําลังพัฒนาจัดทําข้ึนมาจะไม(สมบูรณ$เท(าใดนัก  
แต(การมี RIA ก็ยังคงมีประโยชน$ในการทําให�กระบวนการในการเสนอร(างกฎหมายมีประสิทธิภาพมาก
ข้ึนเนื่องจากมีการตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย และ มีการนําเสนอข�อมูลและเหตุผลท่ี
ใช�ในการสนับสนุน   

การออกแบบ RIA มาปรับใช�กับประเทศกําลังพัฒนาจึงต�องคํานึงถึงข�อจํากัดเหล(านี้  มิฉะนั้น
แล�วการมี RIA ท่ีไม(สอดคล�องกับขีดความสามารถขององค$กรและข�อมูลท่ีมีอยู(จะทําให�หน(วยงาน
ราชการพยายามหลีกเลี่ยงแทนท่ีจะส(งเสริมการใช� RIA  

การศึกษาในส(วนนี้จะให�ความสําคัญแก(ประสบการณ$ในประเทศกําลังพัฒนาในการ (1) 
ออกแบบ RIA ท่ีคํานึงถึงข�อจํากัดต(างๆ ท่ีได�กล(าวมา และ (2) ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการนํา 
RIA ท่ีออกแบบไปบังคับใช�ในทางปฏิบัติเพ่ือท่ีจะเป
นแนวทางในการออกแบบ RIA ในประเทศไทย   

1.3.3 เสนอแนะแนวทางการใช� RIA ท่ีเหมาะสมและเป
นไปได�ท่ีจะนํามาใช�ในประเทศไทย 

RIA เป
นเครื่องมือในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพหากแต(การ
ดําเนินการนั้นอาศัยข�อมูลจํานวนมากท่ีใช�ในการคํานวณต�นทุนและประโยชน$จากการออกกฎหมาย 
กอปรกับความรู�และความเชี่ยวชาญของผู�ประเมินและผู�ท่ีอ(านและวิเคราะห$ผลการประเมินทําให�
ความพยายามท่ีจะนํา RIA มาใช�ในประเทศไทยท่ีผ(านมายังไม(ประสบความสําเร็จ   

การออกแบบระบบการทํา RIA สําหรับกระบวนการในการตรากฎหมาย ให�แก(ประเทศใด
ประเทศหนึ่งเป
นกระบวนการท่ีใช�เวลาและข�อมูลมาก  ผู�ออกแบบต�องเข�าใจอย(างลึกซ้ึงเก่ียวกับ
กระบวนการทางนิติบัญญัติ ขีดความสามารถและวัฒนธรรมของหน(วยงานและองค$กรท่ีเก่ียวข�อง 
และ ความเชื่อมโยงระหว(างกฎหมายกับผลลัพธ$ในเชิงเศรษฐกิจและสังคม  การศึกษาครั้งนี้เป
นเพียง
การกําหนดแนวทาง (Roadmap) ในการพัฒนา RIA ท่ีเหมาะสมกับประเทศไทย การผลักดันให�มี 
การจัดทํา RIA ท่ีได�มาตรฐานและท่ีสามารถใช�เป
นเอกสารอ�างอิงในการพิจารณาความจําเป
น 
ในการตรากฎหมาย  จะต�องคํานึงถึงข�อจํากัดท่ีสําคัญท้ังสองประการ คือ ข�อมูล และความเชี่ยวชาญ 
คณะผู�วิจัยจึงให�ความสําคัญแก(ประเด็นดังต(อไปนี้ 

(1) การกําหนดประเภทหรือลักษณะของกฎหมายท่ีต�องทํา RIA เพ่ือมิให�หน(วยงานท่ี
เก่ียวข�องกับการเสนอและกลั่นกรองกฎหมายต�องเสียเวลากับการจัดทําและอ(านรายงาน RIA  
จํานวนมากจนกระท่ังเป
นอุปสรรคต(อกระบวนการในการตรากฎหมายในภาพรวม ท้ังนี้ กลไกท่ีจะ
กําหนดว(ากฎหมายใดต�องหรือไม(ต�องทํา RIA จะต�องมีความชัดเจน โปร(งใส ปราศจากการแทรกแซง
ของการเมือง หรือ กลุ(มผลประโยชน$ใดๆ 
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(2) การออกแบบแนวทางและวิธีการในการประเมิน ผลได� ผลเสีย จากการบังคับใช�กฎหมาย
ในเชิงปริมาณท่ีปฏิบัติได�ง(าย เช(น อาจมีแบบฟอร$มท่ีมีวิธีการคํานวณต�นทุน หรือผลประโยชน$ในเชิง
ปริมาณท่ีเป
นมาตรฐานให�ผู�ท่ีเสนอกฎหมายต�องกรอก ในลักษณะท่ีคล�ายคลึงกับท่ีปรากฏใน “คู(มือ
การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย” ท่ีฝqายพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจัดทําข้ึนมาเป
นตัวอย(าง  หากแต(จะมีรายละเอียดเพ่ิมเติม เช(น ประเภทของต�นทุนท่ีผู�เสนอ
กฎหมายต�องคํานวณเป
นเชิงปริมาณ เช(น ต�นทุนในการบริหารกฎหมายท่ีหน(วยงานท่ีบังคับใช�
กฎหมายต�องแบกรับ (administrative cost) และ ต�นทุนท่ีภาคธุรกิจต�องแบกรับเพ่ือปฏิบัติตาม
กฎหมาย (compliance cost)  และ ผลประโยชน$ท่ีคาดว(าจะได�รับจําแนกตามกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�เสีย 
เช(น กลุ(มธุรกิจ กลุ(มผู�บริโภค หรือ SME เป
นต�น 

(3) การออกแบบกระบวนการและข้ันตอนในการรวบรวมข�อมูลปฐมภูมิในเชิงคุณภาพ เช(น 
วิธีการในการสํารวจผลกระทบต(อกลุ(มผู� ท่ี มีส(วนได� เสีย ท่ีมีประสิทธิภาพ เ พ่ือท่ีจะได�มาซ่ึง 
การประเมินผลกระทบในเชิงคุณภาพท่ีครบถ�วนสมบูรณ$   

(4) การออกแบบแนวทางและกระบวนการในการให�กลุ(มผู� ท่ี มีส(วนได�เสียท่ีมีข�อมูล 
เข�ามาร(วมในการตรวจทานผลการประเมิน  RIA  เช(น กลุ(มธุรกิจ อาทิ สภาอุตสาหกรรม และ 
สภาหอการค�า และกลุ(มตัวแทน SME  ตลอดจนตัวแทนผู�บริโภค หรือ ตัวแทนภาคประชาชน 
เพ่ือท่ีจะให�การประเมินผลอยู(บนพ้ืนฐานของข�อมูล และ ข�อสมมติฐานท่ีสอดคล�องกับความเป
นจริง
จากการได�รับความยอมรับจากผู�ท่ีเก่ียวข�องโดยตรง  

1.3.4 นําเสนอแนวทางการแก�ไขปiญหาและข�อเสนอแนะในการทบทวนหลักเกณฑ$ว(าด�วย 
การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายเพ่ือใช�เป
นแนวทางในการพัฒนากฎหมายของ 
ประเทศไทยให�มีคุณภาพยิ่งข้ึน 

การศึกษาในส(วนนี้จะเริ่มจากการทบทวนประวัติในการนํา RIA มาใช�ในประเทศไทยในอดีต
ต้ังแต(การออก ระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 จวบจน 
การออกระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ท่ีออกตาม
มาตรา 12 แห(งพระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  ซ่ึง
กําหนดหลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการร(างกฎหมาย 10 ประการ ซ่ึงเป
นการ
ตรวจสอบเชิงคําถามท่ีหน(วยงานท่ีเก่ียวข�องกับการเสนอและยกร(างกฎหมายจะต�องตอบคําถามต(างๆ 
ตามท่ีกําหนดไว�  การศึกษาในส(วนนี้จะอิงกับข�อมูลทุติยภูมิเป
นหลัก นอกจากนี้ คณะผู�วิจัยจะ
เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑ$ในการตรวจสอบร(างกฎหมายเพ่ือท่ีจะให�เกิดการปฏิบัติ
จริง โดยอิงกับ  
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1) ประสบการณ$ของประเทศไทยตามหัวข�อ 1.3.4 

2) รูปแบบของ RIA ท่ีเหมาะสมตามหัวข�อ 1.3.3  และ 

3) ประสบการณ$ของประเทศกําลังพัฒนาในหัวข�อ 1.3.2 

จากนั้นจะเป
นการประเมินผลการดําเนินการตามระเบียบ ฯ ในทางปฏิบัติ ได�แก( 

(1) การประเมินคุณภาพของรายงาน RIA ท่ีหน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายจัดทําข้ึนมา 
ว(าสอดคล�องกับหลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการร(างกฎหมาย 10 ประการ และมี 
ความครบถ�วนสมบูรณ$เพียงใด  โดยอ�างอิงถึงผลการประเมินในรายงาน Good Regulatory 
Practices in APEC Member Countries- Baseline Study ท่ีได�อ�างถึงมาก(อนหน�านี้แล�ว  รายงาน
ดังกล(าวได�ประเมิน ระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 คู(มือ
ในการทํา RIA ท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได�จัดทําข้ึน คุณภาพของการประเมินผลกระทบ
ของกฎหมาย  รวมถึงกระบวนการในการรับฟiงความคิดเห็นจากสาธารณะด�วย 

(2) การประเมินขีดความสามารถของหน(วยงานของรัฐในการจัดทํา RIA และในการนํา RIA 
ไปใช�  การศึกษาในส(วนนี้จะใช�ประโยชน$จากองค$ความรู�จากท่ีปรึกษาต(างประเทศท่ีมีประสบการณ$ใน
การประเมินระบบ RIA มาเป
นเวลานาน 28 ป̂ใน 75 ประเทศท่ัวโลก  นอกจากนี้แล�วคณะผู�วิจัยจะให�
ความสําคัญแก(กระบวนการในการตรวจสอบคุณภาพของรายงาน RIA ท่ีจัดทําข้ึน  โดยเฉพาะในกรณี
ท่ีหน(วยงานท่ีเป
นผู�เสนอกฎหมายเป
นผู�จัดทําเอง  ซ่ึงอาจมีแรงจูงใจท่ีจะจัดทํารายงาน RIA ท่ีแสดงผล
กระทบในเชิงบวกมากกว(าความเป
นจริง   

(3) การประเมินผลกระทบของการมี RIA ต(อคุณภาพของกฎหมาย  ซ่ึงจะอาศัยความเห็น
ของผู�ท่ีอยู(ในกระบวนการนิติบัญญัติจากการสัมภาษณ$เชิงลึก 

ผลการศึกษาจะแสดงถึงข�อจํากัดหรือจุดอ(อนของกระบวนการจัดทํา RIA ท่ีใช�อยู(ในปiจจุบัน  
ซ่ึงจะเป
นข�อมูลท่ีนําไปสู(การจัดทําข�อเสนอแนะในการปรับปรุงแก�ไขหลักเกณฑ$ว(าด�วยการตรวจสอบ
ความจําเป
นในการตรากฎหมายและบทตรวจสอบ 10 ประการให�มีประสิทธิภาพมากข้ึน   

อนึ่ง ข�อเสนอแนะดังกล(าวจะครอบคลุมถึงข�อเสนอแนะในเชิงเนื้อหาสาระทางกฎหมาย และ
ข�อเสนอแนะในเชิงสถาบันและกระบวนการข้ันตอนเพ่ือท่ีจะให�การจัดทํา RIA มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในทางปฏิบัติด�วย ผลงานวิจัยจะเป
น Roadmap ในการพัฒนากระบวนการออกกฎหมาย
และประเมินคุณภาพของกฎหมายในประเทศไทย ซ่ึงจะเป
นประโยชน$ในการกําหนดกิจกรรมและ
มาตรการในการปรับปรุงกระบวนการ RIA ให�มีประสิทธิภาพมากข้ึนในระยะต(อไป 
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1.3.5 ศึกษาวิธีวัดผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม โดยศึกษาตัวอย(างจากกฎหมายไทยท่ีใช�
บังคับในปiจจุบันอย(างน�อยหนึ่งฉบับ 

การศึกษาในส(วนนี้ คณะผู�วิจัยจะคัดเลือกกฎหมายท่ีมีการบังคับใช�อยู(ในปiจจุบันหนึ่งฉบับ ซ่ึง
ได�มีการจัดทําคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมายไว�ในข้ันตอนการยกร(างกฎหมายเพ่ือใช�
ประกอบการพิจารณาของฝqายบริหารในขณะนั้น โดยจะศึกษาวิเคราะห$ผลกระทบทางเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีเกิดข้ึนจริงนับจากกฎหมายนั้นมีผลบังคับใช�และเปรียบเทียบกับรายละเอียดการประเมินผล
กระทบในคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมายของหน(วยงานรัฐท่ีจัดทําเพ่ือใช�ประกอบการ
พิจารณายกร(างกฎหมายว(าแตกต(างกันอย(างไร เพราะเหตุใด  กรณีศึกษาดังกล(าวจะเป
นประโยชน$ใน
การประเมินความครบถ�วนและสมบูรณ$ของแนวทางและวิธีการในการจัดทําคําชี้แจงความจําเป
นใน
การตรากฎหมายท่ีปฏิบัติใช�อยู(ในปiจจุบัน  

นอกจากนี้แล�ว  คณะผู�วิจัยจะเปรียบเทียบ RIA สําหรับกฎหมายท่ีคล�ายคลึงกันใน
ต(างประเทศกับ RIA ท่ีจัดทําข้ึนในประเทศไทย  เพ่ือท่ีจะเห็นความแตกต(างของวิธีการและเนื้อหา
สาระ  อนึ่ง ประเทศท่ีพัฒนาแล�วหลายประเทศ เช(น อังกฤษ ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด$ เป
นต�น 
ล�วนเปOดเผยรายการการประเมิน RIA ท่ีคณะผู�วิจัยสามารถนํามาศึกษาวิเคราะห$ในรายละเอียดได� 

การเก็บรวบรวมข�อมูลสําหรับการจัดทํา RIA เป
นปiจจัยสําคัญต(อคุณภาพของ RIA แต( 
การเก็บรวบรวมข�อมูลมีข�อจํากัดด�านเวลาและค(าใช�จ(าย จึงต�องมีการวางแผนกระบวนการ 
ในการเก็บข�อมูลอย(างระมัดระวัง เอกสาร OECD เรื่อง Introductory Handbook for 
Undertaking Regulatory Impact Analysis อธิบายถึงกลยุทธ$ในการเก็บรวบรวมข�อมูลสําหรับการ
ประเมิน RIA ไว� อาทิ การจัดทําแบบสอบถาม การรวมกลุ(มของภาคธุรกิจในการให�คําปรึกษาเชิง
ธุรกิจ (Business Test Panels) การทบทวนประสบการณ$จากต(างประเทศ การเก็บรวบรวมข�อมูล
จากหน(วยงานอ่ืนในภาครัฐ การรวบรวมข�อมูลทุติยภูมิ การรวบรวมข�อมูลจากผู�มีส(วนได�เสียในหลาย
รูปแบบ เป
นต�น ซ่ึงคณะผู�วิจัยจะศึกษาการเก็บรวบรวมข�อมูลดังกล(าวในภาพรวม รวมท้ังศึกษาข�อมูล
ในเชิงลึกสําหรับตัวอย(างกฎหมายไทยท่ีคัดเลือกเป
นกรณีศึกษาในส(วนนี้ 

1.3.6 นําเสนอบทความวิชาการท่ีอาศัยผลการศึกษาวิจัยครั้งนี้เพ่ือใช�ในการประชุมระหว(าง
ประเทศ ซ่ึงจะกําหนดให�มีข้ึนภายในเวลาไม(เกิน 12 เดือน นับจากวันลงนามในสัญญา 

คณะผู�วิจัยจะจัดทําสรุปรายงานการวิจัยท่ีเป
นภาษาอังกฤษจํานวน 6-10 หน�า และจะจัดทํา 
power point เพ่ือนําเสนอผลงานวิจัย 



โครงการวิจัย เรื่อง “การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis) 

 

1-10 บทท่ี 1 บทนํา 

1.4. การระดมความคิดเห็นและการจัดสัมมนา 

คณะผู�วิจัยจะจัดการประชุมเพ่ือระดมความคิดเห็นเม่ือมีข�อเสนอเก่ียวกับรูปแบบและวิธีการ
ในการปรับปรุง RIA ในเบ้ืองต�น  โดยเชิญบุคคลและหน(วยงานท่ีเก่ียวข�องเข�าร(วมประชุมจํานวนไม(
เกิน 20 คน  เพ่ือท่ีจะให�มีการแลกเปลี่ยนข�อมูลในเชิงลึกท่ีเป
นประโยชน$ในการปรับปรุงข�อเสนอ และ
มีการจัดสัมมนาเพ่ือเผยแพร(ผลการศึกษาสําหรับผู�ท่ีเก่ียวข�องจํานวนไม(เกิน 40 คนท่ีสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย 

1.5. แผนการดําเนินงาน 

ภารกิจ เดือนท่ี 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

1. ศึกษาวัตถุประสงค$ แนวคิด
และความเป
นมาของหลักเกณฑ$
ในการวิเคราะห$ผลกระทบของ
กฎหมายของประเทศในกลุ(ม 
OECD รวมท้ังศึกษาแนวปฏิบัติ
ในการ นํา  RIA มาใช� ในการ
พัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับ
การกํากับควบคุมกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ ของประเทศในกลุ(ม 
OECD  

            

2. ศึกษาความเป
นมาและแนว
ปฏิบัติในการใช�หลักเกณฑ$ RIA 
ในกลุ(มประเทศกําลังพัฒนา 

            

3. เสนอแนะแนวทางการใช� 
RIA ท่ีเหมาะสมและเป
นไปได�ท่ี
จะนํามาใช�ในประเทศไทย 

            

4. นําเสนอแนวทางการแก�ไข
ปiญหาและข�อเสนอแนะในการ
ทบทวนหลักเกณฑ$ว(าด�วยการ
ตรวจสอบความจําเป
นในการ
ตรากฎหมาย 

            

5. ศึกษาวิธีวัดผลกระทบทาง
เศรษฐกิจและสังคม โดยศึกษา
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ภารกิจ เดือนท่ี 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

ตัวอย(างจากกฎหมายไทยท่ีใช�
บังคับในปiจจุบันอย(างน�อยหน่ึง
ฉบับ 

6. สัมภาษณ$ผู�ท่ีเก่ียวข�องใน
กระบวนการนิติบัญญัติเพ่ือ
ประเมินผลกระทบของการม ี
RIA ต(อคุณภาพของกฎหมาย 

            

7. จัดประชุมเพ่ือระดมความ
คิดเห็นจากหน(วยงานท่ี
เก่ียวข�อง 

            

8.นําเสนอบทความวิชาการท่ี
อาศัยผลการศึกษาวิจัยครั้งน้ี
เพ่ือใช�ในการประชุมระหว(าง
ประเทศ 

            

9. จัดสัมมนาเพ่ือเผยแพร(ผล
การศึกษา 

            

การสKงมอบงาน             

1. ส(งรายงานเบ้ืองต�น    �          

2. ส(งรายงานความก�าวหน�า 
ครั้งท่ี 1 

     �       

3. ส(งรายงานความก�าวหน�า 
ครั้งท่ี 2 

        �    

4. ส(งร(างรายงานฉบับสมบูรณ$            �  
5. ส(งรายงานฉบับสมบูรณ$             � 

1.6. โครงสร�างรายงาน 

รายงานฉบับนี้ประกอบด�วยเนื้อหาใน 5 บท ดังนี้ 

บทท่ี 1 ระบุหลักการและเหตุผลในการวิจัย รวมท้ังขอบเขตและวิธีการวิจัยตามท่ีได�กล(าว
มาแล�ว  
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บทท่ี 2 ความเข�าใจเบ้ืองต�นเก่ียวกับการทํา RIA แนวคิดและความเป
นมาของหลักเกณฑ$ใน
การวิเคราะห$ผลกระทบของกฎหมายของประเทศในกลุ(ม OECD  และการนํา RIA มาใช�ในทางปฏิบัติ
ในประเทศ OECD  รวมถึงการศึกษาวิเคราะห$ตัวอย(างรายงาน RIA ตามหลักเกณฑ$ท่ีกล(าวมาด�วย 

บทท่ี 3 ความเป
นมาและแนวปฏิบัติในการใช�หลักเกณฑ$ RIA ในกลุ(มประเทศกําลังพัฒนา 
โดยเน�นถึงปiญหาและอุปสรรคในการนํา RIA มาใช�ในทางปฏิบัติ เช(น การขาดแนวทางการจัดทํา RIA 
ท่ีดี การขาดแรงจูงใจในการทํารายงาน RIA ของหน(วยงานราชการ การขาดบุคลากรท่ีมีความ
เชี่ยวชาญ ฯลฯ บทเรียนเหล(านี้จะเป
นประโยชน$ในการจัดทําข�อเสนอแนะในการวางระบบการ
ประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของการออกกฎหมายในประเทศไทย 

บทท่ี 4 การทบทวนกระบวนการและข้ันตอนในการจัดทํา RIA ในประเทศไทย ซ่ึงสามารถ
แยกได�เป
นสามหัวข�อย(อยได�แก( (1) การทบทวนประวัติในการนํา RIA มาใช�ในประเทศไทยในอดีต
ต้ังแต(การออกระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี (2) การจัดทํา RIA 
ในทางปฏิบัติว(ามีคุณภาพและประสิทธิภาพตามเจตนารมณ$ของกฎหมายหรือไม( เพราะเหตุใด และ 
(3) การวิเคราะห$ตัวอย(างรายงาน RIA ว(าสอดคล�องกับหลักเกณฑ$ของ OECD หรือไม( และ เนื้อหา
สาระมีความครบถ�วนมากน�อยเพียงใดเม่ือเทียบกับรายงาน RIA ท่ีจัดทําในประเทศท่ีพัฒนาแล�ว ตาม
ตัวอย(างในบทท่ี 2 รวมท้ังการนําเสนอข�อเสนอแนะในการพัฒนากระบวนการและข้ันตอนการจัดทํา 
RIA ของประเทศไทย ท้ังในมิติเชิงนโยบายและเชิงสถาบัน เพ่ือท่ีจะให�มีการจัดทําและมีการใช�
ประโยชน$จากรายงาน RIA ของหน(วยงานราชการได�อย(างจริงจัง 

บทท่ี 5 กรณีศึกษาวิธีวัดผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม โดยศึกษาตัวอย(างจากกฎหมาย
ไทยท่ีใช�บังคับในปiจจุบันอย(างน�อยหนึ่งฉบับ  

บทท่ี 6 ตัวอย(างคู(มือการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 



 

บทท่ี 2 
การวิเคราะห
ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศ 

ในกลุKม OECD 

2.1 ความเข�าใจเบ้ืองต�นเก่ียวกับการทํา RIA 

การทํา RIA มีเปLาประสงค$หลักสองประการ คือ (1) เพ่ือพัฒนากระบวนการในการกําหนดกฎ
กติกาในการกํากับดูแลของภาครัฐ และ (2) เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐให�มี
คุณภาพ เนื่องจากกระบวนการในการจัดทํา RIA ให�ความสําคัญแก(การเปOดโอกาสให�ผู�ท่ีมีส(วนได�เสียมี
ส(วนร(วมในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ยนข�อมูลกับหน(วยงานภาครัฐท่ีมีดําริท่ีจะจัดทํากฎหมาย
ข้ึนมา และ กําหนดให�หน(วยงานของรัฐต�องชี้แจงเหตุผลและความจําเป
นในการออกกฎหมาย 
ตลอดจนผลกระทบท่ีคาดว(าจะเกิดข้ึน  ซ่ึงทําให�กระบวนการพัฒนากฎหมายมีความโปร(งใสและ
รอบคอบมากข้ึน  ในขณะเดียวกัน กระบวนการดังกล(าวสามารถช(วยให�กฎหมายท่ีภาครัฐกําหนด
ข้ึนมานั้นมีคุณภาพท่ีดีข้ึนเพราะได�ผ(านการซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นและข�อมูลจากหลายภาคส(วนแล�ว ดังนั้น ร(างกฎหมายท่ีผ(านการทํา RIA ท่ีสมบูรณ$แบบจะมี
แรงต�านน�อยเนื่องจากได�รับการยอมรับจากกลุ(มผู�ท่ีเก่ียวข�องแล�วในระดับหนึ่ง 

รูปแบบของกระบวนการและเนื้อหาสาระของรายงาน RIA นั้นหลากหลายข้ึนอยู(กับปiจจัย
และสภาพแวดล�อมในแต(ละประเทศ  อันได�แก( (1) กระบวนการในการออกกฎหมาย (2) จํานวน
กฎหมายท่ีต�องการจะให�มีการทํา RIA  และ (3) ทรัพยากรและทักษะในการทํา RIA ของหน(วยงาน
ของรัฐ   

กระบวนการในการตรากฎหมายมีความสําคัญ เนื่องจากจะเป
นตัวกําหนดว(าควรมีการทํา 
RIA ในข้ันตอนใดบ�าง  อนึ่ง มีความเข�าใจผิดบ(อยครั้งว(า  การทํา RIA นั้นจะดําเนินการเม่ือมีร(าง
กฎหมายแล�ว  ในขณะท่ีในหลักการแล�วจะต�องมีการทํา RIA ก(อนท่ีจะมีการร(างกฎหมาย เพ่ือท่ีจะ
วิเคราะห$ทางเลือกต(างๆ ในการแก�ไขปiญหาท่ีทําให�มีดําริในการออกกฎหมาย โดยการศึกษาถึงผลดี 
ผลเสียของทางเลือกต(างๆ หากมีการทํา RIA เม่ือมีร(างกฎหมายเรียบร�อยแล�ว  หน(วยงานราชการจะ
มอง RIA เป
นศัตรูมากกว(าเป
นเครื่องมือท่ีจะช(วยในการพัฒนากฎหมาย  เนื่องจากหน(วยงานดังกล(าว
ได�เสียเวลาและลงทุนในทรัพยากรบุคลากรและเงินงบประมาณในการร(างกฎหมายดังกล(าวไปแล�ว  
หากผลของการทํา RIA ชี้ว(าร(างกฎหมายดังกล(าวไม(เป
นประโยชน$หรือเป
นประโยชน$น�อยไม(คุ�มทุน 
หน(วยงานราชการดังกล(าวจะเสียเวลาและแรงโดยไม(ได�ผลตอบแทน  ด�วยเหตุผลดังกล(าว หน(วยงาน
ราชการจะทํา RIA แบบ “ขอไปที” เพ่ือให�เป
นไปตามระเบียบเท(านั้น โดยมิได�หวังผลใดๆ จาก
รายงานดังกล(าว   
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2-2 บทท่ี 2 การวิเคราะห$ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศในกลุ(ม OECD 

ในหลักการแล�ว กระบวนการในการออกกฎหมายท่ีดีควรจะต�องใช�เวลาในการประเมิน 
ความจําเป
นและทางเลือกต(างๆ ถึงร�อยละ 50 ของเวลา   ร(างกฎหมายร�อยละ 25 ของเวลา และ 
ผลักดันกฎหมายในกระบวนการทางนิติบัญญัติในรัฐสภาอีกร�อยละ 25  หากแต(ประสบการณ$ใน
ประเทศท่ีกําลังพัฒนาโดยส(วนมากแล�ว  จะใช�เวลาร(างกฎหมายถึงร�อยละ 80-90 ของเวลาและมี 
การรับฟiงความคิดเห็นและแลกเปลี่ยนข�อมูลกับบุคคลภายนอกเฉพาะเม่ือมีร(างกฎหมายเรียบร�อย
แล�วเท(านั้น  ทําให�กฎหมายท่ีตราข้ึนมาไม(มีคุณภาพเท(าท่ีควร เพราะการทํา RIA ในข้ันตอนสุดท�าย
ของการร(างกฎหมายทําให�ไม(สามารถเปลี่ยนแปลงหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายได�เพราะได�
ถูกออกแบบมาเรียบร�อยแล�ว  

จํานวนกฎหมายท่ีต�องจัดทํา RIA  มีความสําคัญในการออกแบบเช(นกัน เนื่องจากหากมี
กฎหมายระดับรอง เช(น ประกาศกระทรวง หรือ พระราชกฤษฎีกาจํานวนมากท่ีต�องผ(านการประเมิน 
RIA รายงานท่ีจัดทําข้ึนจะไม(สามารถมีความละเอียดได�มากเท(าใดนัก  เนื่องจากข�อจํากัดด�านบุคลากร
และทรัพยากรอ่ืนๆ ท่ีต�องใช�ในการจัดทํารายงานดังกล(าว  ตัวอย(างเช(น  ในสหรัฐอเมริกามี 
ร(างกฎหมายท่ีต�องผ(านกระบวนการ RIA ประมาณ 4,000 ฉบับต(อป̂ ในขณะท่ีสหราชอาณาจักรมี
เพียง 200 ฉบับ  สําหรับประเทศไทยนั้น การตรวจสอบข�อมูลของคณะผู�วิจัยพบว(า  ในป̂ พ.ศ. 2555 
มีร(างกฎหมายท่ีผ(าน ครม. ท้ังหมด 44 ฉบับ นับว(าเป
นจํานวนค(อนข�างน�อย  

ทรัพยากรและทักษะในการทํา RIA ของหน
วยงานของรัฐ  เป
นอีกปiจจัยหนึ่งท่ีมีความสําคัญ
อย(างยิ่งในการออกแบบ RIA โดยท่ัวไปแล�ว ขีดความสามารถในการจัดทํา RIA ของหน(วยงานราชการ
ในประเทศกําลังพัฒนาจะค(อนข�างจํากัด  ดังนั้น รูปแบบของ RIA อาจต�องมีลักษณะท่ีเป
น “คําถาม
ปOด” มากกว(า “คําถามเปOด” ดังเช(น Checklist ของ OECD เป
นต�น 

คําถามเปOดหมายถึง คําถามท่ีใช�ตรวจสอบเหตุผล ความจําเป
น และความเหมาะสมใน 
การออกกฎหมายท่ีกว�างๆ ทําให�ผู�ปฏิบัติจะต�องกําหนดกรอบในการตอบคําถามเอง เช(น คําถามว(า 
“ผลประโยชน$ในการออกกฎหมายนั้นคุ�มค(าต�นทุนหรือไม(?” ทําให�ผู�ปฏิบัติต�องตีกรอบเองว(า 
ผลประโยชน$ดังกล(าวหมายถึงผลประโยชน$ทางด�านใดบ�าง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล�อม ฯลฯ และ
ผลประโยชน$ในระยะสั้นหรือระยะยาว สําหรับต�นทุนนั้นก็จะมีคําถามว(า ต�นทุนท่ีต�องนํามาคํานวณ
นั้นหมายรวมถึงต�นทุนใดบ�าง ต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมาย ต�นทุนท่ีภาคเอกชนต�องปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือ ต�นทุนท่ีสังคมต�องแบกรับภาระในระยะยาว?  ต�นทุนทางอ�อมควรคํานวณรวมด�วย
ไหม? ความไม(ชัดเจนดังกล(าวทําให�รายงาน RIA ท่ีหน(วยงานราชการจัดทําข้ึนอาจไม(สอดคล�องกับ
เจตนารมณ$ของผู�ท่ีต�องการจะตรวจสอบความเหมาะสม 

ประเทศท่ียังไม(คุ�นเคยกับการทํา RIA ควรเริ่มจากรูปแบบท่ีง(าย คือ มีการต้ังคําถามแบบ 
“ปOด” โดยมีการระบุชัดเจนว(า “ผลประโยชน$” ท่ีกล(าวถึงนั้นหมายถึงผลประโยชน$ด�านใดบ�าง  
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2-3 

โดยท่ัวไปแล�ว การประเมินผลกระทบนั้นไม(จําเป
นต�องทําครบทุกมิติของเศรษฐกิจและสังคม  หากแต(
สามารถเลือกเป
นประเด็นท่ีมีความสําคัญต(อประเทศเพียง 2-3 ประเด็น เช(น ในกรณีของประเทศไทย 
อาจให�ความสําคัญแก(การประเมินผลกระทบต(อ ผู�ท่ีมีรายได�น�อย ขีดความสามารถในการแข(งขันของ
ประเทศ และ ปiญหาการคอร$รัปชัน เป
นต�น ในลักษณะเดียวกัน  ในการประเมินต�นทุนของกฎหมายก็
ต�องระบุชัดเจนว(ารวมถึงต�นทุนใดบ�าง โดยส(วนมากจะรวมถึงต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายของ
หน(วยงานท่ีรับผิดชอบ และ ต�นทุนท่ีภาคธุรกิจหรือประชาชนต�องแบกรับ นอกจากนี้แล�ว  เพ่ือท่ีจะให�
การคํานวณผลประโยชน$และต�นทุนมีความถูกต�อง  จะต�องมีการกําหนดรายละเอียดของวิธี 
การคํานวณด�วย เช(น ระยะเวลา (จํานวนป̂) ท่ีใช�ในการประเมินผลกระทบ ตัวแปรหรือข�อมูลท่ีต�องใช� 
วิธีการถ(วงน้ําหนักผลประโยชน$หรือต�นทุนแต(ละประเภท ฯลฯ  

ดังท่ีได�กล(าวมาแล�วว(า การทํา RIA นั้นจะต�องดําเนินการต้ังแต(เริ่มต�นท่ีหน(วยงานเห็นถึง
ความจําเป
นในการท่ีจะมีกฎระเบียบข้ึนมาเพ่ือแก�ไขปiญหาบางประการ  ท้ังนี้ กระบวนการในการ 
ร(างกฎหมายนั้นมิได�มีการทํา RIA เพียงครั้งเดียว เนื่องจาก RIA สามารถใช�เป
นเครื่องมือในการพัฒนา
คุณภาพของกฎหมายในข้ันตอนต(างๆ ได�ดังนี้ 

(1) เพ่ือประเมินความจําเป
นในการออกกฎหมายเพ่ือมากํากับดูแล  ในข้ันตอนนี้จะเป
น 
การประเมินว(า ปiญหาท่ีเกิดข้ึนนั้นจําเป
นต�องใช�กฎกติกาเข�าไปควบคุมหรือไม( หรือมี 
ทางอ่ืนท่ีสามารถแก�ปiญหาได� เช(น ปiญหารถติดนั้นจําเป
นต�องแก�ด�วยการออกกฎห�าม 
รถท่ีมีผู� โดยสารคนเดียวใช�ถนนในช(วงเวลาจราจรติดขัดหรือไม(   หรือเพียงแต( 
การปรับปรุงบริการขนส(งสาธารณะให�ประชาชนเข�าถึงได�ง(ายข้ึน และสะดวกมากข้ึน 

(2) เพ่ือประเมินทางเลือกในการกํากับดูแล  หากผลการประเมินในข�อแรกเห็นว(าจําเป
นต�อง
มีการออกกฎกติกาเพ่ือจํากัดปริมาณรถยนต$ในท�องถนนแล�ว  การทํา RIA ในข้ันตอนนี้
จะเป
นการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกต(างๆ เช(น การออก
ระเบียบห�ามรถยนต$ท่ีมีผู�โดยสารคนเดียวใช�ถนนในเขตใจกลางเมืองในช(วงจราจรแออัด 
หรือการออกประกาศเพ่ือจัดเก็บภาษีจราจรสําหรับรถยนต$ส(วนบุคคลท่ีต�องการเข�าไปใน
เขตใจกลางเมือง เป
นต�น 

(3) เพ่ือประเมินร(างกฎหมาย หากการประเมินในข�อ 2 พบว(า ทางเลือกในการเก็บภาษี 
คุ�มทุนกว(าทางเลือกในการจํากัดสิทธิในการใช�ถนนของรถยนต$ท่ีมีผู�โดยสารรายเดียว 
การทํา RIA ในข้ันตอนนี้จะเปรียบเทียบวิธีการในการจัดเก็บและอัตราภาษีท่ีเหมาะสม  
เป
นต�น 

กล(าวโดยสรุป สําหรับประเทศท่ีต�องการจะนําระบบ RIA มาใช�  การออกแบบ 
“กระบวนการ” ในการจัดทํา RIA ให�ถูกต�องมีความสําคัญมากกว(าการออกแบบเนื้อหาสาระของ 
การทํา RIA  กระบวนการและวิธีการทํา RIA ท่ีดีนั้นจะต�องมีผลในการช(วยกลั่นกรองให�กฎกติกาของ
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ภาครัฐมีคุณภาพมากข้ึนจริงในทางปฏิบัติ  ซ่ึงหากจะเป
นเช(นนั้นได� หน(วยงานท่ีจัดทํา RIA จะต�อง
เห็นความสําคัญของการทํา RIA    

สําหรับเนื้อหาของ RIA นั้น  ควรมีการกําหนดกรอบและวิธีการในการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายท่ีชัดเจน ไม(ควรเป
นการต้ังคําถามกว�างๆ ให�หน(วยงานราชการตีกรอบและกําหนดวิธีการใน
การจัดทํารายงานเอง  ซ่ึงหมายความว(า จะต�องมีหน(วยงานกลางท่ีกําหนดรายละเอียดของรูปแบบ
และวิธีการในการทํา RIA ในระดับปฏิบัติเพ่ือให�มีมาตรฐานกลางของรายงานดังกล(าว 

2.2 หลักการและเหตุผล 

กฎหมาย3เป
นเครื่องมือสําคัญท่ีรัฐบาลสามารถใช�เพ่ือให�บรรลุวัตถุประสงค$ในการกําหนด
นโยบาย  ในอดีตท่ีผ(านมา กระบวนการออกกฎหมายยังขาดการกลั่นกรองท่ีดี ทําให�มีการ 
ตรากฎหมายจํานวนมากท่ีไม(มีประสิทธิภาพ เช(น กฎหมายท่ีไม(มีการบังคับใช�จริงในทางปฏิบัติ
เนื่องจากการตรวจสอบติดตามการปฏิบัติตามกฎหมายมีต�นทุนท่ีสูงเกินไปทําให�ไม(บรรลุเปLาประสงค$
ตามเจตนารมณ$ของกฎหมายดังกล(าว  ในขณะเดียวกัน มีกฎหมายจํานวนมากท่ีสร�างภาระต�นทุน
ให�กับภาคธุรกิจท่ีอยู(ภายใต�ข�อบังคับโดยไม(จําเป
นเพราะมิได�มีการศึกษาวิเคราะห$ทางเลือกอ่ืนท่ีดีกว(า   

เนื่องจากการออกกฎหมายส(งผลกระทบในวงกว�างต(อท้ังรัฐ เอกชน และ ประชาชน และ 
ต(อการพัฒนาประเทศท้ังในด�านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง ผู�กําหนดนโยบายใน
หลายประเทศจึงหันมาให�ความสําคัญกับการปฏิรูปกฎหมายและกระบวนการในการออกกฎหมาย
เพ่ือท่ีจะให�ได�มาซ่ึงกฎหมายท่ีมีคุณภาพ  

การท่ีรัฐบาลต�องเผชิญกับปiจจัยหลากหลายท่ีส(งผลกระทบต(อระบบเศรษฐกิจ อาทิ 
นวัตกรรมทางเทคโนโลยี ความต�องการของผู�บริโภคท่ีอ(อนไหวและซับซ�อนมากข้ึน วิวัฒนาการของ
ภาคอุตสาหกรรม และการขยายตลาดไปยังภูมิภาคและตลาดโลกอย(างเสรี  ฯลฯ ทําให� มี 
ความจําเป
นต�องปรับปรุงประสิทธิภาพของกฎหมาย รัฐบาลจึงหันมาประยุกต$ใช�เครื่องมือใน 
การกําหนดนโยบายรูปแบบใหม( อาทิ ทางเลือกในการออกกฎหมาย (Regulatory alternatives) 
การวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis: RIA) 

RIA เป
นกระบวนการท่ีใช�ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบท่ีคาดว(าจะเกิดข้ึนจาก 
การออกกฎหมาย โดยนําหลักการวิเคราะห$ท่ีมีความสอดคล�องกันมาประยุกต$ใช� เช(น Benefit-cost 

                                           
3 กฎหมายในท่ีนีห้มายถึง กฎหมายลําดับหลักท่ีต�องผ(านกระบวนการทางรัฐสภา ได�แก( พระราชบัญญัติ และ กฎหมายลําดับรองท่ีไม(
ต�องผ(านกระบวนการทางรัฐสภาได�แก( พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข�อกาํหนดกระทรวง รวมถึงประกาศ หรือ 
ระเบียบของหน(วยงานของรัฐทุกแห(งท่ีมีผลกระทบต(อภาครัฐ ภาคเอกชน หรือประชาชนด�วย 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2-5 

analysis ซ่ึงเป
นวิธีการท่ีใช�ในการคํานวณผลประโยชน$และต�นทุนท่ีเกิดจากการบังคับใช�กฎหมาย 
โดยวิเคราะห$เปรียบเทียบผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบท่ีเกิดกับผู�มีส(วนได�เสียทุกภาคส(วนต(อ 
การออกกฎหมาย เพ่ือนําเสนอข�อมูลท่ีได�สําหรับประกอบการพิจารณาตัดสินใจประเมินเลือก
ทางเลือกท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดอย(างเป
นระบบ โดยประสิทธิภาพ หมายถึง การทําให�
กฎหมายนั้นบรรลุผลโดยมีต�นทุนตํ่าท่ีสุด และ ประสิทธิผล หมายถึง การท่ีกฎหมายนั้นสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค$ตามเจตนารมณ$ของกฎหมายได�จริงในทางปฏิบัติ 

อนึ่ง RIA เป
นเพียงส(วนหนึ่งของกระบวนการออกกกฎหมาย ดังนั้น ผลการประเมิน RIA 
เพียงลําพังนั้นไม(เพียงพอต(อการตัดสินใจในการตรากฎหมาย  อย(างไรก็ดี RIA เป
นเครื่องมือท่ีดีใน 
การปรับปรุงคุณภาพของการตัดสินใจท้ังด�านการเมืองและการบริหารจัดการ อีกท้ังช(วยเพ่ิมความ
รับผิดชอบของหน(วยงานภาครัฐและปรับปรุงความโปร(งใสและการมีส(วนร(วมของผู�ท่ีเก่ียวข�องให�กับ
กระบวนการออกกฎหมาย สิ่งหนึ่งท่ีควรตระหนักคือ  ไม(มีรูปแบบ RIA ท่ีถูกต�องท่ีสุด (correct 
model for RIA) แนวทางท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการปฏิรูปกฎหมายควรข้ึนอยู(กับลักษณะรูปแบบทาง
การเมืองการปกครอง วัฒนธรรม และสังคมของแต(ละประเทศ4 

ประเทศสมาชิก OECD ตระหนักว(า คุณภาพของการออกกฎหมายมีความสําคัญต(อระบบ
เศรษฐกิจและการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน ในป̂ 2538 OECD จึงได�จัดทําข�อเสนอใน 
การปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎหมายซ่ึง ส(วนหนึ่ง คือ การกําหนดเกณฑ$การตรวจสอบ 
การตัดสินใจด�านกฎหมาย (OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making) ซ่ึง
อยู(ในรูปแบบของคําถามท้ังหมด 10 ข�อท่ีหน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายต�องตอบเพ่ือท่ีจะให�เกิด 
ความชัดเจนเก่ียวกับความจําเป
นในการตรากฎหมายและผลกระทบของกฎหมายต(อภาครัฐ ธุรกิจ 
และ ประชาชน (ดูกรอบท่ี 1)  ท้ังนี้ ประเทศไทยได�นํา checklist ดังกล(าวมาปรับปรุงเป
น  
“หลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการร(างกฎหมาย” ซ่ึงมีท้ังหมด 10 ข�อ ในป̂ พ.ศ. 2548 

  

                                           
4 ท่ีมา: OECD (2005), Regulatory Impact Analysis in OECD Countries: Challenges for Developing Countries, p. 3. 
 ดาวน$โหลดได�ที่ http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/35258511.pdf,  26 December 2013. 
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กรอบท่ี 1 เกณฑ
การตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย 

(OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making) 

1. ลักษณะของปiญหาท่ีทําให�มีความจําเป
นต�องตรากฎหมายมีความชัดเจนและครบถ�วนหรือไม( ท้ังน้ี จะต�อง
มีการให�รายละเอียดเก่ียวกับลักษณะและระดับของความรุนแรงของปiญหา  รวมท้ังเหตุผลท่ีทําให�เกิด
ปiญหาดังกล(าว 

2. การเข�าแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม( ซ่ึงสามารถประเมินได�จากลักษณะของปiญหาตามข�อแรก 
ผลประโยชน$และต�นทุนของการแทรกแซงของรัฐ และ ทางเลือกอ่ืนๆ ในการแก�ไขปiญหา 

3. การออกกฎหมายเป
นวิธีท่ีดีท่ีสุดของการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม( ท้ังน้ี ควรจะมีการประเมินผล
ประโยชน$และต�นทุนของวิธีการแทรกแซงของรัฐอ่ืนๆ เพ่ือเปรียบเทียบ เช(น การเก็บภาษีการใช�ถนน
ในช(วงจราจรแออัดแทนการห�ามรถท่ีมีจํานวนผู�น่ังน�อยกว(า 2 คนใช�ถนนในช(วงแออัด เป
นต�น การ
เปรียบเทียบระหว(างทางเลือกต(างๆ ควรรวมถึง ขนาดและการกระจายตัวของผลประโยชน$ ต�นทุน ท่ีเกิด
จากกฎระเบียบ และกลไกทางปกครองท่ีต�องรองรับการบังคับใช�กฎระเบียบดังกล(าว 

4.  กฎระเบียบสอดคล�องกับกฎระเบียบอ่ืนๆ หรือไม( เช(น กฎหมายท่ีประเทศผูกพันไว�กับองค$การนานาชาติ
หรือในสัญญาการค�า กฎหมายว(าด�วยวิธีการปกครอง กฎหมายว(าด�วยการเปOดเผยข�อมูลของภาครัฐ ฯลฯ 
ในกรณีท่ีเป
นอนุบัญญัติต�องพิจารณาว(ากฎหมายแม(บทได�ให�อํานาจหรือไม( รวมท้ังกฎหมายต�องพิจารณา
ว(าความสอดคล�องในการออกกฎหมายอยู(บนพ้ืนฐานของข�อบังคับของกฎหมายหรือไม( 

5. หน(วยงานภาครัฐในระดับใดท่ีมีความเหมาะสมในการรับผิดชอบการดําเนินงานน้ี  ในกรณีท่ีมีหน(วยงาน
ท้ังในส(วนกลางและในระดับท�องถ่ินท่ีเก่ียวข�อง ควรมีการออกแบบวิธีการในการประสานงานร(วมกันด�วย 

6. ผลประโยชน$ท่ีจะได�รับจากการออกกฎหมายเหมาะสมกับต�นทุนในการออกกฎหมายหรือไม( โดยการ
คํานวณผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎระเบียบท่ีเสนอเปรียบเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ 

7. มีการประเมินผลกระทบต(อกลุ(มบุคคลต(างๆ ในเศรษฐกิจและสังคมท่ีโปร(งใสหรือไม( ท้ังน้ี กฎระเบียบของ
ภาครัฐย(อมส(งผลให�กลุ(มบุคคลหรือธุรกิจบางกลุ(มได�ประโยชน$ในขณะท่ีบางกลุ(มเสียประโยชน$ จึงควรท่ี
จะมีการเปOดเผยรายละเอียดเก่ียวกับกลุ(มบุคคลหรือธุรกิจท่ีได�หรือเสียประโยชน$จากกฎระเบียบต(อ
สาธารณชน 

8.  ข�อบัญญัติของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคล�องกัน เข�าใจง(ายสําหรับผู�ใช�กฎหมายและประชาชนหรือไม( 
ซ่ึงหน(วยงานท่ีเสนอกฎระเบียบควรประเมินด�วยว(าผู�ใช�กฎหมายมีความเข�าใจในข�อบัญญัติของกฎหมาย
หรือไม(  

9.   ผู�มีส(วนได�เสียทุกภาคส(วนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายน้ันหรือไม( ข�อบัญญัติของกฎหมาย
ควรได�รับการพัฒนาอย(างโปร(งใสจากการมีกระบวนการมีส(วนร(วมจากทุกภาคส(วนท่ีเก่ียวข�อง อาทิ ภาค
ธุรกิจ สหภาพการค�า หน(วยราชการในระดับต(างๆ เป
นต�น 

10. กลยุทธ$และข้ันตอนท่ีจะบังคับใช�กฎหมายในทางปฏิบัติให�ประสบผลสําเร็จเป
นอย(างไร หน(วยงานท่ีเสนอ
กฎระเบียบควรศึกษาวิเคราะห$ถึงการใช�ประโยชน$จากองค$กรท่ีเก่ียวข�องและกลไกท่ีสร�างแรงจูงใจ
เพ่ือท่ีจะให�การบังคับใช�กฎระเบียบมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ 

แหล(งที่มา: OECD (2005), Regulatory Impact Analysis in OECD Countries: Challenges for Developing Countries,  p. 32. ดาวน$โหลด

ได�ที่ http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/35258511.pdf, 26 December 2013.  
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2.3 การนํา RIA มาปฏิบัติใช�ในประเทศ OECD 

ประเทศ OECD มีการนํา RIA มาใช�ในการกลั่นกรองกฎหมายอย(างแพร(หลาย ต้ังแต(ช(วงท่ีมี
การออก OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making 10 ข�อตามท่ีได�กล(าว
มาแล�วข�างต�น  อย(างไรก็ตาม ความเข�มข�นในการนํา RIA มาใช�ในแต(ละประเทศมีความแตกต(างกัน 
ใน 3 มิติ คือ  

(1) ระดับของกฎหมายท่ีต�องทํา RIA  
แม�ในหลักการ ควรมีการทํา RIA สําหรับกฎหมายทุกลําดับศักด์ิ  แต(ในสภาพความเป
นจริง

แล�ว  ข�อจํากัดของทรัพยากรทําให�ประเทศส(วนมากจะต�อง “เลือก” ทํา RIA เฉพาะกับกฎหมายท่ีมี
นัยสําคัญทางเศรษฐกิจหรือสังคม  ท้ังนี้ การเลือกทํา RIA สามารถช(วยให�หน(วยงานราชการสามารถ
ผลิตรายงาน RIA ท่ีมีคุณภาพมากข้ึน และ หลีกเลี่ยงมิให�การทํา RIA ถูกมองว(าเป
นเพียง “ข้ันตอน
ราชการ” ท่ีต�องดําเนินการตามข�อกําหนดเป
นประจําเท(านั้น 

ประเทศ OECD โดยส(วนมาก จะนํา RIA มาใช�กับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และ 
กฎหมายในระดับรองลงมา แต(บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายท่ีมีนัยสําคัญในเชิงเศรษฐกิจหรือ
สังคมเท(านั้นท่ีเรียกว(า “Targeting RIA” เช(น สหรัฐอเมริกาจะทํา RIA แบบสมบูรณ$กับกฎหมายท่ี 
ทําให�รัฐมีค(าใช�จ(ายมากกว(า 100 ล�านเหรียญ สรอ. ต(อป̂ข้ึนไป หรือ กฎหมายท่ีมีผลกระทบในเชิงลบ
ต(อการแข(งขันในตลาด การจ�างงาน การลงทุน ผลิตภาพ หรือ การทํานวัตกรรม  ท่ีผ(านมา
สหรัฐอเมริกาจะมีการจัดทํารายงาน  RIA สําหรับร(างกฎหมายประมาณร�อยละ 15-57 ของ 
ร(างกฎหมายท่ีมีการเสนอท้ังหมดในแต(ละป̂  ในขณะท่ีเม็กซิโกมีข�อกําหนดให�กฎหมายทุกฉบับและ 
ทุกลําดับศักด์ิต�องทํา RIA หากแต(มีการกําหนดระดับของความเข�มข�นในการประเมินท่ีต(างกัน 
ข้ึนอยู(กับความสําคัญของกฎหมายนั้นๆ  

(2) เนื้อหาสาระของรายงาน RIA   
รายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข�อมูลและความเข�มข�นของบทวิเคราะห$ 

ความคุ�มค(าท่ีแตกต(างกันสําหรับกฎหมายท่ีมีนัยสําคัญต(อเศรษฐกิจหรือสังคมท่ีแตกต(างกัน จึงควรท่ี
จะมีการระบุท่ีชัดเจนว(า กฎหมายประเภทไหนต�องการ RIA ท่ีมีรายละเอียดและบทวิเคราะห$ท่ี
สมบูรณ$มากน�อยเพียงใดเพ่ือท่ีจะให�มีความชัดเจนต(อผู� ท่ีมีหน�าท่ีในการจัดทํารายงานดังกล(าว  
ตัวอย(างเช(น   บางประเทศกําหนดว(าในการจัดทํารายงาน RIA นั้น  ไม(จําเป
นต�องประเมินความคุ�มค(า
ของกฎหมายในเชิงปริมาณ หากแต(เป
นการประเมินในเชิงคุณภาพเท(านั้น บางประเทศต�องการ
ประเมินความคุ�มค(าแบบสมบูรณ$ คือ ครอบคลุมผลกระทบทุกมิติ (comprehensive RIA) ท้ังทาง
เศรษฐกิจ และ สังคม ในขณะท่ีบางประเทศต�องการเพียงการวิเคราะห$ผลกระทบในมิติใดมิติหนึ่ง
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เท(านั้นหรือท่ีเรียกว(าการประเมินเชิงส(วน  (partial RIA) ข้ึนอยู(กับว(าประเทศดังกล(าวให�ความสําคัญ
แก(ประเด็นใด และขีดความสามารถของหน(วยงานในการจัดทํารายงานประเมินผลกระทบท่ีมีคุณภาพ 

ตัวอย(างเช(น ประเทศท่ีให�ความสําคัญแก(กลไกตลาดท่ีเสรี  จะกําหนดให�มีการจัดทํา 
การประเมินผลกระทบต(อการแข(งขันในตลาด และต�นทุนของภาคธุรกิจในการปฏิบัติตามข�อกําหนด
ของกฎหมายท่ีเสนอ   ในขณะท่ีประเทศท่ีให�ความสําคัญแก(ฐานะการคลังของภาครัฐอาจกําหนดให�มี
การประเมินผลกระทบของร(างกฎหมายต(อภาระทางการคลังเท(านั้น ตามท่ีปรากฎในกรอบท่ี 2 
ด�านล(าง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ประเทศ OECD ส(วนมากแบ(งกระบวนการในการจัดทํา RIA เป
น 2 ข้ัน ข้ันแรกเป
น 
การประเมินเบ้ืองต�น เพ่ือท่ีจะกลั่นกรองความจําเป
นในการตรากฎหมาย ข้ันท่ีสองเป
นการจัดทํา RIA 
สมบูรณ$  เกณฑ$ในการกําหนดว(าร(างกฎหมายฉบับใดต�องทํา RIA แบบสมบูรณ$นั้นมีหลากหลาย เช(น   

• ขนาดของต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมาย เช(น ในเกาหลีใต�ใช�เกณฑ$ 1 หม่ืนล�านวอน 
(ประมาณ 277 ล�านบาท)  สหรัฐอเมริกา 100 ล�านเหรียญ สรอ.(ประมาณ 3,000 
ล�านบาท)  และ แคนาดา 50 ล�านเหรียญแคนาดา (ประมาณ 1,500 ล�านบาท)   

• ผลกระทบต(อปiจจัยท่ีมีความสําคัญในระบบเศรษฐกิจ เช(น การแข(งขันในตลาด 
ระดับของการเปOดตลาด จํานวนการจ�างงาน ระดับผลิตภาพ นวัตกรรม ปริมาณ 
การลงทุน เป
นต�น 

  

กรอบท่ี 2: กรอบการจัดทํา RIA ท่ีหลากหลายในประเทศ OECD 

• เนเธอรBแลนดBวิเคราะห$เฉพาะ ผลกระทบต(อภาคธุรกิจ (Business Effects Analysis) 

• สาธารณรัฐเช็กวิเคราะห$ผลกระทบทางการเงินควบคู(ไปกับผลกระทบทางเศรษฐกิจซ่ึงรวมถึงผลกระทบในเชิง
เศรษฐกิจสังคมด�วย 

• ฝรั่งเศสวัดผลกระทบต(อภาคธุรกิจและหน(วยงานของรัฐ 

• ฟEนแลนดBประเมินผลกระทบต(อ งบประมาณ แรงงาน สิ่งแวดล�อม สังคมและสุขภาพ นโยบายในระดับภูมิภาค 
และความเท(าเทียมกันทางเพศ เป
นต�น  การประเมินเหล(าน้ีมีลักษณะเป
น Partial RIA เน่ืองจากดําเนินการ
อย(างเป
นเอกเทศ โดยหน(วยงานในต(างกระทรวง มิได�มีการนํามาประมวลผลรวมกัน  

• เบลเยียมประเมินความเสี่ยงของการบังคับใช�กฎหมายท่ีเก่ียวกับสุขภาพ ความปลอดภัย และ สิ่งแวดล�อม
เท(าน้ัน  

• เม็กซิโก และ ไอรBแลนดB มีการจัดทําRIA เต็มรูปแบบหากแต(มีระดับความเข�มข�นในการวิเคราะห$ผลกระทบท่ี
แตกต(างกัน 

 
แหล(งท่ีมา: OECD, Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis: Guidance for Policy Makers, 

2008. ดาวน$โหลดได�ที่ http://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/40984990.pdf,  26 December 2013. 
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ตารางท่ี 2.1 ความแตกตKางระหวKาง  RIA เบ้ืองต�น และ  RIA แบบสมบูรณ
 

 RIA เบื้องต�น RIA สมบูรณ
 
1. การอธบิายลักษณะ

ของปiญหา 
• ระบุและอธิบายแนวนโยบายท่ี

เกี่ยวข�องกับร(างกฎหมาย
โดยสังเขป 

• อธิบายทางเลือกอื่นๆ ท่ีได�มีการ
พิจารณา 

 

2. การเสนอทางเลือก
อื่น 

 • ประเมินผลกระทบกรณีที่ไม(มีการออกกฎหมาย  
• ประเมินผลกระทบของทางเลือกอื่นๆ  เช(น การออกแนว

ปฏิบัติของภาคธุรกิจ เป
นต�น 
3. การประเมินความ

คุ�มค(า 
• ระบุประเภทของต�นทุนท่ีอาจ

เกิดขึ้น ประเมินขนาดของต�นทุน
และกลุ(มผู�ที่ต�องแบกรับภาระ 

• อธิบายผลประโยชน$ที่ได�รับและ
กลุ(มผู�ที่ได�รับผลประโยชน$ 

• ยืนยันว(ากฎหมายดังกล(าวจะไม(มี
ผลกระทบในทางลบท่ีมากเกินควร
ต(อ (1) ขีดความสามารถในการ
แข(งขันของประเทศ (2) ประชากร
ท่ียากจน และ ส่ิงแวดล�อม (3) ไม(
เป
นการสร�างภาระในการปฏิบัติ
ตามกฎหมายแก(บุคคลท่ีสาม  (4) 
มิได�เป
นการเปล่ียนแปลงนโยบาย
เศรษฐกิจอย(างมีนัยสําคัญ และ 
(5)  ไม(มีผลกระทบต(อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน  

• คํานวณต�นทุนในการบังคับใช�ในเชิงปริมาณเท(าท่ีจะเป
นไป
ได� 

• ระบุผลกระทบต(อขีดความสามารถในการแข(งขันในเชิง
ปริมาณหากเป
นไปได� 

• ระบุผลกระทบในทางลบต(อเศรษฐกิจหรือสังคมในเชิง
ปริมาณหากเป
นไปได� 

• ในกรณีที่มูลค(าของต�นทุนจากการบังคับใช�กฎหมายสูงมาก 
จะต�องประเมินผลกระทบของขีดความสามารถในการ
แข(งขัน สังคม และ ส่ิงแวดล�อมด�วย 

4. การรับฟiงความ
คิดเห็น 

• ต�องรวมถึงผู�บริโภคและ
หน(วยงานราชการท่ีเกีย่วข�อง 

• ต�องมีระยะเวลาในการเปOดรับฟiงข�อคิดเห็นไม(น�อยกว(า 6 
สัปดาห$ และ ต�องมีการสรุปข�อคิดเห็นและตอบข�อสงสัย
ต(างๆ 

5. การบังคับใช�  • มีรายละเอียดเกีย่วกับแนวทางหรือวิธกีารในการดําเนินการ
เพื่อท่ีจะให�การบังคับใช�กฎหมายได�อย(างมีประสิทธิภาพ  

• ต�องอธิบายเกี่ยวกับลักษณะของปiญหาในการปฏิบัติตาม
กฎหมายและแนวทางในการแก�ไขปiญหาดังกล(าว 

6. การตรวจสอบ
ทบทวนกฎหมาย 

• ระบุกลไกในการทบทวนความ
เหมาะสมของกฎหมาย และ ดัชนีชี้
วัดความสําเร็จในการบังคับใช�
กฎหมาย 

• ระบุแนวทางในการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายและ
ทางเลือกอื่นๆ ทุกทางเลือก 

• ระบุดัชนีชี้วัดความสําเร็จของทุกทางเลือก 

7. สรุป  • จัดทําบทสรุปเปรียบเทียบผลการประเมินสําหรับแต(ละ
ทางเลือก และ ข�อเสนอแนะทางเลือกท่ีเหมาะสมท่ีสุด 

ท่ีมา OECD, Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis: Guidance for Policy Makers, 2008. ดาวน$โหลดได�ที่ 
http://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/40984990.pdf,  26 December 2013.. 
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(3) กระบวนการและข้ันตอนในการจัดทํา RIA  
เพ่ือให�รายงาน RIA มีความน(าเชื่อถือ มีความรอบคอบและสมบูรณ$  บางประเทศจะให�

ความสําคัญแก(กระบวนการจัดทํา RIA ท่ีโปร(งใส  เช(น การกําหนดให�ผู�จัดทํา RIA จะต�องเป
น
หน(วยงานท่ีไม(เก่ียวข�องกับกระทรวงท่ีเสนอกฎหมาย และกําหนดให�มีการเปOดเผยรายงานฯ เพ่ือรับฟiง
ความคิดเห็นของสาธารณชน  ในขณะท่ีบางประเทศไม(มีข�อกําหนดเหล(านี้ 

ประสบการณ$โดยรวมพบว(า ความสําเร็จในการจัดระบบ RIA นั้นข้ึนอยู(กับปiจจัยหลาย
ประการ   เนื่องจากการสร�างระบบในการตรวจสอบผลกระทบของกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพจริง
ในทางปฏิบัติเป
นสิ่งท่ีซับซ�อนมาก เพราะมีปiจจัยท่ีมาเก่ียวข�องมากมาย ท้ังปiจจัยทางการเมืองท่ีต�อง
ให�การสนับสนุน ความพร�อมของหน(วยงานท่ีต�องทํา RIA ความพร�อมของข�อมูลท่ีต�องใช�ใน 
การประเมิน ฯลฯ ทําให�ในป̂ พ.ศ. 2540 OECD ได�จัดทําแนวปฏิบัติ 10 ประการ ในการทํา RIA ท่ีได�
จากการประมวลประสบการณ$ในการทํา RIA ในประเทศสมาชิกหลายประเทศ ดังต(อไปนี้ 

1. การสร�างข�อผูกพันทางการเมืองต"อ RIA ให�มากท่ีสุด 

การจัดทํา RIA ต�องได�รับการสนับสนุนจากผู�บริหารระดับสูงของภาครัฐเพ่ือให�เกิดผลสําเร็จ
ในการเปลี่ยนแปลงกระบวนการการตัดสินใจของผู�ท่ีเก่ียวข�อง เช(น การมีมติคณะรัฐมนตรีท่ีกําหนดให�
หน(วยงานราชการท่ีเสนอกฎหมายต�องส(ง RIA ไปยังรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีก(อนการพิจารณา 
ร(างกฎหมาย เป
นต�น  ตัวอย(างเช(น ประเทศอิตาลีได�กําหนดให�มีการจัดทํา RIA สําหรับร(างกฎหมาย
เพ่ือใช�ประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และมีการจัดทํารายงานการวิเคราะห$กฎหมายเชิง
เทคนิค (a legal technical analysis)  และ RIA ฉบับสมบูรณ$เพ่ือนําเสนอพร�อมกับร(างกฎหมายต(อ
คณะรัฐมนตรีข้ึน ส(วนประเทศเม็กซิโกได�แก�ไขกฎหมายให�มีการจัดทํา RIA และมีการนําเสนอรายงาน 
RIA ต(อหน(วยงานท่ีเก่ียวข�องกับการออกกฎหมาย 

2. การจัดสรรความรับผิดชอบสําหรับข้ันตอนการจัดทํา RIA อย"างรอบคอบ 

ความรับผิดชอบในการจัดทํา RIA ในแต(ละข้ันตอน อาทิ การกําหนดวัตถุประสงค$  
การวิเคราะห$กฎหมาย การตัดสินใจ การประเมินผลกระทบ ควรได�รับการจัดสรรอย(างรอบคอบ
ระหว(างกระทรวงเจ�าสังกัดและหน(วยงานกลางท่ีเก่ียวข�อง ในฐานะท่ีกระทรวงเจ�าสังกัดเป
นผู�ยกร(าง
กฎหมายในเบ้ืองต�นพร�อมท้ังจัดทํา RIA ด�วย การทํา RIA จึงเป
นเครื่องมือท่ีดีในการพัฒนาทักษะและ
การมีส(วนร(วมในกระบวนการออกกฎหมาย ซ่ึงกระทรวงเจ�าสังกัดสามารถเข�าถึงข�อมูลและมีทักษะ 
ประสบการณ$ท่ีเก่ียวข�องกับร(างกฎหมาย ซ่ึงเป
นประโยชน$ในการจัดทํา RIA ให�มีคุณภาพ  
อย(างไรก็ตาม ประเทศ OECD บางประเทศ หน(วยงานอิสระบางหน(วยงานซ่ึงไม(ได�สังกัดกระทรวงใดๆ 
มีหน�าท่ีทบทวน ตรวจสอบ RIA โดยอาศัยแหล(งข�อมูลและความสามารถทางเทคโนโลยีด�านต(างๆ เพ่ือ
ควบคุมคุณภาพของ RIA 
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3. การฝ2กอบรมผู�ยกร"างกฎหมาย 

ผู�ยกร(างกฎหมายจําเป
นต�องมีทักษะในการจัดทํา RIA ให�มี คุณภาพ โดยต�องเข�าใจ
กระบวนการและวิธีการในการรวบรวมข�อมูล รวมท้ังบทบาทของ RIA ในกระบวนการออกกฎหมาย 
การฝoกอบรมให�ความรู�ในการจัดทํา RIA ควรเป
นข้ันตอนในช(วงแรกๆ ของการดําเนินการ ซ่ึงอาจต�อง
ลงทุนในการฝoกอบรมอย(างต(อเนื่องเพ่ือเตรียมบุคลากร และบุคลากรทดแทนให�พร�อมปฏิบัติหน�าท่ีได�
ทันการณ$ คู(มือในการจัดทํา RIA และหลักเกณฑ$ต(างๆ ท่ีเก่ียวข�องมีความสําคัญต(อการฝoกอบรม
เช(นกัน คู(มือท่ีดีไม(ควรอธิบายในเชิงกฎหมายมากเกินไป แต(ควรอธิบายรายละเอียดในเชิงปฏิบัติให�
ชัดเจน เรียบง(าย และมีตัวอย(างกรณีศึกษาประกอบ รวมท้ังควรปรับปรุงให�ทันสมัยและเพ่ิมเติม 
การเรียนรู�เก่ียวกับการจัดทํา RIA อย(างสมํ่าเสมอ 

สหราชอาณาจักรได�จัดทําคู(มือสําหรับผู�ยกร(างกฎหมายและผู�กําหนดนโยบายสําหรับ 
การเตรียมการจัดทํา RIA ในชื่อ “Good Policy Making: A Guide TO Regulatory Impact 
Assessment” รวมท้ังการระดมความคิดเห็นจากผู� กําหนดนโยบาย หน(วยงานด�านการค�า 
ผู�ประกอบการขนาดย(อม และผู�มีส(วนได�เสียภาคส(วนอ่ืนๆ เพ่ือจัดทําคู(มืออีกฉบับหนึ่งในป̂ พ.ศ. 2546 
ชื่อ “Entitled Better Policy Making: A Guide to Regulatory Impact Assessment” 

4. การใช�วิธีการวิเคราะห6ท่ีสอดคล�องกันแต"มีความยืดหยุ"น 

การกําหนดวิธีการวิเคราะห$เป
นกระบวนการท่ีสําคัญอย(างหนึ่งในการจัดทํา RIA ประเทศ 
OECD ใช�กระบวนการวิเคราะห$ RIA ท่ีหลากหลาย อาทิ Benefit/cost analysis (BCA), cost 
effectiveness analysis, cost/output analysis, socio-economic analysis เป
นต�น แนวโน�ม
ของการนํา Benefit/cost analysis มาใช�มีมากข้ึนอาจเนื่องมาจากข�อเสนอในรายงานของ OECD ท่ี
ระบุว(าการออกกฎหมายควรคํานึงถึงผลประโยชน$ท่ีจะได�รับว(ามีความเหมาะสมกับต�นทุนท่ีใช�ไปใน
การออกกฎหมายหรือไม( 

ประสบการณ$ของ OECD พบว(า การจัดทํา RIA ควรนําหลักการวิเคราะห$ BCA มา
ประยุกต$ใช�เพ่ือประกอบการพิจารณาตัดสินใจในการออกกฎหมาย รัฐบาลของหลายประเทศมี
แนวโน�มท่ีจะปรับปรุงรูปแบบการจัดทํา RIA เพ่ือพัฒนาวิธีการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนอย(าง
ต(อเนื่อง การวิเคราะห$ BCA ในเชิงปริมาณจําเป
นต�องอาศัยวิธีการวิเคราะห$อ่ืนๆ ควบคู(กันด�วย 
ในขณะท่ีการวิเคราะห$ในเชิงคุณภาพค(อนข�างยากท่ีจะวิเคราะห$เป
นรูปแบบเชิงตัวเลขหรือเชิงปริมาณ 
แต(ก็นับเป
นการวิเคราะห$ท่ีมีความสําคัญ ซ่ึงการจัดทํา RIA ควรให�น้ําหนักกับการวิเคราะห$ท้ังในเชิง
ปริมาณและเชิงคุณภาพควบคู(กัน อย(างไรก็ตาม ผู�ยกร(างกฎหมายควรมีความยืดหยุ(นในการเลือก
วิธีการวิเคราะห$ผลกระทบ โดยอาจวิเคราะห$วิธีการของแต(ละทางเลือกเพ่ือใช�เปรียบเทียบ แต(ไม(ควร
มีทางเลือกท่ีมากเกินไปเพ่ือลดต�นทุนในการออกกฎหมาย 
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5. การพัฒนาและกําหนดกลยุทธ6การรวบรวมข�อมูล 

การรวบรวมข�อมูลเป
นหนึ่งในข้ันตอนท่ียุ(งยากในการจัดทํา RIA การใช�ประโยชน$จาก RIA 
ข้ึนอยู(กับคุณภาพของข�อมูลท่ีใช�ในการประเมินผลกระทบของกฎหมายท่ีบังคับใช�ในปiจจุบันหรือ 
ร(างกฎหมาย วิธีการรวบรวมข�อมูลท่ีไม(ได�คุณภาพหรือไม(เพียงพอ ส(งผลต(อข�อจํากัดในการวิเคราะห$
ผลกระทบ กลยุทธ$และหลักเกณฑ$ในการรวบรวมข�อมูลจึงเป
นอีกปiจจัยท่ีมีความสําคัญต(อการประสบ
ความสําเร็จในการจัดทํา RIA ในเชิงปริมาณ 

ข�อมูลท่ีใช�ในการจัดทํา RIA สามารถรวบรวมได�หลายวิธี การรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะ 
(public consultation) เป
นหนึ่งวิธีการรวบรวมข�อมูลท่ีสําคัญแต(ต�องจัดทําอย(างรอบคอบและ 
ควรทําการตรวจสอบข�อมูลท่ีได�รับเพ่ือให�ม่ันใจในคุณภาพของข�อมูลท่ีจะนํามาใช�ในการวิเคราะห$เชิง
ปริมาณ ท้ังนี้ ก(อนการเก็บรวบรวมข�อมูล ผู�ยกร(างกฎหมายอาจจัดรับฟiงความเห็นหรือขอคําปรึกษา
จากกลุ(มผู�เชี่ยวชาญ อาทิ นักวิชาการ นักวิจัย ซ่ึงไม(มีผลประโยชน$ได�เสียในประเด็นท่ีจัดทําเพ่ือให�ได�
ข�อมูลท่ีมีคุณภาพมากข้ึน 

รัฐบาลของอิตาลีจัดทําคู(มือวิธีการรวบรวมข�อมูลแต(ละวิธีสําหรับการจัดทํา RIA อาทิ  
การสํารวจความคิดเห็น การสัมภาษณ$เชิงลึก การประชุมกลุ(มย(อย ในขณะท่ีเดนมาร$กมี 
การดําเนินการท่ีคล�ายคลึงกันโดยจัดทําคู(มือท่ีเรียกว(า “Business Test Panels” 

6. การกําหนดเป;าหมาย 

โดยท่ัวไป การจัดทํา RIA ควรบรรจุเป
นส(วนหนึ่งในกระบวนการท่ีสําคัญในการออกกฎหมาย 
แต(ความสามารถในการวิเคราะห$ผลกระทบเป
นข�อจํากัดหรืออุปสรรคท่ีทําให�ต�องมีการทบทวนวิธีการ
อย(างสมเหตุสมผล ผู�กําหนดนโยบายควรกําหนดเปLาหมายของ RIA ผ(านร(างกฎหมายท่ีคาดว(าจะเกิด
ผลกระทบอย(างกว�างขวางต(อสังคม 

7. การรวม RIA ไว�ในกระบวนการจัดทํานโยบาย 

RIA เป
นกระบวนการท่ีท�าทายท่ีควรได�รับการพัฒนาอย(างต(อเนื่องจนเป
นส(วนหนึ่งของ
ข้ันตอนของการจัดทํานโยบาย  ท้ังนี้ RIA ไม(ควรถูกมองว(าเป
นอุปสรรคในการทําให�กระบวนการ
จัดทํานโยบายล(าช�า  

8. การตรวจสอบผลลัพธ6 

สมมติฐานและข�อมูลท่ีใช�ในการจัดทํา RIA สามารถปรับปรุงให�มีประสิทธิภาพมากข้ึนหากมี
การทดสอบผ(านการเปOดเผยข�อมูลสู(สาธารณะ การเปOดเผยข�อมูลการจัดทํา RIA พร�อมกับเนื้อหาของ
ร(างกฎหมายซ่ึงเป
นส(วนหนึ่งของกระบวนการรับฟiงความคิดเห็นเป
นวิธีการท่ีมีประโยชน$ต(อ 
การปรับปรุงคุณภาพของข�อมูลท่ีมีอยู(รวมท้ังสามารถปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายด�วย 
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9. การรับฟAงความคิดเห็น 

กระบวนการรับฟiงความคิดเห็นในการจัดทํา RIA มีประโยชน$หลายประการ โดยผู�ท่ีมีส(วนได�
เสียสามารถให�ข�อมูลท่ีเป
นประโยชน$ต(อการประเมินผลกระทบท่ีได�รับจากการออกกฎหมายเพ่ือทําให�
การจัดทํา RIA มีความสมบูรณ$มากข้ึน การรับฟiงความคิดเห็นสามารถนํามาเติมเต็มข�อมูลสําหรับ 
ร(างกฎหมาย รวมท้ังทางเลือกอ่ืนๆ ซ่ึงผู�มีส(วนได�เสียสามารถยอมรับได�ในการออกกฎหมายนั้น 

10. การจัดทํา RIA สําหรับกฎหมายท่ีบังคับใช�ในปAจจุบัน 

การจัดทํา RIA สามารถนํามาประยุกต$ใช�กับกฎหมายท่ีมีการบังคับใช�อยู( การทบทวน
กฎหมายท่ีมีการบังคับใช�อยู(จะมีปiญหาด�านข�อมูลน�อยกว(าการใช� RIA ในร(างกฎหมายใหม( ทําให�
คุณภาพในการวิเคราะห$ผลกระทบจะมีมากกว(า การใช� RIA ในกฎหมายท่ีบังคับใช�อยู(สามารถนํามาใช�
ในหัวข�อท่ีไม(เก่ียวข�องโดยตรงกับรัฐบาลกลาง อาทิ กฎหมายของรัฐบาลท�องถ่ิน หรือ การดําเนินงาน
ของหน(วยงานอิสระ เป
นต�น 

2.4 ข�อมูล 

การได�มาซ่ึงข�อมูลท่ีสมบูรณ$ และถูกต�องแม(นยําเพ่ือใช�ในการประเมินความคุ�มค(าของ 
การออกกฎหมายเป
นสิ่งท่ีท�าทายข้ันพ้ืนฐานสําหรับการทํา RIA  การใช�ข�อมูลท่ีไม(มีคุณภาพย(อม 
ทําให�ผลการประเมินความคุ�มค(าไม(มีคุณภาพ ไม(สามารถใช�ประโยชน$ในการประกอบการตัดสินใจใน
การออกกฎ ระเบียบได�  แต(การเก็บรวบรวมข�อมูลเป
นกิจกรรมท่ีต�องใช�เวลาและมีค(าใช�จ(ายสูง  จึง
ต�องมีการกําหนดยุทธศาสตร$ในการสร�างฐานข�อมูลท่ีดี  

การสร�างระบบข�อมูลสําหรับ RIA นั้นจะต�องคํานึงถึงข�อจํากัดของข�อมูล และทรัพยากรของ
รัฐท่ีสามารถจัดหาข�อมูล  การขาดข�อมูลหรือขาดขีดความสามารถท่ีจะจัดหาข�อมูลมิได�หมายความว(า
การทํา RIA จะไม(มีประโยชน$ เพราะความสําคัญของ RIA มิได�อยู(เพียงการจัดทํารายงานประเมินผล
กระทบในเชิงปริมาณท่ีแม(นยํา หากแต(อยู(ท่ี “การต้ังคําถามท่ีถูกกับบุคคลท่ีถูก (right questions to 
the right people)”   

ข�อมูลท่ีนํามาประกอบในการทํา RIA สามารถแบ(งได�เป
น 2 ประเภท คือ ข�อมูลปฐมภูมิ และ 
ข�อมูลทุติยภูมิ ข�อมูลปฐมภูมิหมายถึงข�อมูลท่ีมีการจัดเก็บข้ึนมาเพ่ือการประเมินโดยเฉพาะ เช(น  
การทําการสํารวจ  (survey) การทําแบบสอบถาม (questionnaire) การระดมสมอง การรับฟiง 
ความคิดเห็น เป
นต�น  ข�อมูลทุติยภูมิ หมายถึง ข�อมูลท่ีมีอยู(แล�ว โดยอาจเป
นข�อมูลท่ีจัดเก็บ 
โดยหน(วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ เช(น ข�อมูลของสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเห(งชาติ ธนาคารแห(ง
ประเทศไทย หรือ สํานักงานสถิติแห(งชาติ เป
นต�น  สําหรับประเทศกําลังพัฒนาท่ีข�อมูลทุติยภูมิมี
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จํากัดการทํา RIA จะต�องใช�เวลากับการจัดเก็บข�อมูลปฐมภูมิซ่ึงใช�เวลาและงบประมาณค(อนข�างมาก  
แต(หากมีการดําเนินการเป
นระบบแล�ว จะช(วยลดภาระในการสร�างฐานข�อมูลในอนาคตได� 

2.4.1 ข�อมูลปฐมภูมิ 

• การทําการสํารวจ 

การสํารวจเป
นเครื่องมือท่ีสําคัญในการทําการประเมินความคุ�มค(าของกฎหมาย  
เนื่องจากผู�จัดทํารายงาน RIA กําหนดคําถามท่ีเก่ียวข�องโดยตรงกับการประเมินผลกระทบของ
กฎหมาย  การออกแบบการสํารวจท่ีดีจะทําให�ได�ข�อมูลท่ีถูกต�องแม(นยําจากกลุ(มบุคคลท่ีได�รับ
ผลกระทบจากกฎหมาย  ในการจัดทําการสํารวจนั้น ควรคํานึงถึงปiจจัยท่ีสําคัญดังต(อไปนี้ 

1. การสํารวจจะต�องครอบคลุมกลุ(มบุคคลท่ีได�รับผลกระทบทุกกลุ(มเพ่ือมิให�ผล
ประเมินบิดเบือน 

2. คําถามในแบบสํารวจจะต�องชัดเจน และผู�ตอบแบบสํารวจจะต�องมีข�อมูลหรือ
ความรู�เพียงพอท่ีจะให�คําตอบท่ีใช�ประโยชน$การประเมินได�  ท้ังนี้ ควรมีการทดสอบ
แบบสอบถามกับกลุ(มเปLาหมายของการสํารวจในเบ้ืองต�นเพ่ือท่ีจะสามารถปรับปรุง
แบบสอบถามก(อนท่ีจะสํารวจจริง 

3. จํานวนตัวอย(างในการสุ(มสํารวจจะต�องไม(น�อยเกินไปเพ่ือท่ีจะให�แบบสอบถามมี
ความน(าเชื่อถือ  โดยคํานึงถึงข�อจํากัดของทรัพยากรของหน(วยงาน 

4.  ในการต้ังคําถาม  จะต�องระมัดระวังปiญหาจากการท่ีผู�ตอบอาจบิดเบือนความจริง
เพ่ือผลประโยชน$ส(วนตัว เช(น หากมีการสอบถามธุรกิจเก่ียวกับต�นทุนในการต�อง
ปฏิบัติตามกฎหมาย ธุรกิจจะมีแรงจูงใจท่ีจะให�การประมาณการต�นทุนท่ีสูงเกิน
ความเป
นจริงเนื่องจากไม(ต�องการท่ีจะมีกฎหมายดังกล(าว  ดังนั้น  จะต�องมีวิธีการ
ต้ังคําถามแบบอ�อมเพ่ือท่ีจะได�ข�อมูลต�นทุนท่ีแท�จริง  เช(น ในการสัมภาษณ$หรือ
สอบถามอาจจะต�องให�ธุรกิจชี้แจงรายละเอียดของต�นทุนท่ีคาดว(าจะต�องรับภาระ 
เช(น จํานวนและความจําเป
นในการจ�างพนักงานเพ่ิม หรือในการลงทุนเพ่ิม  รวมถึง
วิธีการคํานวณต�นทุนดังกล(าว โดยมีการประเมินความสมเหตุสมผลของคําตอบด�วย 

ในกรณีท่ีประเด็นท่ีต�องการจะประเมินมีความซับซ�อน อาจจะต�องมีการสัมภาษณ$เชิงลึก
เพ่ือท่ีจะนําข�อมูลเชิงคุณภาพมาประกอบในการประเมินต�นทุนให�แม(นยํามากข้ึน 

• การรับฟiงความคิดเห็น 

การระดมสมองและรับฟiงความคิดเห็นจากกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียเป
นวิธีการท่ีจะได�มาซ่ึงข�อมูลท่ี
ต�องใช�ในการทํา RIA ท่ีคุ�มค(าท่ีสุด  นอกจากนี้แล�ว การรับฟiงความคิดเห็นยังเป
นกระบวนการท่ีช(วย
สร�างความยอมรับอีกด�วย เนื่องจากผู�ท่ีมีส(วนได�เสียได�มีโอกาสในการชี้แจงข�อกังวลและอุปสรรค 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2-15 

ปiญหาต(างๆ ซ่ึงหากได�รับการปรับแก�  ก็จะทําให�กฎหมายดังกล(าวมีประสิทธิภาพในการบังคับใช�
ในทางปฏิบัติมากข้ึน 

การรับฟiงความคิดเห็นมีเครื่องมือท่ีหลากหลายเพ่ือท่ีจะได�มาซ่ึงข�อมูลท่ีเป
นประโยชน$ใน 
การประเมินและปรับปรุงกฎหมาย เครื่องมือหลักท่ีมีการใช�อย(างแพร(หลายในต(างประเทศมี 4 
ประเภทดังต(อไปนี้ 

1. การประกาศรับฟ$งความคิดเห็นผ
านสื่อ โดยเปOดให�ประชาชนในวงกว�างสามารถส(ง
ความเห็นต(อร(างกฎหมายได�  แต(ท้ังนี้ หน(วยงานท่ีรับผิดชอบจะต�องให�ข�อมูลเก่ียวกับ
หลักการและเหตุผลของร(างกฎหมาย และ ประเด็นคําถามท่ีต�องการความเห็นท่ีชัดเจน  
การดําเนินการดังกล(าวมีจุดเด(นคือ เป
นเวทีเปOดเพ่ือท่ีจะรับทราบความเห็นของ
ประชาชนหากแต(มักจะไม(ได�รับข�อมูลในเชิงลึก 

2. การเวียนร
างกฎหมายหรือระดมสมองเฉพาะกับกลุ
มผู�มีส
วนได�เสีย การดําเนินการ
ดังกล(าวจะต�องเริ่มต้ังแต(ข้ันตอนแรกในการพัฒนากฎหมายมิใช(เม่ือมีร(างข้ึนมาแล�ว 
และต�องมีการดําเนินการอย(างต(อเนื่องเ พ่ือให�กฎหมายได�รับการปรับปรุงใน
รายละเอียดยิ่งข้ึนเป
นลําดับข้ันตอน 

3. การจัดทําประชาพิจารณB เป
นเวทีท่ีสามารถสื่อสารกับประชาชนและผู�มีส(วนได�เสีย
โดยตรงจากการพูดคุยโต�ตอบและจากการส(งเอกสารมาล(วงหน�าได�ด�วย  แต(ก็มีจุดอ(อน 
คือ การประชุมระหว(างกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียท่ีหลากหลายท่ีอาจมีผลประโยชน$ท่ีตรงข�าม
กัน อาจทําให�เกิดการทะเลาะวิวาท หรือการใช�อารมณ$มากกว(าเหตุผล ทําให�ไม(ได�
ข�อมูลท่ีต�องการ  นอกจากนี้แล�ว ผู�ท่ีมีความเชี่ยวชาญบางรายอาจไม(สามารถเข�าร(วม
ประชุมได� 

4. การมีคณะกรรมการท่ีปรึกษา  ในการทํา RIA ในประเทศ OECD ส(วนมากจะมีการต้ัง
คณะกรรมการท่ีปรึกษาข้ึนมา ซ่ึงมีหน�าท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ (1) ให�ความเห็นใน
ฐานะผู�เชี่ยวชาญ และ (2) สร�างการยอมรับจากผู�มีส(วนได�เสีย   

โครงสร�างและองค$ประกอบของคณะกรรมการท่ีปรึกษาอาจเป
นคณะกรรมการถาวรซ่ึงดูแล
กระบวนการและวิธีการการทํา RIA เป
นการท่ัวไป  บางประเทศมีการต้ังคณะกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือ
จัดทํารายงาน RIA สําหรับกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเป
นการเฉพาะเท(านั้น  จากประสบการณ$พบว(า 
คณะกรรมการถาวรมักจะให�ความสําคัญแก(กระบวนการในการจัดทํา RIA เช(น  การมีส(วนร(วมของผู�มี
ส(วนได�เสีย   ในขณะท่ีกรรมการเฉพาะกิจจะให�ความสําคัญแก(สาระสําคัญของร(างกฎหมายท่ีได�รับ
มอบหมายให�ประเมิน เช(น ประเด็นท่ีเก่ียวกับประสิทธิภาพในการบังคับใช�กฎหมาย เป
นต�น 

นอกจากนี้แล�ว องค$ประกอบของคณะกรรมการในแต(ละประเทศแตกต(างกัน  บางประเทศ
กรรมการเป
นบุคคลภายนอก เช(น นักกฎหมายจากสํานักกฎหมาย หรือ อาจารย$มหาวิทยาลัยท่ี
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เชี่ยวชาญเก่ียวกับกฎหมาย บางประเทศกรรมการเป
นตัวแทนของกลุ(มผู�ได�เสียท่ีหลากหลาย เช(น 
กลุ(มผู�บริโภค ตัวแทนชุมชน ตัวแทนภาคธุรกิจ เป
นต�น ในขณะท่ีบางประเทศกรรมการเป
นข�าราชการ
ประจําจากหน(วยงานท่ีเก่ียวข�องกับการบังคับใช�กฎหมาย   

อนึ่ง การรับฟiงความคิดเห็นท่ีดีนั้น จะต�องมีเอกสารข�อมูลในการรับฟiงความคิดเห็นท่ีพร�อม 
เพ่ือท่ีจะให�ผู�เข�าร(วมมีความเข�าใจถึงเหตุผลและความจําเป
นในการออกกฎหมายและประเด็นปiญหาท่ี
ต�องการรับฟiงความเห็น  และช(วงเวลาท่ีต�องจัดการรับฟiงความคิดเห็นนั้นมีความสําคัญมาก  เพราะ
จะต�องไม(ช�าเกินไปและจะต�องมีระยะเวลาท่ียาวนานเพียงพอให�ผู�ท่ีมีส(วนได�เสียมีโอกาสในการเข�ามามี
ส(วนร(วมในการแสดงความเห็นต(อร(างกฎหมาย 

2.4.2 ข�อมูลทุติยภูมิ 

• ข�อมูลของหน(วยงานราชการอ่ืนๆ 

ในการทํา RIA จะต�องมีการสํารวจข�อมูลท่ีมีอยู(แล�ว ท้ังท่ีอยู(กับหน(วยงานราชการ 
บริษัทท่ีปรึกษาเอกชน หรือ สมาคมธุรกิจ ฯลฯ 

• การทบทวนวรรณกรรม 

เนื่องจากในปiจจุบันมีการทํา RIA อย(างแพร(หลาย การหาตัวอย(างรายงาน RIA ของ
กฎหมายท่ีมีการประเมินในต(างประเทศจากอินเทอร$เน็ตมีโอกาสเป
นไปได�สูง 

• ประสบการณ$ในต(างประเทศ 

โดยท่ัวไปแล�ว กฎหมายท่ีมีการพิจารณาว(ามีความเหมาะสม คุ�มค(า หรือไม(นั้นมักมี
อยู(แล�วในต(างประเทศ  การศึกษาประสบการณ$ในการนํากฎหมายดังกล(าวมาบังคับใช�จะเป
น
ประโยชน$อย(างยิ่งในการประเมินผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการออกกฎหมายดังกล(าว  

2.5  หนKวยงานที่จัดทํา RIA 

หน(วยงานใดควรเป
นผู�จัดทํา RIA? รูปแบบขององค$กรท่ีรับผิดชอบในการจัดทํา RIA ในแต(ละ
ประเทศใน OECD แตกต(างกันไป  แต(ส(วนมากแล�วจะเป
นหน(วยงานภาครัฐ คือ หน(วยงานในระดับ
กรมในกระทรวง หรือ หน(วยงานกํากับดูแลในรายสาขา เช(น คณะกรรมการกิจการพลังงาน 
คณะกรรมการกํากับหลักทรัพย$และตลาดหลักทรัพย$ซ่ึงเป
นหน(วยงานท่ีออกกฎหมายหรือระเบียบจะ
เป
นผู�ดําเนินการเอง  โดยองค$กรเหล(านี้จะมีหน(วยงานท่ีรับผิดชอบในการจัดทํา RIA โดยเฉพาะ  
แม�บางประเทศอาจว(าจ�างบริษัทท่ีปรึกษาเอกชนเข�ามาจัดทํา RIA ในช(วงแรก  แต(ต(อมาก็จะพัฒนาขีด
ความสามารถในส(วนราชการเอง 
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เพ่ือให�การจัดทํา RIA มีมาตรฐานเดียวกัน  บางประเทศจะมีหน(วยงานกลางท่ีให� 
การสนับสนุนรวมท้ังตรวจสอบการจัดทํา RIA ของหน(วยงานท่ีออกกฎหมาย  หน(วยงานกลางดังกล(าว
มักสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือ สํานักงบประมาณ  หน(วยงานดังกล(าวจะต�องมีความสามารถใน
เชิงเทคนิคท่ีจะประเมินรายงาน RIA ในทุกสาขา และจะต�องมีอํานาจในการสั่งการให�หน(วยงานท่ี
เสนอรายงานต�องทําการปรับปรุงหรือแก�ไขรายงานตามข�อเสนอแนะ 

2.6 ข้ันตอนการดําเนินการเพ่ือวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

ข้ันตอนในการทํา RIA สามารถแบ(งได�เป
น 2 ข้ัน  ข้ันแรกคือการประเมิน “ความจําเป
นใน
การออกกฎหมาย” ข้ันท่ีสองคือการประเมิน “ความคุ�มค(าของกฎหมายเม่ือเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ” 
ซ่ึงจะต�องมีวิธีการในการคํานวณและเปรียบเทียบต�นทุนและผลประโยชน$ของทางเลือกต(างๆ  
เพ่ือท่ีจะตัดสินใจว(าควรหรือไม(ควรท่ีจะมีการออกกฎหมายดังกล(าว หรือ ควรท่ีจะมีมาตรการอ่ืน
ทดแทนเพ่ือแก�ไขปiญหา 

กระบวนการในการทํา RIA ท้ังในส(วนของการประเมินความจําเป
นในการออกกฎหมายและ 
การเปรียบเทียบความคุ�มค(าของกฎหมายกับทางเลือกอ่ืนๆ มีกิจกรรมหลักท้ังหมด 9 กิจกรรมตามท่ี
ปรากฏในรูปท่ี 2.1 ด�านล(าง  ห�ากิจกรรมแรกอยู(ในส(วนของการประเมินความจําเป
นในการออกฎหมาย 
และสี่กิจกรรมหลังเป
นการประเมินและเปรียบเทียบความคุ�มค(าของการออกกฎหมายกับทางเลือกอ่ืนๆ 
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รูปท่ี 2.1 กระบวนการในการจัดทํา RIA 

 
ที่มา: OECD (2004), Regulatory Impact Analysis (RIA) Inventory, note prepared for the OECD Secretariat for the 

Public Governance Committee Meeting, ดาวน$โหลดได�ที่ http://www.oecd.org/regreform/regulatory-
policy/35258430.pdf,  26 December 2013.  

1. วตัถุประสงคใ์นการออกกฎหมาย

2. ลกัษณะของปัญหาที!ตอ้งการแกไ้ข

3. อธิบายร่างกฎหมาย อาํนาจในการออกกฎหมาย  กลุ่มผูที้!จะไดรั้บ
ผลกระทบ และ แนวทางในการบงัคบัใช้

4. การประเมินผลประโยชน์และตน้ทุนของ
กฎหมายในมิติทางเศรษฐกิจ สังคม สิ!งแวดลอ้ม 

และ การบงัคบัใชก้ฎหมาย

5. เปรียบเทียบผลประโยชน์และตน้ทุน
ในแต่ละมิติ

6. เสนอทางเลือกอื!น รวมถึงแนวทางที!ไม่ตอ้งใช้
กฎหมายในการแกปั้ญหา

7.เปรียบเทียบผลการประเมินผลประโยชน์และตน้ทุนของแต่ละ
ทางเลือก

8. เปรียบเทียบความคุม้ค่าของทางเลือกอื!นๆ กบัของ
กฎหมายที!เสนอ

9. อธิบายขั=นตอนในการรับฟัง
ความคิดเห็นจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย
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2.6.1 การประเมินความจําเปhนในการออกกฎหมาย 

ก(อนท่ีจะมีการเก็บข�อมูลเพ่ือประเมินผลกระทบของกฎหมาย  ควรมีการศึกษาวิเคราะห$
ความจําเป
นในการมีกฎหมายนั้นๆ โดยการ (ก) วิเคราะห$ลักษณะของปiญหาท่ีทําให�จําเป
นต�องออก
กฎหมาย และ (ข) วิเคราะห$ความสามารถในการบังคับใช�กฎหมายเพ่ือแก�ปiญหาดังกล(าว 

(ก)  การวิเคราะห$ลักษณะของปiญหา 

การวิเคราะห$ในส(วนนี้จะประเมินระดับความรุนแรงของปiญหาท่ีต�องการจะแก�ไขด�วย
กฎหมายโดยพิจารณาถึงประเด็นดังต(อไปนี้ 

- กลุ(มสังคมท่ีได�รับความเดือดร�อน เช(น กลุ(มผู�มีรายได�น�อย กลุ(มผู�สูงอายุ กลุ(มธุรกิจ
ขนาดย(อม ฯลฯ 

- ขนาดของกลุ(มดังกล(าวว(ามีจํานวนสมาชิกมากน�อยเพียงใด 
- ลักษณะของปiญหาท่ีกลุ(มสังคมเหล(านี้ต�องเผชิญ   
- ลักษณะความรุนแรงของปiญหา  
- ช(วงระยะเวลาของปiญหาว(ามีลักษณะชั่วคราว หรือ ถาวร  

การศึกษาวิเคราะห$ในส(วนนี้จะให�ภาพถึงลักษณะและความรุนแรงของปiญหาท่ีต�องการ
กฎหมายเข�ามาแก�ไขโดยมีข�อมูลเชิงประจักษ$สนับสนุน  ในทางปฏิบัติเป
นการยากท่ีจะระบุได�ว(า 
ปiญหาขนาดใหญ(เพียงใดจึงสมควรท่ีจะมีการออกกฎหมายใหม(  อย(างไรก็ดี การพิจารณาถึง 
ความจําเป
นในการออกกฎหมายอาจใช�ปiจจัยเหล(านี้ประกอบการตัดสินใจ  

- ข�อจํากัดของภาครัฐในการบังคับใช�กฎหมายได�อย(างมีประสิทธิภาพ หากมีแนวโน�ม
ว(า การบังคับใช�ร(างกฎหมายดังกล(าวจะต�องใช�งบประมาณและบุคลากรจํานวนมาก 
เม่ือเทียบกับความรุนแรงของปiญหาอาจไม(คุ�มค(า 

- ขนาดและความรุนแรงของปiญหาเทียบกับกรณีปiญหาอ่ืนๆ ท่ีจําเป
นต�องมี 
การบัญญัติกฎหมายใหม(เช(นเดียวกัน เพ่ือท่ีจะสามารถจัดลําดับความจําเป
นและ
เร(งด(วนในการตรากฎหมายและในการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐในการผลักดัน
และในการบังคับใช�กฎหมาย ความสามารถของคนในกลุ(มท่ีได�รับผลกระทบในการ
แก�ไขปiญหาท่ีเกิดข้ึนได�เอง เช(น ปiญหาการจัดสรรทรัพยากรน้ําในพ้ืนท่ีอาจไม(
จําเป
นต�องมีกฎหมายท่ีระบุวิธีการจัดสรรท่ีเป
นธรรม หากชุมชนท�องถ่ินสามารถ 
ตกลงกันเองได� 

- ปiญหาท่ีเกิดข้ึนเป
นปiญหาท่ีส(งผลกระทบในระยะยาวหรือเป
นเพียงปiญหาชั่วคราวท่ี
เกิดจากปiจจัยภายนอก  กฎหมายหลายฉบับมักออกมาเพ่ือแก�ปiญหาชั่วคราวเท(านั้น 
หากแต(สร�างภาระต�นทุนแก(ภาครัฐอย(างถาวร  
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หากพิจารณาจากประเด็นดังกล(าวข�างต�นแล�วเห็นว(าควรมีการออกกฎหมายใหม( ข�อพิจารณา
ต(อไปคือ การออกกฎหมายใหม(จะต�องช(วยแก�ไขปiญหาท่ีเกิดข้ึนได�โดยคํานึงถึงต�นทุนท่ีเกิดข้ึนและ
ทางเลือกในการแก�ไขผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนด�วย กล(าวคือ ผลประโยชน$ท่ีเกิดข้ึนจากการออกกฎหมาย
จะต�องมากกว(าต�นทุนท่ีเกิดข้ึนโดยคํานึงถึงสมาชิกในสังคมท้ังหมด ไม(ใช(เพียงกลุ(มบุคคลบางกลุ(มท่ี
ได�รับผลกระทบเท(านั้น 

2.6.2 การคํานวณและเปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุนในการออกกฎหมาย 

ข�อมูลท่ีใช�ในการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมายและการใช�
เครื่องมืออ่ืนๆ สามารถจําแนกได�เป
น 2 ประเภท ได�แก( ข�อมูลเชิงปริมาณ และข�อมูลเชิงคุณภาพ 
ข�อมูลเชิงปริมาณจะถูกนําเสนอในรูปของตัวเลข ซ่ึงมีประโยชน$ต(อผู�กําหนดนโยบายเนื่องจากเป
น
ข�อมูลท่ีมีประสิทธิภาพในการวิเคราะห$ขนาดของผลประโยชน$และต�นทุนให�เข�าใจได�ง(าย โดยเฉพาะ
หากผลกระทบท่ีเกิดข้ึนสามารถคํานวณได�เป
นจํานวนเงิน จะทําให�สามารถเปรียบเทียบตัวเลข
ผลกระทบของการออกกฎหมายหรือกฎหมายท่ีต(างกันได� ดังนั้น ผู�ประเมินจึงควรเก็บรวบรวมข�อมูล
เชิงปริมาณในด�านต(างๆ อาทิ ขนาดของปiญหา ต�นทุนในการออกกฎหมาย ผลประโยชน$ท่ีคาดว(าจะ
ได�รับ เป
นต�น อย(างไรก็ตาม ประสบการณ$ของหลายกรณีพบว(าไม(สามารถเก็บข�อมูลในเชิงปริมาณได�
ครบทุกข้ันตอน จึงจําเป
นต�องใช�ข�อมูลเชิงคุณภาพประกอบการวิเคราะห$ผลกระทบด�วย แต( 
การวิเคราะห$ข�อมูลเชิงคุณภาพจะคํานวณได�ค(อนข�างยาก จึงต�องมีการนําเสนอข�อมูลให�ชัดเจนและ
ตรงประเด็นท่ีสุด  

การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนท่ีมีการใช�อย(างแพร(หลายมี 3 วิธี คือ การวิเคราะห$
ผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมาย (Benefit-Cost Analysis หรือ BCA) การวิเคราะห$
ต�นทุนในการออกกฎหมายอย(างเดียว (Cost-effectiveness analysis หรือ CEA) และการวิเคราะห$ 
Multi-criteria analysis (MCA) 

(ก) Benefit-Cost Analysis (BCA) 
BCA สามารถใช�เป
นแนวทางประกอบการตัดสินใจของผู�กําหนดนโยบายและใช�เป
นเครื่องมือ

ในการจัดทํา RIA ด�วย การจัดทํา RIA อยู(บนพ้ืนฐานของการนําหลักผลประโยชน$และต�นทุนมาใช� 
กล(าวคือ จุดประสงค$ของการจัดทํา RIA คือเพ่ือให�ม่ันใจว(าการออกกฎหมายสามารถก(อให�เกิด
ผลประโยชน$มากกว(าต�นทุน รวมท้ังสังคมโดยรวมจะต�องได�รับสิ่งท่ีดีข้ึนจากการออกกฎหมาย ดังนั้น 
ผู�ท่ีมีอํานาจตัดสินใจจึงควรประเมินผลภายใต�จุดประสงค$นี้ โดยการตอบคําถามว(ามีความม่ันใจหรือไม(
ว(ากฎหมายดังกล(าวก(อให�เกิดประโยชน$มากกว(าต�นทุน หากยังไม(สามารถตอบคําถามได�อย(างชัดเจนก็
อาจพิจารณาได�ว(ายังไม(ควรมีการออกกฎหมายดังกล(าว 
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หากไม(มีการจัดทํา RIA อาจทําให�เกิดความเสี่ยงท่ีต�นทุนจะมากกว(าผลประโยชน$ท่ีได�รับ ซ่ึง
เป
นช(องทางให�ผู�ท่ีได�รับประโยชน$จากการออกกฎหมายรีบผลักดันให�มีการออกกฎหมายนั้นข้ึน 
ในขณะท่ีผู�ท่ีแบกภาระต�นทุนอาจไม(ได�ตระหนักถึงขนาดของต�นทุนท่ีเพ่ิมมากข้ึนได� กรณีเช(นนี้ ผู�ท่ี
แบกรับต�นทุนอาจจะไม(ได�ต(อต�านการออกกฎหมาย โดยเฉพาะอย(างยิ่ง หากพวกเขาไม(สามารถ
รวมกลุ(มกันเพ่ือให�มีอํานาจต(อรองหรือเรียกร�องต(อภาครัฐ 

BCA เป
นเครื่องมือท่ีดีสําหรับการจัดทํา RIA เนื่องจากเป
นวิธีการพ้ืนฐานในการคํานวณ
ผลประโยชน$และต�นทุนในเชิงปริมาณในรูปแบบของตัวเงิน และนํามาเปรียบเทียบระหว(างช(วงเวลา
ต(างๆ ได� รวมท้ังเป
นตัวช(วยในการพิจารณาเปรียบเทียบทางเลือกอ่ืนๆ สําหรับผู�กําหนดนโยบายด�วย 
OECD ได�จัดทํารายการตรวจสอบผลประโยชน$และต�นทุนท่ีอาจเป
นผลกระทบจากการออกกฎหมาย
ต(อกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียแต(ละกลุ(มดังรายละเอียดในตารางท่ี 2.2  

ตารางท่ี 2.2 รายการตรวจสอบผลประโยชน
และต�นทุนท่ีอาจเปhนผลกระทบจากการออกกฎหมาย 

กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ตัวอยKางต�นทุนท่ีจะเกิดขึ้น 
กลุ(มธุรกิจ - ต�นทุนในการทําความเข�าใจกับกฎหมาย (เช(น การจ�างท่ีปรึกษา) 

- ต�นทุนวัตถุดิบท่ีเพ่ิมข้ึนจากการมีกฎหมาย เช(น ในกรณีของกฎหมายท่ีจํากัดการ
แข(งขันในตลาดสินค�าวัตถุดิบน้ันๆ 

- ต�นทุนการผลิตท่ีเพ่ิมข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิต การขนส(ง หรือ
การตลาดเพ่ือเป
นไปตามกฎหมาย เช(น การออกกฎหมายห�ามใช�แอสเบสทอสในการ
ผลิตกระเบ้ืองมุงหลังคา 

- รายได�ท่ีสญูเสยีจากการจํากัดการเข�าถึงตลาด เช(น กฎหมายห�ามโฆษณาสินค�าบาง
ประเภท  

- ค(าใบอนุญาตหรือค(าธรรมเนียมอ่ืนๆ  

- ต�นทุนในการตรวจสอบเพ่ือให�มีการดําเนินการไปตามกฎหมาย เช(น กฎหมายปLองกัน
การฟอกเงินท่ีกําหนดให�ธนาคารพาณิชย$ต�องตรวจสอบและส(งรายงานการประกอบ
ธุรกรรมทางการเงินท่ีน(าสงสยัหรอืท่ีมีวงเงินเกิน 2 ล�านบาท เป
นต�น 

ผู�บริโภค - ราคาสินค�าและบริการท่ีสูงข้ึน เช(น ในกรณีท่ีมีการห�ามใช�แอสเบสทอสในการผลิต
กระเบ้ืองมุงหลังคาทําให�ผู�เลี้ยงสุกรต�องใช�สินค�าทดแทนท่ีมีราคาท่ีสงูกว(า 

-  ความหลากหลายของสินค�าท่ีลดลง  
- ความล(าช�าในการเข�าสู(ตลาดของผลิตภณัฑ$ใหม( เช(น ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดให�ต�อง

มีการทดสอบคุณภาพของสินค�าก(อนวางตลาด 

รัฐบาล - ต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายรวมถึง ต�นทุนในการให�ข�อมูลแก(ธุรกิจ การฝoกอบรม
เจ�าหน�าท่ีของรัฐ และ การออกใบอนุญาต หรือ การรับรองคุณภาพของสินค�า  

- ต�นทุนในการตรวจสอบว(ามีการดําเนินการตามข�อกําหนดของกฎหมายจริง 
- ต�นทุนในการตรวจสอบและดําเนินการทางกฎหมายในกรณีท่ีมีการละเมิดกฎหมาย 
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กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ตัวอยKางต�นทุนท่ีจะเกิดขึ้น 
อ่ืนๆ - ต�นทุนท่ีเกิดจากการแข(งขันท่ีลดลง  เช(น กฎหมายท่ีจํากัดการลงทุนของคน 

ต(างด�าวทําให�การแข(งขันในตลาดลดลง 
- ต�นทุนท่ีเกิดจากความเหลื่อมล้ําของภาระต�นทุน เช(น กฎหมายบางฉบับก(อให�เกิด

ต�นทุนแก(ผู�มีรายได�น�อย เช(น กฎหมายห�ามบุกรุกท่ีปqา เป
นต�น 
- ผลกระทบทางลบต(อการทํานวัตกรรมหรือการพัฒนาสินค�าใหม(ๆ  เช(น การท่ีกฎหมาย

แข(งขันฯ ห�ามธุรกิจร(วมมือกันในการทําวิจัยและพัฒนา 

กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ตัวอยKางผลประโยชน
ท่ีจะเกิดขึน้ 

กลุ(มธุรกิจ - การลดอุบัติเหตุและการได�รับบาดเจ็บในท่ีทํางาน อันจะมีผลต(อการเพ่ิม 
ผลิตภาพในการผลติ เช(น กฎหมายท่ีกําหนดมาตรฐานความปลอดภยัในสถานท่ี
ก(อสร�าง 

- การเพ่ิมการเข�าถึงข�อมูลตลาด อันมีผลในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการผลิตหรือในการ
กระจายสินค�า   

- การเพ่ิมประสิทธิภาพจากกฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับการปLองกันการผูกขาด 

ผู�บริโภค - อัตราค(าบริการหรือราคาสินค�าท่ีลดลงจากกฎหมายท่ีปLองกันการผูกขาดในตลาด 
- สินค�าท่ีมีความปลอดภัยจากกฎหมายท่ีกําหนดมาตรฐานความปลอดภัยข้ันต่ําของ

สินค�า 
- ข�อมูลรายละเอียดเก่ียวกับสินค�าหรือบริการท่ีสมบูรณ$มากข้ึนทําให�ผู�บริโภคสามารถ

ตัดสินใจในการเลือกซ้ือสินค�าอย(างมีประสิทธิภาพมากข้ึน เช(น การออกกฎหมาย
เก่ียวกับการตดิฉลากสินค�า เป
นต�น 

รัฐบาล - สุขภาพของประชากรท่ีดีข้ึน ส(งผลให�ต�นทุนในการรักษาพยาบาลต่าํลง เช(น กฎหมาย
ท่ีข้ึนภาษีสรรพสามติบุหรี ่

- ข�อมูลท่ีรัฐได�รับมีความครบถ�วนสมบูรณ$มากข้ึน ทําให�สามารถกําหนดมาตรการในเชิง
นโยบายได�อย(างมีประสิทธิภาพมากข้ึน  เช(น กฎหมายท่ีกําหนดให�สถานพยาบาลทุก
แห(งต�องจัดทําบัญชีรายรับรายจ(ายท่ีเป
นมาตรฐานสากล 

อ่ืนๆ - การแข(งขันในตลาดท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน จากกฎหมายปLองกันการผูกขาด หรือ 
การตกลงราคาร(วมกัน 

- การลดความเหลื่อมล้ําของรายได�ของประชากร ในกรณีท่ีกฎหมายเอ้ือประโยชน$ให�แก(
ผู�ท่ีมีรายได�น�อย เช(น กฎหมายท่ีจดัตั้งกองทุนชราภาพสําหรับลูกจ�างนอกระบบ  
เป
นต�น 

ท่ีมา: OECD (2008),  Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), p. 10-11, 
Organisation for Economic Co-operation and Development, version 1.0, October 2008. ดาวน$โหลดได�ท่ี 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf,  26 December 2013. 
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(ข) Cost-effectiveness analysis (CEA) 

CEA คือวิธีการในการประเมินกฎหมายท่ีใช�ข�อมูลและความเชี่ยวชาญน�อยกว(าการทํา BCA 
มาก  ทําให�เป
นวิธี ท่ี เหมาะสมสําหรับหน(วยงานท่ีมีทรัพยากรงบประมาณและบุคลากรท่ีมี 
ความเชี่ยวชาญจํากัด  CEA จะเป
นการประเมินเฉพาะในส(วนของ “ต�นทุน” ในการตรากฎหมายและ
ต�นทุนของทางเลือกอ่ืนๆ เท(านั้น  โดยมีข�อสมมติฐานว(ามีความจําเป
นต�องมีการออกกฎระเบียบของ
ภาครัฐเพ่ือท่ีจะแก�ไขปiญหา  การตัดสินใจจึงอยู(ท่ีว(า กฎหมายหรือเครื่องมือของรัฐในรูปแบบใดจะ
สามารถแก�ไขปiญหาได�โดยมีต�นทุนท่ีตํ่าท่ีสุด  ตัวอย(างเช(น  รัฐมีนโยบายท่ีชัดเจนว(าจะต�องลดอัตรา
การเกิดอุบัติเหตุของรถจักรยานยนต$  แต(แนวทางในการดําเนินการอาจเลือกระหว(างการ 
ออกกฎหมายให�ยึดใบขับข่ีผู�ขับข่ีจักรยานยนต$ ท่ีเกิดอุบัติเหตุบ(อยครั้ง หรือ ออกกฎหมายให�บริษัท
ประกันภัย เป
นต�น 

ไม(ว(าการวิเคราะห$จะใช�วิธีแบบ BCA หรือ CEA สุดท�ายแล�ว  ผลการวิเคราะห$จะทําให�ได�ผล
กระทบในทางบวก (ผลประโยชน$) และผลกระทบในทางลบ (ต�นทุน) ในการออกกฎหมายในด�าน
ต(างๆ ซ่ึงสามารถนํามาสรุปเพ่ือใช�ในการเปรียบเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ ในรูปแบบของตารางได�ดัง
ตัวอย(างตารางท่ี 2.3 ด�านล(าง 

ตารางท่ี 2.3 ผลการประเมินความคุ�มคKาของการออกกฎหมายหรือทางเลือกอ่ืนๆ 

 ผลกระทบทางบวกในเชงิ
ปริมาณ และ ในเชิงคุณภาพ 

ผลกระทบทางลบในเชิงปริมาณ 
และ ในเชิงคุณภาพ 

ธุรกิจ ผู�บริโภค หน(วยงานราชการ
ที่ต�องบังคับใช�กฎหมาย 

  

การคลัง   

การจ�างงาน   

ขีดความสามารถในการแข(งขัน
ของภาคธุรกิจ 

  

การพัฒนาในระดับภูมิภาค   

สิ่งแวดล�อม   

ผลประโยชน$/ต�นทุนสุทธิ   

ท่ีมา: OECD (2008),  Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), Organisation for 
Economic Co-operation and Development, version 1.0, October 2008. ดาวน$โหลดได� ท่ี 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf,  26 December 2013. 
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เม่ือได�ผลการประเมินผลดีผลเสียของร(างกฎหมายแล�ว  ข้ันตอนต(อไปคือการวิเคราะห$
ทางเลือกอ่ืนๆ ซ่ึงสามารถทดแทนการออกกฎหมายท่ีอาจพิจารณานั้นมีหลากหลาย แต(ทางเลือกท่ี
มักจะสามารถใช�ทดแทนการออกกฎหมายได�แก( 

• การให�ข�อมูลข(าวสารผ(านการประชาสัมพันธ$กับประชาชนเพ่ือท่ีจะให�ตระหนักถึง
ปiญหา เช(น การประชาสัมพันธ$เก่ียวกับความเสี่ยงทางสุขภาพจากการใช�ยา 
ลดน้ําหนักชนิดหนึ่ง 

• ให�ข�อมูลในรายละเอียดแก(ผู�บริโภคโดยตรงเพ่ือท่ีจะสามารถคุ�มครองตนเองได� เช(น 
การกําหนดสินค�าท่ีอาจเป
นอันตรายระบุข�อควรระวังในการใช�สินค�าไว�ในฉลากใน
กล(องแทนการห�ามขายสินค�า   

• กําหนดให�ผู�ขายสินค�าจะต�องชี้แจงความเสี่ยงในการใช�สินค�าแก(ผู�บริโภคก(อนท่ีจะ
จําหน(ายสินค�าดังกล(าว 

• กําหนดให�สินค�าดังกล(าวต�องเสียภาษีสรรพสามิตเพ่ือลดปริมาณของอุปสงค$ดังกล(าว 
เช(น การจัดเก็บภาษีสําหรับสินค�าท่ีเป
นอันตรายต(อสุขภาพ เช(น บุหรี่ และสุรา 
 เป
นต�น 

• ให�การอุดหนุนเพ่ือท่ีจะให�ผู�บริโภคเลือกใช�สินค�าท่ีปลอดภัยต(อสุขภาพ หรือ 
สิ่งแวดล�อม เช(น การอุดหนุนการใช�พลังงานท่ีสะอาด น้ํามันผสมเอทานอล เป
นต�น 
แทนการออกกฎหมายห�ามหรือจํากัดปริมาณการจําหน(ายพลังงานท่ีไม(สะอาด 

• ส(งเสริมให�สมาคมการค�าออกกฎหมายเพ่ือให�สมาชิกสมาคมปฏิบัติตาม เช(น  
การส(งเสริมให�สมาคมร�านขายยาออกแนวทางปฏิบัติในการขายยาท่ีมีความเสี่ยง
ด�านสุขภาพหากมีการบริโภคในปริมาณท่ีไม(เหมาะสม หรือ ไม(เป
นไปตามข�อกําหนด 
 

ทางเลือกต(างๆ ท่ีนําเสนอมาข�างต�นนี้ แตกต(างกันท่ีระดับและรูปแบบของการแทรกแซงของ
ภาครัฐ   บางทางเลือก เช(น การสนับสนุนให�ภาคเอกชนออกแนวปฏิบัติเพ่ือแก�ไขปiญหา เป
น
ทางเลือกท่ีมีการแทรกแซงของภาครัฐน�อยท่ีสุด  เนื่องจากรัฐมักมีแนวโน�มท่ีจะใช�อํานาจมหาชนใน
การแก�ไขปiญหาโดยขาดการคํานึงถึงความจําเป
น และต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายหรือระเบียบท่ี
สร�างข้ึนมา  การพิจารณาทางเลือกอ่ืนๆ จึงมีความสําคัญในการกลั่นกรองมิให�มีการตรากฎหมายท่ี 
คุมเข�มเกินไป ทําให�เกิดการบิดเบือนของตลาด ธุรกิจต�องแบกรับภาระต�นทุนในการปรับตัวให�เป
นไป
ตามข�อกําหนดของกฎหมาย และ ภาครัฐเองมีต�นทุนค(าใช�จ(ายในการบังคับใช�กฎหมายโดยไม(จําเป
น 

เม่ือมีการกําหนดทางเลือกอ่ืนๆ และมีการประเมินผลดีผลเสียของแต(ละทางเลือกแล�ว  
ข้ันตอนต(อไปคือการนําผลการประเมินผลกระทบของร(างกฎหมายท่ีเสนอและของทางเลือกต(างๆ มา
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เปรียบเทียบกัน  การเปรียบเทียบความคุ�มค(าของแต(ละทางเลือกนั้นจะต�องมีความชัดเจน และผล 
การประเมินของทุกทางเลือกควรท่ีจะมีการนําเสนอในหน(วยเดียวกัน เช(น เป
นหน(วยของเงินตรา  
เป
นต�น 

(ค) Multi-criteria analysis 

Multi-criteria analysis (MCA) เป
นการวิเคราะห$ท่ีเก่ียวข�องกับวัตถุประสงค$ของนโยบาย 
เพ่ือนํามากําหนดปiจจัยหรือบรรทัดฐานท่ีจะเป
นตัวชี้วัดความสําเร็จของวัตถุประสงค$เหล(านั้น โดยจะ
มีเกณฑ$ของแต(ละวัตถุประสงค$ซ่ึงจะถูกจัดลําดับหรือถ(วงน้ําหนักตามความสําคัญโดยเปรียบเทียบกัน 
ทางเลือกต(างๆ ในการดําเนินการตามนโยบายจะถูกให�คะแนนตามเกณฑ$ต(างๆ โดยการถ(วงน้ําหนัก 
ซ่ึงผลลัพธ$ท่ีได�จะเป
นทางเลือกท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงค$ได�มากท่ีสุด 

ในทางปฏิบัติ การแปลงผลกระทบในเชิงคุณภาพเป
นหน(วยเงินตราท้ังหมดมีโอกาสเป
นไป
ได�น�อย ในกรณีดังกล(าว  การเปรียบเทียบความคุ�มค(าของแต(ละทางเลือกจะต�องใช�วิธี multi-factor 
analysis ซ่ึงมีข้ันตอนหลักดังนี้ 

- กําหนดหลักเกณฑ$ในการเปรียบเทียบระหว(างทางเลือก เช(น ให�ความสําคัญท่ีสุดกับ
เรื่องสิ่งแวดล�อม รองลงมาคือเรื่องการจ�างงาน ฯลฯ ทางเลือกท่ีมีผลกระทบด�านลบ
ต(อกลุ(มผู�มีรายได�น�อยจะไม(ได�รับการพิจารณา 

- กําหนดน้ําหนักของแต(ละตัวแปรท่ีชัดเจน  

- เปรียบเทียบคะแนนของแต(ละทางเลือกท่ีคํานวณตามเกณฑ$ของการถ(วงน้ําหนักท่ี
กําหนดไว� 

ตารางท่ี 2.4 เป
นตัวอย(างของ MCA ซ่ึงพิจารณาทางเลือกของปiญหาในการปรับปรุงคุณภาพ
ช(องปาก (dental health) ประกอบด�วย 3 ทางเลือก 1) ออกกฎหมายเพ่ือกําหนดให�บริษัทน้ําผสม
ฟลูออไรด$ลงในน้ําด่ืม 2) ปรับปรุงการโฆษณาของรัฐบาลเพ่ือรณรงค$ให�ประชาชนแปรงฟiนด�วยยาสีฟiน
ท่ีมีส(วนผสมของฟลูออไรด$และพบทันตแพทย$อย(างสมํ่าเสมอ 3) ออกนโยบายเพ่ือกําหนดให�
หน(วยงานรัฐบาลส(วนท�องถ่ินให�บริการตรวจฟiนฟรีแก(ผู�ยากจน โดยกําหนดบรรทัดฐานไว� 5  
บรรทัดฐาน ซ่ึง 2 บรรทัดฐานท่ีสําคัญท่ีสุดคือ ประสิทธิภาพในการปรับปรุงคุณภาพช(องปากและ
ต�นทุนท่ีเกิดข้ึน ดังนั้น การถ(วงน้ําหนักจึงมีมากท่ีสุด ทางเลือกท่ี 1 ได�คะแนนมากท่ีสุดเพราะ 
ถูกพิจารณาว(าเป
นทางเลือกท่ีมีประสิทธิภาพในการบรรลุ 2 บรรทัดฐานท่ีสําคัญท่ีสุด รวมท้ังมี
ประสิทธิภาพในการปรับปรุงคุณภาพช(องปากของกลุ(มผู�ยากจนด�วย 

ส(วนทางเลือกท่ี 3 มีประสิทธิภาพเช(นกันเนื่องจากบรรลุบรรทัดฐานในการปรับปรุงคุณภาพ
ช(องปากของผู�ยากจน อย(างไรก็ตาม ทางเลือกนี้ถูกพิจารณาว(าต�องใช�ต�นทุนสูงหากต�องให�บริการครบ
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ตามวัตถุประสงค$ ในขณะท่ีทางเลือกท่ี 2 ในการรณรงค$ของภาครัฐมีต�นทุนน�อยกว(าทางเลือกท่ี 3 แต(
มีประสิทธิภาพน�อยกว(าทางเลือกท่ี 1  

วิธีหนึ่งท่ีใช�ทดสอบความน(าเชื่อถือของผลลัพธ$ของ MCA คือ การเปรียบเทียบผลท่ีได�แบบมี
การถ(วงน้ําหนัก กับผลการวิเคราะห$แบบไม(ถ(วงน้ําหนัก หากท้ังสองกรณีได�ผลลัพธ$เป
นทางเลือก
เดียวกัน ก็ถือว(าผลลัพธ$ค(อนข�างน(าเชื่อถือ หากผลลัพธ$ของท้ัง 2 กรณีต(างกันควรพิจารณาบรรทัดฐาน
และเกณฑ$การถ(วงน้ําหนักใหม(ว(าเหมาะสมหรือไม( MCA สามารถวิเคราะห$ได�ท้ังข�อมูลเชิงปริมาณและ
เชิงคุณภาพ ดังนั้นจึงนับเป
นวิธีท่ีดีท่ีจะม่ันใจได�ว(าการวิเคราะห$เชิงคุณภาพได�รับการถ(วงน้ําหนักอย(าง
เหมาะสม 

ตารางท่ี 2.4 ตัวอยKางการวิเคราะห
 Multi-criteria analysis 

บรรทัดฐาน ถKวงน้ําหนัก ทางเลือกท่ี 1 
กําหนดกฎหมาย

เกี่ยวกับฟลูออไรด
 

ทางเลือกท่ี 2 
รณรงค
และโฆษณา

โดยภาครัฐ 

ทางเลือกท่ี 3 
ให�บริการ

ตรวจฟmนฟรี 

ประสิทธิภาพในการปรับปรุง
สุขภาพช(องปาก 

4 5 (20) 3 (12) 3 (12) 

ความสามารถในการแก�ไขปiญหา
ช(องปากท่ีเกิดข้ึน 

2 0 (0) 1 (2) 5 (10) 

ความสามารถในการปรับปรุง
สุขภาพช(องปากของกลุ(มผู�ยากจน 

2 4 (8) 2 (4) 5 (10) 

ความสามารถในการปรับปรุง
สุขภาพช(องปากในทุกภูมิภาค 

1 5 (5) 5 (5) 3 (3) 

ต�นทุนท่ีเกิดข้ึน 4 5 (20) 4 (16) 2 (8) 

คะแนนท่ีได�รับ  53 39 43 

ท่ีมา: OECD (2008),  Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), p.15, Organisation for 
Economic Co-operation and Development, version 1.0, October 2008. ดาวน$โหลดได� ท่ี 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf,  26 December 2013. 

ในกรณีท่ีผลประโยชน$ต�นทุนมีการนําเสนอตามหน(วยของเงินตรา  ควรมีการนําเสนอตัวเลข
เป
นรายป̂ในช(วง 10 ป̂ข�างหน�าตามตัวอย(างในตารางท่ี 2.5 อย(างไรก็ดี  สําหรับมาตรการหรือนโยบาย
ท่ีเก่ียวข�องกับผลประโยชน$ในระยะยาว เช(น การออกกฎหมายปฏิรูประบบบํานาญ ระยะเวลาในการ
เปรียบเทียบจะต�องยาวพอท่ีจะสามารถเก็บเก่ียวผลประโยชน$จากกฎหมายได�อย(างครบถ�วน 
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ตารางท่ี 2.5 ตัวอยKางตารางเปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุนของแตKละทางเลือก 

ทางเลือก ต�นทุนเฉลี่ยรายปn ผลประโยชน
เฉลี่ยรายปn 

1. ไม(ออกกฎหมาย   

2. ออกกฎหมาย   

3. ออกแนวปฏิบัติของภาค
ธุรกิจ 

  

ท่ีมา: OECD (2008),  Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), Organisation for 
Economic Co-operation and Development, version 1.0, October 2008. ดาวน$โหลดได�ที่ 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf,  26 December 2013. 

2.7 การพิจารณาผลกระทบในเชิงสังคมและการเยียวยาผู�ที่เสียประโยชน
จากกฎหมาย 

การออกกฎระเบียบในการกํากับดูแลของภาครัฐย(อมมีผู�ได�ประโยชน$และผู�เสียประโยชน$  แต(
การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนโดยท่ัวไปมักไม(ได�ให�ความสําคัญกับประเด็นว(าใครได�ประโยชน$
และใครเสียประโยชน$  หากผลการประเมินชี้ว(าการกํากับดูแลของภาครัฐสามารถสร�างประโยชน$
มากกว(าต�นทุนแล�ว  การออกกฎระเบียบดังกล(าวก็มีความเหมาะสมเพราะจะทําให�เกิดผลประโยชน$
สุทธิต(อสังคมโดยรวม     

การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนในลักษณะดังกล(าวมุ(งเปLาไปท่ีประเด็นของประสิทธิภาพ
ในเชิงเศรษฐกิจมากกว(าประเด็นเชิงสังคม ตัวอย(างเช(น การข้ึนราคาก�าซหุงต�มจะช(วยให�ผู�ผลิตก�าซมี
รายได�มากข้ึนและมีแรงจูงใจท่ีจะผลิตและจําหน(ายก�าซในประเทศมากข้ึนทําให�สามารถลดการนําเข�า
ก�าซจากต(างประเทศซ่ึงมีราคาสูง และลดภาระทางการคลังของภาครัฐท่ีต�องชดเชยส(วนต(างระหว(าง
ราคาก�าซนําเข�าและราคาก�าซท่ีสามารถขายได�ในประเทศ  ผู�ท่ีเสียประโยชน$คือผู�ท่ีใช�ก�าซหุงต�ม 
บางรายเป
นผู�ท่ีมีรายได�น�อยจากการท่ีต�องแบกรับภาระค(าใช�จ(ายท่ีมากข้ึน ในกรณีนี้ แม�การคํานวณ
ผลประโยชน$และต�นทุนชี้ว(าการดําเนินการดังกล(าวก(อให�เกิดประโยชน$สุทธิแก(ประเทศเพราะ “ได�
มากกว(าเสีย”  แต(ก็จะเกิดคําถามว(า  รายได�ท่ีเพ่ิมข้ึน 1 บาทของผู�ผลิตก�าซ (ในกรณีของประเทศไทย 
คือ บมจ. ปตท.)  นั้นมีค(าเท(ากับค(าใช�จ(ายท่ีเพ่ิมข้ึน 1 บาทของผู�ใช�ก�าซท่ีมีรายได�น�อยหรือไม(  ซ่ึงเป
น
ประเด็นทางสังคมท่ีเก่ียวกับการกระจายรายได�   

แนวทางในการแก�ไขปiญหาดังกล(าวมี 2 แนวทาง คือ  

(1) ในการคํานวณผลประโยชน$และต�นทุนมีการถ(วงน้ําหนักผลกระทบต(อกลุ(มธุรกิจหรือ
ประชาชนต(างกัน  โดยการให�น้ําหนักผลกระทบต(อธุรกิจขนาดย(อมหรือประชาชนท่ีมี
รายได�น�อยมากกว(าผลกระทบต(อธุรกิจขนาดใหญ(หรือประชาชนท่ีมีรายได�สูง 
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(2) มีแนวทางและมาตรการในการเยียวยาหรือบรรเทาภาระท่ีตกแก(กลุ(มบุคคลหรือธุรกิจท่ี
เสียประโยชน$ 

การถKวงน้ําหนัก 

การให�น้ําหนักแก(กลุ(มผู�ได�ประโยชน$และกลุ(มผู�เสียประโยชน$ท่ีต(างกันอาจมีผลทําให�ผลการ
ประเมินความคุ�มค(าของการกํากับดูแลของภาครัฐต(างไปจากเดิม  ตัวอย(างเช(นในกรณีของการข้ึน
ราคาก�าซท่ีได�กล(าวมาแล�วนั้น หากผลการประเมินแสดงว(า การเพ่ิมราคาก�าซหุงต�มกิโลกรัมละ 1 
บาทจะทําให�ผู�ท่ีใช�ก�าซต�องแบกรับภาระค(าใช�จ(ายเพ่ิมข้ึน 1,000 ล�านบาทต(อเดือนจากปริมาณการใช�
ก�าซ 1 ล�านตันต(อเดือน  ในขณะท่ี ผู�ประกอบการจะมีรายได�เพ่ิมข้ึนเท(ากัน คือ 1,000 ล�านบาทต(อ
เดือน ในขณะเดียวกันราคาท่ีสูงข้ึนทําให�การลักลอบนําก�าซไปขายต(างประเทศเนื่องจากได�ราคาสูง
กว(าลดลง  ทําให�รัฐบาลซ่ึงมีภาระในการชดเชยส(วนต(างระหว(างราคาก�าซนําเข�ากับราคาก�าซท่ี
จําหน(ายในประเทศสามารถประหยัดเงินอุดหนุนได�อีก  500 ล�านบาทต(อป̂  ทําให�การข้ึนราคาก�าซมี
ผลประโยชน$สุทธิ 500 ล�านบาทต(อป̂  แต(ในกรณีท่ีมีการให�น้ําหนักแก(ผลกระทบต(อผู�ใช�ก�าซหุงต�ม
มากกว(าผลกระทบต(อผู�ผลิตและจําหน(ายก�าซ สมมติว(าเป
น  1.5 เท(าแล�ว  ผลกระทบทางลบจากการ
ข้ึนราคาก�าซจะเพ่ิมข้ึนเป
น 1,500 ล�านบาทเท(ากับผลประโยชน$ท่ีคํานวณได�  ในกรณีตัวอย(างนี้  
ความคุ�มค(าของการข้ึนราคาก�าซจึงข้ึนอยู(กับน้ําหนักท่ีให�แก(ผลกระทบต(อผู�ใช�ก�าซหุงต�มว(ามากหรือ
น�อยกว(า 1.5 เท(าของผลกระทบต(อผู�ผลิตและผู�จําหน(ายก�าซ 

ในการกําหนดน้ําหนักของกลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบว(าควรจะเป
นเท(าใดนั้นจะต�องมีการจําแนก
กลุ(มผู�ท่ีสมควรจะได�รับการถ(วงน้ําหนักท่ีแตกต(างออกมาอย(างชัดเจนไม(ใช(การ “เหมาเข(ง”  เช(น ใน
ตัวอย(างของการข้ึนราคาก�าซนั้น  หากรัฐให�ความสําคัญแก(ผลกระทบต(อผู�บริโภคก็จะต�องมี 
การวิเคราะห$ในรายละเอียดว(ากลุ(มผู�ซ้ือก�าซหุงต�มนั้นประกอบด�วยประชาชนท่ัวไปก่ีรายและธุรกิจก่ี
ราย  และจะต�องพิจารณาว(าการข้ึนราคาก�าซนั้นจะทําให�ต�นทุนของภาคธุรกิจเพ่ิมข้ึนเพียงใด และ
ต�นทุนท่ีเพ่ิมข้ึนดังกล(าวจะถูกผ(านต(อไปยังผู�บริโภคมากน�อยเพียงใด  หากการศึกษาพบว(าภาคธุรกิจ
จะต�องรับภาระต�นทุนท่ีสูงข้ึนเองโดยไม(สามารถผ(านต(อไปยังผู�บริโภคด�วยข�อจํากัดของสภาพการ
แข(งขันในตลาดแล�ว  ผลกระทบต(อภาคธุรกิจท่ีเป
นผู�ใช�ก�าซหุงต�มท่ีเสียประโยชน$จากการข้ึนราคาก�าซ
ก็จะไม(ได�รับการถ(วงน้ําหนักท่ีแตกต(างไปจากผลกระทบต(อผู�ผลิตก�าซซ่ึงเป
นผู�ได�รับผลประโยชน$  

อนึ่ง  โดยท่ัวไปแล�ว การโอนย�ายกําไรจากผู�ประกอบการรายหนึ่ง (ผู�ใช�ก�าซ) ไปยัง
ผู�ประกอบการอีกรายหนึ่ง (ผู�ผลิตและจําหน(ายก�าซ) ไม(ควรได�รับน้ําหนักท่ีแตกต(างกันมิฉะนั้นจะเป
น
การเลือกปฏิบัติยกเว�นในกรณีของธุรกิจขนาดกลางและขนาดย(อมท่ีรัฐอาจต�องการให�ความช(วยเหลือ
เป
นพิเศษ 
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ตัวอย(างของการประเมินผลกระทบของกฎกติกาการกํากับดูแลท่ีมีผลกระทบต(อกลุ(มผู�ได�และ
ผู�เสียท่ีมีนัยเชิงสังคมได�แก(กรณีของการมีมาตรการกําหนดโควตาการนําเข�ารถยนต$ในสหรัฐอเมริกา
ในช(วงป̂ ค.ศ. 1980  เพ่ือคุ�มครองอุตสาหกรรมรถยนต$ในประเทศ  การประเมินผลกระทบของ
มาตรการดังกล(าวพบว(า  ผู�บริโภคต�องแบกรับราคารถยนต$ท่ีสูงข้ึนเฉลี่ยแล�วประมาณ 105,000 – 
204,235 เหรียญ สรอ. ต(อการจ�างงาน 1 คนต(อป̂ในอุตสาหกรรมการผลิตรถยนต$ซ่ึงเป
นวงเงินท่ีสูง
กว(าเงินเดือนของพนักงานเหล(านั้น5 นอกจากนี้แล�ว  ภาระท่ีพนักงานอุตสาหกรรมรถยนต$ต�องแบกรับ
อาจไม(ได�สูงเท(ากับเงินเดือนท่ีสูญเสียไปเพราะพนักงานบางรายย(อมสามารถหางานทําใหม(ได�แม�อัตรา
เงินเดือนอาจตํ่ากว(าเดิม ดังนั้น ในภาพรวมแล�ว มาตรการในการจํากัดการนําเข�ารถยนต$เพ่ือคุ�มครอง
อุตสาหกรรมภายในประเทศไม(คุ�มทุน   

อย(างไรก็ดี  แม�การยกเลิกการคุ�มครองหรือการปฏิเสธท่ีจะให�การคุ�มครองอุตสาหกรรม
รถยนต$จะเป
นทางเลือกท่ีมีประสิทธิภาพสูงกว(า  แต(ปiญหาการตกงานของพนักงานในอุตสาหกรรม
รถยนต$มีผลกระทบค(อนข�างรุนแรงเม่ือเทียบกับผลได�จากการซ้ือรถยนต$ได�ในราคาตํ่าลง  ในกรณีนี้
อาจมีการให�น้ําหนักผลกระทบต(อพนักงานมากกว(าผลกระทบต(อผู�บริโภค  แต(หากสุดท�ายแล�ว  
การคํานวณผลประโยชน$ต�นทุนยังคงแสดงว(ามาตรการในการจํากัดการนําเข�ารถยนต$นั้นไม(คุ�มทุน รัฐ
ก็ควรจะเดินหน�าในการยกเลิกมาตรการดังกล(าวหากแต(ต�องหามาตรการในการชดเชยหรือเยียวยาผู�ท่ี
ได�รับผลกระทบเพ่ือท่ีจะลดแรงต�าน 

การเยียวยาหรือการบรรเทาภาระของกฎหมาย 

แนวทางการบรรเทาหรือเยียวยาภาระต�นทุนหรือค(าใช�จ(ายแก(ผู�ท่ีเสียประโยชน$นั้นมีวิธีการท่ี
หลากหลาย โดยแยกได�เป
น 4 วิธีการ คือ (1) การให�เงินชดเชย (2) การให�ความช(วยเหลือเพ่ือบรรเทา
ความเดือดร�อน (3) การให�ระยะเวลาในการปรับตัว และ (4)  การให�ข�อยกเว�นจากข�อบังคับของ
กฎหมาย การเลือกทางใดทางหนึ่งข้ึนอยู(กับภาระทางการคลังท่ีรัฐต�องแบกรับและผลกระทบต(อ
เศรษฐกิจและสังคมโดยรวม  ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 

(1) การให�เงินชดเชย   
การให�เงินชดเชยมักเป
นทางเลือกท่ีใช�กับผู�บริโภคท่ีมีรายได�น�อย  เพราะมีความต�องการ 

การชดเชยท่ีเป
นเงินมากท่ีสุด  การชดเชยนั้นอาจเป
นในรูปแบบของการได�รับสิทธิในการซ้ือก�าซหุงต�ม

                                           
5 Michael J. Trebilock, Marsha J. Chandler and Robert Howse (2001), Trade and Transitions: A Comparative Anaysis 

of Adjustment Policies”, London, Routledge Publication. ดาวน$โหลดได�ที่ http://f3.tiera.ru/1/genesis/580-
584/581000/08d803d00f910dfb0fb36d48ec1623cb,  26 December 2013. 
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2-30 บทท่ี 2 การวิเคราะห$ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศในกลุ(ม OECD 

ในราคาตํ่ากว(าราคาท่ีขายท่ัวไป หรือ การได�รับเงินชดเชยเป
นก�อน  หลักเศรษฐศาสตร$ชี้ว(า การให�เงิน
เป
นก�อนมีประสิทธิภาพมากกว(าเพราะไม(บิดเบือนกลไกตลาด  เช(น ในกรณีท่ีรัฐมีมาตรการท่ีอนุญาต
ให�ผู�มีรายได�ต่ํากว(าเกณฑ$ท่ีกําหนดสามารถซ้ือก�าซหุงต�มในราคาตํ่ากว(าตลาดก็จะทําให�มีการสวมสิทธิ์  
โดยภาคธุรกิจอาจว(าจ�างให�ผู�มีรายได�น�อยซ้ือก�าซเพ่ือลดต�นทุน เป
นต�น  ดังท่ีเกิดข้ึนจริงในประเทศ
ไทยท่ีมีการนําก�าซหุงต�มไปใช�กับรถยนต$ซ่ึงต�องซ้ือก�าซในราคาท่ีสูงกว(า 

(2) การให�ความช(วยเหลือในการปรับตัว 
การให�ความช(วยเหลือในรูปแบบอ่ืนๆ ท่ีไม(ใช(เงินมักใช�กับธุรกิจหรือแรงงานท่ีมีโอกาสในการ

สร�างรายได�  การเปOดเสรีทางการค�าและการลงทุนซ่ึงมีผลกระทบต(ออุตสาหกรรมและแรงงาน 
ในประเทศดังเช(นในกรณีของการยกเลิกโควตาการนําเข�ารถยนต$ในสหรัฐอเมริกาท่ีได�กล(าวมาแล�วนั้น  
รัฐมักมีมาตรการในการช(วยเหลือธุรกิจและพนักงาน  เช(น การช(วยเหลือในการหางานใหม(  
การช(วยเหลือในการฝoกอบรมให�พนักงานท่ีถูกปลดออกจากงานสามารถหางานใหม(ได� เป
นต�น  การให�
ความช(วยเหลือทางการเงินแก(ผู�ตกงาน  เช(น การประกันการว(างงานมักเป
นมาตรการระยะสั้นเพราะ
นอกจากจะสร�างภาระทางการคลังแล�ว  ยังเป
นการสร�างแรงจูงใจให�พนักงานท่ีตกงานไม(ขวนขวายหา
งานใหม( ซ่ึงจะทําให�ประเทศสูญเสียแรงงงานท่ีสามารถสร�างรายได�ให�แก(ประเทศอีกด�วย 

(3) การให�ระยะเวลาในการเตรียมตัว 
การให�ระยะเวลาในการเตรียมตัวแก(ผู� ท่ีจะได�รับผลกระทบในทางลบมักใช�กับภาคธุรกิจ

เนื่องจากการประกอบธุรกิจนั้นจะต�องมีการวางแผนล(วงหน�า โดยเฉพาะธุรกิจท่ีมีการลงทุนสูง จะต�องมี
การประมาณการความคุ�มค(าของการลงทุนภายใต�สภาพแวดล�อมของตลาดท่ีคาดการณ$ล(วงหน�า   
การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาของภาครัฐย(อมทําให�การประมาณการณ$ดังกล(าวคลาดเคลื่อน ดังนั้น  
การเปลี่ยนแปลงของกฎระเบียบของภาครัฐจึงเป
นปiจจัยเสี่ยงทางธุรกิจท่ีสําคัญ  ด�วยเหตุผลดังกล(าว  
การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาการกํากับดูแลท่ีมีผลกระทบอย(างมีนัยสําคัญต(อธุรกิจ  จึงไม(ควรดําเนินการ
อย(างกะทันหัน   

ตัวอย(างเช(นในกรณีของการเจรจาการเปOดเสรีการค�าและการลงทุนนั้น มักมีระยะเวลาของ
การเปOดเสรีท่ีชัดเจนเพ่ือให�ผู�ประกอบการมีโอกาสในการปรับตัวเพ่ือรองรับกับภาวะการแข(งขันท่ีจะ
รุนแรงมากข้ึน เช(น กรณีของออสเตรเลียท่ีมีการกําหนดระยะเวลาในการลดอัตราภาษีศุลกากรท่ีให�
การคุ�มครองอุตสาหกรรมสิ่งทอในประเทศท่ีชัดเจน6เพ่ือให�อุตสาหกรรมดังกล(าวมีเวลาปรับตัว หรือ 
ในกรณีของประเทศไทยได�มีการเจรจาให�มีการเปOดเสรีการนําเข�านมผงจากออสเตรเลียภายใต� 

                                           
6 Weller, Sally (2007), Retailing, Clothing and Textiles Production in Australia, Working paper no. 29, Victoria University, Melbourne, สามารถ
ดาวน$โหลดได�ที่ http://www.cfses.com/documents/wp29.pdf 26 December 2013. 
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ความตกลงการค�าเสรีไทย-ออสเตรเลียในป̂ พ.ศ. 2567 หรือ 20 ป̂หลังจากท่ีมีการลงนามในข�อตกลง
การค�าเสรีในป̂ พ.ศ. 2547 เนื่องจากผู�ผลิตนมโคในออสเตรเลียมีต�นทุนตํ่ากว(าผู�ผลิตในประเทศไทย
อย(างมีนัยสําคัญ  แต(เนื่องจากรัฐบาลมิได�มีมาตรการใดๆ ในการรองรับการเปOดเสรีท่ีจะเกิดข้ึน7   
การผ(อนระยะเวลาการเปOดเสรีดังกล(าวจึงไม(เป
นประโยชน$ใดๆ ในการให�โอกาสผู�ผลิตในประเทศ
ปรับตัว 

(4) การให�การยกเว�นจากการบังคับของกฎหมายแก(ผู�ประกอบการรายเดิม (Grandfather Clause) 

การให�การยกเว�นจากข�อบังคับของกฎหมายแก(ผู�ประกอบการรายเดิมในตลาดอาจมี 
ความจําเป
นหากผู�ประกอบการรายเดิมมีค(าใช�จ(ายในการปรับตัวสูงมาก เช(น ในกรณีท่ีประเทศไทยมี
ดําริท่ีจะเปลี่ยนนิยามของนิติบุคคลต(างชาติตาม พ.ร.บ. การประกอบกิจการของคนต(างด�าว  
พ.ศ. 2542 ให�เข�มงวดมากข้ึน โดยให�นับรวมถึงการถือหุ�นทางอ�อมและการถือหุ�นท่ีมีสิทธิออกเสียง
ด�วยจากเดิมท่ีพิจารณาเฉพาะจากการถือหุ�นสามัญเท(านั้น  การเปลี่ยนแปลงนิยามดังกล(าวจะส(งผลให� 
นิติบุคคลไทยจํานวนมากกลายเป
นนิติบุคคลต(างด�าวเนื่องจากการพิจารณาหุ�นส(วนต(างชาติแบบใหม(
ทําให�สัดส(วนหุ�นส(วนต(างชาติท่ีคํานวณได�เกินก่ึงหนึ่ง  แม�มาตรการดังกล(าวจะช(วยปLองกันการถือหุ�น
แทนและนิยามดังกล(าวก็สอดคล�องกับมาตรฐานสากล แต(จะมีผลทําให�เกิดการถอนทุนครั้งใหญ(ของ 
ผู�ถือหุ�นต(างชาติในธุรกิจบริการซ่ึงมีข�อจํากัดหุ�นส(วนต(างชาติไว�ไม(เกินก่ึงหนึ่ง  ซ่ึงอาจทําให�เกิด 
ความเสียหายแก(เศรษฐกิจในภาพรวม  การให�การยกเว�นการถือหุ�นของต(างชาติท่ีมีอยู(เดิมจะช(วย
ปLองกันมิให�เกิดปiญหาดังกล(าวได� 

2.8 ตัวอยKางรายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายในตKางประเทศ 

ในประเทศท่ีพัฒนาแล�ว  การออกกฎหมายใดๆ จะต�องมีการประเมินผลกระทบต(อกลุ(มผู�ท่ี
เก่ียวข�อง และต(อเศรษฐกิจและสังคมในวงกว�าง ในเว็บไซต$จึงมีรายงานการประเมินผลกระทบของ
การออกกฎ ระเบียบของหน(วยงานของรัฐต(างๆ จํานวนมาก  เช(น ในการกําหนดมาตรฐานการปล(อย
ก�าซเรือนกระจกและประสิทธิภาพในการเผาผลาญเชื้อเพลิงของยานพาหนะท่ีมีเครื่องยนต$ขนาดใหญ( 
(เช(น รถบรรทุก) ของสํานักงานการขนส(งและคุณภาพอากาศ กระทรวงสิ่งแวดล�อมของสหรัฐอเมริกา 
ได�มีการจัดทํารายงานผลกระทบของการกําหนดมาตรฐานดังกล(าวต(อต�นทุนในการประกอบธุรกิจของ
บริษัทรถบรรทุก เพ่ือท่ีจะคํานวณต�นทุนต(อหน(วยในการลดก�าซเรือนกระจก (ดอลลาร$ต(อตัน) รวมท้ัง
ประเมินผลกระทบในด�านสุขภาพและสิ่งแวดล�อมด�วย  รายงานดังกล(าวมีความยาวเกือบ 400 หน�า8 

                                           
7 ในทางตรงกันข�าม การเพิ่มราคาประกนันมโคสดยิ่งทําให�มีผู�เล้ียงโคนมท่ีมีต�นทุนสูงเข�ามาในธุรกิจมากขึ้นอย(างต(อเน่ือง    
8
Draft Regulatory Impact Analysis:  Proposed Rulemaking to Establish Greenhouse 
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ออสเตรเลียเป
นประเทศท่ีมีการทํา RIA อย(างเป
นระบบ เว็บไซต$ของรัฐบาลมลรัฐวิกตอเรียได�
อัปโหลดรายงาน RIA ทุกฉบับไว�ท่ีเว็บไซต$ www.vcec.vic.gov.au คณะผู�วิจัยได�เลือกรายงานหนึ่ง
ฉบับซ่ึงอ(านเข�าใจง(ายมาเป
นตัวอย(างในการจัดทํา RIA ตามท่ีปรากฏในหัวข�อต(อไปนี้ 

2.8.1 กฎหมายการปฏิรูประบบการศึกษาแบบโฮมสคูลของมลรัฐวิคตอเรีย ประเทศ
ออสเตรเลีย9 

กฎหมายการปฏิรูปการศึกษาและการเรียนรู� ป̂ พ.ศ. 2549 ของมลรัฐวิกตอเรีย ประเทศ
ออสเตรเลีย (Education and training reform Act 2006) ระบุวัตถุประสงค$ในการให�การศึกษา
อย(างมีคุณภาพและโอกาสในการเรียนรู�สําหรับประชากรในมลรัฐทุกคน ซ่ึงหมายรวมถึงการให�
การศึกษาท้ังในระบบโรงเรียนและแบบโฮมสคูล (Home school) ท่ีผู�ปกครองจัดการศึกษาให�ลูก 
ท่ีบ�านโดยไม(ต�องไปโรงเรียน  

กฎหมายฉบับนี้มีจุดอ(อนท่ีมิได�กําหนดให�มีการข้ึนทะเบียนการศึกษาแบบโฮมสคูล ทําให�
รัฐบาลไม(ทราบข�อมูลเก่ียวกับจํานวนนักเรียนในระบบโฮมสคูลและคุณภาพของการศึกษาท่ีบ�าน  
เนื่องจากท่ีผ(านมามีการข้ึนทะเบียนการศึกษาแบบโฮมสคูลโดยสมัครใจเพียง  100 กว(ารายเท(านั้น 

ด�วยเหตุผลดังกล(าว จึงมีการเสนอร(างกฎหมายการปฏิรูปการศึกษาและการเรียนรู�แบบ 
โฮมสคูล (the proposed Education and training reform (Home Schooling) regulations 
2006) ซ่ึงบังคับให�มีการจดทะเบียนการศึกษาแบบโฮมสคูลเพ่ือช(วยให�รัฐบาลสามารถจัดเก็บข�อมูล
ของเด็กท่ีได�รับการศึกษาแบบโฮมสคูลได�อย(างครบถ�วน และสามารถแยกแยะความแตกต(างระหว(าง
เด็กท่ีได�รับการศึกษาแบบโฮมสคูลกับเด็กท่ีไม(ได�ไปโรงเรียนและไม(ได�รับการศึกษา (truants) หากร(าง
กฎหมายผ(านการบังคับใช�จะช(วยใช�รัฐบาลสามารถวางแผนการให�การศึกษาแก(เด็กในมลรัฐได�อย(าง
ท่ัวถึง 

ท้ังนี้  ได� มีการจัดทํารายงานการประเมินผลกระทบของการออกกฎหมายดังกล(าว   
ซ่ึงมีหลักเกณฑ$ท่ีสอดคล�องกับหลักเกณฑ$ของ OECD ท่ีได�กล(าวมาแล�ว โดยมีรายละเอียดดังนี้  

                                                                                                                         
Gas Emissions Standards and Fuel Efficiency Standards for Medium and Heavy Duty Engines and Vehicles ดาวน$
โหลดได�ที่ www.nhtsa.gov/staticfiles/rulemaking/.../HD_FE_GHG_DRIA_101025.pdf 26 December 2013. 
9 ท่ีมา: Registration of home schooling Regulatory Impact Statement, Department of Education, Australia, February 
2007. สามารถดาวน$โหลดได�ที่ http://www.vcec.vic.gov.au/CA���EAF���C�B��/WebObj/HomeSchoolingRIS/ 

$File/Home%��Schooling%��RIS.pdf 26 December 2013 
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1. วัตถุประสงค6ในการออกกฎหมาย 

ร(างกฎหมายนี้มีวัตถุประสงค$เพ่ือ 

- ให� ม่ันใจว(าผลลัพธ$ของการให�การศึกษาอย(างมีคุณภาพสําหรับเด็กในระบบ 
โฮมสคูล และเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาเกิดประสิทธิภาพและความคุ�มค(าสําหรับผู�ท่ีมี
ส(วนได�เสียและผู�เสียภาษี  

- เติมเต็มวัตถุประสงค$ในการให�การศึกษาอย(างมีคุณภาพและโอกาสในการเรียนรู�
สําหรับประชากรในมลรัฐทุกคนภายใต�กฎหมายการปฏิรูปการศึกษาและ 
การเรียนรู� ป̂ พ.ศ. 2549 

- แยกแยะความแตกต(างระหว(างเด็กในระบบโฮมสคูลกับเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษา
เพ่ือช(วยให�รัฐบาลเข�าใจสภาพปiญหาของเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาและให� 
ความช(วยเหลือให�ได�รับการศึกษาท่ีเหมาะสม 

- ควบคุมคุณภาพของการให�การศึกษาแบบโฮมสคูลตามข�อบังคับท่ีรัฐบาลกําหนดให� 

2. ลักษณะของปAญหาท่ีต�องการแก�ไข 

ปiญหาในภาพรวมท่ีเกิดข้ึนกับรัฐบาลคือ รัฐมนตรีไม(มีอํานาจในการดําเนินการให�บรรลุ
วัตถุประสงค$ภายใต�กฎหมายการปฏิรูปการศึกษาฯ ในการให�การศึกษาภาคบังคับท่ีมีคุณภาพกับ 
เด็กทุกคนในมลรัฐ เนื่องจากขาดข�อมูลจํานวนนักศึกษาและเนื่องจากกฎหมายมิได�กําหนดข้ันตอนให�
ผู�ปกครองของเด็กโฮมสคูลต�องแสดงหลักฐานข�อมูลเพ่ือแสดงให�รัฐบาลม่ันใจว(าสามารถให�การศึกษา
แบบโฮมสคูลตามหมวดสาระการเรียนรู�ท่ีรัฐบาลกําหนดไว�อย(างครบถ�วน ทําให�เด็กโฮมสคูลอาจไม(ได�
รับการศึกษาท่ีมีคุณภาพและท่ีมีสาระท่ีครบถ�วนดังเช(นเด็กในระบบการศึกษาในโรงเรียน  นอกจากนี้ 
รัฐบาลยังไม(สามารถจําแนกความแตกต(างระหว(างเด็กในระบบโฮมสคูลกับเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษา
เพ่ือให�ความช(วยเหลือแก(เด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาให�ได�รับการศึกษาท่ีเหมาะสมได� 

ในปiจจุบัน การท่ีผู�ปกครองท่ีประสงค$จะให�เด็กเข�าสู(ระบบโฮมสคูลไม(ข้ึนทะเบียนไม(ถือว(า 
ขัดต(อกฎหมาย แม�รัฐบาลจะได�กําหนดข้ันตอนการรับจดทะเบียนท่ีรัฐบาลท�องถ่ิน ในทางปฏิบัติ 
รัฐบาลท�องถ่ินจะแจ�งเป
นลายลักษณ$อักษรไปยังผู�ปกครองของเด็กท่ีไม(ได�เข�าสู(ระบบการศึกษาใน
โรงเรียนว(า กฎหมายกําหนดให�เด็กท่ีมีอายุตามเกณฑ$การศึกษาภาคบังคับจะต�องได�รับการศึกษา  
แต(ไม(สามารถบังคับให�ผู�ปกครองมาข้ึนทะเบียนเด็กท่ีไม(ได�ไปโรงเรียนได�  ด�วยเหตุนี้ รัฐบาลจึงเกิด 
ความกังวลว(า บางครอบครัวอาจใช�ระบบโฮมสคูลเป
นข�ออ�างในการไม(นําเด็กเข�าสู(ระบบโรงเรียนโดย
ไม(ให�เด็กได�รับการศึกษาด�วย การขาดเครื่องมือในการจําแนกเด็กท้ังสองกลุ(มนี้จึงเป
นปiญหาท่ีรัฐบาล
ต�องแก�ไข เครื่องมือท่ีจําเป
นได�แก( ความครบถ�วนและถูกต�องของข�อมูลของเด็กท่ีเข�าสู(ระบบโฮมสคูล 
ซ่ึงสามารถรวบรวมข�อมูลได�โดยการบังคับใช�ร(างกฎหมายการศึกษาระบบโฮมสคูลนี้ 
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ในการวิเคราะห$ขนาดของปiญหา  รายงานดังกล(าวได�ประมาณการจํานวนเด็กท่ีอยู(ในระบบ
โฮมสคูลในรัฐวิกตอเรีย โดยมีวิธีการประมาณการสามวิธี  วิธีแรก จะเป
นการประมาณการจากจํานวน
เด็กในช(วงอายุ 6-14 ป̂ท่ีไม(เข�าสู(ระบบโรงเรียน โดยคํานวณจากจํานวนเด็กท้ังหมดในช(วงอายุ 6-14 ป̂
ในรัฐวิกตอเรีย ซ่ึงเป
นข�อมูลท่ีสํานักงานสถิติได�รวบรวมไว� หักด�วยจํานวนเด็กในช(วงอายุ 6-14 ป̂ท่ีเข�า
สู(ระบบโรงเรียน ผลลัพธ$ท่ีได�จะเป
นจํานวนเด็กในระบบโฮมสคูลรวมกับจํานวนเด็กท่ีไม(ได�รับ
การศึกษารวมท้ังสิ้นจํานวน 1,900 ราย  

วิธีท่ีสอง จะประมาณการจากจํานวนเด็กในระบบโฮมสคูลของรัฐวิกตอเรียคือ การใช�ข�อมูล
ของมลรัฐอ่ืนในออสเตรเลียเป
นบรรทัดฐาน เนื่องจากมลรัฐอ่ืนๆ มีการจดทะเบียนในระบบโฮมสคูล 
และการเก็บรวบรวมข�อมูลอย(างเป
นระบบ ตามท่ีกฎหมายของแต(ละมลรัฐกําหนดไว� (ดูตารางท่ี 2.6)  
โดยการหาสัดส(วนจํานวนเด็กท่ีอยู(ในระบบโฮมสคูลของรัฐอ่ืนๆ ท้ังหมด  โดยใช�ผลรวมของจํานวนเด็ก
ในระบบโฮมสคูลในมลรัฐอ่ืนๆ ท้ังหมดหารด�วยผลรวมของจํานวนเด็กในระบบโรงเรียนท้ังหมดใน 
มลรัฐอ่ืนๆ จากนั้นนําสัดส(วนท่ีได�คูณด�วยจํานวนเด็กในระบบโรงเรียนท้ังหมดในรัฐวิกตอเรีย ผลลัพธ$
ท่ีได�เท(ากับ 1,810 {(4,772/2,175,744)*825,947} ซ่ึงเป
นค(าโดยประมาณของจํานวนเด็กในระบบ 
โฮมสคูลในรัฐวิกตอเรีย  ภายใต�ข�อสมมติฐานว(าสัดส(วนเด็กโฮมสคูลต(อเด็กในระบบการศึกษาใน
โรงเรียนในมลรัฐวิกตอเรียเท(ากับสัดส(วนซ่ึงเป
นค(าเฉลี่ยของมลรัฐอ่ืนๆ  

ตารางท่ี 2.6 จํานวนนักเรียนในระบบโฮมสคูลในมลรัฐอ่ืนของออสเตรเลีย 

มลรัฐ จํานวนนักเรียนในระบบโฮมสคูล จํานวนนักเรียนในระบบโรงเรียน 

นิวเซาท$เวลส$ 1,544 1,107,686 

ควีนส$แลนด$ 1,474 647,254 

ออสเตรเลียตะวันตก 1,304 338,300 

แทสเมเนีย 450 82,504 

รวม 4,772 2,175,744 

ท่ีมา: Registration of home schooling Regulatory Impact Statement, Department of Education, Australia, February 
2007. สามารถดาวน$โหลดได�ท่ี http://www.vcec.vic.gov.au/CA256EAF001C7B21/WebObj/HomeSchoolingRIS/ 
$File/Home%20Schooling%20RIS.pdf 26 December 2013 

 

วิธี ท่ีสาม เป
นการหาสัดส(วนโดยเลือกบรรทัดฐานท่ีใช� เ ทียบเคียงเฉพาะของมลรัฐ 
นิวเซาท$เวลส$ (NSW) ซ่ึงมีขนาดประชากรและความหนาแน(นของประชากรท่ีใกล�เคียงกับรัฐวิกตอเรีย 
(VIC) ในขณะท่ีมลรัฐควีนส$แลนด$และออสเตรเลียตะวันตกมีขนาดความหนาแน(นของประชากรน�อย
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กว(าของวิกตอเรียมาก ทําให�อัตราส(วนเด็กในระบบโฮมสคูลค(อนข�างสูง ส(วนแทสเมเนียมีภูมิประเทศ
เป
นเกาะซ่ึงมีสภาพแวดล�อมและปiจจัยท่ีต(างกับวิกตอเรีย วิธีการคํานวณคือ นําจํานวนเด็กในระบบ
โฮมสคูลในมลรัฐ NSW หารด�วยจํานวนเด็กในระบบโรงเรียนในรัฐ NSW จากนั้นนําสัดส(วนท่ีได�คูณ
ด�วยจํานวนเด็กในระบบโรงเรียนท้ังหมดในรัฐ VIC ผลลัพธ$ท่ีได�เป
นค(าโดยประมาณของจํานวนเด็กใน
ระบบโฮมสคูลในรัฐ VIC ซ่ึงเท(ากับ 1,150 {(1,544/1,107,686)*825,947} อย(างไรก็ตาม ตัวเลขนี้จะ
ตํ่ากว(าจํานวนเด็กในระบบโฮมสคูลท่ีแท�จริงเนื่องจากกฎหมาย Education Act 1990 ของมลรัฐ 
NSW กําหนดให�ผู�ปกครองสามารถขอยกเว�นจากการจดทะเบียนฯ ด�วยเหตุผลทางศาสนา จึงมี
นักเรียนโฮมสคูลจํานวนหนึ่งท่ีไม(ได�เข�าสู(ระบบ 

กล(าวโดยสรุป ตัวเลขท่ีรัฐวิกตอเรียประมาณการจากข�อมูลท่ีรวบรวมได�ภายในรัฐวิกตอเรียมี
ประมาณ 1,900 ราย ในขณะท่ีหากคํานวณจากสัดส(วนเด็กในระบบโฮมสคูลต(อเด็กในระบบโรงเรียน
ตามฐานข�อมูลตัวเลขของรัฐ NSW และของมลรัฐอ่ืนๆ รวมกัน จะได�จํานวนเด็กในระบบโฮมสคูลใน
รัฐวิกตอเรียระหว(าง 1,150 และ 1,810 คน   

ข้ันตอนนี้เป
นกระบวนการคํานวณเพ่ือแก�ปiญหาในเบ้ืองต�นจากการขาดข�อมูลโฮมสคูลในรัฐ 
VIC ปiญหาอีกประการหนึ่งคือ คุณภาพของโฮมสคูลซ่ึงยังไม(มีการกําหนดเครื่องมือสําหรับสนับสนุน
การให�การศึกษาในระบบโฮมสคูล จึงยังไม(มีหลักประกันใดๆ ว(าเด็กท่ีรับการศึกษาในระบบโฮมสคูล
จะได�รับการเรียนรู�ในสาระวิชาหลักอย(างครบถ�วนเพียงใด 

3. อธิบายร"างกฎหมาย อํานาจในการออกกฎหมาย กลุ"มผู�ท่ีจะได�รับผลกระทบ และ
แนวทางในการบังคับใช� 

ร(างกฎหมายฉบับนี้กําหนดให�ผู�ปกครองท่ีต�องการจะให�การศึกษาเด็กในระบบโฮมสคูล
จะต�องสมัครลงทะเบียนท่ี Victorian Registration and Qualification Authority ซ่ึงเป
นหน(วยงาน
ท่ีรับผิดชอบดูแลโดยตรง โดยข�อมูลสําหรับการจดทะเบียนประกอบด�วย ชื่อ ท่ีอยู( อายุของเด็ก ชื่อ  
ท่ีอยู(ของพ(อแม( และวันท่ีจดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูล ท้ังนี้ ผู�ปกครองต�องแสดงหลักฐานใบสูติบัตร
ของเด็ก หากเป
นเด็กท่ีย�ายถ่ินฐานมาจากท่ีอ่ืน สามารถนําหนังสือเดินทางมาแสดงได�หากไม(มีใบ 
สูติบัตร หรือหากเป
นเด็กท่ีอยู(ในชนบทท่ีไม(มีหลักฐานการแจ�งเกิด อาจขอใบรับรองจากแพทย$ท่ี
สามารถพิสูจน$อายุเด็กได� 

จะเห็นได�ว(า ร(างกฎหมายรองนี้ กําหนดรายละเอียดข�อมูลเท(าท่ีจําเป
น และให�ความยืดหยุ(น
ในเรื่องหลักฐานของเด็กเพ่ือเป
นการเพ่ิมภาระแก(ผู�ปกครองให�น�อยท่ีสุดและเพ่ือให�ผู�ปกครองสามารถ
จดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูลได�อย(างสมบูรณ$ท่ีสุด อย(างไรก็ตาม ผู�ปกครองต�องเซ็นชื่อเพ่ือให� 
การรับรองว(าจะสามารถให�การศึกษากับเด็กได�อย(างครบถ�วนตามกลุ(มสาระวิชาภาคบังคับ และต�อง
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แจ�งให�รัฐบาลทราบเป
นลายลักษณ$อักษรทุกป̂ว(ายังให�การศึกษากับเด็กในระบบโฮมสคูลอย(างต(อเนื่อง 
เพ่ือให�รัฐบาลมีรายละเอียดข�อมูลเก่ียวกับการศึกษาในระบบโฮมสคูลมากท่ีสุด 

นอกจากนี้ คณะกรรมการท่ีปรึกษาระบบโฮมสคูลถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือให�คําปรึกษาแก(สมาชิกใน
ระบบโฮมสคูลท้ังด�านทักษะและประสบการณ$ในการจัดการศึกษาในระบบโฮมสคูล รวมท้ังจัดหา
ทรัพยากรด�านต(างๆ ท่ีเก่ียวข�องกับการจัดการด�านโฮมสคูลเพ่ือสนับสนุนให�กับผู�ปกครองท่ี 
จดทะเบียนเข�าสู(ระบบ 

กลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบจากการออกร(างกฎหมายนี้ประกอบด�วย  

1. หน(วยงานท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการในระบบโฮมสคูล ซ่ึงจะต�องจัดต้ังและ
จัดการระบบข�อมูลสําหรับการจดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูล 

2. กลุ(มผู�ปกครองของเด็กในระบบโฮมสคูล ซ่ึงประมาณการไว�ว(าน(าจะมีมากกว(า 
1,150 รายข้ึนไป จะต�องสมัครลงทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูลและให�การรับรองใน
การจัดการศึกษากับเด็กให�ครบถ�วนตามกลุ(มสาระวิชาท่ีรัฐกําหนดไว� ซ่ึงจะต�องมี
ค(าใช�จ(ายด�านการบริหารจัดการเพ่ิมมากข้ึน 

3. กลุ(มสาธารณะ ซ่ึงจะได�รับผลประโยชน$ทางอ�อมจากการท่ีรัฐบาลสามารถจําแนก
เด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาออกมาได�และให�การศึกษาท่ีเหมาะสมกับเด็กกลุ(มนี้ ซ่ึงจะ
ไม(ก(อให�เกิดความเสี่ยงท่ีจะเป
นภาระของสังคมต(อไปในอนาคต  

สําหรับการบังคับใช�กฎหมายฉบับนี้มีการกําหนดบทลงโทษผู�ท่ีไม(ให�การศึกษากับเด็กใน
ระบบโรงเรียนหรือในระบบโฮมสคูลจะต�องจ(ายค(าปรับวันละ 107.43 ดอลลาร$ออสเตรเลีย นับจาก
วันท่ีหน�าท่ีรับผิดชอบของผู�ปกครองเกิดข้ึนตามท่ีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้ รัฐบาลสามารถเพิกถอนการ
จดทะเบียนของผู�ท่ีไม(ได�ปฏิบัติตามข�อกําหนดได�หากตรวจพบว(าผู�ท่ีเข�าสู(ระบบโฮมสคูลไม(ได�ให�
การศึกษากับเด็กอย(างครบถ�วนตามท่ีกฎหมายกําหนด  อนึ่ง รัฐบาลไม(ได�ให�ความสําคัญแก(การลงโทษ
แก(ผู�ท่ีไม(ปฏิบัติตามกฎหมาย แต(จะเน�นเรื่องของการมีข�อกําหนดและข้ันตอนท่ีเรียบง(ายท่ีผู�ปกครอง
สามารถเข�าถึงและดําเนินการได�ง(าย และไม(เป
นอุปสรรคต(อการปฏิบัติตามกฎหมาย 

4. การประเมินผลประโยชน6และต�นทุนของกฎหมาย 

ในการประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของกฎหมายนั้น  ได�มีการจัดกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียกับ
กฎหมายเป
น 3 กลุ(ม ได�แก( รัฐบาลรัฐวิกตอเรีย กลุ(มผู�ปกครองในระบบโฮมสคูล และสาธารณชน   
และได�มีการระบุผลประโยชน$และต�นทุนของกฎหมายต(อกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียแต(ละกลุ(มตามท่ีปรากฏใน
ตารางท่ี 2.7 ด�านล(าง  
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ตารางท่ี 2.7 ผลประโยชน
และต�นทุนสําหรับกลุKมผู�ท่ีได�รับผลกระทบ 

กลุKมผู�ท่ีได�รับ
ผลกระทบ 

รัฐบาลรัฐวิกตอเรีย กลุKมผู�ปกครองในระบบโฮมสคูล สาธารณชน 

ผลประโยชน$ - สามารถจําแนกและให�
การสนับสนุนเด็กท่ีไม(ได�
รับการศึกษาในระบบ
โฮมสคูล 

- เด็กทุกคนได�รับการศึกษา
ท่ีมีคุณภาพตามมาตรฐาน
ข้ันต่ําท่ีกฎหมายกําหนด 

- ได�รับความชัดเจนและความมั่นใจ
เก่ียวกับสิทธิประโยชน$ท่ีตนพึง
ได�รับจากการจดทะเบียนเข�า
ระบบโฮมสคูล 

- ได�รับสิทธิในการใช�บริการและ
ทรัพยากรต(างๆ ท่ีภาครัฐจัดให�
สําหรับผู�ท่ีเข�าสู(ระบบโฮมสคูล 

- ได�รับผลประโยชน$
ด�านเศรษฐกิจและ
สังคมจากการท่ีรัฐ
สามารถให�การ
สนับสนุนเด็กท่ีไม(ได�
รับการศึกษาให�ได�รบั
การศึกษาท่ีเหมาะสม 

ต�นทุน - ต�นทุนด�านการเงินและ
การบริหารจัดการ
เก่ียวกับการดาํเนินการใน
การจดทะเบียนในระบบ
โฮมสคูล 

- ต�นทุนด�านการเงินและการบริหาร
จัดการในการจดทะเบียนและ
เตรียมหลักฐานประกอบการจด
ทะเบียน และการดาํเนินการใน
ระบบโฮมสคูลตามท่ีกฎหมาย
กําหนด 

 

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจัย 

5. เปรียบเทียบผลประโยชน6และต�นทุน 

การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนของกลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบสามารถคํานวณได�ตาม
รายละเอียดดังนี้ 

• รัฐบาลรัฐวิกตอเรีย  
ผลประโยชน$จากการออกร(างกฎหมายนี้สําหรับรัฐบาลรัฐวิกตอเรีย และต(อสาธารณชนใน 

วงกว�าง คือ การมีการศึกษาท่ีมีคุณภาพสําหรับเด็กโฮมสคูล (ดูรายละเอียดในหัวข�อกลุ(มสาธารณะ)  

สําหรับต�นทุนท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการการจดทะเบียนในระบบโฮมสคูล พบว(า รัฐบาล
จะต�องจ�างเจ�าหน�าท่ีสําหรับดําเนินการในส(วนนี้จํานวน 3 คน การประมาณการต�นทุนของภาครัฐต(อป̂
คํานวณได�ดังนี้ 
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ประมาณการจํานวนผู�ท่ีจดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูล 1,150 ราย 
ประมาณการเวลาท่ีใช�ต(อการจดทะเบียนหน่ึงราย 0.5 ช่ัวโมง 
ค(าจ�างเจ�าหน�าท่ี 3 คนต(อป̂ $57,425 
ช่ัวโมงทํางานเฉลี่ยต(อป̂ (41 ช่ัวโมง * 44 สัปดาห$) = 1,804 ช่ัวโมง 
ต�นทุนค(าจ�างเจ�าหน�าท่ี 3 คนต(อช่ัวโมง $57,425/1,804 ช่ัวโมง = $31.83 ต(อช่ัวโมง 
ต�นทุนสวัสดิการอ่ืนๆ สําหรับเจ�าหน�าท่ี = 20.84% ของต�นทุนเงินเดือนต(อช่ัวโมง 
ต�นทุนด�านการบริหารจัดการ = 10% ของต�นทุนเงินเดือนและสวัสดิการต(อช่ัวโมง 
ต�นทุนต(อช่ัวโมงท้ังหมด ($31.83*120.84%*110%) = $42.31 
ต�นทุนของรัฐบาลท้ังหมด (1,150*0.5*$42.31) = $24,330 

 
จากการคํานวณพบว(า ต�นทุนของรัฐบาลต(อป̂ในการดําเนินการจดทะเบียนระบบโฮมสคูล

เท(ากับ $24,330 หากคํานวณมูลค(าปiจจุบันสุทธิของต�นทุนท้ังหมดโดยใช�อัตราส(วนคิดลด 5% 
(Discount rate) เป
นระยะเวลา 10 ป̂ จะเท(ากับ $197,300  

• กลุ(มผู�ปกครองในระบบโฮมสคูล  

ผลประโยชน$ของกลุ(มผู�ปกครองในระบบโฮมสคูลคือ การได�รับความชัดเจนและความม่ันใจ
มากข้ึนเก่ียวกับสิทธิประโยชน$ท่ีตนพึงได�รับจากการจดทะเบียนเข�าระบบโฮมสคูล รวมท้ังความ
ยืดหยุ(นของข�อกําหนดในร(างกฎหมายเก่ียวกับการจัดการศึกษาในระบบโฮมสคูล  ส(วนต�นทุนท่ีเกิดข้ึน
สําหรับกลุ(มผู�ปกครองในระบบโฮมสคูลหากมีการส(งเอกสารการจดทะเบียนและการแจ�งต(ออายุรายป̂
ผ(านทางไปรษณีย$สรุปได�ดังนี้ 

ต�นทุนทางตรง  
จํานวนเด็กในระบบโฮมสคูล 1,150 ราย 
ต�นทุนค(าซองจดหมายและไปรษณีย$ $2 (จากการสอบถามกลุ(มผู�ปกครองฯ) 
รวมต�นทุนทางตรง (1,150*$2) = $2,300 
ต�นทุนทางอ�อม  
จํานวนเด็กในระบบโฮมสคูล 1,150 ราย 
เวลาท่ีใช�ในการสมัครจดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูล
และเวลาในการเตรียมหลักฐานประกอบการสมัคร 

1.167 ช่ัวโมง 

ค(าจ�างเฉลี่ยต(อสัปดาห$ $1,090 
ช่ัวโมงทํางานเฉลี่ยต(อสัปดาห$ 41 ช่ัวโมง 
ต�นทุนค(าเสยีเวลาของผู�ปกครองต(อช่ัวโมง (1,090*52 สัปดาห$)/ (41 ช่ัวโมง * 44 สัปดาห$) = 

$31.42 ต(อช่ัวโมง 
รวมต�นทุนทางอ�อม (1,150*1.167*$31.42) = $42,200 
รวมต�นทุนของผู�ปกครองระบบโฮมสคูล $44,500 
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จากการคํานวณจะเห็นได�ว(าต�นทุนของผู�ปกครองในการจดทะเบียนเข�าสู(ระบบโฮมสคูล
เท(ากับ $44,500 ต(อป̂ หากคํานวณมูลค(าปiจจุบันสุทธิของต�นทุนท้ังหมดโดยใช�อัตราส(วนคิดลด 5% 
(Discount rate) เป
นระยะเวลา 10 ป̂ จะเท(ากับ $360,800  

กล(าวโดยสรุป ต�นทุนของรัฐบาลและผู�ปกครองจากการดําเนินการเข�าสู(ระบบโฮมสคูลรวม
ท้ังสิ้นตามมูลค(าปiจจุบันสุทธิของต�นทุนท้ังหมดเป
นระยะเวลา 10 ป̂เท(ากับ $558,100  

• สาธารณชน 

ร(างกฎหมายนี้ก(อให�เกิดประโยชน$ท้ังในด�านการเงินและเศรษฐกิจต(อสาธารณชนในวงกว�าง 
เนื่องจากช(วยให�รัฐบาลสามารถแยกแยะกลุ(มเด็กในระบบโฮมสคูลและเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษา เพ่ือ
จัดเก็บข�อมูลอย(างเป
นระบบ และจัดระบบการศึกษาแก(เด็กในระบบโฮมสคูล พร�อมท้ังให�โอกาส 
การเรียนรู�และการศึกษาแก(เด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาได�อย(างเหมาะสม ซ่ึงจะช(วยให�เด็กทุกคนสามารถ
พัฒนาทักษะการเรียนรู�และปรับใช�กับสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย(างรวดเร็วใน
ปiจจุบัน รวมท้ังเพ่ือให�การศึกษาท่ีมีคุณภาพแก(เด็กทุกคนในมลรัฐวิกตอเรียอย(างท่ัวถึง 

เนื่องจากผลประโยชน$จากการได�รับการศึกษาท่ีมีคุณภาพของเด็กท่ีอยู(นอกระบบการศึกษา
ในโรงเรียนค(อนข�างเป
นนามธรรม ประเมินค(าได�ยาก  การประเมินผลประโยชน$จึงต�องอิงกับ 
ผลการสํารวจความคิดเห็น 

การประเมินผลกระทบของการออกกฎหมายนี้พบว(า ไม(มีผลประโยชน$ทางด�านการเงิน
เกิดข้ึนโดยตรง ผลกระทบทางการเงินมีต�นทุนรวมตามมูลค(าปiจจุบันสุทธิของต�นทุนท้ังหมด 
เป
นระยะเวลา 10 ป̂เท(ากับ $558,100 ส(วนผลกระทบท่ีเป
นประโยชน$ทางเศรษฐกิจและสังคมคือ 
ความม่ันใจในคุณภาพการจัดการด�านการศึกษาในระบบโฮมสคูล และการจําแนกเด็กท่ีไม(ได�รับ
การศึกษาเพ่ือให�บริการทางการศึกษาแก(เด็กกลุ(มนี้อย(างเหมาะสม ซ่ึงอาจสรุปได�ว(า ผลประโยชน$
เหล(านี้มีมูลค(ามากกว(าต�นทุนทางการเงินท่ีเกิดข้ึน 

การพิจารณาผลกระทบท่ีประกอบด�วยตัวแปรท้ังในเชิงปริมาณและในเชิงคุณภาพจําเป
นต�อง
ใช�เครื่องมือในการวิเคราะห$เพ่ิมเติมเพ่ือช(วยในกระบวนการตัดสินใจ เครื่องมือท่ีรัฐวิกตอเรียนํามาใช�
คือ “balanced scorecard” ซ่ึงช(วยในการวิเคราะห$ต�นทุนและผลประโยชน$ของร(างกฎหมายรวมท้ัง
ผลกระทบด�านต�นทุนและผลประโยชน$ในภาพรวม โดยการนําวัตถุประสงค$ของร(างกฎหมายมาปรับใช�
เพ่ือกําหนดเป
นบรรทัดฐานในการประเมินผลกระทบ โดยบรรทัดฐานท่ีกําหนดข้ึนจะต�องคํานึงถึงการ
วิเคราะห$เปรียบเทียบสําหรับทางเลือกอ่ืนๆ ด�วย 
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2-40 บทท่ี 2 การวิเคราะห$ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศในกลุ(ม OECD 

บรรทัดฐานท่ีถูกกําหนดข้ึนประกอบด�วย 

- การจําแนกและสนับสนุนเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษา เป
นวัตถุประสงค$หลักของร(าง
กฎหมาย ซ่ึงเป
นตัวแปรเชิงคุณภาพ 

- ความม่ันใจในคุณภาพการศึกษา เป
นวัตถุประสงค$หลักของร(างกฎหมาย ซ่ึงเป
นตัว
แปรเชิงคุณภาพ 

- ประสิทธิภาพของต�นทุน ซ่ึงรวมถึงต�นทุนของรัฐบาลและผู�มีส(วนได�เสีย เป
นตัวแปร
เชิงปริมาณ และเป
นบรรทัดฐานท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือใช�วิเคราะห$เปรียบเทียบสําหรับ
ทางเลือกอ่ืนๆ ด�วย  

- ความยืดหยุ(นสําหรับผู�ปกครองในการพัฒนาแผนการศึกษาให�เหมาะสมกับเด็กและ
สอดคล�องกับข�อกําหนดของร(างกฎหมาย เป
นตัวแปรเชิงคุณภาพ และเป
นบรรทัด
ฐานท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือใช�วิเคราะห$เปรียบเทียบสําหรับทางเลือกอ่ืนๆ ด�วย 

ข้ันตอนถัดไปคือการนํา “balanced scorecard” มาใช�วิเคราะห$ต�นทุนและผลประโยชน$
โดยการเปรียบเทียบระหว(างผลของการออกร(างกฎหมายนี้กับสถานการณ$ปiจจุบัน (status quo) ท่ีไม(
มีการใช�ร(างกฎหมายนี้ ซ่ึงปiจจัยท่ีนํามาใช�ในการวิเคราะห$จะอ�างอิงกับวัตถุประสงค$ในการออก 
ร(างกฎหมาย และมีการกําหนดคะแนนวัดผลกระทบเป
น 5 ระดับได�แก(  

 

คะแนน ผลกระทบของรKางกฎหมาย 

2 เป
นบวกมาก 

1 เป
นบวก 

0 เป
นกลาง 

-1 เป
นลบ 

-2 เป
นลบมาก 

 

การถัวเฉลี่ยถ(วงน้ําหนักจะให�ความสําคัญกับผลกระทบท่ีเก่ียวกับการศึกษาประมาณร�อยละ 60 
โดยแบ(งเป
น (1) ผลประโยชน$จากการท่ีรัฐสามารถให�การสนับสนุนเด็กโฮมสคูลท่ีไม(ได�รับการศึกษา และ
ผลกระทบท่ีเก่ียวกับการออกกฎหมายรวมร�อยละ 40 ผลลัพธ$คะแนนคํานวณโดยการคูณคะแนนท่ีได�รับ
กับอัตราถัวเฉลี่ยถ(วงน้ําหนักแต(ละปiจจัย ซ่ึงการให�คะแนนจะดูจากการประเมินและการคํานวณต�นทุนท่ี
เกิดข้ึนกับแต(ละกลุ(มท่ีได�รับผลกระทบ คะแนนท่ี status quo ได�รับจะเป
น 0 เนื่องจากไม(ได�ดําเนินการ
ใดๆ หากร(างกฎหมายได�รับคะแนนรวมเป
นบวกจะถือว(าได�รับประโยชน$เม่ือเปรียบเทียบกับ status quo 
โดยคะแนนท่ีร(างกฎหมายได�รับเท(ากับ 0.5 ซ่ึงมากกว(า 0 จึงถือว(าร(างกฎหมายนี้จะให�ประโยชน$กับ
ประชากรในรัฐวิกตอเรียเม่ือเปรียบเทียบกับ status quo (ดูตารางท่ี 2.8)  
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ตารางท่ี 2.8 การวิเคราะห
ต�นทุนและผลประโยชน
ของรKางกฎหมายโดยใช� balanced 
scorecard  

ปmจจัย ถKวง
น้ําหนัก 
(%) 

status quo รKางกฎหมาย 
คะแนน

ท่ีได� 
คะแนนถKวง

น้ําหนัก 
คะแนน

ท่ีได� 
คะแนนถKวง

น้ําหนัก 

การศึกษา การจําแนกและสนับสนุนเด็กท่ี
ไม(ได�รับการศึกษา 

30 0 0 2 0.6 

ความมั่นใจในคุณภาพการศึกษา 30 0 0 1 0.3 

กฎหมาย ประสิทธิภาพของต�นทุน 20 0 0 -1 -0.2 

ความยืดหยุ(น 20 0 0 -1 -0.2 

รวม  100 0 0 1 0.5 
ท่ีมา: Registration of home schooling Regulatory Impact Statement, Department of Education, Australia, February 

2007. สามารถดาวน$โหลดได�ท่ี http://www.vcec.vic.gov.au/CA256EAF001C7B21/WebObj/HomeSchoolingRIS/ 
$File/Home%20Schooling%20RIS.pdf 26 December 2013 

 

6. ทางเลือกอ่ืนๆ  

รัฐบาลได�นําเสนอทางเลือก 2 ทางเลือกเพ่ือประกอบการตัดสินใจออกร(างกฎหมายในครั้งนี้
ได�แก( การจดทะเบียนโดยไม(ต�องกําหนดเง่ือนไขด�านการให�การศึกษา และการจดทะเบียนโดยเพ่ิม
ข�อกําหนดในการจดทะเบียนและการให�การศึกษาท่ีมากข้ึน 

ทางเลือกท่ี 1 การจดทะเบียนโดยไม(ต�องกําหนดเง่ือนไขด�านการให�การศึกษา 

ทางเลือกนี้มีวัตถุประสงค$เพ่ือกําหนดระบบการจดทะเบียนและการแจ�งต(ออายุรายป̂โดย
ปราศจากการกําหนดเง่ือนไขในการให�การรับรองท่ีจะให�การศึกษาแก(เด็กอย(างครบถ�วนตามสาระวิชา
หลักท่ีรัฐกําหนด ซ่ึงผลลัพธ$ของทางเลือกนี้ก็ยังคงช(วยให�รัฐบาลสามารถจําแนกเด็กในระบบโฮมสคูล
และเด็กท่ีไม(ได�รับการศึกษาโดยการเก็บข�อมูลจากการจดทะเบียน รวมท้ังยังเพ่ิมความยืดหยุ(นให�
ผู�ปกครองได�มากกว(ารายละเอียดในร(างกฎหมาย แต(อาจจะไม(มีหลักประกันด�านคุณภาพของ
การศึกษาในระบบโฮมสคูล 

ทางเลือกท่ี 2 การจดทะเบียนโดยเพ่ิมข�อกําหนดในการจดทะเบียนและการให�การศึกษาท่ี
มากข้ึน 

ทางเลือกนี้มีการกําหนดเง่ือนไขและข้ันตอนในการจดทะเบียนมากข้ึนโดยการกําหนดให�แจ�ง
รายละเอียดของพ(อแม(มากข้ึน เช(น ช(องทางในการติดต(อผ(านทางโทรศัพท$หรือไปรษณีย$
อิเล็กทรอนิกส$ รวมท้ังการนําเสนอแผนการจัดการเรียนการสอนของผู�ปกครองในระบบโฮมสคูล
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2-42 บทท่ี 2 การวิเคราะห$ผลกระทบของการออกกฎหมายของประเทศในกลุ(ม OECD 

เพ่ือให�รัฐบาลพิจารณาประกอบการจดทะเบียน ข�อดีของทางเลือกนี้คือ การได�รับข�อมูลในระบบ 
โฮมสคูลท่ีถูกต�องสมบูรณ$ รวมท้ังทําให�ได�รับความม่ันใจในคุณภาพการศึกษาในระบบโฮมสคูลมากข้ึน 
แต(ในทางตรงกันข�ามกลับเป
นการเพ่ิมต�นทุนให�กับท้ังภาครัฐและผู�ปกครอง และยังไม(มีความยืดหยุ(น
มากเท(ากับร(างกฎหมาย ซ่ึงอาจส(งผลให�จํานวนผู�ปกครองท่ีจะมาเข�าสู(ระบบโฮมสคูลลดลงได� 

7. เปรียบเทียบผลการประเมินผลประโยชน6และต�นทุนของแต"ละทางเลือก 

การประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของแต(ละทางเลือกสามารถใช�  “balanced 
scorecard” มาช(วยในการวิเคราะห$ โดยทางเลือกท่ี 1 ซ่ึงเป
นการจดทะเบียนโดยไม(มีเง่ือนไข
ข�อกําหนดด�านการเรียนรู�ได�รับคะแนนด�านการจดทะเบียน แต(มีข�อจํากัดด�านคุณภาพการศึกษาจึง
ไม(ได�รับคะแนนในส(วนนี้ ในขณะท่ีทางเลือกท่ี 2 ได�คะแนนในด�านการศึกษาอย(างเต็มท่ีแต(ไม(ได�
คะแนนด�านกฎหมายท่ีเข�มงวดเกินไป 

ตารางท่ี 2.9 การวิเคราะห
ต�นทุนและผลประโยชน
ของทางเลือกอ่ืน 

ปmจจัย ถKวง
น้ําหนัก 
(%) 

ทางเลือกท่ี 1 ทางเลือกท่ี 2 
คะแนน

ท่ีได� 
คะแนนถKวง

น้ําหนัก 
คะแนน

ท่ีได� 
คะแนนถKวง

น้ําหนัก 
การศึกษา การจําแนกและสนับสนุนเด็กท่ี

ไม(ได�รับการศึกษา 
30 2 0.6 2 0.6 

ความมั่นใจในคุณภาพการศึกษา 30 0 0 2 0.6 

กฎหมาย ประสิทธิภาพของต�นทุน 20 -1 -0.2 -2 -0.4 

ความยืดหยุ(น 20 0 0 -2 -0.4 

รวม  100 1 0.4 0 0.4 
ท่ีมา: Registration of home schooling Regulatory Impact Statement, Department of Education, Australia, February 

2007. สามารถดาวน$โหลดได�ท่ี http://www.vcec.vic.gov.au/CA256EAF001C7B21/WebObj/HomeSchoolingRIS/ 
$File/Home%20Schooling%20RIS.pdf 26 December 2013 

 

8. เปรียบเทียบความคุ�มค"าของทางเลือกอ่ืนกับร"างกฎหมาย 

จากข�อมูลการประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของร(างกฎหมาย และของทางเลือกอ่ืนท้ัง 2
ทางเลือก จะเห็นได�ว(า คะแนนรวมท่ีได�รับสําหรับร(างกฎหมายเท(ากับ 0.5 ในขณะท่ีทางเลือกอ่ืนท้ัง 2 
ทางเลือกได�คะแนนเท(ากันคือ 0.4 จึงอาจกล(าวได�ว(า การดําเนินการตามร(างกฎหมายจะได�ผลคุ�มค(า
กว(าการดําเนินการตามทางเลือกท้ัง 2 ทางเลือก 
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9. การรับฟAงความคิดเห็นจากผู�ท่ีมีส"วนได�เสีย 

คณะกรรมการท่ีปรึกษาระบบโฮมสคูลถูกจัดต้ังข้ึนโดยรัฐมนตรีว(าการกระทรวงศึกษาธิการ
ต้ังแต(ช(วงเริ่มต�นของการจัดทําร(างกฎหมายฉบับนี้ โดยมีการประชุมเพ่ือให�ความคิดเห็นในการจัดทํา
ร(างกฎหมายจํานวน 3 ครั้ง คณะกรรมการฯ ชุดนี้ประกอบด�วยตัวแทนจากภาคส(วนต(างๆ 7 คน ซ่ึง
ส(วนใหญ(จะเป
นตัวแทนจากกลุ(มผู�ปกครองท่ีเข�าสู(ระบบโฮมสคูลโดยได�รับการสนับสนุนจากรัฐบาลใน
การดําเนินการด�านระบบโฮมสคูลมาอย(างต(อเนื่อง จึงเป
นกลุ(มท่ีมีความเชี่ยวชาญและประสบการณ$
เก่ียวกับระบบโฮมสคูลเป
นอย(างดี และสามารถให�คําปรึกษาแก(คณะกรรมการฯ เก่ียวกับการจัด
การศึกษาในระบบโฮมสคูล โดยข�อคิดเห็นส(วนใหญ(ท่ีได�จากคณะกรรมการฯ ได�แก( กระบวนการท่ี
เหมาะสมในการจดทะเบียน ต�นทุนท่ีควรคํานึงถึง และผลประโยชน$ท่ีกลุ(มผู�ได�รับผลกระทบจะได�รับ 
เป
นต�น 

 
 
 





 

บทท่ี 3 
การศึกษาประสบการณ
ในการบังคับใช� RIA  

ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหมK 

3.1 บทนํา 

สภาพแวดล�อมในการประกอบธุรกิจในประเทศกําลังพัฒนามักไม(เอ้ืออํานวยต(อการประกอบ
ธุรกิจ การลงทุน หรือ การวิจัย ค�นคว�าหรือทํานวัตกรรมเท(าใดนักเนื่องจากศักยภาพและความพร�อม
ของหน(วยงานราชการท่ีจํากัด และ กฎระเบียบการกํากับดูแลการบังคับใช�ท่ีไม(มีประสิทธิภาพ ท้ังนี้
เนื่องมากจากประเทศเหล(านี้ไม(สามารถปฏิรูปกฎระเบียบการกํากับดูแลและองค$กรท่ีเก่ียวข�องให� 
สอดรับกับโครงสร�างทางเศรษฐกิจท่ีเปลี่ยนแปลงไปอย(างรวดเร็ว อันสืบเนื่องมาจากนโยบายของ
ภาครัฐท่ีอิงกับกลไกตลาดมากข้ึนไม(ว(าจะเป
นการเปOดเสรีด�านการค�าและการลงทุน การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ หรือการยกเลิกกฎระเบียบต(างๆ ภายในประเทศท่ีจํากัดหรือกีดกันการแข(งขันในตลาด  
ตัวอย(างเช(น การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เช(น การปOโตรเลียมแห(งประเทศไทย (ปตท.) อาจไม(เอ้ือ
ผลประโยชน$ใดๆ ให�กับเศรษฐกิจของประเทศหรือประชาชนหากการแปรรูปดังกล(าวขาดกฎระเบียบ
ในการกํากับดูแลท่ีส(งเสริมให�ผู�ประกอบการรายใหม(สามารถแข(งขันกับรัฐวิสาหกิจรายเดิมซ่ึงมีอํานาจ
ตลาดสูงได�  หรือในกรณีของการเปOดเสรีการค�าและการลงทุนนั้น หากไม(มีกฎระเบียบในการกํากับ
ควบคุมคุณภาพของสินค�าหรือผลกระทบของโครงการลงทุนขนาดใหญ(ต(อสิ่งแวดล�อม ประชาชนและ
ประเทศก็จะไม(ได�รับผลประโยชน$จากเงินลงทุนหรือจากการมีสินค�าท่ีสามารถเลือกซ้ือได�มากข้ึนดังท่ี
ควร 

การขาดกระบวนการกลั่นกรองความจําเป
นในการออกกฎหมายและคุณภาพของกฎหมายทํา
ให�ผู�ประกอบการหรือนักลงทุนในประเทศกําลังพัฒนามักต�องเผชิญปiญหากับการต�องปฏิบัติตาม
กฎระเบียบของภาครัฐจํานวนมากท่ีมีต�นทุนในการปฏิบัติตาม (compliance cost) สูงในขณะท่ีไม(มี
ความชัดเจนว(ากฎระเบียบเหล(านั้นมีความจําเป
นมากน�อยเพียงใด และเม่ือมีการบังคับใช�แล�ว เป
น
ประโยชน$ต(อประเทศหรือประชาชนจริงหรือไม(  นอกจากนี้แล�ว กฎกติกาการกํากับดูแลในประเทศ
กําลังพัฒนามักให�อํานาจแห(งดุลยพินิจอย(างกว�างขวางแก(บุคคล คณะบุคคล หรือหน(วยงานท่ีมีอํานาจ
ในการบังคับ  ทําให�เกิดความเสี่ยงในทางธุรกิจและเปOดโอกาสให�เกิดการทุจริตคอร$รัปชันอีกด�วยซ่ึง 
บ่ันทอนความเชื่อม่ันของท้ังนักลงทุนและประชาชน 
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3-2 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

การปฏิรูปกฎระเบียบในการกํากับดูแลนั้นมี 3 ข้ันตอนดังนี้ 10 (ตามรูปท่ี 3.1 ด�านล(าง) 

1. การยกเลิกกฎระเบียบท่ีเป
นการจํากัดหรือกีดกันการแข(งขัน (deregulation and 

Simplification) เช(น การยกเลิกการผูกขาดกิจการของรัฐวิสาหกิจ การยกเลิกระบบ

โควตาในการนําเข�าสินค�าบางประเภท เป
นต�น 

2. การปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบในการกํากับดูแล โดยการใช�เครื่องมือต(างๆ 

รวมถึง RIA 

3. การบริหารจัดการระบบการกํากับดูแล (regulatory management) ซ่ึงหมายถึง

องคาพยพของนโยบาย เครื่องมือ และ โครงสร�างสถาบันในการตรวจสอบคุณภาพของ

การกํากับดูแลของภาครัฐ 

รูปท่ี 3.1 ข้ันตอนในการปฏิรูปกฎระเบียบของภาครัฐ 

 
ที่มา: Jacobs and Associates (2003), Assisting Economic Transition: An RIA Strategy for Developing Countries.  Presentation at 

the Conference on “Regulatory Impact Assessment: Strengthening Regulatory Policy and Practice, Centre on 
Regulation and Competition, University of Manchester, 26-27 November 2003. สามารถดาวน$โหลดได�ที่ 
https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/8.DevelopingCountriesManchester.pdf 26 December 2013. 

                                           
10 Jacobs and Associates (2003), Assisting Economic Transition: An RIA Strategy for Developing Countries.  
Presentation at the Conference on “Regulatory Impact Assessment: Strengthening Regulatory Policy and Practice, 
Centre on Regulation and Competition, University of Manchester, 26-27 November 2003.สามารถดาวน$โหลดได�ที่ 
https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/8.DevelopingCountriesManchester.pdf 26 December 2013. 

การบริหาร
การกาํกับดูแล
(Regulatory 

Management)

การปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย

(Regulatory Quality (RIA))

การยกเลิกกฎระเบียบที�จาํกัดการแข่งขันในตลาด

(Deregulation and Simplification)
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ประเทศกําลังพัฒนาจํานวนมากอยู(ในข้ันตอนของการยกเลิกกฎระเบียบต(างๆ ท่ีจํากัดหรือ
กีดกันการแข(งขันในตลาด (deregulation) จากนโยบายการเปOดเสรีการค�าและการลงทุนและอยู(ใน
ข้ันตอนของการจัดทํากฎระเบียบในการกํากับดูแลข้ึนมาใหม( เช(น ในกรณีท่ีประเทศไทยท่ีได�มี 
การยกเลิกกฎหมายท่ีให�อํานาจผูกขาดแก(รัฐวิสาหกิจและยกเลิกระบบสัมปทานและมีการ 
ตรากฎหมายเพ่ือสร�างองค$กรและกรอบกฎกติกาในการกํากับดูแลตลาดภายใต�ระบบการแข(งขัน 
อย(างเสรี เช(น กฎหมายว(าด�วยการประกอบกิจการโทรคมนาคม กิจการวิทยุและโทรทัศน$ กิจการ
ประกันภัย และ กิจการพลังงาน เป
นต�น  

ในปiจจุบัน  องค$กรกํากับดูแลรายสาขาเหล(านี้มีภารกิจในการออกกฎระเบียบในการกํากับ
ดูแลผู�ประกอบการในกิจการเหล(านี้เพ่ือให�การประกอบธุรกิจเหล(านี้สอดคล�องกับเปLาหมายในเชิง
เศรษฐกิจและสังคม มีการแข(งขันท่ีเป
นธรรม และเพ่ือท่ีจะคุ�มครองผู�บริโภค  ด�วยเหตุผลดังกล(าว  
การนํา RIA มาใช�เป
นเครื่องมือในการกลั่นกรองกฎกติกาการกํากับดูแลใหม(ๆ ของภาครัฐจึงเป
น
ประโยชน$อย(างยิ่งสําหรับประเทศกําลังพัฒนาท่ีอยู(ในช(วงของการปรับโครงสร�างเศรษฐกิจและ 
การเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารจัดการเศรษฐกิจ 

สําหรับการบริหารจัดการระบบการกํากับดูแลซ่ึงเป
นพัฒนาการของกระบวนการกํากับดูแล 
ท่ีดีระดับสูงสุดนั้น  มักพบเจอในประเทศท่ีพัฒนาแล�วซ่ึงมีองค$กรท่ีมีภารกิจเฉพาะในการตรวจสอบ
คุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐ เช(น  

• Office of Regulatory Review ในออสเตรเลียซ่ึงอยู(ภายใต� Productivity 
Commission ซ่ึงเป
นหน(วยงานหลักของรัฐท่ีให�คําปรึกษาเก่ียวกับนโยบายและ
มาตรการในการกํากับดูแลท่ีเหมาะสมแก(รัฐบาลในหลายมิติท้ังเศรษฐกิจ สังคม 
และสิ่งแวดล�อม  

• Regulatory Control Council ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีในเยอรมนี หรือ 

•  Office of Information and Regulatory Affairs ในสหรัฐอเมริกาซ่ึงเป
น

สํานักงานท่ีอยู(ภายใต� Office of Management and Budget11  

ประเทศกําลังพัฒนาส(วนมากยังไม(มีหน(วยงานในลักษณะดังกล(าว  ซ่ึงสะท�อนให�เห็นว(าการ
ตรวจสอบความจําเป
นในการออกกฎหมายและคุณภาพของกฎหมายยังมิใช(ประเด็นท่ีรัฐให�
ความสําคัญเพียงพอท่ีจะจัดต้ังหน(วยงานข้ึนมาเพ่ือปฏิบัติหน�าท่ีดังกล(าวโดยเฉพาะ 

                                           
11 Jacobzone, Stephane et al (2007), Indicators of Regulatory Management Systems, OECD Working Paper on 
Public Governance 2007/4. OECD Publication doe:10.1787/112082475604, สามารถดาวน$โหลดได�ที ่
http://www.oecd.org/gov/39954493.pdf, 26 December 2013. 
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3-4 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

ย�อนกลับมาประเด็นของการนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนา  ประสบการณ$ใน
ต(างประเทศแสดงให�เห็นว(าการนํา RIA มาใช�จะได�รับความสําเร็จหากการดําเนินการดังกล(าวเป
น 
ส(วนหนึ่งของกระบวนการปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม  ซ่ึงมักมีเปLาหมายในการเปOดให�
ตลาดมีการแข(งขันมากข้ึน สร�างมาตรฐานในการกํากับดูแลกิจการท่ีสอดคล�องกับมาตรฐานสากล 
และลดการทุจริตคอร$รัปชันในระบบเศรษฐกิจ  การปฏิรูปดังกล(าวจะต�องได�รับการยอมรับและมี
แรงผลักดันจากผู�นําระดับสูงสุดของรัฐบาล   (Jacobzone 2007) 

การศึกษาประสบการณ$ในการนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาในส(วนต(อไปแบ(งได�เป
น
สองส(วน  ส(วนแรกจะเป
นการศึกษาประสบการณ$ในประเทศสมาชิกของเอเปก12 ซ่ึงจะครอบคลุมถึง
กรณีศึกษาของเศรษฐกิจอุตสาหกรรมใหม( (Newly Industrialized Economies หรือ NIEs) ซ่ึงได�แก( 
ประเทศสิงคโปร$ ฮ(องกง เกาหลีใต� และ ไต�หวันด�วย  แม�บางประเทศ เช(น สิงคโปร$ และเกาหลีใต� จะ
มีสถานภาพเป
นประเทศพัฒนาแล�วก็ตามจากระดับรายได�ของประชากรท่ีสูง   เนื่องจากประเทศ
เหล(านี้ซ่ึงล�วนแต(อยู(ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกมีโครงสร�างทางเศรษฐกิจและสังคมไม(ต(างจากประเทศ
ไทยมากเท(าใดนักเม่ือเทียบกับประเทศพัฒนาแล�วในตะวันตก  ทําให�ประสบการณ$ของประเทศเหล(านี้
มีประโยชน$ต(อประเทศไทย และส(วนท่ีสองเป
นประสบการณ$ของประเทศในทวีปแอฟริกา 

3.2  ประสบการณ
ในการนํา RIA มาใช�ในกลุKมประเทศเอเปก   

รายงาน Good Regulatory Practices in APEC Member Economies – Baseline 
Study ท่ีจัดทําข้ึนโดย Scott Jacobs ให�แก( APEC Committee on Trade and Investment 
Committee on Standard and Conformance  เม่ือป̂ พ.ศ. 2554 ได�ประเมินคุณภาพของ
กระบวนการออกกฎ ระเบียบของประเทศสมาชิกเอเปกท้ัง 21 ประเทศซ่ึงรวมถึงประเทศไทย13 โดย
การเปรียบเทียบกับมาตรฐานการกํากับดูแลท่ีดีของเอเปกและกลุ(มประเทศ OECD  (Good 
Regulatory Practices ของ APEC/OECD) ขอบเขตในการประเมินรวมถึง (1) กระบวนการทาง 
นิติบัญญัติ (rule making activity) (2) การจัดทํา RIA และ (3) กระบวนการรับฟiงความเห็นของ

                                           
12 ความร(วมมือทางเศรษฐกิจเอเชีย-แปซิฟOก (เอเปก) (Asia-Pacific Economic Cooperation : APEC) เป
นกลุ(มความร(วมมือทาง

เศรษฐกิจ ระหว(างเขตเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟOกซ่ึงก(อต้ังขึ้นเม่ือป^ พ.ศ. 2532 โดยมีจุดประสงค$ มุ(งเน�นความเจริญเติบโตและ
การพัฒนาท่ียั่งยืนของภูมภิาค และผลักดันให�การเจรจาการค�าหลายฝqาย รอบอรุุกวัย ประสบผลสําเร็จ สิทธิประโยชน$ทางการค�าท่ี
สมาชิกเอเปกให�แก(กัน จะมีผลต(อผู�ที่มิได�เป
นสมาชิกเอเปกด�วย สมาชิกประกอบด�วย  21 เขตเศรษฐกิจ ได�แก( ออสเตรเลีย  
บรูไนดารุสซาลาม แคนาดา ชิลี สาธารณรัฐประชาชนจีน จีนฮ(องกง อินโดนีเซีย ญี่ปุqน สาธารณรัฐเกาหลี มาเลเซีย เม็กซิโก นิวซีแลนด$ 
ปาปiวนิวกิน ีเปรู สาธารณรัฐฟOลิปปOนส$ รัสเซีย สิงคโปร$ จีนไทเป ไทย สหรัฐอเมริกา และเวียดนาม 
13 เอกสารดังกล(าวสามารถดาวน$โหลดได�ที่ aimp.apec.org/documents/2011/SOM/CSOM/11_csom_032.pdf 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 3-5 

สาธารณะ (Public consultation mechanisms)  ในส(วนของการประเมินการนํา RIA มาใช�นั้นให�
ความสําคัญแก(   

� การกําหนดเปLาหมายหรือวัตถุประสงค$ในการนํา RIA มาใช� 

� ความสมบูรณ$ของรายงาน RIA โดยเฉพาะในส(วนของการประเมินผลประโยชน$และ
ต�นทุนของทางเลือกอ่ืนๆ รวมถึงทางเลือกท่ีจะไม(ออกกฎหมายด�วย 

� การมีหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีในการตรวจสอบคุณภาพของรายงาน RIA  

ผลการศึกษาเก่ียวกับประสบการณ$ในการนํา RIA ไปใช�ในประเทศกําลังพัฒนาในรายงาน
ดังกล(าวชี้ให�เห็นว(าแม�ประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศมีข�อบังคับให�ต�องมีการจัดทํา RIA ใน 
การเสนอกฎหมาย  แต(คุณภาพของ RIA มีปiญหาค(อนข�างมากเนื่องจากประเทศกําลังพัฒนา 

• ขาดข�อมูล 

• ขาดบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญในการจัดทํา RIA     

• ขาดความตระหนักถึงความสําคัญในการทํา RIA และ 

• ขาดกระบวนการในการกําหนดนโยบายหรือตรากฎหมายท่ีให�ความสําคัญแก(ข�อมูล
เชิงประจักษ$ (evidence based) และขาดการมีส(วนร(วมของผู�ท่ีเก่ียวข�อง14 

การออกแบบ RIA มาปรับใช�กับประเทศกําลังพัฒนาจึงต�องคํานึงถึงข�อจํากัดเหล(านี้  มิฉะนั้น
แล�วการมี RIA ท่ีไม(สอดคล�องกับขีดความสามารถขององค$กรและข�อมูลท่ีมีอยู(จะทําให�หน(วยงาน
ราชการพยายามหลีกเลี่ยงแทนท่ีจะส(งเสริมการใช� RIA อย(างไรก็ดี  แม�คุณภาพของ RIA ท่ีประเทศ
กําลังพัฒนาจัดทําข้ึนมาจะไม(สมบูรณ$เท(าใดนัก รายงานชิ้นนี้ยืนยันว(า  การมี RIA ยังคงเปhนส่ิงท่ี
จําเปhนอยKางย่ิงสําหรับประเทศกําลังพัฒนา เพราะ RIA ส(งเสริมให�มีการใช�หลักฐานและข�อมูล 
เชิงประจักษ$ในการตัดสินใจซ่ึงเป
นสิ่งท่ีสําคัญยิ่งในการกําหนดนโยบายท่ีมีคุณภาพของภาครัฐ   

นอกจากนี้แล�ว รายงานชิ้นนี้ยังเห็นว(าประเทศกําลังพัฒนาจะได�ประโยชน$จากการมี RIA 
มากกว(าประเทศท่ีพัฒนาแล�ว ไม(ใช(เป
นเพราะว(าประเทศกําลังพัฒนามีกฎระเบียบในการกํากับดูแล
มากกว(าประเทศท่ีพัฒนาแล�ว หากแต(เป
นเพราะว(า   

                                           
14 Darren Welch and Richard waddington, 2005, Introducing Regulatory Impact Assessment (RIA) in Developing 
Countries: The Case of Uganda สามารถดาวน$โหลดได�ที่ 
http://www.businessenvironment.org/dyn/be/docs/80/Session3.4WaddingtonDoc.pdf 26 December 2013. 
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3-6 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

1. ประเทศกําลังพัฒนามักจะออกกฎหมายท่ีมีผลในการบิดเบือนกลไกตลาดเนื่องจาก
แนวทางในการบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจมักให�ความสําคัญแก(บทบาทของ
ภาครัฐมากกว(ากลไกตลาด 

2. การบังคับใช�กฎหมายในประเทศกําลังพัฒนามักไม(มีประสิทธิภาพ หรือไม(ตรงตาม
เจตนารมณ$ของกฎหมายทําให�เกิดต�นทุนแก(เศรษฐกิจ หรือ สังคม เช(น การใช� 
ดุลยพินิจของผู�บังคับใช�กฎหมายเพ่ือประโยชน$ของตนเองมากกว(าของสาธารณะ 

3. โครงสร�างและสภาพแวดล�อมทางเศรษฐกิจของประเทศกําลังพัฒนาเปลี่ยนแปลง
อย(างรวดเร็ว  ทําให�กฎหมายท่ีมีอยู(เดิมไม(เหมาะสม  การบังคับใช�กฎหมายท่ี 
“ล�าสมัย” เหล(านี้กลายเป
นต�นทุนท่ีประเทศกําลังพัฒนาต�องแบกรับ  ตัวอย(างเช(น 
กฎหมายท่ีให�อํานาจผูกขาดแก(รัฐวิสาหกิจอาจไม(เหมาะสมกับสภาพตลาดใน
ประเทศท่ีเอ้ือให�ภาคเอกชนสามารถเข�ามาแข(งขันกันได�อย(างเสรี  

4. ประเทศกําลังพัฒนามักมีหลักนิติธรรม (rule of law) ท่ีอ(อนแอและศักยภาพของ
ภาคราชการมีจํากัดทําให�สภาพแวดล�อมในการประกอบธุรกิจมีท้ังต�นทุนและ 
ความเสี่ยงท่ีสูง 

การศึกษาในส(วนนี้จะให�ความสําคัญแก(ประสบการณ$ในประเทศกําลังพัฒนาในการ (1) 
ออกแบบ RIA ท่ีคํานึงถึงข�อจํากัดต(างๆ ท่ีได�กล(าวมา และ (2) ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการนํา 
RIA ท่ีออกแบบไปบังคับใช�ในทางปฏิบัติเพ่ือท่ีจะเป
นแนวทางในการออกแบบ RIA ในประเทศไทย   

การศึกษาข�อมูลเก่ียวกับประสบการณ$ในการนํา RIA มาใช�ในประเทศท่ีกําลังพัฒนาและ
ประเทศอุตสาหกรรมใหม(ในรายงานชิ้นนี้ตามรายละเอียดข�อมูลรายประเทศท่ีได�สรุปไว�ในตารางท่ี 
3.1  พบว(า RIA เป
นหนึ่งในเครื่องมือสําคัญท่ีมีการนํามาใช�เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย หากแต(
ไม(ใช(เครื่องมือเดียว  บางประเทศอาจมีการนํากลไกหรือมาตรการอ่ืนซ่ึงมีเนื้อหาท่ีคล�ายคลึงกับ RIA 
แต(ต(างกันท่ีรูปแบบมาบังคับใช� แม�ประเทศท่ีพัฒนาแล�ว เช(น ประเทศสมาชิก OECD มีการนํา RIA 
มาใช�ในการตรวจสอบความจําเป
นและความเหมาะสมในการออกกฎหมายเกือบทุกประเทศ  แต(
ประเทศกําลังพัฒนาซ่ึงมีข�อจํากัดด�านประสบการณ$และด�านทรัพยากรท่ีสามารถใช�ในการจัดทํา RIA 
หลายประเทศยังไม(มีกฎหมายท่ีบังคับให�มีการจัดทํารายงาน  RIA ในการเสนอกฎหมาย หากแต(มี
กลไกอ่ืนๆ ท่ีช(วยในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมาย เช(น 

• การกําหนดกระบวนการและข้ันตอนในการรับฟAงความคิดเห็นสาธารณะ (public 
consultation)  

ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม(บางประเทศอาจไม(มีการนํา RIA มาใช�  
หากแต(มีกระบวนการในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายโดยการรับฟiงและแลกเปลี่ยน 
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ความคิดเห็นกับสาธารณชน เช(น ในกรณีของประเทศสิงคโปร$ซ่ึงเป
นประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับเป
น
ประเทศท่ีน(าลงทุนมากท่ีสุดจากรายงาน Doing Business Report ของธนาคารโลก เป
นเวลา 7 ป̂
ติดต(อกันต้ังแต( พ.ศ. 2549 – 2555 จากการท่ีมีกฎ ระเบียบท่ีเอ้ือต(อการประกอบธุรกิจมากท่ีสุด  แม�
สิงคโปร$จะไม(มีกฎหมายบังคับให�มีการจัดทํารายงาน RIA หรือแม�กระท่ังกฎระเบียบท่ีกําหนดให�
หน(วยงานราชการต�องจัดเวทีรับฟiงความคิดเห็นก(อนท่ีจะมีการออกกฎหมาย  หากแต(รัฐบาลเล็งเห็น
ความสําคัญและความจําเป
นในการรับฟiงและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับผู�มีส(วนได�เสีย  จึงเป
น
แนวทางปฏิบัติท่ีจะมีการจัดรับฟiงความเห็นสองรอบก(อนท่ีจะมีการออกกฎระเบียบใด  รอบแรกจะ
เป
นการรับฟiงความคิดเห็นความจําเป
นและทางเลือกต(างๆ ก(อนท่ีจะมีการร(างกฎหมายและรอบท่ีสอง
เป
นการรับฟiงความคิดเห็นเม่ือมีการร(างกฎหมายแล�ว 

นอกจากนี้แล�ว  รัฐบาลยังให�ความสําคัญแก(ความโปร(งใสในการดําเนินการโดยมี 
ข�อกําหนดให�มีการเปOดเผยร(างกฎหมายก(อนและหลังการรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะในเว็บไซต$   
วิธีการดังกล(าวอาจเหมาะสมสําหรับประเทศท่ีมีขนาดเล็ก จํานวนประชากรน�อย จึงสามารถเข�าถึง
ประชากรส(วนมากได�โดยการจัดเวทีความคิดเห็น การสํารวจความเห็น ฯลฯ 

• การทํางานร"วมกับภาคธุรกิจอย"างใกล�ชิด  

ฮ(องกงซ่ึงได�รับการจัดอันดับความน(าลงทุนเป
นประเทศท่ีสองรองลงมาจากสิงคโปร$ในป̂  
พ.ศ. 2555 มีโครงสร�างลักษณะทางเศรษฐกิจท่ีคล�ายคลึงกับสิงคโปร$แต(ไม(มีกฎหมายท่ีบังคับให�มี 
การจัดทํารายงาน RIA เช(นเดียวกัน หากแต(ฮ(องกงมีกระบวนการในการตรวจสอบและทบทวน
กฎหมายท่ีเป
นอุปสรรคต(อการประกอบธุรกิจท่ีมีประสิทธิภาพ ภายใต�คณะกรรมการของภาคเอกชนท่ี
มีชื่อว(า Business Facilitation Advisory Committee  คณะกรรมการดังกล(าวจะเป
นผู�นําเสนอ
กฎหมายท่ีเป
นอุปสรรคในการประกอบธุรกิจต(อภาครัฐ  ท่ีน(าสนใจคือคณะกรรมการดังกล(าวมี 
Economic Analysis and Business Facilitation ซ่ึงมีหน(วยงานของภาครัฐเป
นฝqายเลขานุการท่ี
พร�อมตอบสนองข�อเสนอของภาคธุรกิจทําให�การทํางานร(วมกันระหว(างภาครัฐและเอกชนมี
ประสิทธิภาพ   

สิงคโปร$มีรูปแบบการทํางานร(วมกันอย(างใกล�ชิดระหว(างภาครัฐและเอกชนเช(นกัน ภายใต�
คณะกรรมการท่ีมีชื่อว(า  Pro-enterprise Panel ซ่ึงมีเปLาหมายในการลดกฎระเบียบท่ีเป
นอุปสรรค
ในการประกอบธุรกิจของภาคเอกชนโดยเฉพาะ คณะทํางานดังกล(าวมีเลขาธิการคณะกรรมการ
ข�าราชการพลเรือนเป
นประธานและมีตัวแทนของภาคธุรกิจเป
นกรรมการ 
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3-8 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

• การมีโครงการเฉพาะกิจท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือทบทวน (review) คุณภาพของกฎหมายท่ีมี
อยู"เดิม   

ประเทศกําลังพัฒนาบางประเทศมีการนํา RIA มาใช�ในโครงการเฉพาะกิจเพ่ือปรับปรุง
คุณภาพของกฎหมายท่ีมีอยู(เดิม  อนึ่ง RIA มิได�เป
นเครื่องมือเฉพาะในการกลั่นกรองร(างกฎหมายใหม(  
หากแต(สามารถใช�เป
นเครื่องมือในการปรับปรุงหรือทบทวนความจําเป
นในการมีกฎหมายเดิมด�วย  
โดยข้ันตอนท่ีดําเนินการมี 3 ข้ันตอนได�แก(  สร�างฐานข�อมูลกฎหมายหรือระเบียบทางปกครองท่ี
เก่ียวกับการประกอบธุรกิจ – การทบทวน – การยกเลิก (inventory – review – eliminate) วิธีการ
ในการ “โละ” กฎ ระเบียบท่ีเป
นอุปสรรคดังกล(าวเรียกว(าวิธีการแบบกิโยติน “guillotine 
approach” 

ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม(บางประเทศท่ีให�ความสําคัญแก(การลด
กระบวนการและข้ันตอนของภาครัฐท่ีไม(มีประสิทธิภาพ  มักมีการริเริ่มโครงการในการทบทวน
กฎหมายหลักและกฎหมายรองโดยใช�วิธีการแบบกิโยติน  ในบางประเทศจะมีการดําเนินการท่ีมี
ลักษณะเป
นโครงการเฉพาะกิจท่ีทําเป
นครั้งๆ  (ad hoc) หรือท่ีทําเป
นประจําอย(างต(อเนื่อง  

ประเทศเม็กซิโกเป
นประเทศกําลังพัฒนาประเทศแรกท่ีมีการทบทวนกฎหมายครั้งใหญ(
ในช(วงป̂ พ.ศ. 2548 หลังจากการเข�าร(วมเป
นภาคีของเขตการค�าเสรีทวีปอเมริกาเหนือหรือ  NAFTA  
ซ่ึงมีสมาชิก 3 ประเทศได�แก( สหรัฐอเมริกา แคนาดา และ เม็กซิโกในป̂ พ.ศ. 2547 การดําเนินการ
ดังกล(าวส(งผลให�มีการยกเลิกกฎระเบียบการกํากับดูแลเกือบครึ่งหนึ่งและมีการปรับปรุงกฎระเบียบท่ี
เหลือให�มีความกระชับและง(ายข้ึน ต้ังแต(นั้นมา  การตรวจสอบคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐ
กลายเป
นเสาหลักท่ีสําคัญของการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจของเม็กซิโก 

ประเทศเกาหลีใต�ซ่ึงเป
นประเทศอุตสาหกรรมใหม(มีการทบทวนกฎหมายครั้งใหญ(ในป̂  
พ.ศ. 2541 โดยมีการทบทวนกฎกติกาการกํากับดูแลของภาครัฐถึง 11,000 ฉบับ ในช(วงเวลา 11 
เดือน  ซ่ึงส(งผลให�มีการยกเลิกกฎระเบียบในการกํากับดูแลท่ีทบทวนถึงครึ่งหนึ่ง  

เวียดนามมีโครงการทบทวนกฎหมายครั้งใหญ(ในลักษณะเดียวกันในป̂ พ.ศ. 2550-2553 
โครงการดังกล(าวได�รับความร(วมมือจากหน(วยงานระหว(างประเทศจํานวนมาก ได�แก( สภาหอการค�า
สหรัฐอเมริกา (AmCham) สภาหอการค�ายุโรป (EuroCham) บรรษัทการเงินระหว(างประเทศ 
(International Finance Corporation) สํานักงานส(งเสริมการค�าและการลงทุนของเกาหลี 
(KOTRA) และ สมาคมการค�าของเอกชนอีก 13 สมาคม  โดยมีการทบทวนกระบวนการทางปกครอง
ท้ังหมด 6,000 กระบวนการ ซ่ึงหลังจากโครงการสิ้นสุดลงแล�วในระยะเวลา 2 ป̂  มีการยกเลิก
ประมาณร�อยละ 10 และมีการปรับปรุงให�กระชับและง(ายข้ึนอีก ร�อยละ 77  ของจํานวนกระบวนการ
ทางปกครองท่ีทบทวนท้ังหมด  การดําเนินการดังกล(าวสามารถประหยัดต�นทุนให�แก(ประเทศได�ถึง 4 
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พันล�านบาทต(อป̂  ความสําเร็จของโครงการทําให�เวียดนามจัดต้ังหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีในการศึกษา
ทบทวนกฎหมายโดยเฉพาะข้ึนมา  เรียกว(า Administrative Procedure Control Agency  

ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม(อ่ืนๆ เช(น ฮ(องกง เม็กซิโก และ มาเลเซีย 
มีกระบวนการในการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายอย(างต(อเนื่องเช(นกัน  ในกรณีของฮ(องกง 
กระบวนการดังกล(าวจะดําเนินการโดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาการเอ้ืออํานวยความสะดวก
ในการประกอบธุรกิจ (Business Facilitation Advisory Committee) ดังท่ีได�กล(าวมาแล�วก(อนหน�า
นี้  ในขณะท่ีประเทศมาเลเซียก็มีหน(วยงานในลักษณะดังกล(าวท่ีเรียกว(า PEMUDAH (Special Task 
Force to Facilitate Business) ซ่ึงมีเปLาหมายในการปรับปรุงกฎระเบียบท่ีเป
นอุปสรรคต(อ 
การประกอบธุรกิจ  หน(วยปฏิบัติการพิเศษดังกล(าวซ่ึงประกอบด�วยตัวแทนจากท้ังภาครัฐและ
ภาคเอกชนข้ึนโดยตรงกับนายกรัฐมนตรี  ในช(วงแรก  หน(วยงานดังกล(าวจะให�ความสําคัญเฉพาะกับ
กระบวนการและข้ันตอนท่ีมีการประเมินในรายงาน Doing Business ของธนาคารโลกทําให�มาเลเซีย
สามารถขยับข้ึนมาจากอันดับท่ี  12 ในป̂ พ.ศ. 2555 เป
นท่ี 6 ในป̂ล(าสุด 

• การกําหนดให�กฎหมายทุกฉบับมีอายุ (sunset clause)  

เพ่ือให�กฎหมายทุกฉบับได�รับการทบทวนความเหมาะสมอย(างเป
นระบบ  ประเทศเกาหลีใต�
กําหนดให�กฎหมายทุกฉบับมีอายุ  ซ่ึงจะต�องมาทบทวนเป
นระยะว(าสมควรท่ีจะต(ออายุหรือไม(  
ในช(วงแรกนั้น ใช�บังคับเฉพาะกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมาใหม(  แต(ต(อมาได�ขยายขอบเขตในการบังคับใช�
ให�ครอบคลุมกฎหมายท่ีมีอยู(เดิมด�วย  ในออสเตรเลียก็เคยมีการเสนอให�กฎหมายท่ีไม(ได�รับเสียง
สนับสนุนในรัฐสภามากกว(าสามในสี่ (super majority) ให�มีอายุห�าป̂เพ่ือท่ีจะมีการทบทวน 
ความเหมาะสมของกฎหมาย 

ตารางท่ี 3.1 การสKงเสริม “การกํากับดูแลท่ีดี” ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรม
ใหมK 

ประเทศ RIA บังคับตาม
กฎหมายหรือไมK 

เปvาหมายในการปฏิรูปกฎหมาย กลไกอ่ืน 

ทวีปเอเชยี    

จีน ไม( ไม(มี ไม(มี 

เกาหลีใต� ใช( ส(งเสริมธุรกิจขนาดกลางและขนาดย(อมและ
การเติบโตทางเศรษฐกิจอย(างยั่งยืนยึด
หลักการว(ากฎระเบียบของรัฐจะต�องไม(เป
น
การแทรกแซงการตัดสินใจของภาคเอกชน  

- มีการจัดต้ัง Business Difficulties 
Resolution Centre ซ่ึงเป
นศูนย$ที่รับเร่ือง
ร�องเรียนเกี่ยวกับกฎระเบยีบของภาครัฐ 

- มีการออกมาตรการเพือ่ผ(อนปรนการบังคับใช�
กฎระเบียบท่ีเป
นอุปสรรคต(อการประกอบ
ธุรกิจเป
นการช่ัวคราว Temporary 
Regulatory Relief เพื่อเป
นการลดต�นทุนของ
การประกอบธุรกจิและส(งเสริมการลงทุน 
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3-10 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

ประเทศ RIA บังคับตาม
กฎหมายหรือไมK 

เปvาหมายในการปฏิรูปกฎหมาย กลไกอ่ืน 

- มีการจัดต้ัง Regulatory Reform Task 
Force (RRTF) ภายใต�สํานักนายกรัฐมนตรีซ่ึง
เป
นหน(วยปฏิบัติงานร(วมระหว(างภาครัฐและ
เอกชนท่ีมีภารกจิในการเช่ือมโยงปiญหาท่ีภาค
ธุรกิจประสบกับการปรับปรุงแก�ไขกฎระเบียบ
ของหน(วยงานราชการภายใต�กระทรวงต(างๆ 

ไต�หวัน ใช(  ปรับปรุงกฎระเบียบในการประกอบธุรกจิ
โดยอิงกับรายงาน Doing Business Report 
ของธนาคารโลก 

มีการให�รางวัลแก(หน(วยงานของรัฐท่ีมีขั้นตอนท่ี
โปร( ง ใสและ เปO ด ให� ประชาชน มีส( วนร( วม ใน
กระบวนการจัดทํา RIA 

ฮ(องกง ไม( ตรวจสอบนโยบายของภาครัฐว(าไม(เป
นการ
สร�างภาระให�แก(ภาคธุรกิจโดยไม(จําเป
น 

• ฝqายบริหารมีระเบยีบภายในท่ีกําหนดให�การ
นําเสนอนโยบายและร(างกฎหมายของ
หน(วยงานของภาครัฐต�องมีการประเมินผล
กระทบต(อสภาพแวดล�อมในการประกอบธุรกิจ 
(partial RIA) 

• Business Facilitation Advisory 
Committee เป
นคณะกรรมการภาคเอกชนท่ี
ทําหน�าท่ีในการเสนอกฎหมายท่ีรัฐควรทบทวน  
คณะกรรมการดังกล(าวมี Economic 
Analysis and Business Facilitation Unit 
ซ่ึงเป
นหน(วยงานของรัฐภายใต�สังกัด
กระทรวงการคลังเป
นสํานักงานเลขานุการ 

เวียดนาม ใช( ไม(มี • มีกฎระเบียบท่ีกําหนดให� กระทรวง องค$กร
ปกครองจังหวัด และ เทศบาลต�องทบทวน
ความเหมาะสมของกระบวนการทางปกครอง
ของตน (Decree on Controlling 
Administrative Procedure) 

มาเลเซีย ไม( อํานวยความสะดวกในการประกอบธุรกจิ
ของภาคเอกชน โดยให�ความสําคัญใน
เบื้องต�นแก(กฎระเบยีบท่ีมีการร�องเรียน และ 
กฎ ระเบยีบท่ีมีการประเมินในรายงาน 
Doing Business ของธนาคารโลก 

• มีการจัดต้ัง PERMUDAH ซ่ึงเป
นหน(วยงานกึ่ง
รัฐกึ่งเอกชนท่ีมีหน�าท่ีในการส(งเสริมความ
สะดวกและรวดเร็วในสภาพแวดล�อมในการ
ประกอบธุรกิจของภาคเอกชน 

สิงคโปร$ ไม( ไม(มี • มีการจัดต้ัง Smart Regulation Committee 
ในส(วนราชการเพื่อทบทวนความเหมาะสมของ
กฎหมาย และ ส(งเสริมกระบวนการในการร(าง
กฎหมายท่ีดีตามมาตรฐานสากล  
คณะกรรมการดังกล(าวได�ทบทวนกฎระเบียบ
ท้ังหมด 19,400 ฉบับในช(วงป^ พ.ศ. 2545 - 
2550  และในปiจจุบันยังคงอยู(ในขั้นตอนของ
การทบทวนระยะท่ีสอง  
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ประเทศ RIA บังคับตาม
กฎหมายหรือไมK 

เปvาหมายในการปฏิรูปกฎหมาย กลไกอ่ืน 

• มีการจัดต้ัง Pro-enterprise Panel ซ่ึงมี
เปLาหมายในการลดกฎระเบียบท่ีเป
นอปุสรรค
ในการประกอบธุรกจิของภาคเอกชน
โดยเฉพาะ คณะทํางานดังกล(าวมีเลขาธกิาร
คณะกรรมการข�าราชการพลเรือนเป
นประธาน
และมีตัวแทนของภาคธุรกิจเป
นกรรมการ 

ฟOลิปปOนส$ ไม( ไม(มี ไม(มี 

อินโดนีเซีย ไม( ไม(มี • ในระดับเทศบาลมีการนํา RIA มาใช�บ�าง 

ทวีปอเมริกา    

ชิลี ไม( ปรับปรุงกฎระเบียบในการประกอบธุรกจิ
โดยอิงกับรายงาน Doing Business Report 

กฎหมายท่ีรอการบังคับใช�กับธุรกิจขนาดกลางและ
ขนาดย(อมต�องมีการประเมินต�นทุนท่ีSMEs ต�อง
แบกรับ (partial RIA) 

เม็กซิโก ใช( การปรับปรุงขีดความสามารถในการแข(งขัน
ของประเทศ 

 

ท่ีมา: OECD (2012) Sustainability in Impact Assessments: A Review of Impact Assessment System: selected OECD 
countries and the European Union. สามารถดาวน$โหลดได�ท่ี http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Sustainability%20in%20impact%20assessment%20SG-SD(2011)6-FINAL.pdf 26 December 2013. 

 

กล(าวโดยสรุป ประเทศกําลังพัฒนาส(วนมากยังไม(มีการนํา RIA มาบังคับใช� ต(างจากประเทศ
อุตสาหกรรมใหม( คือ ไต�หวันและเกาหลีใต�  อย(างไรก็ดี การมีกฎหมายท่ีบังคับให�ต�องมีการจัดทํา RIA 
มิได�เป
นปiจจัยท่ีกําหนดคุณภาพของกฎหมาย  หากการนํา RIA มาใช�เป
นผลของการผลักดันของ
บุคคลกลุ(มเล็กๆ ท่ีมิได�มีอํานาจในระดับนโยบาย และมิได�เป
นส(วนหนึ่งของยุทธศาสตร$การปฏิรูป 
การบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมซ่ึงได�รับการสนับสนุนของฝqายการเมือง
อย(างชัดเจน   

ดังท่ีได�กล(าวไว�แล�วในบทท่ี 2 ว(า  การนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาหลายประเทศมี
แต(ชื่อหากแต(มิได�มีการปฏิบัติอย(างจริงจัง  ดังจะเห็นได�จากตารางท่ี 3.2  ด�านล(างว(า  ประเทศบาง
ประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับว(ามีกฎระเบียบท่ีเอ้ือต(อการประกอบธุรกิจโดยธนาคารโลกยังไม(มี
กฎหมายท่ีบังคับให�ต�องทํา RIA ในขณะเดียวกัน ประเทศบางประเทศท่ีมีกฎหมายดังกล(าวกลับได�รับ
การจัดอันดับในลําดับท�ายๆ อย(างไรก็ดีการจัดลําดับดังกล(าวอาจไม(สะท�อนคุณภาพของการกํากับ
ดูแลของภาครัฐในภาพรวม  เนื่องจากกรอบในการประเมินคุณภาพของกฎหมายดังกล(าวจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีเก่ียวกับการประกอบธุรกิจทําให�ประเทศท่ีมุ(งเปLาไปท่ีการปรับปรุงกฎหมายเหล(านี้
โดยเฉพาะอาจได�รับการประเมินท่ีดีข้ึน เช(น มาเลเซีย และ ไต�หวัน เป
นต�น  หากแต(คุณภาพกฎหมาย
อ่ืนๆ อาจไม(ได�รับการพัฒนาในลักษณะเดียวกัน  ส(วนประเทศท่ีนํา RIA มาใช�โดยไม(ได�มุ(งเปLาไปท่ี
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กฎหมายท่ีมีการประเมินโดยรายงาน Doing Business เช(น เม็กซิโก หรือ เวียดนาม อาจได�รับการจัด
อันดับท�ายๆ ซ่ึงไม(สะท�อนคุณภาพของการกํากับดูแลของประเทศในภาพรวมท่ีดีข้ึน  อย(างไรก็ดี  
ดัชนีชี้วัดของ Doing Business ยังคงเป
นข�อมูลท่ีนักลงทุนใช�อ�างอิงในการตัดสินใจทางธุรกิจ 

ตารางท่ี 3.2 การจัดอันดับความสะดวกในการประกอบธุรกิจจากรายงาน Doing Business  
ปn พ.ศ. 2556 

ลําดับ -  ประเทศ มี RIA หรือไมK ลําดับ – ประเทศ มี RIA หรือไมK 

1. สิงคโปร$ ไม(ม ี 37. ชิล ี ไม(ม ี

2. ฮ(องกง ไม(ม ี 48. เม็กซิโก มี 

8. เกาหลีใต� มี 91. จีน ไม(ม ี

12. มาเลเซีย ไม(ม ี 99. เวียดนาม มี 

16. ไต�หวัน มี 128. อินโดนีเซีย ไม(ม ี

18. ไทย มี 138 ฟOลิปปOนส$ ไม(ม ี
ท่ีมา:  World Bank (2013) Doing Business Report 2013. 

 
การศึกษารูปแบบและวิธีการในการนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศ

อุตสาหกรรมใหม(ซ่ึงเป
นสมาชิกเอเปกท้ัง 5 ประเทศได�แก( ประเทศเกาหลีใต� ไต�หวัน ไทย เม็กซิโก 
และ เวียดนามตามท่ีได�สรุปโดยสังเขปในตารางท่ี 3.3   ด�านล(าง  พบว(า ส(วนมากกฎหมายท่ี
กําหนดให�มีการจัดทํารายงาน RIA มิได�มีการแยกแยะระหว(างกฎหมายหลักและกฎหมายรอง   
ซ่ึงต(างจากในกรณีของประเทศไทยท่ีกําหนดให�มีการทํา RIA เฉพาะร(างพระราชบัญญัติท่ีผ(าน 
การพิจารณาของ ครม. เท(านั้น  อย(างไรก็ดี  เนื่องจากข�อจํากัดของทรัพยากรท่ีต�องใช�ในการจัดทํา
รายงาน RIA ซ่ึงมีความซับซ�อน  ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม(ส(วนมากมักจะ
จํากัดการทํารายงาน RIA เฉพาะกฎหมายท่ีผ(านรัฐสภาเท(านั้นในเบ้ืองต�น เช(น ไต�หวัน และ เวียดนาม  
เม็กซิโกกําหนดว(ากฎหมายท่ีส(งผลกระทบต(อภาคธุรกิจเท(านั้นท่ีต�องทํา RIA สําหรับเกาหลีใต�นั้นได�
ออกแนวทางปฏิบัติในการทํารายงาน RIA ซ่ึงระบุว(า กฎหมายท่ีมี “ผลกระทบต(อเศรษฐกิจและสังคม
อย(างมีนัยสําคัญ” เท(านั้นท่ีต�องทํา RIA ซ่ึงหมายถึงกฎหมายท่ีมีผลกระทบดังต(อไปนี้15 

o มีผลกระทบท่ีมีมูลค(าเกิน 10,000 ล�านวอน หรือ ประมาณ 300 ล�านบาทต(อป̂ 

o มีผลกระทบต(อประชาชนต้ังแต( 1 ล�านคนข้ึนไป 

                                           
15 OECD (2012) Sustainability in Impact Assessments: A Review of Impact Assessment System: selected OECD 
countries and the European Union. สามารถดาวน$โหลดได�ที่ http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Sustainability%20in%20impact%20assessment%20SG-SD(2011)6-FINAL.pdf 26 December 2013. 
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o มีผลในการจํากัดการแข(งขันในตลาด 

o มีลักษณะท่ีไม(สอดคล�องกับกฎระเบียบท่ีเป
นมาตรฐานสากล 

สําหรับความครบถ�วนสมบูรณ$ของรายงาน RIA นั้น  พบว(า มี 3 ประเทศ ได�แก( เกาหลีใต� 
ไต�หวัน และเม็กซิโก ท่ีมีคู(มือการจัดทํารายงาน RIA ซ่ึงกําหนดให�มีการประเมินผลประโยชน$และ
ต�นทุนของการกํากับดูแลของภาครัฐท่ีครอบคลุมทางเลือกอ่ืนๆ ด�วยเพ่ือท่ีจะสามารถใช�ใน 
การพิจารณาเปรียบเทียบกับทางเลือกท่ีมีการนําเสนอ อย(างไรก็ดี  ท้ัง 3 ประเทศท่ีกล(าวมาไม(มี
ข�อกําหนดว(าจะต�องมีการประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกในกรณีท่ีรัฐไม(ออกกฎหมาย
ด�วยหรือท่ีเรียกว(า baseline assessment ซ่ึงมีความสําคัญอย(างยิ่งในการพิจารณาความจําเป
นและ
ความคุ�มค(าในการท่ีรัฐเข�าไปแทรกแซงก(อนท่ีจะมีการประเมินและเปรียบเทียบความคุ�มค(าของ
รูปแบบต(างๆ ของการแทรกแซงของภาครัฐ  

ประเทศไทยกับเวียดนามเป
น 2 ประเทศท่ีไม(มีข�อกําหนดดังกล(าว  ในกรณีของประเทศไทยนั้น
มีเพียงการต้ังคําถามว(ามีทางเลือกอ่ืนๆ ท่ีสามารถทําให�บรรลุวัตถุประสงค$ในการออกกฎหมายหรือไม(  
ซ่ึงหน(วยงานราชการส(วนมากจะตอบว(า “ไม(มี” โดยไม(ได�มีการเสนอรายละเอียดใดๆ ประกอบ 

สุดท�าย ในส(วนของโครงสร�างสถาบันนั้น พบว(าประเทศท่ีให�ความสําคัญแก(กระบวนการและ
ข้ันตอนในการจัดทํา RIA มักมีการจัดต้ังหน(วยงานกลางข้ึนมาเพ่ือผลักดัน ติดตามและตรวจสอบ
คุณภาพของการทํา RIA ของหน(วยงานราชการ เช(น ประเทศเกาหลีใต� และ เม็กซิโก เป
นต�น ประเทศ
เกาหลีใต�มีหน(วยงานท่ีเรียกว(า Regulatory Research Centre (RRC) ซ่ึงอยู(ภายใต� Korean 
Institute of Public Administration (KIPA) ซ่ึงเป
นหน(วยงานวิจัยของภาครัฐเก่ียวกับแนวทาง 
การปรับปรุงการบริหารจัดการของภาครัฐ  นอกจากการตรวจสอบเอกสารท่ีเก่ียวกับ RIA ท้ัง
หมดแล�ว RRC ยังเป
นศูนย$กลางข�อมูล RIA อีกด�วย ท้ังนี้ตั้งแต(ป^ พ.ศ. 2549 เกาหลีใต�เปOดเผยเอกสาร
ท่ีเก่ียวกับ RIA ท้ังหมดต(อสาธารณชนเพ่ือให�การดําเนินการมีความโปร(งใสมากข้ึน  RRC จึงเปOดเผย
เอกสารท้ังหมดในเว็บไซต$ของหน(วยงาน  



โครงการวิจัย เรื่อง “การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis) 

 

3-14 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

ตารางท่ี 3.3 รูปแบบ RIA ท่ีนํามาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหมK 

ประเทศ มีการใช� RIA กับกฎหมาย
หลักหรือกฎหมายรอง 

รายงาน RIA ต�องมีการ
ประเมินทางเลือกอ่ืนๆ 

หรือไมK 

มีหนKวยงานทีต่รวจสอบคุณภาพของ RIA 
หรือไมK 

เกาหลีใต� ร(างกฎหมายทุกลําดับช้ัน 

 

คู(มือการจัดทํารายงาน RIA  
ระบุว(าต�องมีการประเมิน
ทางเลือกอื่นๆ เพื่อ
เปรียบเทียบด�วย 

Regulatory Research Centre ซ่ึงอยู(ภายใต� 
Korean Institute of Public Administration 
(KIPA) เป
นหน(วยงานท่ีสามารถจัดทํารายงาน 
RIA แทนหน(วยงานท่ีเสนอร(างกฎหมายได� และ
เปOดเผยเอกสารท่ีเกี่ยวกับการร(างกฎหมาย
ท้ังหมดต(อสาธารณชนในเว็บไซต$  

ไต�หวัน ร(างกฎหมายทุกลําดับช้ันแต(
เร่ิมจากกฎหมายท่ีต�องผ(าน
รัฐสภาในการพิจารณาเท(าน้ัน 

 

คู(มือการจัดทํารายงาน RIA  
ระบุว(าต�องมีการประเมิน
ทางเลือกอื่นๆ เพื่อ
เปรียบเทียบด�วยหากแต(ไม(ได�
ระบุถึงทางเลือกท่ีรัฐจะไม(
กํากับดูแล (baseline 
assessment) 

ไม(มี 

ไทย ร(างกฎหมายท่ีผ(านการ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

 

ไม(ได�กําหนด เพียงต้ังคําถาม
ว(ามีทางเลือกอื่นท่ีสามารถ
บรรลุวัตถุประสงค$หรือไม( 

ไม(มี 

เม็กซิโก ร(างกฎหมายทุกลําดับช้ันท่ีทํา
ให�ภาคธุรกจิมีต�นทุนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย 

 

คู(มือการจัดทํารายงาน RIA  
ระบุว(าต�องมีการประเมิน
ทางเลือกอื่นๆ เพื่อ
เปรียบเทียบด�วย 

COFEMER หน(วยงานท่ีจัดทํา public hearing 
และเปOดเผยข�อมูลเกี่ยวกับการจัดทํา RIA ท้ังหมด
ให�แก(สาธารณชน รวมท้ังทําหน�าท่ีในการ
ตรวจสอบรายงาน RIA ด�วย 

เวียดนาม ร(างกฎหมายทุกลําดับช้ันท่ี
ออกโดยระดับท�องถิ่น  ใน
เบื้องต�นเน�นเฉพาะร(าง
กฎหมายท่ีต�องผ(าน สภา
แห(งชาติ (National 
Assembly) ซ่ึงปฏิบัติหน�าท่ี
เป
นฝqายนิติบัญญัติ  

 

ไม(ได�กําหนด ไม(มีหน(วยงานท่ีตรวจสอบคุณภาพของ รายงาน 
RIA  แต(มหีน(วยงานท่ีเรียกว(า Administrative 
Procedures Control Agency มีหน�าท่ีในการ
เสนอแนะรัฐบาลเกี่ยวกับการตรวจสอบ
กระบวนการและขั้นตอนทางปกครองท่ีควรมีการ
ทบทวน และ เป
นหน(วยงานท่ีบริหารจัดการ
ฐานข�อมูลกฎระเบยีบทางปกครองท้ังหมดของ
ประเทศ 

ท่ีมา: OECD (2012) Sustainability in Impact Assessments: A Review of Impact Assessment System: selected OECD 
countries and the European Union. สามารถดาวน$โหลดได�ท่ี http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Sustainability%20in%20impact%20assessment%20SG-SD(2011)6-FINAL.pdf 26 December 2013. 
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สําหรับประเทศเม็กซิโกนั้นได�มีการจัดต้ังหน(วยงานในลักษณะเดียวกันท่ีเรียกว(า COFEMER 
ซ่ึงเป
นหน(วยงานท่ีอยู(ภายใต�กระทรวงเศรษฐกิจท่ีถูกจัดต้ังข้ึนมาตามข�อกําหนดของกฎหมายว(าด�วย
วิธีการทางปกครองของเม็กซิโกในป̂ พ.ศ. 2543 หน(วยงานดังกล(าวซ่ึงประกอบด�วยพนักงานท่ีเป
น 
นักกฎหมายและนักเศรษฐศาสตร$ประมาณ 60 ราย มีเปLาประสงค$ในการสร�างความโปร(งใสให�แก(การ
บริหารจัดการของภาครัฐ และมีหน�าท่ีในการจัดทําการรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะ และเปOดเผย
ข�อมูลเก่ียวกับการจัดทํา RIA ท้ังหมดให�แก(สาธารณชน รวมท้ังทําหน�าท่ีในการตรวจสอบรายงาน RIA 
ด�วยในลักษณะเดียวกับ RRC ในเกาหลีใต�  ตามข�อกําหนดของกฎหมายว(าด�วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองของเม็กซิโก  หน(วยงานของรัฐทุกแห(งท่ีต�องการออกกฎกติกาในการกํากับดูแลจะต�องได�รับ
ข�อคิดเห็นจาก COFEMER ก(อนจึงจะประกาศใช�ได� 

รายงานผลการประเมินระบบการบริหารการกํากับดูแลของภาครัฐของ OECD ในป̂  
พ.ศ. 255216 จัดให�เม็กซิโกและเกาหลีใต�เป
นประเทศสมาชิกท่ีมีสถาบันท่ีมีศักยภาพในการบริหาร
จัดการการปฏิรูปการกํากับดูแลเป
นท่ี 5 และท่ี 7 จากสมาชิกท้ังหมด 30 ประเทศ การศึกษาใน
รายละเอียดของการนํา RIA มาใช�ในสองประเทศนี้พบว(า ความสําเร็จเกิดจากการมีเปLาหมายท่ีชัดเจน
และมีแรงสนับสนุนจากการเมืองซ่ึงเป
นผู�กําหนดนโยบายอย(างชัดเจนและต(อเนื่อง   

ในกรณีของเกาหลีใต�นั้น  มีการนํา RIA มาใช�หลังวิกฤตทางการเงินในภูมิภาคเอเชียในป̂  
พ.ศ. 2540  โดยมีวัตถุประสงค$ท่ีจะใช�เป
นเครื่องมือในการปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม
และระบบการเงินในลักษณะเฉพาะเจาะจง  การนํา RIA มาใช�ดําเนินการไปพร�อมกับการปฏิรูประบบ
ราชการครั้งใหญ(ของเกาหลีใต�ซ่ึงต�องการจะเปลี่ยนทัศนคติเดิมๆ ของข�าราชการจากการมองว(าตน
เป
นผู�ปกครองมาเป
นผู�ท่ีอํานวยความสะดวกแก(ภาคธุรกิจซ่ึงเป
นหัวจักรของการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ  ด�วยเหตุผลดังกล(าว  การจัดทํารายงาน RIA จึงให�ความสําคัญแก(กฎหมายท่ีเก่ียวข�องกับ
การประกอบธุรกิจ และ การเปOดเสรีตลาดสินค�า บริการและการลงทุนมากกว(าท่ีเก่ียวข�องกับ
สิ่งแวดล�อมหรือประเด็นทางสังคมอ่ืนๆ (อ(านรายละเอียดเพ่ิมเติมได�ในกล(องข�อมูลท่ี 1) 

  

                                           
16 OECD Regulatory Policy Committee (2009) Indicators of Regulatory Management Systems. 
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3.3 ประสบการณ
ในการนํา RIA มาใช�ในกลุKมประเทศแอฟริกา 

รายงานของ OECD  Building an Institutional Framework for Regulatory Impact 
Analysis  ได�กล(าวถึงโครงการนําร(องในการนํา RIA ไปใช� (pilot project) ในประเทศแอฟริกา
ตะวันออก ซ่ึงได�แก( ประเทศ ยูกันดา เคนยา แทนซาเนีย รวันดา และ แซมเบีย  โดยมีกระทรวง 
การพัฒนาระหว(างประเทศ (Department for International Development – DFID) ของ 
สหราชอาณาจักรเป
นผู�ให�ความช(วยเหลือทางเทคนิค  เปLาประสงค$ของโครงการดังกล(าวแตกต(างกัน
ไปในแต(ละประเทศ เช(น การจัดทํา RIA ในประเทศยูกันดามีเปLาประสงค$ 3 ประการได�แก( (1) เพ่ือลด
การทุจริตคอร$รัปชัน  (2) เพ่ือตรวจสอบประสิทธิภาพของนโยบายของรัฐ และ (3) เพ่ือส(งเสริม 
การเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีสามารถช(วยลดความยากจนโดยการส(งเสริมการกํากับดูแลท่ีเป
นประโยชน$

กลKองข�อมูลท่ี 1 การปฏิรูปการกํากับดูแลในเกาหลีใต� 

เกาหลีใต�ริเริ่มปฏิรูปกฎหมายของประเทศ โดยการแต(งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายของประเทศ (The 
country constituted the Regulatory Reforms Committee: RRC) หลังจากวิกฤตเศรษฐกิจในป̂ พ.ศ. 2540 ซ่ึงส(งผลให�
เกิดภาวะตกต่ําทางเศรษฐกิจ ในป̂ พ.ศ. 2541 ผลิตภัณฑ$มวลรวมภายในประเทศ (GDP) ของเกาหลีใต�ลดลงถึงร�อยละ 7  

ในระยะเริ่มต�นของการปฏิรูปกฎหมาย จากจํานวนกฎระเบียบในป̂ พ.ศ. 2541 ท้ังหมด 10,544 ฉบับ ลดจํานวนลง
เหลือ 7,812 ฉบับ ในป̂ พ.ศ. 2546 และมีจํานวนเพียง 5,112 ฉบับ ในป̂ พ.ศ. 2550 ซ่ึงส(งผลให�ต�นทุนในการดําเนินการของ
ภาคธุรกิจลดลงอย(างมาก เน่ืองจากกฎระเบียบในการบริหารจัดการน�อยลง การดําเนินการง(ายข้ึน ลดเวลาและข้ันตอนในการ
ดําเนินงานได�มากถึงร�อยละ 40 นอกจากน้ียังช(วยลดค(าใช�จ(ายในการบริหารจัดการได�ถึง 10 เท(า  

ความสําเร็จในการปฏิรูปกฎหมายของประเทศเกาหลีใต�เกิดข้ึนจากการสนับสนุนของทุกภาคส(วน ไม(ว(าจะเป
นภาค
ธุรกิจ การเมือง และกลุ(มประชาชน ท่ีมีส(วนร(วมในการกําหนดเปLาหมาย รูปแบบ และวิธีการในการดําเนินการของภาครัฐท่ี
ชัดเจน ในขณะท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (RRC) เป
นผู�กําหนดทิศทางและการประสานงานโดยรวม รวมถึงการกํากับ
ดูแลเก่ียวกับความซํ้าซ�อนของกฎระเบียบ และความไม(สอดคล�องกันของกฎระเบียบ และนโยบายระหว(างกระทรวง ด�วยการ
จัดทําร(างกฎหมายข้ึนมาใหม(ท้ังหมด 

ในประเทศเกาหลีใต� กระทรวงต�องร�องขอให�คณะกรรมการ RRC ดําเนินการตรวจสอบกฎระเบียบของกระทรวง 
โดยผ(านการรับฟiงความคิดเห็นจากผู�มีส(วนได�เสีย รวมถึงประเมินผลกระทบด�านกฎระเบียบ (Regulatory Impact 
Assessment: RIA) และประเมินผลการดําเนินงานของตนเอง ในกระบวนการดังกล(าว ประชาชน และองค$กรภาคเอกชน 
สามารถส(งความเห็นไปยังคณะกรรมการ RRC ได� เพ่ือมีส(วนร(วมในกระบวนการตรวจสอบกฎระเบียบของกระทรวง จากน้ัน
คณะกรรมการ RRC จะนําเสนอประเด็นการตรวจสอบท้ังหมดไปยังคณะรัฐมนตรี สภา และสมัชชาแห(งชาติ เพ่ือร(วม
พิจารณา  

คณะกรรมการ RRC จะดําเนินการสํารวจความคิดเห็นทุกป̂ เพ่ือรับฟiงความคิดเห็นของประชาชน และผู�เช่ียวชาญ
ในการปฏิรูปกฎหมาย เพ่ือนําผลท่ีได�จากการสํารวจไปใช�ในการกําหนดทิศทาง นโยบายในการดําเนินงานในป̂ต(อไป  
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แก(ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย(อม และความเท(าเทียมในสังคม  สําหรับโครงการในประเทศเคนยา
นั้น มีเปLาหมายท่ีชัดเจนและแคบกว(ามาก คือ การปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบในการกํากับดูแล
กิจการโทรคมนาคมสืบเนื่องจากการท่ีได�มีการจัดต้ังองค$กรอิสระกํากับดูแลกิจการดังกล(าวข้ึนมา  
ท้ังนี้ ได�มีการกําหนดดัชนีชี้วัดคุณภาพของการกํากับดูแลในสามประเด็นคือ การเข�าถึงโครงข(าย
โทรคมนาคมของผู�ประกอบการ คุณภาพของบริการ และอัตราค(าบริการ 

รายงานของสามองค$กรในเครือธนาคารโลก ได�แก(  IFC MIGA และ ธนาคารโลก (2010)17  
เก่ียวกับระบบอภิบาลของการกํากับดูแลในประเทศกําลังพัฒนาได�ทําการประเมินผลของโครงการ
เหล(านี้ซ่ึงมีข�อสรุปสําคัญ 5 ประการซ่ึงสามารถนํามาเป
นข�อคิดสําหรับประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ ท่ีมี
ดําริท่ีจะนํา RIA มาใช� 

ประการแรก การปฏิรูประบบการกํากับดูแลในประเทศเหล(านี้มีความท�าทายมากกว(าใน
ประเทศ ท่ีเป
นสมาชิก OECD ซ่ึงส(วนมากเป
นประเทศท่ีพัฒนาแล�ว  เนื่องจากประเทศเหล(านี้ขาด
ระบบและกระบวนการในการตรากฎหมายและบังคับใช�กฎหมายและการกําหนดนโยบายท่ีดี RIA  
สามารถ "ฝiงตัว" และ "เติบโต" ได�อย(างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากประเทศเหล(านี้ยังไม(มีความพร�อมใน
การนํา RIA มาใช�  ความก�าวหน�าของโครงการนําร(องจึงจํากัดเฉพาะในส(วนของการรับฟiงความเห็น
สาธารณะเท(านั้น  ซ่ึงเป
นพัฒนาการในกระบวนการราชการของประเทศเหล(านี้โดยท่ัวไป  มิได� 
เกิดจากโครงการ RIA เท(านั้น  อย(างไรก็ดี  กระบวนการรับฟiงความคิดเห็นท่ีใช�ยังไม(สมบูรณ$เท(าใดนัก  
เนื่องจากผู�ท่ีเข�าร(วมในเวทีสาธารณะดังกล(าวไม(ครอบคลุมถึงกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียรายย(อยท่ีไม(สามารถ
เข�าถึงรัฐบาลหรือหน(วยงานราชการได� และวิธีการรับฟiงความคิดเห็นก็ยังไม(เป
นไปตามหลักการ
มาตรฐานท่ีมีการกําหนดไว�   

ประการท่ีสอง  ประเทศเหล(านี้ยังต�องเผชิญกับปiญหาท�าทายอีกหลากหลายประการใน
ขณะเดียวกันไม(ว(าจะเป
นการปฏิรูประบบราชการ การกระจายอํานาจ การต(อสู�กับปiญหาการทุจริต
คอร$รัปชัน การปรับปรุงกฎระเบียบในการกํากับดูแลภาคธุรกิจ ฯลฯ  ทําให�ไม(สามารถทุ(มเทให�กับ 
การปฏิรูปการกํากับดูแลของภาครัฐได�   นอกจากนี้แล�ว  เนื่องจากการปฏิรูปในแต(ละเรื่องต(างมี 
ความเก่ียวโยงระหว(างกัน  การประสานงานและการร(วมมืออย(างใกล�ชิดระหว(างหน(วยงานท่ีเก่ียวข�อง
มีความสําคัญอย(างยิ่งในการท่ีจะบรรลุเปLาประสงค$ของการปฏิรูประบบการกํากับดูแล  

ตัวอย(างเช(น ในประเทศเคนยาได�มีการริเริ่มระบบการประเมินผลการดําเนินงานมาใช�กับ
หน(วยงานราชการโดยรัฐมนตรีและปลัดแต(ละกระทรวงจะต�องกําหนดผลงานของหน(วยงานภายใต�

                                           
17 International Finance Corporation, Multilateral Investment Guarantee Agency, World Bank  (2010), Regulatory 
Governance in Developing Countries. 
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3-18 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

บังคับบัญชาท่ีเป
นรูปธรรม  แต(จวบจนปiจจุบัน ยังคงมีการกําหนดดัชนีชี้วัดผลงานมาใช�เฉพาะกับ
หน(วยงานระดับบน  ไม(มีการแปลงดัชนีดังกล(าวมาเป
นดัชนีย(อยสําหรับหน(วยงานระดับปฏิบัติ  
การขาดข�อมูลการประเมินผลงานของหน(วยงานของภาครัฐทําให�ขาดข�อมูลสถิติท่ีสามารถนํามา
ประกอบในการจัดทํารายงาน RIA 

ประการท่ีสาม หน(วยงานในแต(ละกระทรวงขาดแรงจูงใจท่ีจะนํา RIA มาใช�เป
นเครื่องมือ 
ในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎระเบียบของตนเอง  การ “รณรงค$” เก่ียวกับผลประโยชน$ของ RIA มี
ผลเฉพาะในระยะสั้นหากพฤติกรรมในการตัดสินใจในระดับนโยบายยังไม(อิงกับข�อมูลเชิงประจักษ$  
ตัวอย(างเช(นในประเทศยูกันดา เจ�าหน�าท่ีของรัฐในระดับปฏิบัติขาดแรงจูงใจท่ีจะนํา RIA มาใช�
เนื่องจากการตัดสินใจของรัฐบาลในประเด็นท่ีสําคัญหลายครั้งไม(เป
นไปตามข�อมูลหลักฐาน 
เชิงประจักษ$ท่ีนําเสนอโดย RIA หากแต(เป
นไปตามดุลยพินิจของฝqายการเมือง   

ประการท่ีสี่ โครงการนําร(องของท้ัง 5 ประเทศมิได�เป
นส(วนหนึ่งของโครงการปฏิรูป
ระดับชาติ เช(น การปฏิรูประบบราชการ ระบบสารสนเทศในการบริหารจัดการภาครัฐ ระบบ 
การเปOดเผยข�อมูลข(าวสารของราชการเพ่ือต(อต�านการทุจริตคอร$รัปชัน ฯลฯ หากแต(เป
นการ
ดําเนินการภายใต�ความช(วยเหลือจากต(างประเทศอย(างเป
นเอกเทศเท(านั้น    

ประการท่ีห�า  ประเทศเหล(านี้ประสบปiญหาในการพัฒนาขีดความสามารถของหน(วยงานท่ี
ทําหน�าท่ีในการผลักดัน RIA  ท้ังนี้  ประเทศเคนยา ยูกันดา และแทนซาเนียได�มีการจัดต้ังหน(วยงาน
ส(งเสริมการกํากับดูแลท่ีมีคุณภาพ (Better Regulation Unit) ภายใต�ความช(วยเหลือของรัฐบาล
ของสหราชอาณาจักร และกําลังมีการพิจารณาความเหมาะสมของการจัดต้ังหน(วยงานดังกล(าวในอีก
สองประเทศ คือ รวันดาและแซมเบีย  ประสบการณ$แสดงว(า หน(วยงานเหล(านี้ไม(ได�รับการสนับสนุน
จากรัฐบาล  ในกรณีของประเทศยูกันดา  หน(วยงานไม(ได�รับงบประมาณท่ีเพียงพอ  ในกรณีของ
ประเทศแทนซาเนีย  รัฐบาลไม(ได�ให�ความสําคัญแก(ภารกิจในการตรวจสอบคุณภาพของกฎระเบียบ
ของภาครัฐ  ทําให�สุดท�ายแล�วหน(วยงานดังกล(าวกลับกลายเป
นหน(วยงานท่ีมีภารกิจในการบริหาร
โครงการจัดซ้ือจัดจ�างของภาครัฐ  แทนท่ีจะเป
นแหล(งท่ีให�ความรู�และคําปรึกษาเก่ียวกับการพัฒนา
คุณภาพของกฎหมายแก(หน(วยงานราชการ  การขาดการสนับสนุนจากรัฐบาลทําให�หน(วยงานเหล(านี้
ไม(สามารถพัฒนาศักยภาพได� 

ประการท่ีหก ประเทศเหล(านี้ขาดข�อมูลท่ีจําเป
นในการทํา RIA  ด�วยข�อจํากัดของข�อมูล  วิธีการ
ประเมินต�นทุนและผลประโยชน$จะใช� standard cost model ซ่ึงเป
นการประเมินเฉพาะในส(วนของ
ต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายของภาครัฐเท(านั้น  มิได�มีการประเมินต�นทุนท่ีภาคเอกชนหรือประชาชน
ต�องแบกรับ และไม(มีการประเมินผลประโยชน$ของการกํากับดูแลในเชิงปริมาณ  ถึงกระนั้นการประมาณ
การยังอยู(บนข�อสมมติฐานหลายข�อเพราะขาดตัวเลขท่ีสามารถนํามาใช�ในการคํานวณท่ีแท�จริง 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 3-19 

อนึ่ง  สิ่งท่ีประเทศเหล(านี้ขาดคือ การกําหนดข้ันตอนในการยกระดับขีดความสามารถใน 
การจัดทํารายงาน RIA ท่ีมีคุณภาพ ไม(ว(าจะเป
นการเริ่มเก็บข�อมูลสถิติท่ีจําเป
นในเบ้ืองต�น  
การกําหนดวิธีการในการประมาณการณ$ท่ีสมเหตุสมผล วิธีการในการหาข�อมูล การฝoกอบรม
เจ�าหน�าท่ีท่ีมีหน�าท่ีในการจัดทํารายงานเก่ียวกับเทคนิคในการประเมิน ฯลฯ  การขาดข้ันตอนเหล(านี้
ทําให�หน(วยงานของรัฐไม(สามารถจัดทํารายงาน RIA ท่ีมีความซับซ�อนสูงได�ทําให�เกิดความท�อแท� 

ประการสุดท�าย  ประสบการณ$จากโครงการริเริ่มการนํา RIA มาใช�ใน 5 ประเทศนี้ชี้ให�เห็น
ถึงความจําเป
นในการจัดต้ังหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีในการตรวจสอบ ติดตามและประเมินความก�าวหน�า
เพ่ือท่ีจะประเมินผลกระทบของโครงการดังกล(าว และเพ่ือท่ีจะพัฒนากรอบข�อมูลและสถิติท่ี
จําเป
นต�องใช�ในการประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของการกํากับดูแลต้ังแต(ต�นของโครงการ  ท้ังนี้ 
การประเมินนั้นจะต�องให�ความสําคัญกับผลกระทบต(อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเหล(านี้  มิใช(
ต(อตัวแปรหรือตัวเลขท่ีประเทศท่ีให�ความช(วยเหลือทางเทคนิคต�องการเพ่ือจัดทํารายงานผลการ
ดําเนินการของโครงการเท(านั้น 

3.4 บทสรุป 

การทบทวนประสบการณ$ในการนํา RIA มาใช�ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศ
อุตสาหกรรมใหม(จากการศึกษาและรายงานต(างๆในอดีต พบว(า ประเทศท่ีได�รับความสําเร็จใน 
การปฏิรูปกระบวนการข้ันตอนในการออกกฎหมายนั้นต�องมีปiจจัยท่ีสนับสนุนบางประการ 

ประการแรก การปฏิรูปกฎหมายซ่ึงมี RIA เป
นเสาหลักนั้น จะต�องมีเปLาหมายใน 
การดําเนินการท่ีชัดเจน มิใช(เป
นไปตามกระแสความนิยมในต(างประเทศ หรือ มาจากการผลักดันของ
กลุ(มบุคคลหรือหน(วยงานท่ีมิได�มีอํานาจในการกําหนดนโยบายของประเทศ เช(น องค$การระหว(าง
ประเทศ หรือ กลุ(มนักวิชาการท่ีมีความเชี่ยวชาญ (technocrat) ในบางยุคบางสมัยท่ีไม(ได�รับการ 
ตอบรับจากฝqายการเมืองและข�าราชการประจํา 

ตัวอย(างเช(นในกรณีของประเทศเม็กซิโก  โครงการ “การกํากับดูแลท่ีดี” ซ่ึงมี RIA เป
น
องค$ประกอบท่ีสําคัญนั้น เป
นส(วนหนึ่งของยุทธศาสตร$ในการพัฒนาเศรษฐกิจและขีดความสามารถใน
การแข(งขันของประเทศในทุกรัฐบาลต้ังแต(กว(าสองทศวรรษมาแล�ว (ดูรายละเอียดในกล(องข�อมูลท่ี 2)  
การกํากับดูแลท่ีดีได�กลายเป
นส(วนหนึ่งของความโปร(งใสและคุณภาพในการปฏิบัติหน�าท่ีของ
หน(วยงานราชการ มิใช(เป
นยุทธศาสตร$โดยตัวเองท่ีไม(เก่ียวข�องกับยุทธศาสตร$อ่ืนๆ 

ในลักษณะเดียวกัน  ฮ(องกงมีการ “ตรวจสอบ” ความเหมาะสมของการตัดสินใจของรัฐบาล
ในระดับ “นโยบาย”  ซ่ึงสะท�อนให�เห็นว(า การตัดสินใจท้ังในระดับนโยบายและในระดับปฏิบัติของ
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3-20 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

ประเทศเหล(านี้อยู(บนพ้ืนฐานของข�อมูลเชิงประจักษ$  การประเมินความคุ�มค(าหรือคุ�มทุนของนโยบาย
หรือกฎระเบียบของภาครัฐอยู(ในวัฒนธรรมในการบริหารประเทศของรัฐบาลในประเทศเหล(านี้แล�ว 

สําหรับในอีกหลายประเทศ เปLาหมายในการทํา RIA อาจไม(ได�เป
นส(วนหนึ่งของนโยบาย
เศรษฐกิจในระดับประเทศ   หากแต(เป
นการดําเนินการท่ีมีเปLาหมายท่ีเป
นรูปธรรมชัดเจน คือ  
การได�รับการปรับปรุงอันดับความสะดวกในการเข�าไปประกอบธุรกิจในประเทศต(าง ๆ ท่ัวโลกซ่ึง
ธนาคารโลกจัดทําข้ึนทุกป̂ท่ีเรียกว(า Ease of Doing Business Report การประเมินดังกล(าวศึกษา
ข้ันตอนและระยะเวลาในการให�บริการ การอํานวยความสะดวก ต�นทุนค(าใช�จ(าย และกฎหมาย
กฎระเบียบต(างๆ ของรัฐว(ามีส(วนสนับสนุน หรือเป
นอุปสรรคต(อการดําเนินธุรกิจอย(างไร โดยมุ(งเน�น
ธุรกิจขนาดกลางและขนาดย(อม (SMEs) ซ่ึงมีตัวชี้วัดในการศึกษา 10 ด�าน ครอบคลุมพ้ืนฐานของ
วงจรธุรกิจต้ังแต(การเริ่มต�นจัดต้ังธุรกิจจนถึงการปOดธุรกิจ  

ประการท่ีสอง เนื่องจาก RIA เป
นเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพของการกํากับดูแลของ
ภาครัฐท่ีมีความซับซ�อนสูงจึงยากท่ีจะกระตุ�นให�มีการผลักดันในวงกว�าง  ด�วยเหตุผลดังกล(าวจึง
จําเป
นต�อง “พ(วง” RIA เข�ากับโครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคม หรือ ส(วนราชการใน
ระดับประเทศท่ีได�รับการผลักดันโดยรัฐบาล 

ประการท่ีสาม เพ่ือท่ีจะให�การปฏิรูปหรือการทบทวนกฎหมายสอดคล�องกับความจําเป
นของ
ภาคธุรกิจ  การประสานงานและความร(วมมืออย(างใกล�ชิดระหว(างภาครัฐกับภาคเอกชนเป
นปiจจัยท่ี
สําคัญยิ่ง  กรณีศึกษาต(างประเทศแสดงให�เห็นว(า ประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับว(าเป
นประเทศท่ี 
น(าลงทุนจากการมีกระบวนการและข้ันตอนทางราชการท่ีเอ้ือต(อการประกอบธุรกิจ เช(น สิงคโปร$ 
ฮ(องกง และ เกาหลีใต� นั้น  ล�วนมีสถาบันท่ีเอ้ือต(อการทํางานร(วมกันระหว(างภาครัฐกับภาคเอกชนใน
การปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพ  

ประการสุดท�าย RIA เป
นเครื่องมือท่ีต�องการข�อมูลและความเชี่ยวชาญในการนํามาใช�อย(างมี
ประสิทธิภาพซ่ึงประเทศกําลังพัฒนาไม(มีความพร�อม  ดังนั้น  ประเทศกําลังพัฒนาไม(สามารถคาดหวัง
ว(าจะผลักดันให�การนํา RIA มาใช�จากการออกกฎระเบียบโดยปราศจากการเตรียมพร�อมด�านข�อมูล 
การฝoกอบรมเจ�าหน�าท่ีท่ีเก่ียวข�อง และ การวางระบบการตรวจสอบและติดตามกระบวนการ 
การจัดทํา RIA  เพ่ือท่ีไม(ให�การทํารายงาน RIA เป
นเพียงการ "กากบาท” ว(า “ได�ดําเนินการแล�ว” 
โดยไม(มีสาระสําคัญท่ีเป
นประโยชน$ในการตัดสินใจเก่ียวกับการออกกฎระเบียบในการกํากับดูแลของ
ภาครัฐแต(อย(างใด  สิ่งท่ีจําเป
นคือการกําหนดแผนงานท่ีระบุข้ันตอนต(างๆ ท่ีต�องดําเนินการท่ีเป
น
รูปธรรมเพ่ือท่ีจะพัฒนาขีดความสามารถในการนํา RIA มาใช�ให�เป
นประโยชน$ได�จริง    
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กลKองข�อมูลท่ี 2:  การปฏิรูปการกํากับดูแลอยKางบูรณาการของเม็กซิโก 

การนํา RIA มาใช�ในเม็กซิโกน้ันมิได�เป
นการดําเนินการเชิงเดี่ยว  หากแต(เป
นส(วนหน่ึงของการปฏิรูปการกํากับ
ดูแลของประเทศในภาพรวม  ซ่ึงมีเปLาประสงค$ในการเพ่ิมขีดความสามารถในการแข(งขันของประเทศจากการมีกฎกติกา
การกํากับดูแลท่ีเอ้ือต(อการประกอบธุรกิจและท่ีมีประสิทธิภาพดังจะเห็นได�จากผังภาพด�านล(างว(า การปฏิรูปการกํากับ
ดูแลของเม็กซิโกมี 6 องค$ประกอบ 

 
การจัดต้ังคลังกฎหมาย –  เพ่ือเป
นการส(งเสริมความโปร(งใสในการบังคับใช�กฎหมาย  กฎหมายทุกลําดับช้ันจะต�องได�รับการ

บรรจุในคลังกฎหมายท่ีประชาชนสามารถเข�าถึงโดยผ(านอินเทอร$เน็ตได�    กฎหมายท่ีไม(ปรากฎอยู(ในคลังกฎหมายไม(สามารถบังคับใช�ได� 
และ หน(วยงานของรัฐไม(สามารถบังคับใช�กฎหมายท่ีต(างไปจากท่ีประกาศหรือระเบียบท่ีปรากฎในคลังกฎหมายได� 

การนํา RIA มาใช� – RIA เป
นเครื่องมือในการตรวจสอบคุณภาพของกฎหมายใหม( 
การทบทวนกฎหมายเดิม – การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายท่ีมีอยู(เป
นส่ิงท่ีจําเป
นเน่ืองจากเศรษฐกิจมีพลวัตจึง

เปล่ียนแปลงอย(างต(อเน่ือง  กฎกติกาในการกํากับดูแลของภาครัฐอาจล�าสมัยได� จึงต�องมีการทบทวนกฎหมายเดิมโดยใช� RIA เป
นเครื่องมือ
เช(นกัน 

แผนการปฏิรูปกฎหมาย 2 ปe –  หน(วยงานของรัฐทุกแห(งจะต�องทําแผนการปฏิรูปกฎระเบียบของตนให� COFEMER พิจารณา
ทุก 2 ป̂ 

การประสานงานกับท�องถิ่น  -   เพ่ือให�การกํากับดูแลในระดับท�องถิ่นมีคุณภาพ COFEMER มีภารกิจในการให�คําปรึกษาและ
ฝoกอบรมท�องถิ่นเพ่ือผลักดันให�มีการดําเนินการเพ่ือให�การออกและการบังคับใช�กฎหมายมีความโปร(งใสมากขึ้น  เช(น การสร�างคลัง
กฎหมายท�องถิ่นท่ีประชาชนสามารถเข�าถึงทางอินเทอร$เน็ตได� การมีคณะกรรมการร(วมภาครัฐและเอกชนในการปรับปรุงกฎหมาย ท้ังน้ี 
แผนงานดังกล(าวเป
นความตกลงร(วมกับ มลรัฐเกี่ยวกับการปฏิรูปการกํากับดูแล  

การจัดต้ังธุรกิจท่ีรวดเร็ว –  โครงการน้ีเป
นโครงการร(วมระหว(างรัฐบาล 3 ระดับ ได�แก( รัฐบาลกลาง มลรัฐ และท�องถิ่น ในการ
อํานวยความสะดวกให�แก(ภาคเอกชนในการจัดต้ังธุรกิจ ซ่ึงเกี่ยวข�องกับขั้นตอนของรัฐบาลท้ัง 3 ระดับจํานวนมาก  โครงการน้ีรับประกันว(า 
การขอจัดต้ังธุรกิจจะต�องดําเนินการแล�วเสร็จใน  72 ช่ัวโมง โดยมีการจัดต้ังศูนย$บริการกลางท่ีให�บริการทุกขั้นตอนในท่ีเดียว 
 

ท่ีมา: Martha Fabile Careon – Gomez (2007), COFEMER and the Mexican Experience on Regulatory Reform, Presentation 
presented at the OECD Global Forum on Governance, Rio de Janeiro, October 2007. 
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3-22 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

3.5 ข�อเสนอแนะเบื้องต�น 

ประเทศไทยเป
นประเทศกําลังพัฒนาท่ีได�รับการจัดให�อยู(ในกลุ(มประเทศท่ีมีรายได�ปานกลาง
ค(อนข�างสูง (upper middle-income countries) ซ่ึงมองได�ว(าอยู(ในช(วงหัวเลี้ยวหัวต(อท่ีจะติดกับดัก
ประเทศรายได�ปานกลางต(อไปหรือจะสามารถก�าวข�ามมาเป
นประเทศอุตสาหกรรมใหม( ดังเช(น 
เกาหลีใต� ไต�หวัน สิงคโปร$ และ ฮ(องกง เป
นต�น  

การทบทวนประสบการณ$ในต(างประเทศพบว(า ประเทศอุตสาหกรรมใหม(ท่ีมิใช(ประเทศ
ขนาดเล็กต(างมีการนํา RIA มาใช�เป
นเครื่องมือในการพัฒนาขีดความสามารถในการแข(งขันของ
ประเทศโดยการยกเลิกหรือปรับปรุงกฎระเบียบของภาครัฐท่ีเป
นอุปสรรคต(อธุรกิจและท่ีก(อให�เกิด
ความเสียหายแก(ระบบเศรษฐกิจของประเทศ  ประเทศไทยจึงควรท่ีจะพิจารณาท่ีจะผลักดันให�มี 
การนํา RIA มาใช�ในการพัฒนาคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐอย(างจริงจัง  ดังนี้ 

1. ประเมินข�อจํากัดของการนํา RIA มาใช�กับร(างกฎหมายท่ีผ(านการพิจารณาของ

คณะรัฐมนตรีในปiจจุบันท่ีมีลักษณะเป
นเพียงการทําไปตามข�อบังคับเท(านั้นหากแต(ไม(มี

การนํารายงานมาใช�ประโยชน$ในทางปฏิบัติแต(อย(างใด  เช(น ข�อจํากัดของข�อมูล 

ข�อจํากัดของความเข�าใจในการทํารายงาน RIA ฯลฯ 

2. กําหนดแผนการเตรียมความพร�อมเพ่ือแก�ไขข�อจํากัดต(างๆ โดยมีการกําหนดข้ันตอน 

กิจกรรม และระยะเวลาการดําเนินการท่ีชัดเจน 

3. พ(วงโครงการนําร(องในการใช� RIA เพ่ือประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของการกํากับ

ดูแลท่ีรัฐบาลมีดําริว(าจะผลักดัน  โดยเลือกการกํากับดูแลท่ีหน(วยงานหรือเจ�ากระทรวง

ให�การสนับสนุนพร�อมในการทดลองการนํา RIA เต็มรูปแบบมาใช�ในการประเมินต้ังแต(

ก(อนท่ีจะมีการร(างกฎหมาย  โดยมีการว(าจ�างผู�เชี่ยวชาญจากต(างประเทศมาวางข้ันตอน

ในการดําเนินการท่ีเหมาะกับสภาพแวดล�อมและข�อจํากัดของประเทศไทย 

4. จัดต้ังหน(วยงานท่ีมีหน�าท่ีรับผิดชอบในการปฏิรูปการกํากับดูแลของภาครัฐในภาพรวมใน

ลักษณะท่ีคล�ายคลึงกับ COFEMER ของเม็กซิโก หรือ Regulatory research Centre 

ของเกาหลีใต� และคณะกรรมการร(วมภาครัฐและเอกชนท่ีจะเข�ามาผลักดัน ติดตาม และ 

ตรวจสอบการปฏิรูปดังกล(าวด�วย 
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นอกจากนี้แล�ว  เพ่ือให�หลักการและวิธีการทํา RIA ในปiจจุบันมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

คณะผู�วิจัยมีข�อเสนอแนะให�มีการปรับปรุงกระบวนการดังนี้: 

1) ควรบังคับใช� RIA กับกฎหมายทุกลําดับชั้นมิใช(เฉพาะกับกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติเท(านั้น  และควรบังคับใช�กับกฎหมายท่ีมีอยู(เดิมด�วยมิใช(เฉพาะ

สําหรับกฎหมายใหม(  (ในปiจจุบันมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีมีการบังคับใช�

กว(า 600 ฉบับและกฎหมายลําดับรองกว(า 30,000 ฉบับ) เนื่องจากบทบัญญัติทาง

กฎหมายท่ีมีผลกระทบต(อภาคธุรกิจและภาคประชาชนในทางปฏิบัติมักถูกกําหนด

ในกฎหมายลําดับรอง เช(น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง เป
นต�น นอกจากนี้แล�ว  

ประเทศไทยมีกฎหมายหลักและกฎหมายรองจํานวนมากท่ีเป
นอุปสรรคต(อ 

การประกอบธุรกิจจึงควรท่ีจะมีกระบวนการในการ “โละ” กฎหมายดังเช(นใน

ประเทศเวียดนาม เกาหลีใต� หรือเม็กซิโก ท่ีได�กล(าวมาแล�ว แต(ท้ังนี้จะต�องมี 

การจัดลําดับความสําคัญของกฎหมายท่ีต�องทํา RIA เช(น อาจเริ่มจากกฎหมายท่ี

บิดเบือนกลไกตลาด และส(งผลกระทบต(อภาคธุรกิจ หรือ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน เป
นต�น เพ่ือท่ีจะให�ภาระในการทํา RIA ไม(มากเกินไปสําหรับ

หน(วยงานราชการ 

2)  กําหนดแนวทางในการประเมินผลกระทบของกฎหมายท่ีชัดเจน  โดยเริ่มจากแนว

รูปแบบในการประเมินพ้ืนฐานท่ีค(อนข�างง(ายก(อนเนื่องจากข�อจํากัดของข�อมูลและ

ทักษะในการประเมินของหน(วยงานราชการ เช(น ในเบ้ืองต�นอาจเลือกประเมิน

เฉพาะต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมาย ได�แก( ต�นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย 

(compliance cost) ของภาคธุรกิจและประชาชน และ ต�นทุนในการบังคับใช�

กฎหมาย (administrative cost) ของหน(วยงานท่ีบังคับใช�กฎหมาย  ท้ังนี้ จะต�องมี

การกําหนดประเภทของต�นทุนและวิธีการประเมินต�นทุนดังกล(าวอย(างชัดเจน

เพ่ือท่ีจะให�มีมาตรฐานกลางในการประเมิน  โดยอาจกําหนดในรูปแบบตารางท่ีให�

หน(วยงานราชการกรอก และมีการจัดทําคู(มือในการกรอกตารางเหล(านั้น   

3)  นอกจากมีแบบฟอร$มและวิธีการประเมินท่ีเป
นมาตรฐานกลางแล�ว  ควรท่ีจะมี

แนวทางในการรวบรวมข�อมูลปฐมภูมิท่ีเป
นมาตรฐานสากลอีกด�วย เช(นในเรื่องของ

วิธีการสุ(มตัวอย(างท้ังจํานวนและวิธีการสุ(ม เป
นต�น เพ่ือท่ีจะให�ข�อมูลท่ีใช�ใน 

การประเมิน RIA มีความถูกต�องแม(นยําในเชิงวิชาการ  มิใช(ข้ึนอยู(กับดุลยพินิจของ
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3-24 บทท่ี 3 การศึกษาประสบการณ$ในการบังคับใช� RIA ในประเทศกําลังพัฒนาและประเทศอุตสาหกรรมใหม( 

หน(วยงานท่ีเป
นผู�จัดทําท่ีอาจเลือกใช�วิธีการท่ีไม(เป
นกลางเนื่องจากมีผลประโยชน$

เก่ียวโยงกับกฎหมายท่ีต�องการประเมินผลกระทบ  นอกจากนี้แล�ว  จะต�องมี

หน(วยงานกลางท่ีกําหนดตัวแปรกลางท่ีต�องใช�ในการคํานวณ เช(น อัตราส(วนลด 

(discount rate) ท่ีใช�ในการคํานวณมูลค(าปiจจุบัน เป
นต�นอีกด�วย 

4) เนื่องจากการรับฟiงความคิดเห็นจากผู�ท่ีมีส(วนได�เสียเป
นส(วนหนึ่งของการจัดทํา RIA 

ท่ีมีความสําคัญอย(างยิ่ง  และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด�วยการรับฟiง 

ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ยังไม(มีรายละเอียดท่ีเพียงพอ  จึงมี 

ความจําเป
นท่ีจะต�องจัดทําคู(มือการจัดทําเวทีการรับฟiงความคิดเห็นท่ีเป
นมาตรฐาน

กลางเพ่ือท่ีจะให�หน(วยงานราชการทุกแห(งนํามาปฏิบัติใช� โดยมีรายละเอียดเก่ียวกับ

กระบวนการหรือวิธีการในการดําเนินการท่ีสําคัญเพ่ือท่ีจะให�การรับฟiงความคิดเห็น

มีประสิทธิภาพ เช(น 

• การกําหนดช(วงระยะเวลาในการรับฟiงความคิดเห็นก(อนท่ีจะมีการร(าง
และหลังท่ีมีร(างกฎหมาย  

• การกําหนดกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�เสียท่ีจะเข�าร(วมในการแสดงความคิดเห็น 

• การเตรียมและนําเสนอเอกสารข�อมูลให�แก(ผู�เข�าร(วมแสดงความคิดเห็น 

• การบันทึกและเปOดเผยข�อมูลท่ีได�รับจากการรับฟiงความคิดเห็นต(อ
สาธารณะ 

• วิธีการในการชี้แจง อธิบาย หรือให�ข�อมูลต(อความคิดเห็น หรือ ข�อซักถาม
ท่ีได�รับจากเวทีการรับฟiงความคิดเห็น  

• ฯลฯ 

ตัวอย(างของคู(มือปฏิบัติดังกล(าว ได�แก( Commission Impact Assessment Guideline 

ของสหภาพยุโรป ซ่ึงได�กําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการจัดรับฟiงความคิดเห็นสาธารณชนท่ีหน(วยงาน

ราชการต�องปฏิบัติตาม 

 



 

บทท่ี 4 
แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

4.1 ประวัติและความเปhนมา  

การประเมินผลกระทบของกฎระเบียบของภาครัฐหรือ RIA ในประเทศไทยเริ่มข้ึนในป̂  
พ.ศ. 2531 เม่ือมีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด�วยการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2531 ซ่ึงในส(วนท่ี 2 ว(าด�วยการเสนอร(างกฎหมายนั้น  ได�กําหนดให�ส(วนราชการท่ีจะเสนอ 
ร(างกฎหมายให�คณะรัฐมนตรีพิจารณาต�องจัดทํา “บันทึกวิเคราะห$สรุป” ในการเสนอร(างกฎหมาย  
ซ่ึงต�องมีการรวบรวมข�อมูล วิเคราะห$ปiญหา และแสดงเหตุผลความจําเป
นในการเสนอให�มีกฎหมาย 
โดยมีรายละเอียดตามท่ีระบุไว�ในข�อ 16 ของประกาศ 8 ข�อดังนี้  

(ก) ความจําเป
นท่ีจะออกกฎหมาย พร�อมเหตุผล  
(ข) เหตุผลท่ีจําต�องเสนอร(างกฎหมายในเวลาดังกล(าว 

(ค) ความเก่ียวข�องกับกฎหมายอ่ืน โดยให�ระบุด�วยว(ามีลักษณะท่ี ขัดแย�ง หรือซํ้าซ�อน
กัน หรือไม( และมีการหารือกับส(วนราชการต(าง ๆ ท่ีเป
นผู�รักษากฎหมายอ่ืนๆ ท่ี
เก่ียวข�องแล�วหรือไม( 

(ง) ประโยชน$ของกฎหมายดังกล(าวในการลดข้ันตอน หรือประหยัดเวลาท้ังของส(วน
ราชการและบุคคลท่ีอยู(ภายใต�บังคับของกฎหมาย รวมท้ังประโยชน$อ่ืนต(อ
ประชาชน  

(จ) สิทธิและหน�าท่ีของบุคคลท่ีอยู(ภายใต�บังคับของกฎหมาย 
(ฉ) มาตรการควบคุมการใช�ดุลพินิจของพนักงานเจ�าหน�าท่ีต(าง ๆ 
(ช) การวิเคราะห$ผลกระทบต(อเศรษฐกิจ การเงินและงบประมาณของกฎหมายฉบับ

ดังกล(าว  
(ซ) การเตรียมการออกกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ตามกฎหมายดังกล(าวได�

ดําเนินการไปเพียงใด มีสาระสําคัญอย(างไร 
นอกจากนี้แล�ว  เพ่ือเป
นการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาความเหมาะสมของ 

ร(างกฎหมาย  ประกาศดังกล(าวยังได�กําหนดรูปแบบในการนําเสนอร(างกฎหมายต(อ ครม. ดังนี้:  

(1) ร(างกฎหมายท่ีเสนอใหม(ให�สรุปสาระสําคัญเป
นข�อๆ พร�อมท้ังเหตุผลและความจําเป
น
โดยให�ระบุมาตราหรือข�อ  
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4-2 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

(2) ร(างกฎหมายท่ีเสนอแก�ไขกฎหมายท่ีใช�บังคับอยู(ในปiจจุบัน ให�จัดทําบัญชีเปรียบเทียบ
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีใช�บังคับอยู(ในปiจจุบันกับร(างกฎหมายท่ีแก�ไขใหม( โดยระบุถึง
ความแตกต(างของสาระสําคัญ พร�อมท้ังเหตุผลท่ีขอแก�ไข 

(3) ร(างกฎหมายท่ีเสนอปรับปรุงอัตราค(าธรรมเนียมภาษีอากรต(างๆ ให�เทียบอัตราท่ีใช�อยู(ใน
ปiจจุบันกับอัตราใหม(ด�วย 

ต(อมาในป̂ พ.ศ. 2534 รัฐบาลในขณะนั้นต�องการปรับปรุงกฎหมายโดยลดกฎระเบียบท่ีสร�าง
กระบวนการและข้ันตอนราชการท่ีธุรกิจเอกชนหรือประชาชนต�องปฏิบัติตามโดยไม(จําเป
น และหากมี
ความจําเป
นต�องมีกฎระเบียบดังกล(าว  ข้ันตอนและกระบวนการดังกล(าวจะต�องไม(สร�างภาระเกินควร 
จึงได�มีมติเม่ือวันท่ี 23 เมษายน พ.ศ. 253418 เห็นชอบกําหนดหลักเกณฑ$เพ่ิมเติมเพ่ือให�ส(วนราชการ
ใช�เป
นแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาก(อนการเสนอร(างกฎหมายต(างๆ ในสี่ประเด็น ดังนี้ 

1. จําเป
นต�องมีกฎหมายนั้นๆ หรือไม( ถ�าไม(มีกฎหมายนั้น จะก(อให�เกิดอุปสรรคใน 
การบริหารราชการอย(างไร หรือจะทําให�การบริการประชาชนเกิดความเสียหายอย(างไร จะใช�วิธีมีมติ
คณะรัฐมนตรี หรือคําสั่งอ่ืนใดในทางบริหารได�หรือไม( 

2. ร(างกฎหมายนั้นได�สร�างข้ันตอนหรือมีช(องทางสร�างข้ันตอนข้ึนใหม(หรือไม( และข้ันตอนนั้น
จําเป
นอย(างไร ได�มีการระบุข้ันตอนและระยะเวลาของข้ันตอนนั้นไว�ให�ชัดเจนหรือไม(และจะลดลงได�
อีกหรือไม( 

3. ร(างกฎหมายนั้นได�กําหนดให�มีการขออนุญาตเพ่ือทํากิจการอย(างหนึ่งอย(างใดหรือไม( และ
จําเป
นเพียงไร จะเปลี่ยนจากการขออนุญาตก(อนกระทําเป
นการกํากับดูแลในภายหลังจะได�หรือไม( 

4. ถ�าจําเป
นต�องให�มีการขออนุญาต ได�กําหนดหลักเกณฑ$และระยะเวลาไว�ชัดเจนหรือไม( 
 ถ�ายังไม(ได�กําหนด ก็ให�กําหนดไว�ให�ชัดเจน 

ในป̂ พ.ศ. 2544 มีการเปลี่ยนแปลงระบบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีสําคัญ 
ด�วยคณะรัฐมนตรีมีมติจัดต้ัง “คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ” เม่ือวันท่ี  
13 มีนาคม พ.ศ. 2544 โดยมีนายมีชัย ฤชุพันธุ$ ประธานกรรมการกฤษฎีกา เป
นประธานกรรมการ 
คณะกรรมการดังกล(าวมีหน�าท่ีศึกษาพิจารณากฎหมายเป
นอุปสรรคต(อการพัฒนาประเทศใน 
ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครองเพ่ือเสนอให�ปรับปรุงแก�ไขหรือยกเลิก เพ่ือให�กฎหมายท่ีใช�
บังคับอยู(สอดคล�องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  

  

                                           
18 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0203/ว 65 ลงวันท่ี 26 เมษายน พ.ศ. 2534 เร่ือง หลักเกณฑ$และแนวทางการพิจารณา
ก(อนการเสนอร(างกฎหมาย 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 4-3 

คณะกรรมการชุดดังกล(าวมีผลงานท่ีโดดเด(นดังนี้ 

1. จัดทําหลักเกณฑ$เพ่ือประกอบการเสนอร(างกฎหมายต(อคณะรัฐมนตรี เพ่ือให�การเสนอ
กฎหมายทุกระดับเป
นไปเพ่ือกรณีจําเป
นอย(างแท�จริง มีการศึกษา วิเคราะห$สภาพปiญหา
ตลอดจนรับฟiงผู�อาจได�รับผลกระทบจากการออกกฎหมายดังกล(าวนั้น ซ่ึงหลักเกณฑ$ท่ี
ได�ก็คือ “หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย” โดยใช�แบบอย(าง
หลักเกณฑ$ของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory 
Decision-Making) เป
นแนวทางในการดําเนินการจัดทํา และเม่ือดําเนินการแล�วเสร็จก็
เสนอหลักเกณฑ$ดังกล(าวต(อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา  ซ่ึง ครม. ได�มีมติเห็นชอบและให�
หน(วยงานราชการปฏิบัติตามในป̂ พ.ศ. 2546 และในป̂ต(อมา ครม.ได�มีมติเห็นชอบคู(มือ
ตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายตามหลักการดังกล(าวท่ี สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเป
นผู�จัดทํา 

2. ยกเลิกกฎหมาย 47 ฉบับ โดยการออกพระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายบางฉบับท่ี 

ไม(เหมาะสมกับกาลปiจจุบัน พ.ศ. 2546 ซ่ึงระบุรายชื่อกฎหมายท่ียกเลิกในบัญชีท�ายของ
กฎหมายดังกล(าว (ดูรายละเอียดในภาคผนวกท่ี 1) กระบวนการในการ “โละ”กฎหมาย
ดังกล(าวดังเช(นในเกาหลีใต� เวียดนาม และ เม็กซิโกตามท่ีได�กล(าวมาแล�วเป
นครั้งแรก
และครั้งเดียวในประเทศไทย 

 

แต(เนื่องจากคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศเป
นเพียงคณะกรรมการ
ท่ีจัดต้ังข้ึนโดยมติคณะรัฐมนตรีตามท่ีได�กล(าวไว�ข�างต�น  จึงเป
นคณะกรรมการท่ีมีลักษณะของ 
การทํางานเฉพาะกิจ  ขาดการดําเนินการในลักษณะต(อเนื่อง  จึงได�มีการยกเลิกคณะกรรมการชุดนี้ 

อย(างไรก็ตาม ในป̂ พ.ศ. 2534 ได�มีการจัดต้ังคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ภายใต�
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาข้ึนมา ตามมาตรา 17 ทวิแห(งพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก�ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 3  
พ.ศ. 2534 เพ่ือทําหน�าท่ีในการตรวจสอบกฎหมายและทําการศึกษาวิจัยเก่ียวกับกฎหมาย รวมท้ัง
จัดทําร(างกฎหมายเพ่ือเสนอแก(คณะรัฐมนตรี  

ท่ีกล(าวมาเป
นการสรุปประวัติและความเป
นมาของการประเมินผลกระทบของกฎระเบียบ
ของภาครัฐในประเทศไทยโดยสังเขป  การศึกษาในส(วนต(อไปจะเป
นการนําเสนอกฎหมาย และ
ระเบียบท่ีมีอยู(ท้ังหมดท่ีเก่ียวกับการประเมินผลกระทบฯ ดังกล(าว 
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4.2 รูปแบบและหลักเกณฑ
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
ปmจจุบัน 

ภายหลังจากรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การประเมินผลกระทบใน 
การออกกฎหมายมีการพัฒนาอย(างต(อเนื่อง โดยมีการเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับรูปแบบและหลักเกณฑ$
การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายท่ีสํา คัญ ได �แก (  ในป ^  พ.ศ. 2544 มีการจัดต้ัง 
“คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ” มีหน�าท่ีตรวจสอบและเสนอแนะ 
ต(อคณะรัฐมนตรีว(าควรยกเลิกกฎหมายใดหรือควรปรับปรุงแก�ไขกฎหมายใดเพ่ือให�กฎหมายท่ีใช� 
บังคับอยู (เหมาะสมกับยุคสมัย ซ่ึงคณะกรรมการชุดดังกล(าวได�ดําเนินการจัดทําหลักเกณฑ$เพ่ือ
ประกอบการเสนอร(างกฎหมายต(อคณะรัฐมนตรี เพ่ือให�การเสนอกฎหมายทุกระดับเป
นไปเพ่ือกรณี 
จําเป
นอย(างแท�จริง มีการศึกษา  วิเคราะห$สภาพปiญหาตลอดจนรับฟiงผู �อาจได�รับผลกระทบจาก 
การออกกฎหมายดังกล(าวนั้น ซ่ึงหลักเกณฑ$ท่ีได�ก็คือ“หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นใน 
การตรากฎหมาย” โดยใช�แบบอย(างหลักเกณฑ$ของ OECD (The OECD Reference Checklist for 
Regulatory Decision-Making) เป
นแนวทางในการดําเนินการจัดทํา และเม่ือดําเนินการแล�วเสร็จก็
เสนอหลักเกณฑ$ดังกล(าวต(อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ต(อมา คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 4 
กุมภาพันธ$$ พ.ศ. 2546 เห็นชอบ “หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย” ท่ี
คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศเสนอ เพ่ือให�หน(วยงานของรัฐถือปฏิบัติ 
และให�สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทําคู(มืออธิบายหลักเกณฑ$ดังกล(าวเพ่ือให�หน(วยงานของ
รัฐใช �เป 
นแนวทางปฏิบัติด �วย ดังนั้น เม่ือพิจารณาถึงท่ีมาของการจัดทําแล �ว จึงกล(าวได�ว (า 
 “หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย” ของประเทศไทยมีจุดเชื่อมโยงกับ 
หลักเกณฑ$ของ OECD (The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได�เสนอ “คู(มือตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย” 
ต(อคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 (หนังสือสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/ว 253 ลงวันท่ี8 ธันวาคม 2547) เห็นชอบกับคู(มือดังกล(าว และให� 
หน(วยงานของรัฐถือปฏิบัติตามโดยเคร(งครัด 

ในป^ พ.ศ. 2548 มีการตราพระราชกฤษฎีกาว (าด �วยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 12 แห(งพระราชกฤษฎีกาดังกล(าว 
ออกระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซ่ึงระเบียบนี้เอง
กําหนดให�ในการเสนอร(างพระราชบัญญัติโดยหน(วยงานของรัฐเพ่ือให�คณะรัฐมนตรีพิจารณาต�อง
จัดทําคําชี้แจงตาม “หลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป 
นในการตราพระราชบัญญัติ”  
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ท�ายระเบียบดังกล(าวด�วย ซ่ึงเป
นหลักเกณฑ$เดียวกับ “หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นใน 
การตรากฎหมาย” ตามคณะมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ$ พ.ศ. 2546 นั่นเอง 

สําหรับหลักเกณฑ$ กรอบและแนวทางในการประเมินผลกระทบของกฎระเบียบของภาครัฐใน
ปiจจุบันอยู(ในสารบัญญัติของกฎหมายหลายลําดับชั้น ต้ังแต(รัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทยซ่ึงเป
น
กฎหมายสูงสุด จนกระท่ังคู(มือการตรวจสอบกฎหมายท่ีออกตามระเบียบคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงแบ(งได�เป
น  
5 ลําดับชั้นดังนี้ 

1. รัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  
2. พระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

(ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทยและ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ(นดิน พ.ศ. 2534) 

3.  ระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 (ออก
โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 12 แห(งพระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่อง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548) 

4. หลักเกณฑ$การตรวจสอบความจําเป
นในการตราพระราชบัญญัติ เสนอโดย
คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือพัฒนาประเทศป̂ พ.ศ. 2546 

5. คู(มือตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมาย เสนอโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2547 

ซ่ึงมีรายละเอียดตามท่ีจะนําเสนอต(อไปนี้ 

4.2.1 รัฐธรรมนูญแหKงราชอาณาจักรไทย 

รัฐธรรมนูญเป
นกฎหมายแม(บทท่ีมีบทบัญญัติเก่ียวกับการใช�อํานาจของรัฐซ่ึงต�องคํานึงถึง
หลักการบริหารกิจการบ�านเมืองท่ีดี ควบคู(กับการส(งเสริมการมีส(วนร(วมของประชาชนซ่ึงเม่ือพิจารณาถึง
ภารกิจในกระบวนการร(างกฎหมายแล�ว เครื่องมือหนึ่งท่ีจะทําให�บรรลุวัตถุประสงค$ตามเจตนารมณ$ของ
รัฐธรรมนูญก็คือการนําเอา “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย” มาใช�เป
นเครื่องมือของรัฐ เพ่ือ
ให�การตัดสินใจเชิงนโยบายในด�านกฎหมายเป
นไปโดยสอดคล�องกับหลักการดังกล(าว นอกจากนี้ มาตรา 
76 ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย ฉบับปiจจุบัน (พ.ศ. 2550) กําหนดให�มีการจัดทําแผน 
การบริหารราชการแผ(นดิน เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของแนวทางในการปฏิบัติราชการ โดย
คณะรัฐมนตรีต�องจัดให�มีแผนการตรากฎหมายท่ีจําเป
นต(อการดําเนินการตามนโยบายและแผน 
การบริหารราชการแผ(นดินดังกล(าว จึงนําไปสู(การกําหนดให�หน(วยงานของรัฐต�องมีแผนการในการเสนอ 
ร(างกฎหมายท่ีสอดคล�องกับนโยบายของรัฐบาล โดยมีการกําหนดกรอบระยะเวลาในการเสนอกฎหมาย 
และเหตุผลท่ีร(างกฎหมายดังกล(าวสอดคล�องกับนโยบายของรัฐบาลท่ีชัดเจน 
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4.2.2 พระราชบัญญัติ  

พระราชบัญญัติ ซ่ึงเก่ียวข �องกับการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ได �แก ( 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก�ไขเ พ่ิมเ ติมโดยพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 ในส(วนของการกําหนดให�มี“คณะกรรมการพัฒนา
กฎหมาย” ซ่ึงมีอํานาจหน�าท่ีเก่ียวกับการพิจารณาจัดทําแผนงานหรือโครงการพัฒนากฎหมายท่ี
เก่ียวกับการตรวจสอบบรรดากฎหมายท่ีใช�บังคับอยู (  ถ�าเห็นว (ากฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมี
บทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพในร(างกาย ทรัพย$สิน หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไม(สมควร
หรือก(อให�เกิดภาระแก(การประกอบอาชีพหรือธุรกิจของบุคคลโดยไม(จําเป
น หรือไม(สอดคล�องกับ
นโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ หรือเห็นว(า
ประเทศไทยควรจะมีกฎหมายข้ึนใหม(เพ่ือคุ�มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให�สมบูรณ$ยิ่งข้ึน 
หรือเพ่ือประโยชน$แก(การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือการบริหารราชการ 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2550 กําหนดให�การแต(งต้ังคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) 
ภายใน 90 วัน  จึงได�มีการรยกร(างกฎหมายลูก คือ ”พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  
พ.ศ. ....” เพ่ือจัดต้ังองค$กรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงใช�เวลาเกือบ 4 ป̂เนื่องจากความล(าช�าในการตรา
กฎหมายลู ก ดั งกล( าว   ซ่ึ ง มีการประกาศใช� เ ม่ื อวั น ท่ี  19 พฤศจิ กายน พ.ศ.  2553 และมี 
พระบรมราชโองการโปรดเกล�าฯ แต(งต้ังคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายต้ังแต(วันท่ี 12 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2554  

ในช(วงสองป̂ครึ่งท่ีผ(านมา คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได�จัดทําบันทึกความเห็นและ
ข�อเสนอแนะต(อเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือให�คณะรัฐมนตรีพิจารณาเก่ียวกับร(างกฎหมายใหม(  
การปรับปรุงแก�ไขกฎหมายท่ีมีอยู(เดิม การแก�ไขรัฐธรรมนูญในบางมาตรา ฯลฯ ประมาณ 40 ฉบับ
ตามท่ีปรากฏในภาคผนวกท่ี 1 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได�ให�ความสําคัญแก(การจัดทําร(างกฎหมายท่ีประชาชนผู�มีสิทธิ
เลือกต้ังจํานวนไม(น�อยกว(าหนึ่งหม่ืนคนยื่นเรื่องร�องขอต(อประธานรัฐสภาตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 ตามมาตรา 163  ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 โดยกระบวนการและ
ข้ันตอนในการดําเนินการดังกล(าวเป
นไปตามหลักเกณฑ$และวิธีการท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายลูก คือ 
พระราชบัญญัติว(าด�วยการเข�าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ ประกาศรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑ$
และวิธีดําเนินการเข�าชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงออกตามรัฐธรรมนูญฯ ฉบับป̂ พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีบทบัญญัติ
ให�ประชาชนสามารถเข�าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได�เช(นกัน  หากแต(จํานวนผู�มีสิทธิเลือกต้ังท่ีจะเข�าชื่อ
เสนอจะต�องไม(ตํ่ากว(า 50,000 คน  ซ่ึงได�มีการปรับลดลงมาเป
นเพียงหนึ่งหม่ืนคนในรัฐธรรมนูญฯ 
ฉบับป̂ พ.ศ. 2550 
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ตัวอย(างของร(างกฎหมายท่ี คปก. ได�ดําเนินการจัดทําข้ึนมาตามข�อเสนอของประชาชนได�แก(  
ร(าง พ.ร.บ. การประมง พ.ศ. ...ท่ีเสนอโดยสมาคมสมาพันธ$ชาวประมงพ้ืนบ�านแห(งประเทศไทย หรือ 
ร(าง พ.ร.บ. องค$การอิสระเพ่ือการคุ�มครองผู�บริโภค พ.ศ. ..... ท่ีเสนอโดยประชาชนเป
นต�น  
(ดูรายละเอียดเก่ียวกับการเสนอกฎหมายโดยประชาชนได�ท่ีกรอบท่ี 1)  
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กรอบท่ี 1  

การพิจารณารKางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเสนอ (มาตรา 163 วรรคส่ีของรัฐธรรมนูญฯ) 

รัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย มาตรา 163 กําหนดในเรื่องการเข�าช่ือเสนอกฎหมายไว�โดยให�ประชาชนผู�มีสิทธิ

เลือกตั้งไม(น�อยกว(าหน่ึงหมื่นคนร(วมกันเข�าช่ือเสนอกฎหมายได� และกฎหมายท่ีจะเสนอต�องเป
นกฎหมายท่ีมหีลักการตามท่ีกําหนด

ไว�ใน หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห(งรัฐ โดยวิธีการจะเป
นไปตามท่ีกําหนดไว�ใน

กฎหมายลูก คือ พระราชบัญญัติว(าด�วยการเข�าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

สําหรับการเข�าช่ือเสนอร(างพระราชบัญญตัิต(อประธานรฐัสภา ต�องมีผู�ริเริ่มซ่ึงเป
นผู�มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม(น�อยกว(ายี่สิบ

คนเพ่ือดําเนินการจัดให�มีการรวบรวมลายมือช่ือของผู�มีสิทธิเลือกตั้งโดยแจ�งให�ประธานรัฐสภาทราบเป
นหนังสือพร�อมด�วยเอกสาร

ดังต(อไปน้ี 

(1) ร(างพระราชบัญญัติพร�อมด�วยบันทึกประกอบดังต(อไปน้ี บันทึกหลักการแห(งร(างพระราชบัญญัติ บันทึกเหตุผลในการเสนอร(าง

พระราชบัญญัติ และบันทึกวิเคราะห$สรุปสาระสําคัญของร(างพระราชบัญญัติ 

(2) รายช่ือของผู�ริเริ่มพร�อมด�วยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใด

ของทางราชการหรือหน(วยงานของรัฐท่ีมีรูปถ(ายสามารถแสดงตนได� และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผู�น้ัน 

จากน้ันประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกต�องและครบถ�วนของเอกสาร ให�แล�วเสร็จภายในสี่สิบห�าวัน เมื่อเห็นว(า

ถูกต�องครบถ�วนแล�วให�ประธานรัฐสภาจัดให�มีการประกาศรายช่ือผู�เข�าช่ือเสนอร(างพระราชบัญญัติทางสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศ

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผู�แทนราษฎร และจัดเอกสารไว�เพ่ือให�ประชาชนได�ตรวจสอบ ณ สํานักงานเลขาธิการสภา

ผู�แทนราษฎร และให�มีหนังสือแจ�งไปยังผู�มีรายช่ือน้ันด�วย 

เมื่อร(างพระราชบัญญัติเข�าสู(การพิจารณาของรัฐสภา รัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 กําหนดให�มีผู�แทน

ของประชาชนผู�มีสิทธิเลือกตั้งท่ีเข�าช่ือเสนอร(างพระราชบัญญัติน้ันเป
นผู�เสนอและช้ีแจงหลักการของร(างพระราชบัญญัติต(อท่ี

ประชุมสภาผู�แทนราษฎร และท่ีประชุมวุฒิสภา และจะต�องมีผู�แทนของประชาชนท่ีเข�าช่ือเสนอร(างพระราชบัญญัติน้ันเข�าเป
น

กรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร(างพระราชบัญญัติด�วยจํานวนไม(น�อยกว(าหน่ึงในสามของจํานวนกรรมาธิการท้ังหมด เพ่ือให�ผู�เสนอ

ร(างกฎหมายได�มีโอกาสให�ช้ีแจงและแสดงเหตุผลเพ่ือปกปLองเจตนารมณ$ของร(างกฎหมาย หลังจากน้ันสภาก็จะพิจารณาร(าง

กฎหมายตามข้ันตอนปกติ 
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นอกจากการช(วยประชาชนในการยกร(างกฎหมายแล�ว คปก. มีผลงานในการเสนอให�มี 
การปรับปรุงกฎหมายท่ีมีการพิจารณาในรัฐสภาด�วย เช(น ร(างกฎหมายว(าด�วยข้ันตอนและวิธีการ
จัดทําหนังสือสัญญาระหว(างประเทศตาม มาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 หรือ การเสนอให�มีการปรับแก�กฎหมายท่ีมีปiญหาในการบังคับใช� เช(น พ.ร.บ. แข(งขันทาง
การค�า พ.ศ. 2542  เป
นต�น 

ประสบการณ$ในการปฏิบัติหน�าท่ีท่ีผ(านมาของ คปก. พบว(ายังไม(บรรลุเปLาประสงค$เท(าท่ีควร 
เนื่องจากรัฐบาลมักปฏิเสธร(างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนโดยการจัดทําร(างของตนข้ึนมาซ�อนกับ
ของประชาชน19ซ่ึงสุดท�ายแล�วร(างกฎหมายจากประชาชนจะไม(ได�รับเสียงสนับสนุนจากสภาทําให� 
ตกไป ดังจะเห็นได�ว(า จวบจนปiจจุบันยังไม(เคยมีร(างกฎหมายภาคประชาชนฉบับใดเคยผ(านรัฐสภา
และกลายเป
นพระราชบัญญัติมีผลบังคับใช�ได�จริง   

สํ าหรับการเสนอแนะการปรับปรุ งกฎร( างกฎหมายท่ี มีการพิจารณาในรั ฐสภานั้ น  
สมาชิกสภาผู�แทนราษฎรจากพรรคฝqายค�านอาจนําเอาผลการศึกษาของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไป
ใช�ในการอภิปรายในวาระแรก ซ่ึงคือ การพิจารณาหลักการท่ัวไป และสาระสําคัญของกฎหมาย  หากแต(
ไม(มีการนําไปใช�ในวาระท่ีสอง เม่ือมีการตรวจพิจารณาในรายมาตราเนื่องจากสมาชิกรัฐสภาส(วนมากขาด
ความรู�ความเข�าใจเก่ียวกับร(างกฎหมายท่ีมีการพิจารณาทําให�ไม(สามารถโต�แย�งกับฝqายรัฐบาลซ่ึงมี
เจ�าหน�าท่ีจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีความรู�ทางกฎหมายท่ีแม(นยําได�  อย(างไรก็ดี  
ข�อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมักได�รับการตอบสนองท่ีดีกว(าจากวุฒิสภา ซ่ึงมักมีการ
เชิญให� คปก. ไปให�ข�อมูลและความเห็นในคณะกรรมาธิการและใช�ข�อมูลดังกล(าวในกระบวนการ 
นิติบัญญัติ (ดูรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการนิติบัญญัติโดยสังเขปได�ในกรอบท่ี 2) 

                                           
19 มาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ผู�มีอํานาจในการเสนอร(างพระราชบัญญัติมีด�วยกันท้ังส้ิน 4 ฝqาย 

ได�แก( 1. คณะรัฐมนตรี 2. สมาชิกสภาผู�แทนราษฎรจํานวนไม(น�อยกว(า 20 คน 3. ศาลหรือองค$กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เฉพาะ

กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองค$กรและ  กฎหมายท่ีประธานศาลและประธานองค$กรน้ันเป
นผู�รักษาการ และ 4. ประชาชนผู�มีสิทธิ

เลือกต้ังจํานวนไม(น�อยกว(าหน่ึงหม่ืนคนเข�าช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายท่ีเกี่ยวข�องกับสิทธิเสรีภาพและแนวนโยบายพื้นฐานแห(งรัฐ 
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กรอบท่ี 2 

กระบวนการนิติบัญญัติโดยสังเขป 

การพิจารณาร(างกฎหมายในรัฐสภาจะแบ(งเป
น 3 วาระตามลําดับ ได�แก( วาระท่ี 1 ข้ันรับหลักการ 

วาระท่ี 2 ข้ันการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการและการพิจารณารายมาตรา วาระท่ี 3 ข้ันลงมติเห็นชอบ

หรือไม(เห็นชอบกับร(างกฎหมาย  

ในลําดับถัดมา สภาผู�แทนราษฎรจะเสนอร(างพระราชบัญญัติน้ันต(อวุฒิสภา วุฒิสภาจะมีหน�าท่ีพิจารณา

กลั่นกรองร(างกฎหมายอย(างละเอียดรอบคอบอีกครั้งหน่ึง เมื่อวุฒิสภาได�รับร(างน้ันแล�ว ก็จะดําเนินการโดยการ

แบ(งเป
น 3 วาระเช(นเดียวกับการพิจารณาโดยสภาผู�แทนราษฎร ได�แก( วาระท่ี 1 ข้ันพิจารณารับหลักการ วาระ

ท่ี 2 ข้ันการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการท่ีวุฒิสภาตั้งหรือคณะกรรมาธิการเต็มสภา (พิจารณารายมาตรา) 

วาระท่ี 3 ข้ันลงมติ โดยท่ีวุฒิสภาต�องพิจารณาร(างพระราชบัญญัติท่ีเสนอมาให�เสร็จภายใน 60 วัน แต(ถ�าเป
น

ร(างพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวด�วยการเงินต�องพิจารณาให�เสร็จภายใน 30 วัน เว�นแต(วุฒิสภาได�ลงมติขยายเวลา

ออกไปเป
นกรณีพิเศษซ่ึงต�องไม(เกิน 30 วัน ถ�าวุฒิสภาพิจารณาไม(เสร็จภายในกําหนดเวลา ให�ถือร(าง

พระราชบัญญัติน้ันผ(านความเห็นชอบของวุฒิสภา 

1. ผลการลงมติในวาระท่ี 3 ของวุฒิสภามี 3 กรณีดังน้ีในกรณีท่ีเห็นชอบโดยไม(มีการแก�ไข ให�ถือได�ว(า

ร(างพระราชบัญญัติน้ันได�รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล�ว ให�นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกล�าฯ 

เพ่ือให�พระมหากษัตริย$ทรงลงพระปรมาภิไธย 

2. ในกรณีท่ีไม(เห็นชอบ ต�องยับยั้งร(างพระราชบัญญัติน้ันไว�ก(อน แล�วส(งร(างคืนไปยังสภาผู�แทนราษฎร 

จนกระท่ังครบ 180 วัน สภาผู�แทนราษฎรจึงจะสามารถนํากลับมาพิจารณาอีกครั้ง 

3. ในกรณีท่ีวุฒิสภาให�มีการแก�ไขร(างพระราชบัญญัติ วุฒิสภาต�องส(งร(างกฎหมายท่ีแก�ไขเพ่ิมเติมน้ัน

กลับไปยังสภาผู�แทนราษฎร เมื่อสภาผู�แทนราษฎรรับทราบและเห็นชอบด�วยก็ให�นายกรัฐมนตรีนํา

ข้ึนทูลเกล�าฯ ได�ทันที แต(ถ�าสภาผู�แทนราษฎรไม(เห็นชอบ ให�ท้ังสองสภาตั้งบุคคลท่ีมีจํานวนเท(ากัน

ข้ึนเป
น “คณะกรรมาธิการร(วมกัน” เพ่ือพิจารณาร(างพระราชบัญญัติน้ันอีกครั้ง โดยต�องรายงาน

และเสนอร(างกฎหมายท่ีแก�ไขเพ่ิมเติมแล�วต(อท้ังสองสภา ถ�าสภาท้ังสองเห็นด�วยกับเห็นชอบด�วย 

นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกล�าฯได�ทันที แต(ถ�าสภาใดสภาหน่ึงไม(เห็นชอบด�วย ให�ยับยั้งร(างน้ันไว�

ก(อน 
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กฎหมายระดับพระราชบัญญัติอีกฉบับซ่ึงเก่ียวข�องกับการประเมินผลกระทบในการ 
ออกกฎหมาย ได�แก( พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก�ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534 ในส(วนของการกําหนดให� มี
“คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย” ซ่ึงมีอํานาจหน�าท่ีดําเนินการศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพร�อมท้ัง
ร(างกฎหมายท่ีเก่ียวข�องเพ่ือเสนอให�คณะรัฐมนตรีพิจารณาต(อไป (มาตรา 17 จัตวาแห(ง พ.ร.บ. 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522) ดังท่ีได�กล(าวมาแล�วก(อนหน�านี้ว(า  คณะกรรมการดังกล(าวได� 
ถูกจัดต้ังข้ึนมาในป̂ พ.ศ. 2534  

กรอบภารกิจของคณะกรรมการพัฒนากฎหมายท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายค(อนข�างกว�าง   
คณะกรรมการฯ อาจตรวจสอบบรรดากฎหมายท่ีใช�บังคับอยู( ถ�าเห็นว(ากฎหมายฉบับใดหรือเรื่องใดมี
บทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพในร(างกายทรัพย$สิน หรือการประกอบอาชีพของประชาชนโดยไม(สมควร
หรือก(อให�เกิดภาระแก(การประกอบอาชีพหรือธุรกิจของบุคคลโดยไม(จําเป
น หรือไม(สอดคล�องกับ
นโยบายของรัฐบาลหรือการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง หรือการบริหารราชการ หรืออาจเสนอ
ร(างกฎหมายใหม(หากเห็นว(าประเทศไทยควรจะมีกฎหมายข้ึนใหม(เพ่ือคุ�มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนให�สมบูรณ$ยิ่งข้ึน หรือเพ่ือประโยชน$แก(การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองหรือการบริหาร
ราชการ (มาตรา 17 ตรี แห(งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงแก�ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2534)  

4.2.3 พระราชกฤษฎีกาวKาด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  

พระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป
นกรอบ
กําหนดหลักเกณฑ$และแนวทางการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี ตลอดจนการประชุมคณะรัฐมนตรี ซ่ึง
มาตรา 4(2)20 และมาตรา 12 แห(งพระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรีฯ 
กําหนดให�การเสนอร(างพระราชบัญญัติ ร(างพระราชกําหนดต�องเป
นไปตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรี
กําหนด ซ่ึงได�แก( ระเบียบว(าด�วยหลักเกณฑ$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

4.2.4 ระเบียบวKาด�วยหลักเกณฑ
และวิธีการเสนอเรื่องตKอคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548 

ระเบียบว(าด� �วยหลักเกณฑ$ $และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนด 
หลักเกณฑ$โดยเฉพาะสําหรับการเสนอร((างกฎหมายเพ่ือให��คณะรัฐมนตรีพิจารณา มีหลักการและ 
สาระสําคัญ ดังนี้ ในการเสนอร((างกฎหมายเพ่ือให��คณะรัฐมนตรีพิจารณา นอกจากจะต�องดําเนินการ 
เช((นเดียวกับการเสนอเรื่องท่ัวไปแล�ว จะต��องดําเนินการต(อไปนี้ด�วย   

                                           
20 มาตรา 4 การเสนอเร่ืองต(อคณะรัฐมนตรีให�เสนอได� เฉพาะเร่ืองดังต(อไปนี้ ฯลฯ 

(2) ร(างพระราชบัญญัติ ร(างพระราชกําหนด ฯลฯ    ฯลฯ 
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1. กรณีของการเสนอให�ตราพระราชบัญญัติ  
1.1 จัดทําคําชี้แจงตามหลักเกณฑ$ $ในการตรวจสอบความจําเป
 
นในการตรา

พระราชบัญญัติ  
1.2 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในร((างพระราชบัญญัตินั้น  
1.3 ในกรณีแก��ไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงพระราชบัญญัติท่ีใช��บังคับอยู(( ให��จัดทํา ตาราง

เปรียบเทียบประกอบการเสนอร(างกฎหมายดังกล((าวด��วย ในกรณีของการเสนอ
ให��มีการตราพระราชบัญญัติ หน(วยงานของรัฐจะเสนอ เป

นร((างพระราชบัญญัติ 
หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแห(งหลักการสาระสําคัญท่ีประสงค$$จะให��มี ใน
พระราชบัญญัติโดยไม(ต�องทําเป

นร((างพระราชบัญญัติก็ได� 

2. กรณีของการเสนอร((างกฎหมายอ่ืนท่ีมิใช(พระราชบัญญัติ  
2.1 จัดทําสรุปสาระสําคัญของหลักการในร((างกฎหมายดังกล((าว 
2.2 ในกรณีแก� �ไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีใช� � บังคับอยู( ( ให� �จัดทําตาราง 

เปรียบเทียบประกอบการเสนอร((างกฎหมายดังกล((าวด��วย  
ในกรณีของการเสนอกฎหมายอ่ืนท่ี มิใช( (พระราชบัญญัตินี้ หน( (วยงานของรัฐต� �องจัดทํา 

ร( (างกฎหมายดังกล( (าวประกอบการเสนอให� �คณะรัฐมนตรีพิจารณาด� �วย ซ่ึงต(างจากในกรณีของ 
การเสนอร(างพระราชบัญญัติซ่ึงหน(วยงานราชการสามารถนําเสนอเพียงหลักการสาระสําคัญท่ี
ประสงค$$จะให�มีในพระราชบัญญัติโดยไม((ต��องทําเป

นร((างพระราชบัญญัติก็ได� เนื่องจากกระบวนการใน
การเสนอ พ.ร.บ. จะต�องชี้แจงรายละเอียดตามหลัก เกณฑ$$ในการตรวจสอบความจําเป

นในการ 
ตราพระราชบัญญัติตามท่ีได�กล(าวมาแล�ว 

การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยซ่ึงถูกกําหนดข้ึนในรูปแบบของ
ระเบียบ ว((าด��วยหลักเกณฑ$$และวิธีการเสนอเรื่องต(อคณะรัฐมนตรีฯ ดังกล((าวมีข�อจํากัดบางประการดังนี้ 

(1) ไม(ครอบคลุมกฎหมายลําดับรองถึงแม�ในทางปฏิบัติ กฎระเบียบท่ีมีผลกระทบมากท่ีสุดคือ
กฎหมายลําดับรอง เช(น พระราชกฤษฎีกา หรือ ประกาศของหน(วยงานของรัฐ ดังจะเห็นได�ว(า 
รายงานการประเมิน RIA ท่ีมีจํานวนมากในเว็บไซต$ของหน(วยงานราชการในต(างประเทศล�วน
เป
นการประเมินผลกระทบของกฎระเบียบของภาครัฐในลําดับรองโดยท้ังสิ้น  

(2) ไม(ครอบคลุมร(างพระราชบัญญัติท่ีนําเสนอโดยประชาชน เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับ
ปiจจุบัน มาตรา 163 กําหนดให�ประชาชนผู�มีสิทธิเลือกต้ังไม(น�อยกว(าหนึ่งหม่ืนคน
ร(วมกันเข�าชื่อเสนอกฎหมายได� โดยกฎหมายท่ีจะเสนอต�องเป
นกฎหมายท่ีมีหลักการ
ตามท่ีกําหนดไว�ใน หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 5 แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห(งรัฐ ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย แต(ในขณะนี้ไม(มีกฎหมายใด ๆ 
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ระบุให�ร(างพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนต�องแนบความจําเป
นในการตรวจสอบ
กฎหมายด�วย 

4.2.5  หลักเกณฑ
การตรวจสอบความจําเปhนในการตรากฎหมาย  

คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศได�จัดทํา“หลักเกณฑ
การ
ตรวจสอบความจําเปhนในการตรากฎหมาย” ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ$  
พ.ศ. 2546 อนุมัติหลักเกณฑ$ดังกล(าวข้ึน เพ่ือใช�เป
นแนวทางในการตรวจสอบความจําเป
นในการ 
ตรากฎหมาย โดยเสนอให�หน(วยงานรัฐทุกหน(วยงานต�องพิเคราะห$เรื่องดังต(อไปนี้โดยละเอียดก(อน 
การจัดทํากฎหมายดังต(อไปนี้ 

1. วัตถุประสงค$และเปLาหมายของภารกิจคืออะไร 
2. ใครควรเป
นผู�ทําภารกิจนั้น  
3. มีความจําเป
นท่ีต�องตรากฎหมายข้ึนเพ่ือให�การทําภารกิจนั้นประสบความสําเร็จ

หรือไม( 
4. ความซํ้าซ�อนกับกฎหมายอ่ืน 
5. ภาระต(อบุคคลและความคุ�มค(า 
6. ความพร�อมของรัฐ 
7. หน(วยงานท่ีรับผิดชอบ 
8. วิธีการทํางานและการตรวจสอบ 
9. อํานาจในการตราอนุบัญญัติ 
10. มีการรับฟiงความคิดเห็นของหน(วยงานอ่ืนและผู�ท่ีอาจได�รับผลกระทบจากการมี

กฎหมายนั้นแล�วหรือไม( 
 

หากหน(วยงานเจ�าของเรื่องพิจารณาแล�วเห็นว(าจําเป
นต�องมีการตรากฎหมายข้ึน  
ให�หน(วยงานจัดทํา “คําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมาย” ตามผลการตรวจสอบดังกล(าวและใช�
เป
นแนวทางในการจัดทําร(างกฎหมาย แล�วจึงเสนอคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมายและ 
ร(างกฎหมายต(อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติในหลักการของร(างกฎหมาย (Policy Approval)  

สําหรับข้ันตอนในการเสนอร(างกฎหมายนั้น เม่ือหน(วยงานพิจารณาแล�วเห็นว(าต�องมี 
การตรากฎหมายข้ึนและได�จัดทําคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมายเป
นท่ีเรียบร�อยแล�ว และ
เห็นว(าเรื่องดังกล(าวเป
นไปตามพระราชกฤษฎีกาว(าด�วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 หน(วยงานจะส(งเรื่องดังกล(าวไปยังสํานักเลขาคณะรัฐมนตรี โดยสํานักงานเลขาธิการ
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คณะรัฐมนตรีจะทําหน�าท่ีตรวจสอบว(าหน(วยงานนั้น ๆ ได�ส(งคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมาย
หรือไม( และระบุคําชี้แจงความจําเป
นในการตรากฎหมายอย(างครบถ�วนท้ังสิบข�อหรือไม(  

4.2.6 แนวทางตรวจสอบความจําเปhนในการตรากฎหมาย 

ต(อมาในป̂ พ.ศ. 2547 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกาได�จัดทําคู(มือตรวจสอบความจําเป
น
ในการตรากฎหมาย ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบไปแล�วนั้น ได�ระบุคําอธิบายสําหรับหลักเกณฑ$การ
ตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายไว� ซ่ึงผู�วิจัยขอสรุปดังนี้  

1. การตรวจสอบวัตถุประสงค$และเปLาหมายของภารกิจ  
หน(วยงานต�องกําหนดวัตถุประสงค$และเปLาหมายของภารกิจท่ีจะดําเนินการให�ชัดเจน รวมท้ัง

ต�องศึกษาสภาพปiญหาท่ีเก่ียวข�องโดยละเอียดอันจะเป
นประโยชน$ต(อการกําหนดมาตรการหรือ
แนวทางในการแก�ไขปiญหาท่ีเหมาะสม โดยข�อพิจารณาถึง  

� วัตถุประสงค$และเปLาหมายของภารกิจ 

� การทําภารกิจนั้นเพ่ือแก�ปiญหาหรือข�อบกพร(องหรือเพ่ืออนุวัติการตาม
พันธกรณีระหว(างประเทศใด 

� มีความจําเป
นต�องทําภารกิจนั้นหรือไม( 

� หากไม(ทําภารกิจนั้นจะมีผลประการใด 

� การทําภารกิจนั้นเก่ียวข�องกับพันธกรณีระหว(างประเทศหรือไม(  

� มีทางเลือกอ่ืนหรือไม( หากมี ทางเลือกอ่ืนมีข�อด�อยอย(างไร  

� ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจนั้นคืออะไร 

� ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจสามารถแก�ไขปiญหาหรือข�อบกพร(องท่ีเกิดข้ึนได�มาก
น�อยเพียงใด  

การกําหนดการตรวจสอบวัตถุประสงค$นี้ เพ่ือเป
นการวางกรอบและแนวทางเพ่ือให�บรรลุผล
สัมฤทธิ์ท่ีหน(วยงานเจ�าของเรื่องประสงค$  

2. การกําหนดตัวผู�รับผิดชอบภารกิจนั้น  
เม่ือกําหนดแนวทางเรียบร�อยแล�ว จะต�องมีการกําหนดตัวผู�รับผิดชอบ โดยจะต�องพิจารณา

ว(าระหว(างรัฐกับเอกชนนั้น ใครควรเป
นผู�กระทํา ซ่ึงต�องพิจารณาจาก  

� บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  

� ศักยภาพของรัฐ 

� ศักยภาพของเอกชน 
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หน(วยงานจะต�องคํานึงถึงการคุ�มครองประชาชน ประสิทธิภาพ ต�นทุนและความคล(องตัวเป
น
หลัก ว(ารัฐหรือเอกชนควรจะทําภารกิจนั้นและหากให�เอกชนเป
นผู�กระทําภารกิจ รัฐเองก็ยังคงต�อง
เป
นผู�กํากับดูแลภารกิจนั้น อนึ่ง หากพิจารณาแล�วว(ารัฐควรเป
นทํา จะต�องพิจารณาว(าควรจะเป
น
รัฐบาลหรือองค$การบริหารส(วนท�องถ่ินเป
นผู�ทําภารกิจนั้น และหากเป
นองค$การบริหารส(วนท�องถ่ิน
จะต�องคํานึงถึงการดําเนินงาน บุคลากรและขีดความสามารถขององค$การปกครองส(วนท�องถ่ิน 
แต(ละแห(งด�วย  

3. ความจําเป
นในการตรากฎหมาย  
ในกรณีท่ีหน(วยงานเห็นว(ามีความจําเป
นต�องทําภารกิจและกําหนดตัวผู�ท่ีทําภารกิจได�แล�ว 

หน(วยงานต�องพิจารณาความจําเป
นในการตรากฎหมายข้ึนใช�บังคับกับภารกิจนั้นเป
นลําดับต(อไป โดย
มีข�อพิจารณาดังนี้  

� การใช�มาตรการทางบริหาร จะทําให�การทําภารกิจ 

� หากการใช�มาตรการทางบริหารไม(สามารถทําให�การทําภารกิจท่ีกําหนดสามารถ
สําเร็จลุล(วงได� การตรากฎหมายใช�บังคับจะแก�ไขปiญหาหรืออุปสรรคท่ีเกิดจากการ
ใช�มาตรการทางบริหารได�อย(างไร 

� กฎหมายท่ีจําเป
นต�องมีข้ึนนั้น ควรเป
นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพราะเหตุใด 
และหากเป
นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติควรบังคับใช�กฎหมายนั้นพร�อมกัน 
ทุกท�องท่ีท่ัวประเทศ หรือควรทยอยใช�ตามความพร�อมของแต(ละพ้ืนท่ี 

� สภาพบังคับควรเป
นโทษอาญา มาตรการบังคับทางปกครองหรือระบบผสมผสาน 

� สมควรกําหนดเวลาในการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายไว�เป
นระยะเวลา
เท(าใด ท้ังนี้ เพ่ือให�มีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายกับสภาพสังคมและ
เศรษฐกิจท่ีเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา 

4. ความซํ้าซ�อนกับกฎหมายอ่ืน  
บทตรวจสอบข�อนี้เกิดจากแนวคิดท่ีว(าเม่ือมีบทกฎหมายบัญญัติแล�วถึงกรณีใดกรณีหนึ่ง  

ไม(ควรมีบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนกําหนดถึงกรณีนั้นไว�ซํ้าอีก โดยมีข�อพิจารณาดังนี้ 

� ในเรื่องเดียวกันหรือทํานองเดียวกันนั้น มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไว�แล�วหรือไม( หากมี 
สมควรแก�ไขปรับปรุงกฎหมายดังกล(าวให�ครอบคลุมถึงภารกิจท่ีจะทํา หรือสมควรมี
กฎหมายข้ึนใหม( 

� ถ�าสมควรมีกฎหมายข้ึนใหม(จะดําเนินการอย(างไรกับกฎหมายท่ีมีอยู(แล�ว สมควร
ยกเลิก ปรับปรุง หรือแก�ไขกฎหมายดังกล(าวให�สอดคล�องกันเพียงใดหรือไม( 
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5. การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลและความคุ�มค(า 
กฎหมายส(วนใหญ(จะมีบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล การตรากฎหมายจึงต�อง

เป
นไปเท(าท่ีจําเป
นเพ่ือให�มีผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชนน�อยท่ีสุด และใน
ขณะเดียวกันกฎหมายนั้นก็จะต�องเป
นประโยชน$ต(อสังคมด�วยจึงจะคุ�มค(ากับสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีต�องถูกจํากัดลงรวมท้ังความคุ�มค(าของกฎหมายจึงเป
นสิ่งท่ีหน(วยงานต�องคํานึงถึง โดยมี
ข�อพิจารณาดังนี้  

� กฎหมายท่ีจะตราข้ึนได�สร�างภาระหน�าท่ีใดให�เกิดข้ึนแก(บุคคลบ�าง 

� สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลในเรื่องใดบ�างท่ีต�องถูกจํากัด และต�องระบุบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญท่ีให�อํานาจในการตรากฎหมายข้ึน 

� ประชาชนและสังคมส(วนรวมจะได�ประโยชน$ใดบ�างจากกฎหมายดังกล(าว 

� เม่ือคํานึงถึงงบประมาณท่ีต�องใช� ภาระหน�าท่ีท่ีจะเกิดข้ึนกับประชาชนและการท่ี
ประชาชนจะต�องถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพเทียบกับประโยชน$ท่ีจะได�รับแล�วจะคุ�มค(า
หรือไม(  

6. ความพร�อมของรัฐในการบังคับการให�เป
นไปตามกฎหมาย 
ความพร�อมในการบังคับการให�เป
นไปตามกฎหมายนั้นประสงค$ให�รัฐหรือหน(วยงานท่ีเสนอให�

มีกฎหมายต�องทําการประเมินศักยภาพของตนเองท้ังในด�านบุคลากร (จํานวนและขีดความสามารถ) 
และงบประมาณหน(วยงานต�องวิเคราะห$ความพร�อมของรัฐในการบังคับการให�เป
นไปตามกฎหมาย 
นอกจากนั้น ความพร�อมของผู�ท่ีจะต�องถูกกฎหมายบังคับก็เป
นปiจจัยหนึ่งท่ีหน(วยงานรัฐจะต�อง
พิจารณา โดยรัฐจะต�องพิจารณาความพร�อมในสองมิติดังนี้  

มิติท่ีหนึ่ง ต�องพิจารณาว(ามีวิธีการใดท่ีจะทําให�ประชาชนได�รับรู�และเข�าใจเจตนารมณ$ 
เนื้อหาสาระ และมาตรการท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายนั้นอย(างถูกต�อง  

มิติท่ีสอง หน(วยงานของรัฐจะต�องพิจารณาว(ามีวิธีการใดบ�างท่ีจะทําให�ประชาชนได�รับรู�และ
เข�าใจเจตนารมณ$ เนื้อหาสาระ และมาตรการท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายนั้นอย(างถูกต�อง รวมท้ังต�อง
พิจารณาถึงแผนงานท่ีจะทําให�บุคลากรของหน(วยงานนั้นและบุคลากรของหน(วยงานท่ีเก่ียวข�องมี
ความรู�ความเข�าใจ และหน(วยงานมีแผนงานหรือแนวทางในการระงับข�อพิพาทท่ีอาจเกิดข้ึนจากการ
บังคับใช�กฎหมายอย(างไร  

7. ความซํ้าซ�อนกับหน(วยงานอ่ืน  
หน(วยงานรัฐต�องตรวจสอบถึงหน(วยงานท่ีรับผิดชอบเพ่ือปLองกันมิให�การทํางานระหว(าง

ภาครัฐมีความซํ้าซ�อนกันอันเป
นแนวทางท่ีสอดคล�องกับการปฏิรูประบบราชการท่ีพยายามท่ีจะลด
และรวมหน(วยงานท่ีมีความรับผิดชอบเรื่องท่ีมีความใกล�เคียงกันไว�ในท่ีเดียวกัน 
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8. วิธีการทํางานและตรวจสอบ 
มาตรา 81(1)  ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย กําหนดให�รัฐต�องดูแลให�มีการปฏิบัติ

ตามกฎหมายอย(างถูกต�อง รวดเร็ว เป
นธรรม และท่ัวถึง และมาตรา 78 (4) กําหนดให�รัฐพัฒนา
ระบบงานภาครัฐ โดยมุ(งเน�นการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรมและจริยธรรมของเจ�าหน�าท่ีรัฐ ดังนั้น 
หน(วยงานต�องพิจารณาถึงแนววิธีการทํางานและระบบการตรวจสอบการทํางานตามท่ีได�กําหนดใน
บทตรวจสอบนี้ก็เพ่ือให�มีการพิจารณาถึงแผนงานหรือยุทธศาสตร$ ซ่ึงในส(วนท่ีเก่ียวข�องกับการกําหนด
ถึงวิธีการทํางานนั้น หน(วยงานท่ีเก่ียวข�องต�องคํานึงถึงระบบการทํางานท่ีสอดคล�องกับหลักการ
บริหารกิจการบ�านเมืองท่ีดี (Good governance) ความชัดเจน โปร(งใส รวดเร็วและเป
นธรรม 

9. ความเหมาะสมของหลักเกณฑ$ในการออกกฎหมายลําดับรอง 
หน(วยงานต�องกําหนดกรอบหรือมาตรการปLองกันมิให�มีการตรากฎหมายลําดับรอง 

ในลักษณะท่ีเป
นการขยายอํานาจเจ�าหน�าท่ีของรัฐหรือเพ่ิมภาระแก(บุคคลเกินสมควรไว�ด�วย  
โดยมีข�อพิจารณาดังนี้  

� กฎหมายท่ีจะตราข้ึนนั้นจําเป
นต�องออกกฎหมายลําดับรองด�วยหรือไม( ในกรณี
ใดบ�าง โดยมีเหตุผลประการใดบ�าง 

� กฎหมายลําดับรองท่ีจะออกในแต(ละกรณีมีเนื้อหาสาระอย(างไร และหน(วยงานควร
ต�องเสนอหลักการอันเป
นสาระสําคัญของร(างกฎหมายลําดับรองแต(ละฉบับไปพร�อม
กับร(างกฎหมายด�วย 

� หน(วยงานวางกรอบในการตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือปLองกันมิให�มีการตรากฎหมาย
ลําดับรองในลักษณะท่ีเป
นการขยายอํานาจหน�าท่ีของรัฐหรือเพ่ิมภาระแก(บุคคลเกิน
สมควรไว�แล�วหรือไม(  

� กําหนดเวลาในการพิจารณาทบทวนกฎหมายลําดับรองเพ่ือให�เหมาะสมกับสภาพ
สังคมและเศรษฐกิจท่ีเปลี่ยนแปลงไปไว�เป
นระยะเวลาเท(าใด 

10.  การรับฟiงความคิดเห็นของหน(วยงานหรือกลุ(มผู�เก่ียวข�อง 

� การรับฟiงความคิดเห็นของหน(วยงานหรือผู�ท่ีอาจได�รับผลกระทบจากข�อเสนอให�
มีกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่ง (Public Consultation) เป
นกลไก ในการแสวงหา
ข�อมูลท่ีถูกต�องเพ่ือประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีหรือหน(วยงานท่ีเก่ียวข�อง
ว(าการตรากฎหมายดังกล(าวข้ึน จะส(งผลกระทบต(อผู�มีส(วนเก่ียวข�องมากน�อย
เพียงใด เม่ือเปรียบเทียบกับประโยชน$ท่ีจะได�รับ  
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4.2.7 คุณภาพของการประเมิน RIA ในประเทศไทย 

รายงานการตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายของประเทศไทยถูกจัดทําข้ึนโดย
หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายโดยยึดตามหลักเกณฑ$หรือคู(มือในการตรวจสอบความจําเป
นในการ 
ร(างกฎหมาย 10 ประการท่ีจัดทําข้ึนโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะผู�วิจัยได�สํารวจและ
รวบรวมรายงานการจัดทํา RIA จํานวน 46 ฉบับ (ดูภาคผนวกท่ี 2) ท่ีหน(วยงานต(างๆ จัดทําข้ึนและ
เสนอต(อสํ านั กงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เ พ่ือประกอบการยกร( า งกฎหมายในช( ว ง ป̂  
พ.ศ. 2555 – 2556  ซ่ึงจากการตรวจสอบรายละเอียดของรายงานแต(ละฉบับพบว(า รายงานส(วนใหญ(
จัดทําข้ึนในรูปแบบท่ีคล�ายคลึงกันโดยเรียงลําดับหัวข�อและประเด็นต(างๆตามท่ีกําหนดไว�ในคู(มือฯ  
แต(ไม(มีการอธิบายหรือวิเคราะห$ประเด็นต(างๆ อย(างละเอียดมากนัก เป
นเพียงการอธิบายอย(างสั้นๆ 
หรือสรุปเนื้อหาอย(างย(อ ซ่ึงความยาวเฉลี่ยของรายงานแต(ละฉบับประมาณ 5 หน�า (รวมเอกสารแนบ) 
โดยรายงานส(วนใหญ(มีหัวข�อต(างๆ เรียงลําดับดังนี้ 

• ชื่อร(างพระราชบัญญัติ 
• ส(วนราชการผู�เสนอ 

• วัตถุประสงค$และเปLาหมายของภารกิจ 

• หน(วยงานและผู�ดําเนินการตามภารกิจ 

• ความจําเป
นในการออกกฎหมาย 

• ความซํ้าซ�อนของกฎหมาย 

• ภาระต(อบุคคลและความคุ�มค(า 

• ความพร�อมของรัฐ 

• วิธีการทํางานและการตรวจสอบ 

• อํานาจการตราอนุบัญญัติ 
• การรับฟiงความคิดเห็น 

รายงานบางฉบับมีรายละเอียดของหัวข�ออ่ืนๆ เพ่ิมเติม อาทิ ความเป
นมา มาตรการท่ีจะ
บรรลุวัตถุประสงค$ และการสรุปสาระสําคัญของร(างกฎหมาย เป
นต�น แต(ไม(มีการกล(าวถึงหรือ
ประเมินผลกระทบของกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสีย อาจกล(าวได�ว(า รายงานส(วนใหญ(จัดทําสอดคล�องและ
มีหัวข�อครบถ�วนตามท่ีคู(มือกําหนดไว� แต(เนื้อหารายละเอียดยังขาดความสมบูรณ$และขาดคุณภาพของ
การประเมินผลกระทบของกฎหมาย หากเปรียบเทียบกับมาตรฐานการกํากับดูแลท่ีดีของเอเปกและ
กลุ(มประเทศ OECD 

รายงานการกํากับดูแลท่ีดีของเอเปก (Good Regulatory Practices in APEC Member 
Economies) กําหนดหัวข�อในการประเมินคุณภาพการจัดทํา RIA ไว� 4 หัวข�อหลัก ได�แก( 
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1. การอธิบายถึงลักษณะของปiญหาท่ีต�องการแก�ไข 

2. การนําเสนอและวิเคราะห$ทางเลือกอ่ืนในการแก�ปiญหา 

3. การประเมินผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบอย(างสมเหตุสมผล 

4. การรับฟiงความคิดเห็นของกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสีย 
หากประเมินคุณภาพการจัดทํา RIA ของประเทศไทยเทียบกับรายงานการกํากับดูแลท่ีดีของ

เอเปกท้ัง 4 ข�อพบว(า รายงานส(วนใหญ(มีการอธิบายถึงลักษณะของปiญหาท่ีต�องการแก�ไข แต(เป
นการ
อธิบายแบบกว�างๆ ไม(ได�เป
นการอธิบายในเชิงลึก โดยประมาณครึ่งหนึ่งของรายงานท้ังหมดไม(ได�
กล(าวถึงสาเหตุและความจําเป
นในการเข�าแทรกแซงของภาครัฐโดยการออกกฎหมาย รายงานทุกฉบับ
ไม(มีการวิเคราะห$หรือนําเสนอทางเลือกอ่ืนในการแก�ไขปiญหา รวมท้ังไม(มีการเสนอทางเลือกอ่ืนท่ี 
ไม(ต�องออกกฎหมาย มีเพียงบางรายงานท่ีระบุว(าไม(พบทางเลือกอ่ืนท่ีจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค$
เดียวกันได� 

ส(วนการประเมินผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบ หรือการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุน 
พบว(า รายงานทุกฉบับไม(มีการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนในเชิงปริมาณ และไม(มีการจัดทํา 
Cost-Benefit Analysis แต(มีเพียงร�อยละ 4 ของจํานวนรายงานท้ังหมดท่ีกล(าวถึงผลประโยชน$ 
เชิงคุณภาพ  

สําหรับการรับฟiงความคิดเห็นของผู�ท่ีเก่ียวข�อง พบว(า รายงานทุกฉบับไม(มีการอธิบาย
กระบวนการในการรับฟiงความคิดเห็นอย(างละเอียด แต(มีประมาณร�อยละ 13 ของจํานวนรายงาน
ท้ังหมดท่ีมีการสรุปข�อคิดเห็นท่ีได�จากการประชุมใส(ไว�ในรายงานด�วย ในขณะท่ีร�อยละ 4 ของจํานวน
รายงานท้ังหมดระบุว(าไม(มีการจัดรับฟiงความคิดเห็นเนื่องจากร(างกฎหมายไม(มีผลกระทบโดยตรงต(อ
ประชาชน และหากบังคับใช�จะไม(เป
นภาระกับประชาชน ส(วนอีกร�อยละ 4 ของจํานวนรายงาน
ท้ังหมดไม(กล(าวถึงการรับฟiงความคิดเห็นแต(อย(างใด 

ตารางท่ี 4.1  การประเมินคุณภาพการจัดทํา RIA ของประเทศไทย 

หัวข�อ สัดสKวนของจํานวนรายงาน 
(ร�อยละ) 

หมายเหตุ 

การอธิบายถึงลักษณะของปiญหาท่ีต�องการแก�ไข 100 ไม(ได�อธิบายในเชิงลึก 

การนําเสนอและวิเคราะห$ทางเลือกอื่นในการแก�ปiญหา - ไม(มีการวิเคราะห$หรือนําเสนอ
ทางเลือกอื่นในการแก�ไขปiญหา  

การประเมินผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบอย(าง
สมเหตุสมผล 
ผลประโยชน$และต�นทุนในเชิงปริมาณ  
การจัดทํา Cost-Benefit Analysis 
ผลประโยชน$เชิงคุณภาพ 
ต�นทุนเชิงคุณภาพ 

 
 
- 
- 
4 
- 

ไม(มีการวิเคราะห$ผลประโยชน$และ
ต�นทุนในเชิงปริมาณ และไม(มีการ
จัดทํา Cost-Benefit Analysis 
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4-20 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

หัวข�อ สัดสKวนของจํานวนรายงาน 
(ร�อยละ) 

หมายเหตุ 

การรับฟiงความคิดเห็นของกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสีย 
กล(าวถึงการรับฟiงความคิดเห็นโดยย(อ 
สรุปข�อคิดเห็นท่ีได�จากการประชุม 
ไม(มีการจัดรับฟiงความคิดเห็น 
ไม(กล(าวถึงการรับฟiงความคิดเห็น 

 
79 
13 
4 
4 

ไม(มีการอธิบายกระบวนการในการ
รับฟiงความคิดเห็นอย(างละเอียด 

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจัย 

ท้ังนี้ คณะผู�วิจัยได�หยิบยกรายงานการจัดทํา RIA ข�างต�นมา 2 ฉบับเพ่ือทําการวิเคราะห$
เปรียบเทียบให�เห็นถึงความแตกต(างของการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทย
กับมาตรฐานของกลุ(มประเทศ OECD โดยฉบับแรกเป
นรายงานการจัดทํา RIA หรือคําชี้แจงความ
จําเป
นในการตรากฎหมายสําหรับร(างพระราชบัญญัติการแข(งขันทางการค�า (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... และ
ฉบับท่ี 2 สําหรับร(างพระราชบัญญัติการขนส(งทางบก (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

• รKางพระราชบัญญัติการแขKงขันทางการค�า (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... 
รายงานการจัดทํา RIA สําหรับร(างพระราชบัญญัติการแข(งขันทางการค�าฉบับนี้จัดทําข้ึนโดย

กรมการค�าภายใน กระทรวงพาณิชย$ มีความยาวประมาณ 2.5 หน�า โดยมีวัตถุประสงค$เพ่ือเพ่ิมเติม
เง่ือนไขในการกําหนดข�อยกเว�นการบังคับใช�กฎหมายกับการกระทําของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมาย 
ว(าด�วยวิธีการงบประมาณ โดยยกเว�นเฉพาะรัฐวิสาหกิจท่ีมิได�ประกอบธุรกิจเป
นทางการค�าปกติ
แข(งขันกับเอกชน เพ่ือให�เกิดความเสมอภาคในการแข(งขัน เนื้อหาของรายงานกล(าวถึงความจําเป
น
และลักษณะของปiญหาท่ีต�องการแก�ไข ภาระต(อบุคคล ความพร�อมของรัฐ วิธีการทํางาน  
การตรวจสอบและการประเมินผลสัมฤทธิ์ และการรับฟiงความคิดเห็น โดยรายละเอียดแต(ละหัวข�อมี
ความยาวประมาณ 3-4 บรรทัด ซ่ึงเป
นการอธิบายแบบคร(าวๆ ไม(ละเอียด ทําให�ไม(สามารถ
ประเมินผลกระทบท่ีเกิดข้ึนได�อย(างเป
นรูปธรรม  

หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 
การอธิบายถึงลักษณะของ
ปiญหาท่ีต�องการแก�ไข 

ปiจจุบันรัฐวิสาหกิจหลายแห(งประกอบธุรกิจ
แข(งขันกับภาคเอกชน การมีข�อกําหนดยกเว�น
ให�รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว(าด�วยวิธี
งบประมาณทุกประเภท ในขณะท่ีเอกชนต�อง
อยู(ภายใต�บังคับของพระราชบัญญตัิการ
แข(งขันทางการค�า พ.ศ. 2542 ทําให�การบังคับ
ใช�กฎหมายอยู(บนพ้ืนฐานของความไม(เสมอ
ภาคและเท(าเทียมกัน สมควรแก�ไข
พระราชบัญญัตเิพ่ือเพ่ิมเตมิเง่ือนไขในการ

ควรอธิบายถึงสาเหตุของปiญหา
ในเชิงลึกว(าปiจจุบันมีปiญหา
อย(างไร ขนาดของปiญหาใหญ(
เพียงไร ส(งผลกระทบต(อกลุ(มท่ี
เก่ียวข�องอย(างไร รวมท้ังอธิบาย
ถึงรายละเอียดของบทบัญญตัิท่ี
ควรจะปรับปรุงเพ่ิมเติมเพ่ือแก�ไข
ปiญหาท่ีเกิดข้ึน 
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หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 
กําหนดข�อยกเว�นการบังคับใช�กฎหมายกับการ
กระทําของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว(าด�วย
วิธีการงบประมาณ โดยยกเว�นเฉพาะ
รัฐวิสาหกิจท่ีมไิด�ประกอบธุรกิจเป
นทางการค�า
ปกติแข(งขันกับเอกชน 

การบังคับใช�กฎหมายและ
กลุ(มผู�ได�รับผลกระทบ 

สมควรให�มีกฎหมายใช�บังคับทุกท�องท่ีท่ัว
ราชอาณาจักร เมื่อประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษารัฐวิสาหกิจท่ีประกอบธุรกิจ
แข(งขันกับเอกชนท่ีอยู(ภายใต�บังคับกฎหมาย 
อาจต�องปรับเปลี่ยนวิธีการดําเนินธุรกิจให�
สอดคล�องกับกฎหมาย แต(ผลของการ
เปลี่ยนแปลงดังกล(าวทําให�เกิดภาพลักษณ$ท่ีดี
ต(อนโยบายของรัฐในการไม(ประกอบธุรกิจ
แข(งขันกับเอกชน และการบังคับใช�กฎหมายอ
บู(บนพ้ืนฐานของความเสมอภาค 

ควรระบุถึงรายละเอียดของการ
บังคับใช�กฎหมายว(าครอบคลุม
บุคคลหรือพฤติกรรมลักษณะ
ใดบ�าง ผู�มีอํานาจดาํเนินการ 
บทลงโทษ ข�อยกเว�นต(างๆ 
รวมท้ังควรระบุกลุ(มผู�ท่ีจะได�รับ
ผลกระทบว(าประกอบด�วยภาค
ส(วนใดบ�าง อาทิ ผู�กํากับดูแล 
รัฐวิสาหกิจท่ีเข�าข(ายตามร(าง
กฎหมายน้ี ภาคเอกชน กลุ(ม
สาธารณะ เป
นต�น 

การประเมินผลกระทบท้ัง
ทางบวกและทางลบอย(าง
สมเหตุสมผล 
 

ไม(มีการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุน 
 

ควรวิเคราะห$ผลประโยชน$และ
ต�นทุนท้ังในเชิงปริมาณและ
คุณภาพ และควรจัดทํา Cost-
Benefit Analysis เพ่ือวิเคราะห$
ผลประโยชน$และต�นทุนของกลุ(ม
ผู�ได�รับผลกระทบแต(ละกลุ(มจาก
การออกกฎหมายน้ี 

การนําเสนอและวิเคราะห$
ทางเลือกอ่ืนในการแก�ปiญหา 
 

ไม(มีการวิเคราะห$หรือนําเสนอทางเลือกอ่ืนใน
การแก�ไขปiญหา 

 

ควรนําเสนอทางเลือกอ่ืนในการ
แก�ไขปiญหา อาทิ ทางเลือกใน
การไม(ต�องออกกฎหมาย และ
เปรียบเทียบผลการประเมินผล
ประโยชน$และต�นทุนของแต(ละ
ทางเลือกรวมท้ังเปรียบเทียบ
ความคุ�มค(าของทางเลือกอ่ืนกับ
ร(างกฎหมายน้ี 

การรับฟiงความคิดเห็นของ
กลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสีย 

 

จัดประชุมรับฟiงความเห็นจากผู�อยู(ใต�บังคับ
ของกฎหมายท้ังจากส(วนราชการ นักวิชาการ 
สถาบันเอกชน ได�แก( สภาหอการค�าแห(ง

การจัดประชุมรับฟiงความ
ความคิดเห็นควรครอบคลมุกลุ(ม
ผู�ท่ีได�รับผลกระทบทุกภาคส(วน
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4-22 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 
ประเทศไทย สภาอุตสาหกรรมแห(งประเทศ
ไทย รวม 2 ครั้ง ซ่ึงผลการประชุมเห็นด�วยใน
หลักการ 

ท้ังกระทรวงพาณิชย$ 
กระทรวงการคลัง สํานัก
งบประมาณ รัฐวิสาหกิจ 
หน(วยงานเจ�าสังกัดของ
รัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชน และภาค
ประชาชน รวมท้ังควรมีการ
เปOดเผยข�อคิดเห็น และบทสรุปท่ี
ได�จากการจัดประชุมอย(าง
ละเอียดด�วย 

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจัย 

• รKางพระราชบัญญัติการขนสKงทางบก (ฉบับท่ี ....) พ.ศ. .... 
รายงานการจัดทํา RIA สําหรับร(างพระราชบัญญัติการขนส(งทางบกฉบับนี้จัดทําข้ึนโดย

กรมการขนส(งทางบก กระทรวงคมนาคม มีความยาวประมาณ 6 หน�า โดยมีวัตถุประสงค$เพ่ือ
ปรับปรุงแก�ไขบทบัญญัติให�มีความชัดเจน และสอดคล�องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมในปiจจุบัน  
โดยมีรายละเอียดของปiญหาพร�อมท้ังมาตรการในการแก�ไขปiญหารวม 7 ประเด็น รวมท้ังแนวทาง 
การดําเนินการในภาพรวม และการจัดรับฟiงความคิดเห็น อย(างไรก็ตาม เนื้อหาในรายงานยังไม(
กล(าวถึงรายละเอียดในเชิงลึก รวมท้ังไม(มีการนําเสนอทางเลือกอ่ืน และไม(ได�วิเคราะห$ผลกระทบท้ัง
ทางบวกและทางลบของแต(ละมาตรการท่ีต�องการแก�ไข 

 
หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 

การอธิบายถึงลักษณะของ
ปiญหาท่ีต�องการแก�ไข 

1. การกําหนดประเภทรถท่ีอยู(ภายใต�บังคับ
กฎหมายว(าด�วยการขนส(งทางบกให�เหมาะสม
สอดคล�องกับรถท่ีอยู(ภายใต�บังคับกฎหมายว(า
ด�วยรถยนต$ 

2. ข�อจํากัดในการมอบหมายอํานาจหน�าท่ีของ
นายทะเบียนประจําจังหวัดซ่ึงไม(สามารถ
กระทําได� 

3. ปiญหาองค$ประกอบของคณะกรรมการควบคุม
การขนส(งทางบกกลางและคณะกรรมการ
ควบคุมการขนส(งประจําจังหวัดท่ียังไม(มี
ตัวแทนหรือผู�แทนจากภาคเอกชนหรือ
หน(วยงานท่ีดูแลและคุ�มครองผู�บริโภค 

4. ปiญหาความไม(ชัดเจนและเหมาะสมสอดคล�อง
กับสภาพปiจจุบันของบทบัญญัติเกี่ยวกับการ

มีการอธิบายความเป
นมา ความ
จําเป
นและปiญหาท่ีต�องการแก�ไข
พร�อมท้ังระบุมาตรการในการ
แก�ปiญหาท้ัง 7 ประเด็นซ่ึงทําให�
เห็นภาพของปiญหาแต(ละประเด็น
ได�ชัดขึ้น อย(างไรก็ตามรายงาน
ดังกล(าวควรอธิบายถึงสาเหตุของ
ปiญหาในเชิงลึก ขนาดของปiญหา 
รวมท้ังอธิบายถึงรายละเอียดของ
บทบัญญัติท่ีควรจะปรับปรุง
เพ่ิมเติมเพ่ือแก�ไขปiญหาท่ีเกิดขึ้น 
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หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 

ประกอบการขนส(งระหว(างประเทศ 
5. ปiญหาข�อจํากัดทางกฎหมายท่ียังมิได�ให�อํานาจ

ภาคเอกชนท่ีได�รับใบอนุญาตประกอบการ
ขนส(งจัดการเดินรถให�เกิดความคุ�มค(าทาง
เศรษฐกิจ 

6. ปiญหาการควบคุมกํากับดูแลสถานตรวจสภาพ
รถเอกชนให�มีการจัดการหรือการดําเนินการท่ี
ดีมีประสิทธิภาพ และเป
นไปตามกฎระเบียบท่ี
ทางราชการกําหนด 

7. ปiญหาด�านการตรวจสอบการกระทําผิดซ่ึง
ปiจจุบันผู�ขับรถมักไม(ปฏิบัติตามคําส่ังของ
เจ�าหน�าท่ีในการเรียกรถให�หยุดเพ่ือตรวจสอบ 
และการตรวจสอบความถูกต�องของรถมัก
กระทําได�ยากเพราะไม(มีกฎหมายกําหนดให�
ต�องมีหนังสือแสดงการจดทะเบียนไว�ประจํารถ 

การบังคับใช�กฎหมายและกลุ(มผู�
ได�รับผลกระทบ 

มาตรการในการแก�ไขปiญหาเป
นมาตรการท่ีจะต�อง
ดําเนินการให�เป
นมาตรฐานเดียวกันท่ัวประเทศ จึง
สมควรกําหนดให�เป
นกฎหมายท่ีจะต�องใช�บังคับใน
ทุกท�องท่ีท่ัวราชอาณาจักร  

กฎหมายน้ีบัญญัติขึ้นเพ่ือให�มีความเหมาะสมกับ
สภาพสังคม เศรษฐกิจและเทคโนโลยี เป
นการ
ปรับปรุงบทบัญญัติเดิม การฝqาฝ�นและไม(ปฏิบัติตาม
ย(อมทําให�ไม(ได�รับอนุญาต หรือไม(ได�รับดําเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องน้ันๆ หรืออาจถูกเพิกถอนใบอนุญาต
น้ันๆ ได�และมีบทกําหนดโทษทางอาญาสําหรับการ
ไม(จัดให�มีหนังสือแสดงการจดทะเบียนไว�ประจํารถ
และกรณีผู�ขับรถท่ีฝqาฝ�นคําส่ังของผู�ตรวจการท่ีส่ังให�
หยุดรถเพ่ือตรวจสอบ 

ควรระบุถึงรายละเอียดของการ
บังคับใช�กฎหมายว(าครอบคลุม
บุคคลหรือพฤติกรรมลักษณะ
ใดบ�าง ผู�มีอํานาจดําเนินการ 
บทลงโทษ ข�อยกเว�นต(างๆ 
รวมท้ังควรระบุกลุ(มผู�ท่ีจะได�รับ
ผลกระทบว(าประกอบด�วยภาค
ส(วนใดบ�าง  

การประเมินผลกระทบท้ัง
ทางบวกและทางลบอย(าง
สมเหตุสมผล 

 

ไม(มีการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุน 

 

ควรวิเคราะห$ผลประโยชน$และ
ต�นทุนท้ังในเชิงปริมาณและ
คุณภาพ และควรจัดทํา Cost-
Benefit Analysis เพ่ือวิเคราะห$
ผลประโยชน$และต�นทุนของกลุ(ม
ผู�ได�รับผลกระทบแต(ละกลุ(มจาก
การออกกฎหมายน้ีในแต(ละ
มาตรการด�วย 
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หลักเกณฑ
ของ OECD รายงานการจัดทํา RIA ข�อคิดเห็นของคณะผู�วิจัย 

การนําเสนอและวิเคราะห$
ทางเลือกอื่นในการแก�ปiญหา 

 

ระบุไว�ว(าไม(มีทางเลือกอื่นท่ีจะบรรลุวัตถุประสงค$
เดียวกัน 

 

ควรนําเสนอทางเลือกอื่นในการ
แก�ไขปiญหา อาทิ ทางเลือกใน
การไม(ต�องออกกฎหมาย และ
เปรียบเทียบผลการประเมินผล
ประโยชน$และต�นทุนของแต(ละ
ทางเลือกรวมท้ังเปรียบเทียบ
ความคุ�มค(าของทางเลือกอื่นกับ
ร(างกฎหมายน้ี 

การรับฟiงความคิดเห็นของกลุ(ม
ผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสีย 

 

รับฟiงความคิดเห็นโดยวิธีการผ(านทางระบบ
เครือข(ายสารสนเทศของกรมการขนส(งทางบก 
กระทรวงคมนาคม ต้ังแต(วันท่ี 10-31 มีนาคม 2551 
มีผู�แสดงความคิดเห็น 3 คน โดยเสนอความเห็นว(า
รายละเอียดของปiญหาและมาตรการยังไม(ชัดเจนใน
หลายประเด็น เสนอให�แก�ไขนิยามของรถยนต$น่ัง
ส(วนบุคคล และเสนอให�แก�ไของค$ประกอบของ
คณะกรรมการควบคุมการขนส(งทางบกประจํา
จังหวัด แต(ท่ีประชุมของกรมการขนส(งทางบกซ่ึงมี
ผู�แทนจากหน(วยงานในสังกัดกรมการขนส(งทางบก
และหน(วยงานภายนอก อาทิ บริษัท ขนส(ง จํากัด 
สมาคมผู�ประกอบการขนส(งรถโดยสารไม(ประจําทาง 
สภาอุตสาหกรรมแห(งประเทศไทย และสมาคม
อุตสาหกรรมยานยนต$ไทย มีมติไม(เห็นชอบกับ
ข�อเสนอดังกล(าว 

รายงานฯ มีข�อมูลสรุปความ
คิดเห็นของการรับฟiงความ
คิดเห็นซ่ึงมีรายละเอียด
พอสมควร แต(เป
นการรับฟiง
ความคิดเห็นผ(านทางเว็บไซต$ซ่ึงมี
ผู�แสดงความคิดเห็นเพียง 3 ราย
เท(าน้ัน  

ควรมีการจัดประชุมรับฟiงความ
คิดเห็นให�ครอบคลุมกลุ(มผู�ท่ีได�รับ
ผลกระทบทุกภาคส(วนท้ัง
หน(วยงานในสังกัดกระทรวง
คมนาคมท่ีเกี่ยวข�องท้ังใน
ส(วนกลางและภูมิภาค 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน 
รวมท้ังควรมีการเปOดเผย
ข�อคิดเห็น และบทสรุปท่ีได�จาก
การจัดประชุมอย(างละเอียดด�วย 

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจัย 

จากการวิเคราะห$ตัวอย(างรายงานท้ัง 2 ฉบับจะเห็นได�ว(า การอธิบายถึงลักษณะของปiญหาท่ี
ต�องการแก�ไขเป
นหัวข�อท่ีหน(วยงานราชการมีการจัดทําไว�ค(อนข�างตรงตามหลักเกณฑ$ของ OECD 
เพียงแต(ควรมีการอธิบายถึงประเด็นปiญหาในเชิงลึกมากกว(าท่ีเป
นอยู( ในขณะท่ีหัวข�อการบังคับใช�
กฎหมายและกลุ(มผู�ได�รับผลกระทบ และการรับฟiงความคิดเห็นของกลุ(มผู�ท่ีมีส(วนได�ส(วนเสียมีการ
กล(าวถึงในรายงานแต(ยังประเมินไม(ครบถ�วนและไม(ตรงประเด็น อาทิ ไม(มีการจําแนกกลุ(มผู�ได�รับ
ผลกระทบ และไม(มีการอธิบายกระบวนการและรายละเอียดในการจัดรับฟiงความคิดเห็นของกลุ(มผู�ท่ี
มีส(วนได�ส(วนเสียให�ชัดเจน ส(วนหัวข�อท่ีไม(มีการวิเคราะห$ไว�ในรายงานได�แก( การประเมินผลกระทบท้ัง
ทางบวกและทางลบอย(างสมเหตุสมผล และการนําเสนอและวิเคราะห$ทางเลือกอ่ืนในการแก�ปiญหา  
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4.2.8 รูปแบบของหนKวยงานปฏิรูปกฎหมายท่ีได�รับความสําเร็จ 

ความพยายามในการปฏิรูประบบในการออกกฎหมายและการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย
จะได�รับความสําเร็จมากน�อยเพียงใดนั้นข้ึนอยู(กับปiจจัยท่ีหลากหลาย  ประสบการณ$ในต(างประเทศ
ท้ังในประเทศท่ีพัฒนาแล�วและประเทศท่ีกําลั งพัฒนาพบว(า  ปiจจัยท่ีมีความสําคัญได�แก( 
สภาพแวดล�อมทางการเมือง และการออกแบบองค$กรท่ีเข�ามาปฏิบัติหน�าท่ี สภาพแวดล�อมทาง
การเมืองนั้นหมายความว(า  การผลักดันกระบวนการปฏิรูปกฎหมายจะต�องได�รับการสนับสนุนจาก
ฝqายบริหารอย(างจริงจัง  ซ่ึงหมายความว(าจะต�องเป
นส(วนหนึ่งของยุทธศาสตร$การปฏิรูประบบราชการ
ในภาพรวม ดังนั้น จังหวะและช(วงระยะเวลาในการผลักดันวาระดังกล(าวเป
นสิ่งท่ีสําคัญอย(างยิ่ง  
อย(างไรก็ดี  การออกแบบองค$กรก็มีความสําคัญไม(ยิ่งหย(อนกว(ากันเพราะหากไม(เหมาะสมแล�วก็จะไม(
สามารถปฏิบัติหน�าท่ีได�อย(างมีประสิทธิภาพทําให�ไม(มีผลงานท่ีเป
นท่ีประจักษ$ต(อสังคม  อันจะเป
นผล
ทําให�สุดท�ายแล�วรัฐบาลอาจต�องยุบเลิกภารกิจดังกล(าวหรือละเลยไม(ให�ความสําคัญอีกต(อไป 

การศึกษารูปแบบขององค$กรท่ีปฏิบัติภารกิจในการปฏิรูปกฎระเบียบของภาครัฐจาก
ประสบการณ$หลากหลายประเทศท้ังในประเทศท่ีพัฒนาแล�วและท่ีกําลังพัฒนาโดยบรรษัทการเงิน
ระหว(างประเทศ (International Finance Corporation) ซ่ึงเป
นหน(วยงานในเครือของธนาคารโลก
ท่ีทําหน�าท่ีในการลงทุนในต(างประเทศ ในรายงาน Institutions for Regulatory Governance 
(2010)21 พบว(า หน(วยงานปฏิรูปกฎหมายโดยท่ัวไปจะเริ่มจากรูปแบบของคณะกรรมการชั่วคราว 
(ad hoc committee) ท่ีมีภารกิจท่ีมีเปLาประสงค$ท่ีค(อนข�างแคบและชัดเจน  เช(นในกรณีของ
ประเทศเคนยา  มีการจัดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาเพ่ือท่ีจะศึกษาวิเคราะห$เฉพาะกฎระเบียบท่ีเก่ียวกับ
การออกใบอนุญาตให�แก(ภาคธุรกิจเท(านั้น (licensing) โดยมีการนําเอาวิธีการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายมาใช�ในการประเมินต�นทุนท่ีภาคธุรกิจต�องแบกรับจากข้ันตอนในการขออนุญาตต(างๆ  เม่ือ
หน(วยงานดังกล(าวมีผลงานเป
นท่ีประจักษ$แล�ว จึงค(อยมีการขยายขอบเขตของภาระหน�าท่ีท่ีกว�างและ
ซับซ�อนข้ึน  ดังนั้น การลําดับข้ันตอนในการจัดและออกแบบโครงสร�างองค$กรและกรอบภารกิจของ
หน(วยงานท่ีจะเข�ามาปฏิบัติหน�าท่ีจึงมีความสําคัญอย(างยิ่ง 

จากการทบทวนประสบการณ$ในหลายประเทศพบว(า โครงสร�างและกรอบภารกิจของ
หน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีในการปฏิรูปกฎหมายท่ีดีมีดังนี้ 

  

                                           
21 IFC (2010), Institutions for  Regulatory Governance สามารถดาวน$โหลดได�ที่ www.worldbank.org 
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4-26 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

โครงสร�างองค6กร 

• อยู(ภายใต�หน(วยงานของรัฐท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด  เช(น สํานักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวงการคลัง หรือกระทรวงเศรษฐกิจ หรือ กระทรวงแผนงาน (Ministry of 
Planning) เป
นต�น และรายงานตรงต(อรัฐมนตรีหรือ ค.ร.ม. โดยตรง 

• มีระเบียบหรือกฎหมายรองรับในระยะกลางหรือระยะยาวเพ่ือท่ีจะให�การปฏิบัติ
หน�าท่ีมีความชัดเจน ปลอดจากการแทรกแซงของการเมืองหรือกลุ(มผลประโยชน$  
อนึ่ง หน(วยงานท่ีมีลักษณะเฉพาะกิจ เช(น คณะกรรมการฯ ท่ีจัดต้ังข้ึนมาตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แม�จะเหมาะสมในช(วงเริ่มแรก  หากแต(จะมีข�อจํากัด
เรื่องของอํานาจหน�าท่ีท่ีต�องพ่ึงพาอํานาจของนายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีการเปลี่ยนแปลง
บุคคลท่ีดํารงตําแหน(งดังกล(าวตลอดเวลาทําให�การปฏิบัติภารกิจอาจขาดความ
ต(อเนื่อง 

• เป
นหน(วยงานขนาดเล็กในช(วงเริ่มต�น เช(น อาจมีพนักงานเพียง 5 – 20 คนหากแต(
พนักงานเหล(านั้นจะต�องเป
นผู�มีความเชี่ยวชาญในการจัดทํารายงานผลกระทบของ
กฎหมายท่ีดี  ซ่ึงต�องมีความรู� ความเข�าใจท่ีลึกซ้ึงเก่ียวกับ หลักการ วิธีการ และ
เครื่องมือท่ีใช�ในการประเมินอย(างถ(องแท�  เม่ือหน(วยงานดังกล(าวสามารถปฏิบัติ
หน�าท่ีได�อย(างมีประสิทธิภาพแล�ว  จึงจะเพ่ิมจํานวนพนักงานเจ�าหน�าท่ีเพ่ือรองรับ
ปริมาณงานท่ีเพ่ิมข้ึนอันเนื่องมาจากการเพ่ิมกรอบภารกิจ เช(น หน(วยงาน Better 
Regulation Unit ท่ีอยู(ภายใต�กระทรวงอํานวยความสะดวกด�านกฎระเบียบของ
ภาครัฐ (Ministry of Simplification)  มีพนักงาน 30 คนหลังจากท่ีจัดต้ังมาเป
น
เวลาเกือบ 8 ป̂ โดยพนักงานส(วนมากเป
นนักกฎหมาย นักเศรษฐศาสตร$ และ
ผู�เชี่ยวชาญด�านการบริหารจัดการธุรกิจ 

• องค$ประกอบหลักของพนักงาน คือ นักกฎหมาย และ นักเศรษฐศาสตร$  และบุคคล
ท่ีมีประสบการณ$ท้ังในภาคราชการและภาคธุรกิจด�วย  ความหลากหลายของ 
ความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ$ของผู�ท่ีปฏิบัติหน�าท่ีมีความสําคัญยิ่งเนื่องจากรัฐมี
กฎระเบียบท่ีครอบคลุมทุกภาคส(วนของประเทศ ไม(ว(าจะเป
น เศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดล�อม ความม่ันคง ฯลฯ 

• มีความเป
นอิสระในการปฏิบัติหน�าท่ี ซ่ึงหมายถึงการมีอํานาจในการตัดสินใจ มี
แหล(งเงินทุนท่ีม่ันคง และมีขีดความสามารถในเชิงเทคนิคในการประเมินผลกระทบ
ของกฎระเบียบของรัฐได�โดยเป
นท่ีเชื่อถือของสังคม 

• มีหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีเป
นท่ีปรึกษา (advisory) และหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีการ
ผลักดันวาระการปฏิรูปกฎหมายกับบุคคลหรือหน(วยงานภายนอก (advocacy) เพ่ือ
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 4-27 

ผลักดันกระบวนการในการปฏิรูปกฎหมาย  และเพ่ือท่ีให�การปฏิบัติหน�าท่ีสอดคล�อง
กับความต�องการของประชาชนและของภาคธุรกิจ 

กรอบภารกิจ และอํานาจหน�าท่ี 

• มีอํานาจในการสั่งการข�ามกระทรวงและสามารถรายงานต(อผู�ท่ีมีอํานาจในการ
ตัดสินใจระดับสูงในกรณีท่ีไม(ได�รับความร(วมมือจากหน(วยงานท่ีเก่ียวข�อง 

• กรอบภารกิจในเบ้ืองต�นจะต�องไม(กว�างเกินไปนักและเปLาหมายในการปฏิบัติภารกิจ
จะต�องอยู(ในวิสัยทัศน$ท่ีสามารถบรรลุได�เพ่ือท่ีจะสามารถสร�างความน(าเชื่อถือให�แก(
องค$กร การศึกษาประสบการณ$ในนานาประเทศพบว(า กรอบภารกิจของหน(วยงาน
ปฏิรูปกฎหมายในประเทศท่ีกําลังพัฒนามักจะกว�างกว(าของหน(วยงานลักษณะ
เดียวกันในประเทศท่ีพัฒนาแล�ว  รวมท้ังขาดเปLาหมายท่ีชัดเจนทําให�ปฏิบัติภารกิจ
ได�ยากกว(า อนึ่ง กรอบภารกิจและเปLาหมายท่ีกําหนดข้ึนจะต�องสอดคล�องและโยงใย
กับยุทธศาสตร$ของนโยบายหนึ่งใดท่ีรัฐบาลให�ความสําคัญเป
นพิเศษ ประสบการณ$
ในต(างประเทศพบว(า ส(วนมากการปฏิรูปกฎหมายจะเก่ียวโยงกับยุทธศาสตร$ในการ
ดึงดูดการลงทุนจากต(างประเทศ การส(งเสริมการแข(งขันและลดการผูกขาดในระบบ
เศรษฐกิจ หรือการอํานวยความสะดวกให�แก(ภาคธุรกิจเป
นหลัก 

• ในช(วง เริ่ มแรก  หน(วยงานดังกล( าวจะต�องให�ความสํ า คัญแก(การพัฒนา 
ขีดความสามารถของพนักงาน เช(น การพัฒนาคู(มือในการปฏิบัติหน�าท่ี การออก
ระเบียบ กระบวนการและข้ันตอนในการปฏิบัติหน�าท่ีท่ีมีความชัดเจน เป
นต�น  

• มีกระบวนการในการประเมินและติดตามผลการดําเนินงานของหน(วยงานเพ่ือท่ีจะ
สามารถปรับปรุงโครงสร�างองค$กร ตลอดจนกรอบภาระหน�าท่ีและวิธีการและ
ข้ันตอนในการปฏิบัติหน�าท่ีให�สอดคล�องกับสภาพแวดล�อม  อนึ่ง การพัฒนาองค$กร
ท่ีทําหน�าท่ีในการปฏิรูปกฎหมายเป
นงานท่ีต�องใช�เวลาเนื่องจากไม(มีสูตรสําเร็จท่ี
สามารถรับรองได�ว(า  หน(วยงานท่ีจัดต้ังข้ึนจะสามารถปฏิบัติหน�าท่ีได�อย(างมี
ประสิทธิภาพภายใต�สภาพแวดล�อมทางสถาบัน กฎหมาย การเมือง ฯลฯ ท่ีเฉพาะตัว
ของแต(ละประเทศ 

โครงสร�างและกรอบภารกิจขององค$กรท่ีทําหน�าท่ีท่ีปรึกษาหารือในการผลักดันวาระการ
ปฏิรูปกฎหมายกับบุคคลหรือหน(วยงานภายนอกมีดังนี้ 

โครงสร�างองค6กร 

• เป
นหน(วยงานท่ีไม(สังกัดกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  ในกรณีของหน(วยงานท่ีทํา
หน�าท่ีผลักดันวาระการปฏิรูปกฎหมายนั้นจะต�องมีความเป
นอิสระจากฝqายบริหาร
และมีความน(าเชื่อถือในสายตาของประชาชน 
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4-28 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

• ต�องมีผู�แทนจากภาคธุรกิจและมีผู�เชี่ยวชาญ เช(น นักวิชาการเป
นองค$ประกอบ
เพ่ือท่ีจะให�การปฏิบัติหน�าท่ีของหน(วยงานสะท�อนปiญหาของภาคธุรกิจและของ
ประชาชนอย(างแท�จริง และในกรณีของหน(วยงานท่ีทําหน�าท่ีในการผลักดันฯ จะต�อง
มีกระบวนการและช(องทางในการติดต(อสื่อสารโดยตรงกับภาคธุร กิจโดย 
การปรึกษาหารืออย(างเปOดเผย 

• จะต�องมีการปฏิบัติหน�าท่ีอย(างโปร(งใส เช(น มีการเปOดเผยบันทึกของผลการ
ปรึกษาหารือกับกลุ(มผู�มีส(วนได�เสีย ข�อเสนอแนะต(อหน(วยงานราชการอ่ืนๆ ใน 
การปรับปรุงกระบวนการหรือคุณภาพของกฎหมาย รายงานท่ีจัดทําข้ึนต(อสาธารณะ
และรายงานต(อสํานักงานตรวจเงินแผ(นดิน เป
นต�น  

• โดยท่ัวไปแล�ว หน(วยงานท่ีปรึกษามักมีลักษณะท่ีเป
นหน(วยงานเฉพาะกิจ แต(
หน(วยงาน ท่ีทําหน�า ท่ีผลัก ดันวาระการปฏิรูปกฎหมายกับหน(วยงานและ
บุคคลภายนอกควรเป
นองค$กรถาวร  ในท้ังสองกรณีนี้ ผู�บริหารระดับสูงของประเทศ
จะต�องเข�ามามีส(วนร(วมและรับรู�การดําเนินงานเพ่ือท่ีจะสร�างความน(าเชื่อถือของ
องค$กร 

กรอบภารกิจและอํานาจหน�าท่ี 

หน"วยงานท่ีปรึกษา 

• ประสานงานและปรึกษาหารือกับหน(วยงานต(างๆ ของภาครัฐ 

• ปรึกษาหารือกับผู�มีส(วนได�เสียเพ่ือสะท�อนความต�องการและความคาดหมาย
ของสาธารณะต(อหน(วยงาน 

• จัดทําข�อเสนอแนะในการปรับปรุงการปฏิบัติหน�าท่ีของหน(วยงานปฏิรูป
กฎหมาย 

หน"วยงานผลักดันการปฏิรูปกฎหมาย 

• ผลักดันให�ประเด็นการปฏิรูปกฎหมายเป
นวาระสําคัญของการโต�วาทีกันทาง

การเมืองเพ่ือท่ีจะให�สังคมเห็นความสําคัญ 

• จัดทําแนวทางในการปฏิรูปกฎหมายท่ีมีความชัดเจน 

• ในระยะยาวอาจทําหน�าท่ีในการประเมินคุณภาพของ RIA และกระบวนการใน

การจัดทํา RIA 
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กล(าวโดยสรุป หน(วยงานปฏิรูปกฎหมายท่ีสามารถผลักดันให�เกิดระบบการประเมินกฎหมาย
ท่ีมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติจะต�องเริ่มจากการเป
นหน(วยงานท่ีมีขนาดเล็ก มีกรอบภารกิจท่ีไม(กว�าง
แต(ชัดเจน  หากแต(มีพนักงานและเจ�าหน�าท่ีท่ีมีองค$ความรู� ประสบการณ$และความเชี่ยวชาญ และขีด
ความสามารถในการปฏิบัติหน�าท่ีสูงเพ่ือท่ีจะสามารถผลิตผลงานท่ีประจักษ$ต(อสาธารณชน 

หน(วยงานดังกล(าวจะต�องเป
นหน(วยงานของรัฐท่ีรายงานตรงต(อนายกรัฐมนตรีหรือผู�ท่ีกุม
อํานาจนโยบายสูง  หากแต(มีความเป
นอิสระในการตัดสินใจและในการปฏิบัติหน�าท่ีประจําวัน ซ่ึงใน
กรณีของประเทศไทยอาจมีลักษณะท่ีเป
นองค$การมหาชนท่ีเป
นหน(วยงานภาครัฐหากแต(ไม(ต�องปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบท่ีรัดตัวของหน(วยงานราชการและมีความยืดหยุ(นในการกําหนดค(าตอบแทนของ
พนักงานมากกว(า  ซ่ึงมีความจําเป
นในการดึงดูดบุคลากรท่ีมีคุณภาพและมีความเชี่ยวชาญท่ีตรงต(อ
ภารกิจท่ีได�รับมอบหมาย  

ในขณะเดียวกัน หน(วยงานดังกล(าวควรมีคณะท่ีปรึกษาท่ีมีตัวแทนระดับสูงของรัฐบาลท่ีมี
ศักยภาพในการประสานงานข�ามกระทรวง ข�ามหน(วยงานและคณะกรรมการท่ีทําหน�าท่ีใน 
การประสานงานกับภาคส(วนอ่ืนๆ ท่ีเป
นผู�ท่ีมีส(วนได�เสียโดยมีตัวแทนของภาคธุรกิจ ภาคประชาชน
และภาควิชาการ  โดยการทํางานของคณะท่ีปรึกษาเหล(านี้จะต�องมีความโปร(งใส ตรวจสอบได� 

4.3 บทสรุป 

ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีกําหนดให�หน(วยงานราชการต�องชี้แจงเหตุผลและความจําเป
นใน
การมีกฎหมายต้ังแต(ป̂ พ.ศ. 2531  แต(ข�อกําหนดดังกล(าวมีสถานภาพเป
นเพียงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีซ่ึงมีเปLาหมายในการอํานวยความสะดวกและเพ่ิมประสิทธิภาพของฝqายบริหารในการ
พิจารณาร(างกฎหมายเท(านั้น ต(อมาเม่ือประเทศไทยก�าวเข�าสู(ยุคทองทางเศรษฐกิจ  ได�มี 
ความพยายามท่ีจะกลั่นกรองและปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายเพ่ือมิให�เป
นอุปสรรคต(อการประกอบ
ธุรกิจของเอกชน โดยในป̂ พ.ศ. 2534 ครม. ได�มีมติเห็นชอบหลักเกณฑ$และแนวทางการพิจารณา
กฎหมายเพ่ิมเติมซ่ึงกําหนดให�หน(วยงานราชการต�องชี้แจงความจําเป
นในการสร�างข้ันตอนใหม(ๆ 
ข้ึนมา เช(น การขอใบอนุญาตเพ่ือทํากิจการอย(างหนึ่งอย(างใด ว(ามีความจําเป
นเพียงไร และสร�างภาระ
แก(ภาคเอกชนมากน�อยเพียงใดด�วย 

หลังจากท่ีประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม(ท่ีมาจากตัวแทนของประชาชนในวงกว�างในป̂ 
พ.ศ. 2540 ก็มีพัฒนาการในการปรับปรุงกระบวนการในการกลั่นกรองคุณภาพของกฎหมายอีกครั้ง  
เนื่องจากมีการกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐท้ังในด�านเศรษฐกิจและสังคมและการกําหนดสิทธิ
พ้ืนฐานของประชาชนใหม(ๆ จํานวนมากจึงต�องมีการ “สังคายนา” กฎหมายท่ีมีอยู(ว(าสอดคล�องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญใหม(หรือไม(  โดยมีการจัดต้ังคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือ 
การพัฒนาประเทศในป̂ พ.ศ. 2544 เพ่ือดําเนินการ คณะกรรมการดังกล(าวได�ยุบเลิกกฎหมายจํานวน
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4-30 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

หนึ่ง และได�ออกหลักเกณฑ$ในการตรวจสอบความจําเป
นในการตรากฎหมายท่ีเป
นมาตรฐานสากลคือ 
OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making 

และหลังจากนั้นได� มีการจัด ต้ังคณะกรรมการพัฒนากฎหมายข้ึนมาในสํ านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือรับผิดชอบเรื่องการพัฒนากฎหมายอย(างต(อเนื่อง 

พัฒนาการของการออกกฎหมายของประเทศไทยก�าวไปอีกข้ันหนึ่ง  เม่ือรัฐธรรมนูญป̂ พ.ศ. 
2540 กําหนดให�ประชาชนซ่ึงเป
นผู�มีสิทธิเลือกต้ังสามารถเข�าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได�  จากเดิมท่ี
คณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาเท(านั้นท่ีสามารถเสนอกฎหมายได�  แนวคิดดังกล(าวได�รับการ
สนับสนุนในรัฐธรรมนูญฉบับป̂ พ.ศ. 2550 ซ่ึงกําหนดให�มีการจัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงมี
ลักษณะเป
นองค$กรท่ีอิสระจากฝqายบริหารข้ึนมาเพ่ือทําหน�าท่ีในการช(วยเหลือประชาชนในการเสนอ
กฎหมายรวมท้ังเสนอให�มีการปรับปรุงกฎหมายต(างๆ ท่ีมีอยู(เดิมและร(างกฎหมายใหม(ท่ีอยู(ใน
กระบวนการพิจารณาของรัฐสภาด�วย   

แม�ประเทศไทยจะมีวิวัฒนาการในการพัฒนากฎหมายมากว(าสองทศวรรษ  แต(ยังไม(ได�มีการ
ทบทวนกฎหมายครั้งใหญ(ดังเช(นในเกาหลีใต� เวียดนาม หรือ เม็กซิโกท่ีมีการโละกฎหมายนับพันฉบับ  
และในส(วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือ RIA นั้น  แม�จะมีเกณฑ$ท่ีเป
นมาตรฐานสากล
แต(คุณภาพของรายงานท่ีจัดทําข้ึนจริงในทางปฏิบัติยังไม(เป
นไปตามมาตรฐานสากลด�วยเหตุผลหลาย
ประการดังนี้ 

ประการแรกซ่ึงมีความสําคัญท่ีสุด การจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายในประเทศไทยมี
เฉพาะในข้ันตอนท่ีมีร(างกฎหมายออกมาแล�ว  ทําให�หน(วยงานราชการท่ีเป
นผู�เสนอกฎหมายมี
เปLาประสงค$ท่ีจะให�มีการตรากฎหมายดังกล(าวอย(างรวดเร็วท่ีสุด  จึงมองว(าการจัดทํารายงานดังกล(าว
เป
นเพียง “อุปสรรค” ท่ีทําให�การตรากฎหมายล(าช�าจึงดําเนินการในการจัดทํารายงานแบบ  
“ขอไปที” เพียงเพ่ือให�เป
นไปตามข�อกําหนดของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีในการเสนอร(าง
กฎหมายต(อ ครม. เท(านั้น มิได�หวังผลใดๆ ในการท่ีจะใช�กระบวนการดังกล(าวในการปรับปรุง
กฎหมาย ด�วยเหตุผลดังกล(าว การทํารายงานประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยจึงมีลักษณะท่ี
เรียกว(า  “tick the box” หรือ “กากบาท” ว(าได� “ทําแล�ว” เท(านั้น 

ประการท่ีสอง การจัดทํารายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมายของไทยยังจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีเป
นพระราชบัญญัติเท(านั้นทําให�มีกรอบการบังคับใช�ท่ีจํากัดมาก เนื่องจากกฎระเบียบท่ีมี
ผลกระทบต(อธุรกิจหรือประชาชนโดยส(วนมากจะเป
นกฎหมายรองมากกว(ากฎหมายหลัก การ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายหลักซ่ึงมีสารบัญญัติท่ีค(อนข�างกว�างทําให�ไม(สามารถประเมินผลได�
ผลเสียท่ีเป
นรูปธรรมได�   
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ประการท่ีสาม ประเทศไทยยังขาด “คู(มือการประเมินผลกระทบของกฎหมาย” ซ่ึงกําหนด
รายละเอียดวิธีการในการจัดทํารายงานประเมิน  เช(นในบางประเทศหน(วยงานกลางจะทํา 
“แบบฟอร$มสําเร็จรูป (template)” ในการประเมินผลกระทบโดยให�หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายกรอก
ข�อมูลรายละเอียดลงในแบบฟอร$มเท(านั้น  เพ่ือให�การประเมินเป
นไปตามมาตรฐาน  อย(างไรก็ดี  
คณะผู�วิจัยมีความเห็นว(า  การมีคู(มือการประเมินผลกระทบของกฎหมายท่ีละเอียดจะไม(สามารถ
ปรับปรุงคุณภาพของกฎหมายได�หากยังไม(มีการแก�ไขกระบวนการในการจัดทํารายงานผลกระทบตาม
ข�อท่ี 1 และ 2 

ประการท่ีสี่ กระบวนการในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายของไทยยังขาด
กระบวนการรับฟiงความคิดเห็นของผู�มีส(วนได�เสียและของสาธารณชน  ซ่ึงเป
นองค$ประกอบท่ีสําคัญ
ของการจัดทํารายงานผลการประเมินกฎหมายท่ีดี  ท้ังนี้เนื่องมาจากประเทศไทยยังขาดกฎหมาย 
ว(าด�วยการรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีกําหนดกรอบวิธีการในการจัดทําความคิดเห็นท่ีมีประสิทธิภาพ 
ซ่ึงหมายถึงการจัดทําเวทีท่ีผู�เสนอกฎหมายและผู�ท่ีมีส(วนได�เสียหรือประชาชนสามารถแลกเปลี่ยน
ข�อมูลและความเห็นระหว(างกันได�อย(างสร�างสรรค$ มิใช(เป
นการเสนอร(างกฎหมายโดยหน(วยงาน
ราชการฝqายเดียว หรือ การรับฟiงความเห็นแบบกว�างๆ โดยมิได�มีการกําหนดประเด็นท่ีต�องการจะ 
รับฟiงความคิดเห็นท่ีชัดเจน และมิได�มีการนําเสนอข�อมูลรายละเอียดเก่ียวกับประเด็นนั้นๆ 
เพ่ือท่ีจะให�การแสดงความคิดเห็นอยู(บนพ้ืนฐานของข�อมูลเชิงประจักษ$มิใช(การคาดคะเนหรืออารมณ$   

ประการท่ีห�า  ประเทศไทยยังขาดหน(วยงานท่ีตรวจสอบคุณภาพของรายงานการประเมินผล
กระทบของกฎหมาย  ทําให�คุณภาพของรายงานไม(ได�มาตรฐานสากล 

กลKาวโดยสรุป  กระบวนการ RIA ในประเทศไทยยังเปhนเพียงการปฏิบัติตาม “ข้ันตอน” 
เทKานั้น  โดยมิได�มีการนําเนื้อหาสาระของรายงานมาใช�ประโยชน
อยKางใด   

อนึ่ง บทวิเคราะห$ท่ีกล(าวมานั้นสอดคล�องกับความเห็นของอดีตสมาชิกผู�แทนราษฎรท่ี
คณะผู�วิจัยได�สัมภาษณ$ (นาย เกียรติ สิทธีอมร ) ผู�แทนสมาชิกสภาผู�แทนราษฎร พรรคประชาธิปiตย$ 
ซ่ึงเห็นว(ารายงานผลกระทบของกฎหมายท่ีเป
นเอกสารแนบท�ายร(างพระราชบัญญัตินั้นมีประโยชน$
บ�างเพราะจะให�ภาพรวมว(าร(างกฎหมายท่ีมีการเสนอเข�ามานั้นมีเปLาหมายเพ่ือท่ีจะแก�ปiญหาอย(างไร  
ซ่ึงสมาชิกสภาผู�แทนราษฎรมักใช�ข�อมูลนี้ในการพิจารณาร(างกฎหมายในวาระหนึ่งว(าจะรับกฎหมาย
ในหลักการหรือไม(เท(านั้น  แต(ไม(สามารถนํามาใช�ในการอภิปรายในวาระท่ีสองในชั้นของกรรมาธิการ
ซ่ึงจะมีการลงรายละเอียดเก่ียวกับสารบัญญัติของร(างกฎหมายในรายมาตราเพราะขาดรายละเอียด  
สําหรับเนื้อหาสาระท่ีมีการนําเสนอยังมีลักษณะท่ีบิดเบือนเพ่ือต�องการให�รายงานสนับสนุนจุดยืนของ
ผู�นําเสนอกฎหมายจึงขาดความน(าเชื่อถือ 
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  ผู�ให�สัมภาษณ$ให�ความเห็นเพ่ิมเติมว(า ร(างกฎหมายหลายฉบับท่ีมีการพิจารณาก็จะไม(มี
รายงานดังกล(าวแนบท�ายทําให�เป
นการดําเนินการท่ีไม(เป
นระบบจึงไม(ใช(เอกสารท่ีสมาชิกสภาผู�แทน
ราษฎรใช�ประจําในการพิจารณากฎหมาย   อย(างไรก็ดี สมาชิกสภาผู�แทนราษฎรดังกล(าวยังเห็น
ความสําคัญของการมีรายงานผลกระทบของกฎหมาย  หากแต(จําเป
นต�องมีการปรับปรุงเนื้อหาสาระ
โดยท่ีรายละเอียดเก่ียวกับการประเมินทางเลือกอ่ืนๆ และผลกระทบของกฎหมายเพ่ือท่ีจะสามารถใช�
ประโยชน$ในการพิจารณาร(างกฎหมายได�ในทางปฏิบัติ   

แนวทางในการปรับปรุงเนื้อหานั้น  ผู�ให�สัมภาษณ$เห็นว(ารายงานควรมีการนําเสนอผล
การศึกษาซ่ึงทบทวนกฎหมายลักษณะท่ีคล�ายคลึงกับร(างกฎหมายท่ีมีการเสนอในต(างประเทศว(ามี
รายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการและข้ันตอนในการบังคับใช�อย(างไร  เพ่ือท่ีจะเป
นข�อมูลให�สมาชิก
ฝqายนิติบัญญัติสามารถเข�าใจได�ไม(เพียงแต(เหตุผลและความจําเป
นและวัตถุประสงค$ของร(างกฎหมาย
ซ่ึงมักจะมิใช(เป
นประเด็นท่ีสามารถถกเถียงได� เช(น การท่ีจะออกกฎหมายว(าด�วยการรับฟiงความ
คิดเห็นของสาธารณชนนั้นย(อมเป
นสิ่ง ท่ีดี และมีความจําเป
น หากแต(รายละเอียดเก่ียวกับ
กระบวนการและข้ันตอนในการรับฟiงความคิดเห็นดังกล(าวเป
นรายละเอียดท่ีมีความสําคัญ  รายงาน
ผลกระทบของร(างกฎหมายส(วนมากมีการระบุเพียงเปLาประสงค$และเหตุผลและความจําเป
นในการ
ตรากฎหมายโดยสังเขปจึงไม(มีรายละเอียดท่ีเป
นประเด็นท่ีจะสามารถพิจารณาและถกเถียงกันได� 

นอกจากนี้แล�ว ผู�ให�สัมภาษณ$ยังเห็นว(า เนื้อหาสาระของรายงานท่ีจะสมบูรณ$นั้นจะต�องให�ผู�มี
ส(วนได�เสียมีส(วนร(วมในกระบวนการของการออกแบบและร(างกฎหมายด�วย  ซ่ึงในทางปฏิบัติใน
ปiจจุบัน  กระบวนการในการยกร(างกฎหมายของกระทรวงไม(มีข�อกําหนดให�ต�องให�ผู�มีส(วนได�เสียเข�า
ร(วมในการร(างกฎหมาย   

ในลักษณะเดียวกัน ในข้ันตอนของการพิจารณาร(างกฎหมายในรัฐสภาก็ยังไม(มีหลักเกณฑ$
เง่ือนไขให�ผู�ท่ีมีส(วนได�เสียในการเข�ามามีส(วนร(วมในคณะกรรมาธิการท่ีพิจารณาร(างกฎหมาย  ท้ังนี้ 
องค$ประกอบของคณะกรรมาธิการฯ จะข้ึนอยู(กับดุลยพินิจของประธานเป
นหลัก  

ผู�ให�สัมภาษณ$มีความเห็นว(า  ควรมีการนํา RIA มาใช�กับไม(เพียงการพิจารณาร(างกฎหมาย
เท(านั้น หากรวมถึง (1) กฎหมายลูกท่ีออกตามพระราชบัญญัติด�วย คือ กฎกระทรวง และ พระราช
กฤษฎีกา เนื่องจากกฎหมายลําดับรองเหล(านี้มีรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการและข้ันตอนในการ
บังคับใช�กฎหมายซ่ึงมีผลกระทบต(อประชาชนในวงกว�าง และ (2) กฎหมายท่ีมีอยู(เดิมว(ามีการบังคับใช�
จริงหรือไม( และการบังคับใช�มีปiญหาหรือข�อจํากัดอย(างไร เพ่ือท่ีจะสามารถปรับปรุงหรือยกเลิก
กฎหมายท่ีมีปiญหาได�   

สุดท�าย ผู�ให�สัมภาษณ$เห็นว(าเพ่ือเป
นการปรับปรุงคุณภาพของกฎหมาย  ควรให� “เข้ียวเล็บ” 
แก(คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมากข้ึน  โดยอาจมอบหมายให�คณะกรรมการฯ มีภารกิจในการ
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ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายท่ีมีอยู(และจัดทําข�อเสนอแนะให�รัฐบาลปรับปรุงกฎหมาย โดย
รัฐบาลจะต�องดําเนินการตามข�อเสนอแนะภายในกําหนดระยะเวลา สําหรับร(างกฎหมายใหม(นั้น ควร
มีการออกกฎหมายเก่ียวกับกระบวนการและข้ันตอนในการตรากฎหมายท่ีให�ความสําคัญแก(การมีส(วน
ร(วมของผู�ท่ีมีส(วนได�เสียต้ังแต(ข้ันแรกของการพิจารณาความจําเป
นในการออกกฎหมาย การเลือก
รูปแบบของกฎหมาย ตลอดจนการร(างกฎหมาย  รวมท้ังมีการกําหนดองค$ประกอบของ
คณะกรรมาธิการท่ีพิจารณาร(างกฎหมายให�ต�องมีผู�ท่ีมีส(วนได�เสียมีส(วนร(วมในการพิจารณาด�วย 

การสัมภาษณ$อดีตสมาชิกวุฒิสภา (สว.) (คุณรสนา โตสิตระกูล) ได�รับข�อคิดเห็นในทิศทาง
เดียวกันว(า  รายงานผลกระทบของกฎหมายมิใช(เอกสารท่ีสมาชิกใช�ในการพิจารณากฎหมายแต(อย(าง
ใด เพราะเอกสารดังกล(าวมิใช(เอกสารท่ีมีหลักวิชาการสนับสนุน  ผู�ให�สัมภาษณ$เห็นว(าการมีรายงาน
ผลกระทบของกฎหมายท่ีสมบูรณ$แบบน(าจะเป
นสิ่งท่ีดีเพราะเนื้อหาสาระจะเป
นประโยชน$ในการ
ตรวจสอบความเหมาะสมของร(างกฎหมาย  เนื่องจากสมาชิกสภาผู�แทนราษฎร (สส.) และวุฒิสภามัก
ไม(มีความรู�เก่ียวกับร(างกฎหมายโดยเฉพาะหากเป
นกฎหมายท่ีเก่ียวกับประเด็นท่ีมีความซับซ�อน 

ท่ีผ(านมาในการหาข�อมูลเพ่ือตรวจสอบความเหมาะสมของร(างกฎหมายนั้นสมาชิกรัฐสภาต�อง
พ่ึงพารายงานการศึกษาจากหน(วยงานภายนอก  แต(ก็ไม(เสมอไปเพราะร(างกฎหมายบางฉบับมิได�อยู(
ในความสนใจของบุคคลหรือหน(วยงานภายนอกหรือไม(มีผู�เชี่ยวชาญท่ีได�ทําการศึกษาไว�ล(วงหน�า  การ
มีรายงานผลกระทบของกฎหมายท่ีดีจึงจะสามารถช(วยให�สมาชิกสามารถนํามาใช�ได�ในกรณีของ 
ร(างกฎหมายท่ีรัฐบาลต�องการผลักดัน  อย(างไรก็ดีเพ่ือท่ีจะให�รายงานดังกล(าวสามารถนํามาใช�
ประโยชน$ได�อย(างเต็มท่ีควรมีการดําเนินการดังต(อไปนี้   

1. ควรมีการแจกรายงานดังกล(าวก(อนท่ีจะมีการพิจารณารับหลักการในวาระท่ี 1 เพ่ือให�
สมาชิกรัฐสภามีโอกาสศึกษารายงานโดยละเอียด  ท่ีเป
นอยู(ในปiจจุบัน มักได�รับเอกสาร
ท่ีมีรายละเอียดเก่ียวกับข�อคิดเห็นหรือการประเมินผลกระทบของร(างกฎหมาย เช(น 
ข�อคิดเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือ รายงานการประเมินผลกระทบของ
ความตกลงทางการค�าระหว(างประเทศในวันท่ีจะพิจารณา  ซ่ึงมักมีข�อมูลจํานวนมากไม(
สามารถประมวลได�ทัน 

2. ควรเปOดเผยรายงานดังกล(าวให�ประชาชนได�รับทราบด�วย มิฉะนั้นแล�ว  ถึงแม�จะมี
รายงานท่ีดี  แต(หากพฤติกรรมในรัฐสภาท่ีมีการกําหนดล(วงหน�าให� สส. ของพรรคต�อง
ให�การสนับสนุนร(างกฎหมายท่ีรัฐบาลเสนอโดยไม(คํานึงถึงความเหมาะสมของร(าง
กฎหมายนั้นๆ แล�ว เอกสารก็จะไม(เป
นประโยชน$เพราะการตรวจสอบจากบุคคลส(วน
น�อยย(อมแพ�ในข้ันตอนของการลงคะแนนเสียง  แต(หากประชาชนท่ัวไปมีข�อมูลจะได�
รับทราบเก่ียวกับการประเมินผลดีผลเสียของร(างกฎหมายด�วย  ภาคประชาชนก็จะ
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สามารถสร�างแรงกดดันให� สส. ท่ีให�การสนับสนุนออกมาตอบจุดอ(อนของร(างกฎหมายท่ี
นําเสนอไว�ในรายงานด�วย 

4.4 ข�อเสนอแนะ 

จากข�อสรุปท่ีได�กล(าวมาแล�ว  คณะผู�วิจัยเห็นว(าการปรับปรุงระบบการทํา RIA ในประเทศ
ไทยเพ่ือให�มีประสิทธิภาพมากข้ึนนั้นจะต�องเริ่มจากกระบวนการในการทํา RIA ก(อนท่ีจะลง
รายละเอียดเก่ียวกับเนื้อหาสาระดังท่ีกล(าวมาแล�วในบทท่ี 2.1 ข�อเสนอแนะในส(วนนี้จึงแบ(งออกเป
น 
3 ส(วน คือ (1) ข�อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงกระบวนการในการทํา RIA (2) ข�อเสนอแนะเก่ียวกับ 
การปรับปรุงกรอบและเนื้อหาสาระของ RIA ท่ีเหมาะสมกับขีดความสามารถของหน(วยงานราชการ
และข�อจํากัดของข�อมูลของไทย และ (3) ข�อเสนอแนะยุทธศาสตร$ในการผลักดัน RIA ให�เกิดข้ึนจริง
ในทางปฏิบัติ 

4.4.1 ข�อเสนอแนะเก่ียวกับกระบวนการในการทํา RIA 

ปiจจัยท่ีสําคัญท่ีสุด คือ (1) การทํา RIA ในช(วงระยะเวลาท่ีถูกต�อง และ (2) การมีวิธีการใน
การรับฟiงความคิดเห็นจากผู�มีส(วนได�เสียท่ีเหมาะสม (3) มีการประสานงานใกล�ชิดกับภาคเอกชน  ซ่ึง
มีรายละเอียดดังนี้  

• การมีส
วนร
วมของผู�มีส
วนได�เสีย 

กฎหมายท่ีมีคุณภาพจะต�องมาจากการประมวลข�อมูลและข�อวิเคราะห$ของบุคคลท่ี
หลากหลาย โดยเฉพาะของผู�มีส(วนได�เสียโดยตรง  ดังนั้น กระบวนการ RIA ท่ีดีจะต�องมีข�อกําหนดให�
ผู�ท่ีมีส(วนได�เสียมีส(วนร(วมในการพิจารณาความเหมาะสมของการมีกฎหมายทางเลือกและรูปแบบของ
กฎหมาย ตลอดจนการร(างกฎหมาย และ การพิจารณาความเหมาะสมของกฎหมายในรัฐสภาด�วย   

• กระบวนการและข้ันตอนในการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 
คณะผู�วิจัยเห็นว(า ควรมีการแก�ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด�วยการประเมินผลกระทบ

ของกฎหมายเพ่ือให�มีการจัดรับฟiงความคิดท้ังหมด 3 ครั้ง  โดยครั้งแรกเป
นการประเมินก(อนท่ีจะมี
การยกร(างกฎหมาย  เพ่ือให�มีการตรวจสอบความจําเป
นในการออกกฎหมาย ทางเลือกต(างๆ และ
เพ่ือให�แนวทางในการกํากับดูแลหรือควบคุมของภาครัฐตามท่ีระบุไว�ในกฎหมายมีความเหมาะสม 
กล(าวคือ เป
นประโยชน$โดยรวมต(อสาธารณะ  

เม่ือมีการยกร(างกฎหมายแล�ว ควรมีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายอีกสอง
ครั้ง  เพ่ือประเมินทางเลือกในการกํากับดูแล  โดยการประเมินในข้ันตอนนี้จะเป
นการเปรียบเทียบ
ผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกต(างๆ  และเพ่ือประเมินร(างกฎหมายในภาพรวม  
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• การรับฟ$งความคิดเห็น 

อนึ่ง  เนื่องจากกระบวนการและข้ันตอนในการรับฟiงความเห็นสาธารณะเป
นองค$ประกอบท่ี
สําคัญของการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมาย เพ่ือท่ีจะให�กฎหมายท่ีจัดทําข้ึนมานั้นอยู(บน
พ้ืนฐานของข�อมูลท่ีครบถ�วนและรอบด�าน  จึงต�องมีรายละเอียดเก่ียวกับการดําเนินการมากกว(าท่ี
ปรากฎในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว(าด�วยการรับฟiงข�อคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ซ่ึงเป
น
ระเบียบท่ีออกแบบมาเพ่ือใช�กับการรับฟiงความเห็นของประชาชนในกรณีของโครงการขนาดใหญ(ของ
ภาครัฐมิใช(ในการจัดทําร(างกฎหมาย 

หลักการท่ีสําคัญในการรับฟiงความคิดเห็นของสาธารณชนในการจัดทํากฎหมายท่ีกําหนดข้ึน
โดย OECD มีท้ังหมด 8 ข�อ ได�แก( 

(1) การรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะจะต�องเป
นข�อบังคับโดยไม(มีข�อยกเว�นและไม(
ข้ึนอยู(กับดุลยพินิจของหน(วยงานราชการใดๆ 

(2) การรับฟiงความเห็นต�องดําเนินการก(อนท่ีจะมีการยกร(างกฎหมาย 
(3) การรับฟiงความเห็นจะต�องมีแนวทางในการดําเนินการในรายละเอียดท่ีเป
นรูปธรรมใน

รูปแบบของ “คู(มือ” การจัดรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีออกแบบด�วยหน(วยงานกลาง 
(4) ประชาชนทุกคนสามารถเข�าร(วมได� 
(5) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะหรือข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจากเวทีการแสดงความเห็นจะต�องมี

การบันทึกไว�และต�องเผยแพร(แก(สาธารณชนทางเว็บไซต$  
(6) หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายจะต�องตอบข�อคิดเห็น หรือ ข�อซักถามต(างๆ ท่ีได�รับต(อท้ัง

สาธารณะและต(อผู�ท่ีแสดงความเห็นนั้นๆ เป
นลายลักษณ$อักษร 
(7) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะ และ ข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจะต�องบันทึกไว�ในรายงานผลกระทบ

ของกฎหมายด�วย 
(8) มีหน(วยงานกลางท่ีตรวจสอบคุณภาพของการรับฟiงความเห็นสาธารณะของหน(วยงาน

ราชการต(างๆ 

คณะผู�วิจัยเห็นว(า  เพ่ือท่ีจะให�กระบวนการในการร(างกฎหมายมีความโปร(งใสและได�รับ
ข�อมูลท่ีครบถ�วนและรอบด�าน ควรมีการร(างระเบียบว(าด�วยการรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีมี
บทบัญญัติท่ีสอดคล�องกับหลักการท่ีเป
นมาตรฐานสากล 

ในขณะเดียวกัน  คณะผู�วิจัยเห็นว(า  อาจพิจารณาท่ีจะปรับปรุง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเพ่ิมบทบัญญัติว(าด�วยการ “ออกกฎ” (rule making) ของหน(วยงานราชการ 
ซ่ึงมีรายละเอียดเก่ียวกับกระบวนการและข้ันตอนในการออกกฎท่ีโปร(งใส ซ่ึงจะเป
นประโยชน$ในการ
ออกกฎหมายรองทุกฉบับ 
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• มีการประสานงานใกล�ชิดกับภาคเอกชน  
 ประเทศท่ีได�รับการจัดอันดับว(าน(าลงทุนมากท่ีสุดเพราะมีกระบวนการในการกํากับดูแลท่ีเป
น

มิตรต(อภาคธุรกิจ เช(น สิงคโปร$ ฮ(องกง และ เกาหลีใต�นั้นล�วนมีสถาบันท่ีเอ้ือต(อการร(วมมือระหว(าง
ภาครัฐและเอกชนในการปรับปรุงกฎหมายท่ีมีคุณภาพ  คณะผู�วิจัยเห็นว(า โครงสร�างของคณะกรรมการ
ของหน(วยงานท่ีจะจัดต้ังข้ึนมาเพ่ือรับผิดชอบในการส(งเสริมและกํากับระบบการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายท่ีกล(าวมาแล�วนั้น  ควรประกอบด�วยภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาครัฐในสัดส(วนท่ีเท(ากัน
เพ่ือท่ีจะให�การปฏิรูปกฎหมายนั้นเป
นไปเพ่ือผลประโยชน$ของทุกภาคส(วนอย(างแท�จริง 

4.4.2  ข�อเสนอแนะเก่ียวกับเนื้อหาสาระของกฎหมาย 

ข�อเสนอเก่ียวกับสาระของรายงาน RIA สามารแบ(งได�เป
น 2 ส(วน  ส(วนแรกเป
นข�อเสนอแนะ
เก่ียวกับขอบเขตของข�อบังคับในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมายว(าควรท่ีจะครอบคลุม
กฎหมายใดบ�างเพ่ือท่ีจะให�การประเมินมีประสิทธิภาพสูงสุดโดยคํานึงถึงข�อจํากัดของทรัพยากรด�าน
บุคลากรและทักษะในการจัดทํารายงานดังกล(าว ส(วนท่ีสองเป
นข�อเสนอแนะเก่ียวกับเนื้อหาสาระของ
รายงานในส(วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมายซ่ึงต�องอาศัยเทคนิคในการัดทํารายงานมาก 
ว(าควรมีโครงสร�างหรือรูปแบบในการประเมินอย(างไร  

• ขอบเขตในการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

ดัง ท่ีได�วิ เคราะห$มาก(อนหน�านี้แล�วว(า  กฎหมายในปiจจุ บันกําหนดให� มีการจัดทํา 
การประเมินผลกระทบของกฎหมายเฉพาะสําหรับร(างกฎหมายใหม(ท่ีมีการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี
เท(านั้น ไม(ครอบคลุม (1) การแก�กฎหมายเดิม (2) ร(างกฎหมายท่ีเสนอโดยภาคประชาชน และ (3) 
กฎหมายลําดับรอง เช(น พระราชกฤษฎีกา ประกาศกระทรวง หรือ ระเบียบต(างๆ ของหน(วยงาน
ราชการท่ีมีผลกระทบต(อประชาชนและภาคธุรกิจ ตัวเลขสถิติแสดงว(าในป̂ พ.ศ. 2555-2556 มีเพียง 
46 ฉบับเท(านั้น 

คณะผู�วิจัยเห็นว(า เนื่องจากประเทศไทยยังไม(มีประสบการณ$ในการประเมินผลกระทบของ
กฎหมายเท(าใดนัก จึงควรท่ีจะจํากัดกรอบในการประเมินเฉพาะสําหรับกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ  หากแต(ควรรวมถึงการปรับแก�กฎหมายด�วย   

อย(างไรก็ดี คณะผู�วิจัยเห็นว(า เนื่องจากกฎหมายลําดับรองบางประเภทมีผลกระทบโดยตรง
และผลกระทบท่ีมีนัยสําคัญต(อการประกอบธุรกิจโดยตรง เช(น ประกาศของหน(วยงานกํากับดูแลใน
รายสาขา เช(น หน(วยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมและวิทยุโทรทัศน$ (คณะกรรมการกิจการ
กระจายเสียง กิจการโทรทัศน$ และ กิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ หรือ กสทช.)   กิจการพลังงาน 
(คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน หรือ กกพ.)  กิจการขนส(ง (กรมการขนส(งทางบก ทางน้ํา และ 
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ทางอากาศ)  กิจการการธนาคาร (ธนาคารแห(งประเทศไทย) และ กิจการประกันภัย (คณะกรรมการ
กํากับและส(งเสริมการประกอบกิจการประกันภัย หรือ คปภ.)  จึงเห็นควรให�กฎระเบียบของ
หน(วยงานกํากับดูแลรายสาขาต�องมีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายด�วยเช(นกัน 

อนึ่ง ท่ีผ(านมา คณะกรรมการกํากับกิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ (กทช.) ได�เคยมีการออก
ระเบียบว(าด�วยการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎกติกาการกํากับดูแลขององค$กรในป̂  
พ.ศ. 2549  หากแต(ระเบียบดังกล(าวกลับถูกยกเลิกในป̂ พ.ศ. 2555 เม่ือมีการวิจารณ$ว(าหน(วยงาน
มิได�ปฏิบัติตามระเบียบท่ีตนเองได�กําหนดไว� 

• เนื้อหาสาระของรายงานในส
วนของการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 
คณะผู�วิจัยมีความเห็นว(า  เนื่องจากประเทศไทยยังมีประสบการณ$ในการประเมินผลกระทบ

ของกฎหมายท่ีจํากัดจึงควรเลือกรูปแบบการประเมินท่ีค(อนข�างง(ายในเบ้ืองต�น  เพ่ือท่ีจะให�หน(วยงาน
ราชการสามารถปฏิบัติได�  ตัวอย(างเช(น   

o เลือกท่ีจํากัดการประเมินผลกระทบเฉพาะใน 2 มิติ เช(น ต(อต�นทุนในการ
ประกอบธุรกิจ สิทธิของประชาชน สิ่งแวดล�อม ความเสี่ยงของการทุจริตคอร$รัป
ชัน ฯลฯ  

o กําหนดรูปแบบและวิธีการท่ีชัดเจนในรูปแบบของแบบฟอร$มตามตัว 
(template) เช(น ในกรณีของการคํานวณต�นทุนของกฎหมายต�องมีการกําหนด
ประเภทของต�นทุนท่ีต�องคํานวณ เช(น ต�นทุนของหน(วยงานราชการ ซ่ึง
ประกอบด�วยค(าจ�างพนักงานของหน(วยงานราชการ ค(าอุปกรณ$ ค(าสถานท่ี ฯ 
รวมท้ังมีการกําหนดค(ามาตรฐานท่ีใช�ในการคํานวณ เช(น อัตราส(วนลด 
(discount rate) จํานวนป̂ท่ีใช�ในการคํานวณในการประมาณการณ$ผลดี ผลเสีย
ในอนาคต อัตราแลกเปลี่ยน วิธีการถ(วงน้ําหนักผลประโยชน$หรือต�นทุนแต(ละ
ประเภท ฯลฯ เป
นต� น  อนึ่ ง   ในปi จจุ บัน มีบริ ษัทท่ีปรึ กษาท่ีจั ดทํ า 
spreadsheet สําเร็จรูปในการคํานวณต�นทุนเหล(านี้แล�ว 

o การประเมินผลประโยชน$อาจใช�การประเมินในเชิงคุณภาพในเบ้ืองต�น โดยให�
ความสําคัญแก(ข�อมูลท่ีได�รับจากการจัดรับฟiงความเห็นจากสาธารณชนเป
น
หลักเพ่ือท่ีจะให�การวิเคราะห$และประเมินผลกระทบมีความสมบูรณ$ครบถ�วน 
ไม(เบ่ียงเบน 
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4.4.3  ข�อเสนอแนะเก่ียวกับยุทธศาสตร
ในการผลักดันให�เกิดการปฏิรูประบบ RIA   

การศึกษาประสบการณ$ในต(างประเทศพบว(า  ประเทศท่ีได�รับความสําเร็จในการวางระบบ
การประเมินผลกระทบของกฎหมายล�วนองค$ประกอบท่ีสําคัญดังนี้ 

(1) การพัฒนาหรือปรับปรุงระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายเป,นส
วนหนึ่งของ
การปฏิรูปประเทศ  ในประเด็นนี้ คณะผู�วิจัยเห็นว(าความล�มเหลวในการนําระบบ 
การประเมินผลกระทบของกฎหมายมาใช�ในอดีตเกิดจากการท่ีระบบการประเมินฯ 
ดังกล(าวมิได�เป
นส(วนหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการของประเทศ และมิได�เป
น 
ส(วนหนึ่งของนโยบายท่ีรัฐบาลให�ความสําคัญ  หากเป
นเช(นนั้น  โอกาสท่ีจะผลักดัน
ให�การปฏิรูประบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายในปiจจุบันมีค(อนข�างมากจาก
กระแสของการปฏิรูปประเทศไทยสืบเนื่องมาจากวิกฤติทางการเมืองซ่ึงเก่ียวโยงกับ
ปiญหาการทุจริตคอร$รัปชัน  การเสนอให�มีการนําระบบการประเมินกฎหมายท่ีมี
ประสิทธิภาพเป
นหนึ่งในปiจจัยท่ีสามารถสร�างภูมิคุ�มกันต(อการทุจริตคอร$รัปชันได�
โดยตรง ท้ังนี้ อาจพิจารณาให�รายงานประเมินผลกระทบของกฎหมายเป
นเอกสารท่ี
ต�องใช�ในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาเพ่ือให�มีการนํารายงานไปใช�ในทาง
ปฏิบัติ 

(2) การพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบของกฎหมายมีเป1าหมายท่ีชัดเจน ตรวจสอบ
ได�  คณะผู�วิจัยเห็นว(า  ในเบ้ืองต�น ประเทศไทยอาจกําหนดเปLาหมายในการพัฒนา
กฎหมาย คือ เพ่ือให�ประเทศไทยได�รับการจัดลําดับในรายงาน Ease of Doing 
Business ท่ีธนาคารโลกจัดทําข้ึนทุกป̂ดังเช(นในหลายประเทศท่ีได�ศึกษาในบทท่ี 3 
แม�ดัชนีดังกล(าวจะให�ความสําคัญเฉพาะแก(ความสะดวกรวดเร็วในการประกอบธุรกิจ
ในประเทศเท(านั้น  แต(การได�รับการจัดอันดับท่ีดีข้ึนย(อมเป
นผลดีต(อท้ังภาพลักษณ$
ของประเทศและต(อภาคเอกชนในภาพรวม  

(3) การสร�างแรงจูงใจให�หน
วยงานปรับปรุงกฎหมาย คณะผู�วิจัยเห็นว(า  หน(วยงาน
ราชการไม(มีแรงจูงใจท่ีจะริเริ่มกระบวนการปฏิรูปกฎหมายเนื่องจากเป
นผู�ท่ีได�รับ
ผลประโยชน$จากการมีกฎหมายท่ีให�อํานาจแห(งดุลยพินิจแก(ผู�ท่ีบังคับใช� มิได�เป
นผู�ท่ี
ได�รับความเดือดร�อนจากการมีกฎหมายท่ีไม(ดี  ด�วยเหตุผลดังกล(าว  จึงต�องมีการา
ร�างแรงจูงใจให�หน(วยงานของรัฐต�อง “ลุกข้ึนมา” ตรวจสอบคุณภาพของกฎหมาย
เก(าท่ีตนดูแลอยู(และกฎหมายใหม(ท่ีเสนอร(างต(อสภา  ในส(วนของกฎหมายเก(านั้น  
คณะผู�วิจัยเห็นว(า  ควรมีการออกกฎหมายให�กฎหมายทุกฉบับมีอายุเวลา ในลักษณะ
เดียวกับการมี Sunset clause ของกฎหมายในประเทศเกาหลีใต� สําหรับกฎหมาย
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 4-39 

เก(าอาจมีกําหนดระยะเวลาสําหรับ “กฎหมายเก(า” เช(น กฎหมายก(อนป̂ พ.ศ. 2500 
ว(ากระทรวงท่ีมีอํานาจกํากับดูแลจะต�องประเมินความจําเป
นในการมีกฎหมาย
เหล(านี้ และ การบังคับใช�ในทางปฏิบัติ โดยการปรเมินดังกล(าวจะต�องมีผู�ท่ีมีส(วนได�
เสียเข�าร(วมในการประเมินด�วย  เพ่ือท่ีจะให�การประเมินมีความเป
นกลาง และ
ครบถ�วน สมบูรณ$ หากกระทรวงไม(ดําเนินการตามกําหนดระยะเวลาท่ีกําหนด 
กฎหมายดังกล(าวจะหมดอายุไปโดยอัตโนมัติ  ซ่ึงจะทําให�กระทรวงจะต�องขวนขวาย
ท่ีจะดําเนินการเพ่ือท่ีจะรักษาอํานาจในการบังคับใช�กฎหมายของตนเ 

(4) มีหน
วยงานกลางท่ีรับผิดชอบในการส
งเสริม ติดตามและตรวจสอบการประเมินผล
กระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ  คณะผู�วิจัยเห็นว(า ประเทศไทยจําเป
นต�องมี
หน(วยงานท่ีมีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับการประเมินผลกระทบของกฎหมายโดยเฉพาะ 
เพ่ือท่ีจะจัดทําคู(มือในการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมาย กําหนดข้ันตอนใน
การรับฟiงความเห็นของสาธารณะท่ีเป
นมาตรฐานกลาง ฝoกอบรมเจ�าหน�าท่ีของ
หน(วยงานราชการต(างๆ  ตรวจสอบคุณภาพของรายงาน ตลอดจนกระบวนการใน
การรับฟiงความเห็นว(าเป
นไปตามมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีกําหนดไว�  
จากการศึกษาในต(างประเทศพบว(า รูปแบบขององค$กร ท่ีปฏิ บั ติหน�า ท่ี มี
หลากหลาย บ�างก็เป
นหน(วยงานของรัฐ บ�างก็เป
นหน(วยงานท่ีเป
นความร(วมมือ
ระหว(างรัฐกับเอกชนซ่ึงมักเป
นกรณีของประเทศท่ีต�องการใช� RIA ในการอํานวย
ความสะดวกแก(ภาคธุรกิจเป
นหลัก แต(ยังไม(พบประเทศใดท่ีให�หน(วยงานเอกชน
เป
นผู�ดําเนินการ  

อนึ่ง  เนื่องจากหน(วยงานดังกล(าวต�องปฏิรูปกฎหมายจึงไม(ควรเป
นหน(วยงาน
ราชการซ่ึงเป
นผู�ท่ีมีส(วนร(วมในการออกกฎหมายและในการบังคับใช�กฎหมาย  
นอกจากนี้แล�ว หน(วยงานดังกล(าวจะต�องมีความเชี่ยวชาญในการทํา RIA 
โดยเฉพาะจึงควรท่ีจะเป
นหน(วยงานท่ีมีความเป
นอิสระจากฝqายบริหาร   

คณะผู�วิจัยมีความเห็นว(าหน(วยงานดังกล(าวอาจเป
นสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย  เนื่องจากมีผู�ท่ีมีความรู�และความเชี่ยวชาญทางด�านกฎหมาย   ซ่ึงเป
น
หน(วยงานท่ีอิสระจากฝqายบริหาร มีวิธีการทํางานท่ีให�ความสําคัญแก(การมีส(วนร(วม
ของประชาชน ได�รับความไว�วางใจจากสาธารณชนว(ามีความเป
นมืออาชีพอีกด�วย 
หากแต(จะต�องเพ่ิมอํานาจให�สํานักงานฯ  โดยการกําหนดให�สํานักงานฯ มีอํานาจ
ในการ “ยับยั้ง” ร(างกฎหมายหากรายงานผลกระทบไม(เป
นไปตามมาตรฐาน  
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4-40 บทท่ี 4 แนวทางการปฏิบัติในการประเมินผล RIA ในประเทศไทย 

 ท้ังนี้  ในการประเมินผลกระทบในเชิงเทคนิคท่ีต�องใช�องค$ความรู�ทางด�านอ่ืนๆ 
เช(น เศรษฐศาสตร$ หรือ ธุรกิจนั้น  สํานักงานฯ อาจว(าจ�างหน(วยงานภายนอก
เพ่ือท่ีจะเข�ามาช(วยในการประเมินได� หากแต(สํานักงานเองจะต�องมีท้ังองค$ความรู� 
และความเข�าใจเก่ียวกับ RIA อย(างถ(องแท�เพ่ือท่ีจะสามารถกํากับควบคุมผลงาน
ขององค$กรเอกชนท่ีว(าจ�างได�อย(างมีประสิทธิภาพ  การให�เอกชนเข�ามารับหน�าท่ี
ท้ังหมดอาจไม(เหมาะสมนักเนื่องจากเอกชนไม(มีอํานาจมหาชนในการเรียกข�อมูล 
หรือในการขอข�อมูลจากหน(วยงานของรัฐอ่ืนๆ และการพ่ึงพาภาคเอกชนโดย
ท้ังหมด  ทําให�ไม(มีการพัฒนาทักษะในการตรวจสอบติดตามรายงานผลกระทบ
ของกฎหมายในหน(วยงายราชการ  ในขณะเดียวกัน การให�หน(วยงานราชการ
ดําเนินการก็จะมีข�อจํากัดเนื่องจากระบบราชการไม(มีแรงจูงใจท่ีจะปฏิรูปกฎหมาย 
และ ระบบราชการไม(เอ้ือต(อการดําเนินงานในเชิง “ตรวจสอบ” ดังกล(าว  การมี
ลักษณะท่ีเป
นองค$กรของรัฐท่ีเป
นอิสระจากฝqายบริหารจึงน(าจะเหมาะสมท่ีสุด 

 

  



 

บทท่ี 5 
กรณีศึกษา 

การศึกษากรณีตัวอย(างของการทํารายงานผลกระทบของกฎระเบียบของภาครัฐท่ีบังคับใช�ใน
ประเทศไทย คณะผู�วิจัยได�เลือกท่ีจะศึกษากรณีของการจัดสรรคลื่นความถ่ีย(าน 1800 เมกะเฮิรตซ$
ของคณะกรรมการกํากับกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน$และกิจการโทรคมนาคม (กสทช.) ตาม
มาตรา 41 แห(ง  พ.ร.บ. องค$กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน$และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 ซ่ึงกําหนดไว�ว(า “การอนุญาตให�ใช�คลื่นความถ่ีเพ่ือ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนBต�องคํานึงถึงประโยชนBสูงสุดของประชาชนในระดับชาติ 
ระดับภูมิภาคและระดับท�องถ่ิน…”   

ในป̂ พ.ศ. 2556 กสทช. ได�ออกประกาศ กสทช. เรื่องมาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการชั่วคราว
ในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี พ.ศ. 2556 ซ่ึง
กําหนดให�มีการเลื่อนการประมูลคลื่น 1800 MHz หลังจากการสิ้นสุดสัญญาสัมปทานด�วยเหตุผล
เพ่ือให�ผู�ใช�บริการในระบบสามารถใช�บริการได�อย(างต(อเนื่อง  เนื่องจากกฎหมายดังกล(าวไม(มี 
การจัดทํา RIA ในข้ันตอนการยกร(างกฎหมาย คณะผู�วิจัยจึงขอวิเคราะห$ผลกระทบในการ 
ออกกฎหมายตามหลักการจัดทํา RIA ตามหลักเกณฑ$ของ OECD ท่ีได�กล(าวไว�ในบทท่ี 3 ว(าเป
นไปเพ่ือ 
“ประโยชนBสูงสุดของประชาชน” ตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือไม( รวมท้ังศึกษาเปรียบเทียบ 
การวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมายในต(างประเทศ และตัวอย(างกรณีศึกษาการออกกฎกติกา
ด�านความปลอดภัยในต(างประเทศ 

5.1 ความเปhนมา 

บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) หรือ CAT ซ่ึงเดิมคือการสื่อสารแห(งประเทศไทย
ท่ีมีฐานะเป
นรัฐวิสาหกิจ ได�รับการจัดสรรในการใช�คลื่น 1800 MHz จากกรมไปรษณีย$โทรเลข และได�
นําคลื่นความถ่ีดังกล(าวไปจัดทําสัญญาสัมปทานในลักษณะสร�าง โอน ให�บริการ (Build Transfer 
Operate) กับบริษัทเอกชน 3 ราย เพ่ือดําเนินการให�บริการวิทยุคมนาคมระบบเซลลูลาร$ โดยมี
ระยะเวลาดังนี้ 

1. บริษัท ทรูมูฟ จํากัด ระยะเวลาให�บริการ 17 ป̂ สัญญาสิ้นสุดเดือนกันยายน ป̂ พ.ศ. 2556 
2. บริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด ระยะเวลาให�บริการ 16 ป̂ สัญญาสิ้นสุดเดือนกันยายน ป̂  

พ.ศ. 2556 
3. บริษัท โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น จํากัด (มหาชน) ระยะเวลาให�บริการ 27 ป̂ สัญญา

สิ้นสุดเดือนกันยายน ป̂ พ.ศ. 2561 
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5-2 บทท่ี 5 กรณีศึกษา 

บริษัทเอกชนท้ัง 3 รายมีหน�าท่ีจัดหาเครื่องและอุปกรณ$ท้ังหมด และต�องโอนกรรมสิทธิ์ให� 
บมจ. กสท ก(อนเริ่มให�บริการ ระหว(างให�บริการ และภายหลังสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน บมจ. กสท ให�
สิทธิแก(บริษัทนําเครื่องและอุปกรณ$ท่ีได�โอนกรรมสิทธิ์ไปให�บริการแก(ประชาชนผู�ใช�บริการตลอดอายุ
สัญญา โดยบริษัทตกลงจ(ายผลประโยชน$ตอบแทนข้ันตํ่าและผลประโยชน$ตอบแทนส(วนเพ่ิมเป
นรายป̂
ให� บมจ. กสท ตลอดอายุสัมปทาน 

การสิ้นสุดอายุของสัญญาสัมปทานของบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด 
ในเดือนกันยายน 2556 จะส(งผลให�ผู�ใช�บริการจํานวน 17.84 ล�านรายอาจได�รับผลกระทบจากการ
หยุดให�บริการตามสัญญาสัมปทาน หรือท่ีเรียกว(า ปiญหาซิมดับ ซ่ึงเป
นภารกิจท่ีต�องดําเนินการ
เร(งด(วนเพ่ือปLองกันมิให�การให�บริการสาธารณะหยุดชะงักและมิให�กระทบต(อผู�ใช�บริการท่ียังเหลือค�าง
อยู(ในระบบ 

หลังจากท่ีพระราชบัญญัติองค$กรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทัศน$ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม 
พ.ศ. 2544 มีผลใช�บังคับ ส(งผลให� บมจ. กสท เปลี่ยนสถานะจากผู�ให�สิทธิและกํากับดูแลกิจการ
โทรคมนาคมตามพระราชบัญญัติการสื่อสารแห(งประเทศไทย พ.ศ. 2519 เป
นเพียงผู�ให�บริการ
โทรคมนาคมรายหนึ่งโดยได�รับใบอนุญาตจากหน(วยงานกํากับดูแลท่ีเรียกว(า คณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแห(งชาติ (กทช.) ปiจจุบันคือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน$ และ
กิจการโทรคมนาคมแห(งชาติ (กสทช.) ซ่ึงเป
นหน(วยงานกํากับกิจการท่ีเป
นอิสระภายใต� พรบ. องค$กร
จัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน$ และกิจการโทรคมนาคม  
พ.ศ. 2553 ท้ังนี้ มาตรา 80 แห(ง พรบ. การประกอบกิจการฯ กําหนดให� กสทช. ต�องดําเนินการให�
ผู�รับสัมปทานแต(ละรายได�รับสิทธิประกอบกิจการต(อไปจนกว(าสัญญาสัมปทานสิ้นสุดเท(านั้น หลังจาก
นั้นต�องนํากลับมาจัดสรรใหม(โดย กสทช. ในระบบใบอนุญาตด�วยวิธีการประมูลเท(านั้น ซ่ึงเป
น
เจตนารมณ$ของกฎหมายท่ีมุ(งหมายให�เกิดการเปลี่ยนผ(านจากระบบสัมปทานไปสู(ระบบใบอนุญาตซ่ึง
เป
นระบบท่ีมีความโปร(งใสและเกิดการแข(งขันท่ีเท(าเทียมกว(าระบบสัมปทาน 

กสทช. ซ่ึงเข�ามาปฏิบัติหน�าท่ี ภายใต� พรบ. องค$กรจัดสรรคลื่นความถ่ีฯ ในป̂ 2554 ได�มี 
การจัดทําแผนแม(บทการบริหารคลื่นความถ่ีในเดือนเมษายน 2555 โดยระบุว(า หลังจากสัญญา
สัมปทานสิ้นสุดลงแล�ว จะต�องนําคลื่นความถ่ีกลับมาจัดสรรใหม(โดยการประมูล ท้ังนี้ กสทช. ได�
แต(งต้ังคณะอนุกรรมการเตรียมความพร�อมสําหรับการบริหารคลื่นความถ่ีวิทยุคมนาคมระบบ
เซลลูลาร$ Digital PCN 1800 ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ ดังกล(าวได�รายงานผลการศึกษา ต(อ กทค. ใน
เดือนกุมภาพันธ$ 2556 โดยเสนอให� กสทช. ประชาสัมพันธ$เก่ียวกับการหมดอายุสัญญาสัมปทานอย(าง
เร(งด(วนเพ่ือให�ผู�ใช�บริการรับทราบและมีเวลาในช(วงหลายเดือนท่ีเหลือในการเลือกท่ีจะย�ายค(ายไปยัง
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ผู�ประกอบการต(างๆ ได�ตามสมัครใจ รวมท้ังได�เสนอทางเลือกอ่ืนท่ีช(วยเยียวยาผู�บริโภคโดยไม(ต�อง
ขยายเวลาคืนคลื่นความถ่ีออกไป 

อย(างไรก็ตาม กสทช. มิได�ดําเนินการตามข�อเสนอแนะของคณะอนุกรรมการฯ ดังกล(าว 
ในทางตรงกันข�าม กสทช. ได�ยกร(างประกาศ กสทช. เรื่องมาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการชั่วคราวใน
กรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี พ.ศ. 2556 โดยจัดให�มี
การรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2556 ซ่ึงประกาศ กสทช. ฉบับดังกล(าวมีผล
บังคับใช�เม่ือวันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2556 โดยกําหนดให�ขยายระยะเวลาการดําเนินการเพ่ือโอนย�าย
ผู�ใช�บริการท่ีคงค�างอยู(ในระบบนี้ออกไปอีก 1 ป̂ ซ่ึงหมายความว(า การคืนคลื่นความถ่ี 1800 MHz 
กลับมาเพ่ือจัดสรรใหม(โดยการประมูลต�องเลื่อนเวลาออกไปอีก 1 ป̂เช(นกัน 

5.2 การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

การออกประกาศของ กสทช. เรื่องมาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการชั่วคราวในกรณีสิ้นสุดการ
อนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี พ.ศ. 2556 ซ่ึงมีผลบังคับใช�ต้ังแต(เดือน
สิงหาคม พ.ศ. 2556 ไม(มีการจัดทํา RIA เนื่องจากปiจจุบันกฎหมายกําหนดให�มีการจัดทํา RIA เพียง
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเท(านั้น อย(างไรก็ตาม คณะผู�วิจัยเห็นว(า การออกกฎหมายในระดับ
รองก็ควรมีการจัดทํา RIA เช(นกันเพ่ือวิเคราะห$ถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใช�กฎหมาย การ
ประเมินผลกระทบจากการออกกฎหมาย (ซ่ึงในท่ีนี้คือ ประกาศ กสทช.) ตามหลักเกณฑ$ของ OECD 
มีรายละเอียดดังนี้ 

5.2.1 วัตถุประสงค
ในการออกกฎหมาย 

บทบัญญัติในประกาศ กสทช. ข�อ 3 ระบุว(า 

“เม่ือสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน เพ่ือบรรเทาความเดือดร�อนเสียหายของผู�ใช�บริการท่ียังไม
อาจ
โอนย�ายไปยังผู�ให�บริการโทรศัพทBเคลื่อนท่ีรายอ่ืนได�และเป,นการคุ�มครองผู�ใช�บริการให�สามารถใช�
บริการได�อย
างต
อเนื่อง รวมท้ังเพ่ือเป,นการเตรียมความพร�อมสําหรับการจัดประมูลคลื่นความถ่ีและ
การโอนย�ายผู�ใช�บริการไปสู
ผู�รับใบอนุญาตท่ีได�รับจัดสรรคลื่นความถ่ี ในระหว
างท่ียังไม
สิ้นสุด
ระยะเวลาความคุ�มครองท่ีคณะกรรมการกําหนดตามข�อ ๙ ให�ผู�ให�บริการมีหน�าท่ีให�บริการต
อไปเป,น
การชั่วคราว โดยจะต�องแจ�งให�ผู�ใช�บริการทราบถึงการสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน และสิทธิของผู�ใช�บริการ
ท่ีจะได�รับความคุ�มครองให�สามารถใช�บริการได�อย
างต
อเนื่องภายใต�สัญญาให�บริการเดิม รวมท้ังต�อง
อํานวยความสะดวกแก
ผู�ใช�บริการในการใช�บริการคงสิทธิเลขหมายโทรศัพทBเคลื่อนท่ีของตนจนสิ้นสุด
ระยะเวลาความคุ�มครองซ่ึงต�องไม
เกินหนึ่งปe นับแต
วันสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน  
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ในกรณีท่ีผู�ใช�บริการโอนย�ายออกจากระบบไปยังผู�ให�บริการโทรศัพทBเคลื่อนท่ีรายอ่ืนหมด
ก
อนระยะเวลาหนึ่งปe หรือผู�ให�บริการได�รายงานต
อคณะกรรมการและพิสูจนBได�ว
าเลขหมายท่ียังคงอยู

ในระบบไม
ปรากฏข�อมูลการใช�บริการเป,นเวลาไม
น�อยกว
าหกเดือน คณะกรรมการอาจสั่งให�ยุติหน�าท่ี
การให�บริการตามประกาศนี้ได�” 

5.2.2 ลักษณะของปmญหาท่ีต�องการแก�ไข 

ผลจากการสิ้นสุดอายุของสัญญาสัมปทานของบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน 
จํากัด ในเดือนกันยายน พ.ศ. 2556 ท่ีบริษัทเอกชนท้ัง 2 รายทําไว�กับ บมจ. กสท ส(งผลให� กสทช. ซ่ึง
เป
นหน(วยงานกํากับดูแลฯ ต�องเตรียมการใน 2 ประเด็นหลักได�แก( 1) การบริหารจัดการคลื่นความถ่ี
ภายใต�สัญญาสัมปทานท่ีหมดอายุ ซ่ึงจะต�องมีการศึกษาและเตรียมความพร�อมสําหรับการประมูล
คลื่นความถ่ี และ 2) การกําหนดมาตรการเพ่ือลดผลกระทบท่ีจะเกิดแก(ผู�ใช�บริการ หรือการเยียวยา
ผู�ใช�บริการ ซ่ึงประเด็นปiญหาเก่ียวกับการเยียวยาผู�ใช�บริการเป
นวัตถุประสงค$หลักในการออกประกาศ 
กสทช. ฉบับนี้ 

ช(วงต�นป̂ พ.ศ. 2556 คณะอนุกรรมการเตรียมความพร�อมสําหรับการบริหารคลื่นความถ่ีวิทยุ
คมนาคมระบบเซลลูลาร$ Digital PCN 1800 ซ่ึงแต(งต้ังโดย กสทช. ได�เสนอแนวทางการเยียวยา
ผู�ใช�บริการโดยเร(งด(วนเพ่ือปLองกันปiญหาท่ีจะเกิดข้ึนดังนี้ 

1. การจัดหา/มอบหมายผู�รับผิดชอบในการดําเนินการสําหรับการประมูลคลื่นความถ่ี 
2. การกําหนดมาตรการสําหรับการโอนย�ายผู�ใช�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี เพ่ือให�ผู�

ให�บริการต�องดําเนินการตามกรอบหน�าท่ีในการท่ีจะทําให�การโอนย�ายผู�ใช�บริการ
สําเร็จลุล(วงไปได�ด�วยดี 

3. การกําหนดมาตรการเฉพาะเพ่ือคุ�มครองผู�ใช�บริการท้ังผู�ใช�บริการประเภท Pre-paid 
และ Post-paid 

4. การดําเนินการประชาสัมพันธ$ เพ่ือให�ผู�ใช�บริการได�ทราบข�อเท็จจริงและปiญหาท่ีจะ
เกิดข้ึนพร�อมกับการดําเนินการเพ่ือรักษาผลประโยชน$ของตนเอง ซ่ึงจะมีเวลาในช(วง
หลายเดือนท่ีเหลือในการเลือกท่ีจะย�ายค(ายไปยังผู�ประกอบการต(างๆ ได�ตามสมัครใจ 

นอกจากนี้ คณะอนุกรรมการฯ ได�เสนอทางเลือกอ่ืนท่ีช(วยเยียวยาผู�บริโภคโดยไม(ต�องขยาย
เวลาคืนคลื่นความถ่ีออกไปอีก 2 แนวทาง ได�แก( การโอนย�ายผู�บริโภคคงค�างไปยังผู�ให�บริการรายอ่ืน 
และการนําคลื่น 1800 ในช(วงคลื่นท่ียังว(างอยู(มาใช�รองรับลูกค�าคงค�างเป
นการชั่วคราว  

อย(างไรก็ตาม กสทช. มิได�ดําเนินการตามข�อเสนอแนะของคณะอนุกรรมการฯ ในช(วงเวลา
ดังกล(าว กสทช. มีมติออกประกาศ กสทช. เรื่องมาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการชั่วคราวในกรณีสิ้นสุด
การอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี พ.ศ. 2556 โดยมีผลบังคับใช�เม่ือ
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วันท่ี 25 สิงหาคม พ.ศ. 2556 ซ่ึงอนุญาตให�ผู�ให�บริการสามารถให�บริการบนคลื่นความถ่ีท่ีหมดอายุ
สัมปทานได�ต(อไปชั่วคราว โดย กทค. ระบุว(าเป
นการเยียวยาผู�ใช�บริการท่ียังคงค�างอยู(หลังคลื่น
หมดอายุสัมปทานให�สามารถใช�บริการอย(างต(อเนื่อง เพราะไม(สามารถจัดให�มีการประมูลคลื่นความถ่ี 
1800MHz ได�ทันก(อนหมดอายุสัมปทาน 

ผู�ใช�บริการของบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด ท่ีอยู(ภายใต�สัญญา
สัมปทานท่ีจะหมดอายุมีจํานวน 17.84 ล�านรายอาจได�รับผลกระทบจากการหยุดให�บริการตาม
สัญญาสัมปทาน การท่ีผู�ใช�บริการไม(ทราบข�อมูลเก่ียวกับการหมดอายุสัมปทาน ทําให�ยังคงมีการเปOด
ใช�บริการหมายเลขใหม(และสมัครบริการเสริมใหม(ท่ีมีรายการส(งเสริมการขายหรืออายุการใช�งานเกิน
ระยะเวลาสัมปทาน รวมท้ังมีการเติมเงินจํานวนมากท่ีอาจใช�ไม(หมดเม่ือสัญญาสัมปทานสิ้นสุดลง  
เป
นต�น ซ่ึงอาจเป
นสาเหตุให�มีผู�ใช�บริการยังค�างอยู(ในระบบจํานวนมากซ่ึงจะได�รับความเดือดร�อนหาก
มีการระงับการให�บริการของผู�ประกอบการรายเดิม 

สัมปทานคลื่น 1800MHz ของบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัดท่ีสิ้นสุดลง
ในเดือนกันยายน พ.ศ. 2556 จะต�องนํากลับมาจัดสรรใหม(โดย กสทช. ในระบบใบอนุญาตด�วยวิธีการ
ประมูลเพ่ือรองรับการให�บริการ 4G ซ่ึงมีความเร็วในการดาวน$โหลดข�อมูลสูงสุดถึง 100 Mbps การ
กําหนดให�ขยายระยะเวลาการดําเนินการเพ่ือโอนย�ายผู�ใช�บริการท่ีคงค�างอยู(ในระบบนี้ออกไปอีก 1 ป̂ 
หมายความว(า การคืนคลื่นความถ่ี 1800MHz กลับมาเพ่ือจัดสรรใหม(โดยการประมูลต�องเลื่อนเวลา
ออกไปอีก 1 ป̂เช(นกัน 

5.2.3 การบังคับใช�กฎหมายและกลุKมผู�ได�รับผลกระทบ 

ประกาศ กสทช. ฉบับนี้เป
นมาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการเป
นการชั่วคราวเพ่ือมิให�การได�รับ
บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ีท่ีผู�ใช�บริการได�รับตามปกติต�องสะดุดหยุดลง โดยกําหนดให�ผู�ให�บริการต�อง
จัดทําแผนความคุ�มครองผู� ใช�บริการเสนอต(อ กสทช. เพ่ือพิจารณาให�ความเห็นชอบซ่ึงแผน 
ความคุ�มครองต�องมีสาระสําคัญเก่ียวกับข�อมูลการให�บริการ แผนงานประชาสัมพันธ$ให�ผู�ใช�บริการ
ทราบถึงการสิ้นสุดสัญญาสัมปทาน แผนงานส(งเสริมให�ผู�ใช�บริการสามารถคงสิทธิเลขหมาย
โทรศัพท$เคลื่อนท่ีได�อย(างมีประสิทธิภาพ และค(าใช�จ(ายในการให�บริการรวมถึงภาระท่ีเกิดข้ึนจากการ
ท่ีต�องรักษาคุณภาพมาตรฐานในขณะท่ีจํานวนผู�ใช�บริการลดลงตลอดเวลา อนึ่ง กฎหมายฉบับนี้ไม(มี
การกําหนดบทลงโทษผู�ให�บริการท่ีไม(ดําเนินการตามข�อบทท่ีกําหนดไว�แต(อย(างใด  

อย(างไรก็ตาม นักวิชาการด�านกฎหมายได�แสดงความเห็นว(า กสทช. ไม(มีอํานาจในการ 
ออกกฎหมายเพ่ือมารองรับการใช�มาตรการคุ�มครองผู�ใช�บริการฯ หรือประกาศ กสทช. ฉบับนี้ 
เนื่องจาก กสทช. ไม(มีอํานาจท่ีจะให�เอกชนเข�ามามีสิทธิในคลื่นท่ีหมดอายุสัมปทานแล�วโดยไม(ผ(าน
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5-6 บทท่ี 5 กรณีศึกษา 

กระบวนการจัดสรรคลื่นโดยการประมูล ซ่ึงจะขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการ
ประกอบกิจการโทรคมนาคมท่ีกําหนดให�นําคลื่นท่ีสิ้นสุดสัมปทานมาจัดสรรโดยวิธีประมูลเท(านั้น 

สําหรับกลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบจากการออกประกาศ กสทช. ประกอบด�วย 

1. หน(วยงานท่ีรับผิดชอบในการกํากับดูแลผู�ให�บริการในการดําเนินการตามประกาศ 
กสทช. เพ่ือให�การเยียวยาผู�ใช�บริการ ซ่ึงในท่ีนี้ คือ กสทช. 

2.  ผู�ให�บริการ ได�แก( บริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด ซ่ึงต�องปฏิบัติตาม
ข�อบทของประกาศ กสทช. ในการให�บริการผู�ใช�บริการท่ียังคงค�างอยู(ในระบบภายใต�
สัญญาสัมปทานท่ีหมดอายุ 

3. ผู�ใช�บริการ ท่ีอยู(ภายใต�สัญญาสัมปทานท่ีหมดอายุจํานวน 17.84 ล�านราย ซ่ึงเป
นกลุ(มท่ี
ได�รับผลกระทบจากการหยุดให�บริการตามสัญญาสัมปทาน 

4. กลุ(มสาธารณะ ซ่ึงจะได�รับผลกระทบทางอ�อมจากความล(าช�าในการประมูลคลื่น 
1800MHz ท่ีต�องเลื่อนเวลาไปอีก 1 ป̂ 

5.2.4 การประเมินผลประโยชน
และต�นทุนของกฎหมาย 

ในการประเมินผลประโยชน$และต�นทุนของกฎหมายนั้น สามารถประเมินโดยจัดกลุ(มผู�มีส(วน
ได�เสียกับกฎหมายเป
น 4 กลุ(ม ได�แก( หน(วยงานกํากับดูแล กลุ(มผู�ให�บริการ กลุ(มผู�ใช�บริการ และกลุ(ม
สาธารณะ โดยจําแนกผลประโยชน$และต�นทุนของกฎหมายต(อกลุ(มผู�มีส(วนได�เสียแต(ละกลุ(มดังนี้ 

ตารางท่ี 5.1 ผลประโยชน
และต�นทุนสําหรับกลุKมผู�ท่ีได�รับผลกระทบ 

กลุKมผู�ที่ได�รับ
ผลกระทบ 

ผลประโยชน
 ต�นทุน 

หน(วยงานกํากับดูแล - สามารถกํากับดูแลการเยียวยาผู�ใช�บริการได�
อย(างมีประสิทธภิาพ  

- ค(าใช�จ(ายในการกํากับดูแลผู�ให�บริการตามประกาศ 
กสทช. 

- ความเส่ียงต(อการขัดรัฐธรรมนูญ 

กลุ(มผู�ให�บริการ - สามารถดําเนินการให�บริการเพื่อปLองกนัมิให�
การให�บริการสาธารณะหยุดชะงักและมิให�
กระทบต(อผู�ใช�บริการท่ียังเหลือค�างอยู(ใน
ระบบ 

- ค(าใช�จ(ายในการให�บริการและภาระท่ีเกดิขึ้นจาก
การท่ีต�องรักษาคุณภาพมาตรฐานในขณะท่ีจํานวน
ผู�ใช�บริการลดลงตลอดเวลา 

กลุ(มผู�ใช�บริการ - ได�รับการคุ�มครองในการใช�บริการอย(าง
ต(อเน่ืองอีก 1 ป ̂

- มีระยะเวลาเพิ่มในการเลือกท่ีจะย�ายค(ายไป
ยังผู�ประกอบการต(างๆ ได�ตามสมัครใจ 

- การดําเนินการในการย�ายค(ายไปยังผู�ประกอบการ
รายอื่นหรือบริการอื่นๆ 

กลุ(มสาธารณะ - ติดต(อส่ือสารกับกลุ(มผู�ใช�บริการท่ีได�รับ
ความคุ�มครองจากกฎหมายฉบบัน้ีได�อย(าง
ต(อเน่ืองอีก 1 ป ̂

- ค(าเสียโอกาสของภาคธุรกิจและประชาชนท่ีจะได�ใช�
บริการคล่ืน 4G จากการนําคล่ืน 1800MHz มา
ประมูลทันทีหลังส้ินสุดอายุสัมปทาน 

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจยั 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 5-7 

5.2.5 เปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุน 

การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนของกลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบแต(ละกลุ(ม สามารถจําแนก
ได�ดังนี้ 

• หน(วยงานกํากับดูแล 

การออกกฎหมายฉบับนี้สําหรับ กสทช. ซ่ึงเป
นหน(วยงานกํากับดูแล จะส(งผลให� กสทช. 
ม่ันใจได�ว(าจะสามารถกํากับดูแลผู�ให�บริการในการดําเนินการโอนย�ายผู�ใช�บริการออกจากระบบได�
ท้ังหมดโดยไม(ประสบปiญหาซิมดับ ซ่ึง กสทช. ไม(สามารถดําเนินการท้ังหมดได�ทันการณ$ก(อนวันสิ้นสุด
สัญญาสัมปทาน จึงต�องออกประกาศ กสทช. ฉบับนี้เพ่ือเป
นมาตรการคุ�มครองการขยายระยะเวลา
การดําเนินการเพ่ือโอนย�ายผู�ใช�บริการท่ีคงค�างอยู(ในระบบนี้ออกไปอีก 1 ป̂ 

ในขณะท่ีการออกกฎหมายฉบับนี้จะส(งผลให�เกิดต�นทุนจากการบริหารจัดการและเจ�าหน�าท่ีท่ี
ต�องดูแลควบคุมผู�ให�บริการให�ดําเนินการตามข�อกําหนดภายใต�ประกาศ กสทช. รวมท้ังการแต(งต้ัง
คณะทํางานข้ึนมา 1 ชุด22เพ่ือทําหน�าท่ีตรวจสอบการดําเนินการของผู�ให�บริการ 

ตามท่ีกล(าวไปแล�วข�างต�นว(า นักวิชาการด�านกฎหมายได�แสดงความเห็นว(า กสทช. ไม(มี
อํานาจในการออกกฎหมายฉบับนี้ เนื่องจาก กสทช. ไม(มีอํานาจท่ีจะให�เอกชนเข�ามามีสิทธิในคลื่นท่ี
หมดอายุสัมปทานแล�วโดยไม(ผ(านกระบวนการจัดสรรคลื่นโดยการประมูล ซ่ึงจะก(อให�เกิดความเสี่ยง
ต(อ กสทช. จากการดําเนินการท่ีขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการประกอบกิจการ
โทรคมนาคมท่ีกําหนดให�นําคลื่นท่ีสิ้นสุดสัมปทานมาจัดสรรโดยวิธีประมูลเท(านั้น 

• กลุ(มผู�ให�บริการ 

กลุ(มผู�ให�บริการในท่ีนี้ประกอบด�วย บริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด ซ่ึง
กฎหมายนี้ก(อให�เกิดประโยชน$ต(อท้ัง 2 บริษัทเนื่องจากเป
นการอํานวยความสะดวกในการดําเนินการ
ให�บริการผู�ใช�บริการท่ียังคงค�างอยู(ในระบบภายใต�สัญญาสัมปทานท่ีหมดอายุแล�วโดยการโอนย�าย
ผู�ใช�บริการออกจากระบบโดยปราศจากข�อจํากัดด�านเง่ือนเวลาท่ีกระชั้นชิดเกินไป อีกท้ังสามารถ
ให�บริการลูกค�าได�นานเกินกว(าวันสิ้นสุดสัมปทานไม(เกิน 1 ป̂อีกด�วย 

ส(วนต�นทุนของผู�ให�บริการจากการออกกฎหมายนี้ได�แก( ค(าใช�จ(ายในการให�บริการและภาระ
ท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีต�องรักษาคุณภาพมาตรฐานในขณะท่ีจํานวนผู�ใช�บริการลดลงตลอดเวลา โดยผู�

                                           
22 คณะทํางานจํานวน 5 คนประกอบด�วย ผู�แทนกระทรวงการคลัง ผู�แทนกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ผู�แทน
สํานักงานอัยการสูงสุด ผู�เช่ียวชาญด�านบัญชีและการเงิน และผู�เช่ียวชาญด�านเศรษฐศาสตร$ โดยมีผู�แทนสํานักงาน กสทช. เป
น
เลขานุการคณะทํางาน 
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5-8 บทท่ี 5 กรณีศึกษา 

ให�บริการจะต�องจัดทําแผนความคุ�มครองผู�ใช�บริการและเสนอต(อ กสทช. เพ่ือให�ความเห็นชอบ 
รวมท้ังต�องให�บริการลูกค�าโดยรักษาคุณภาพการให�บริการจนกว(าจะดําเนินการโอนย�ายเลขหมาย 
และต�องดําเนินการประชาสัมพันธ$แจ�งเง่ือนไขรายละเอียดความคุ�มครองให�ลูกค�าทราบ นอกจากนี้  
ผู�ให�บริการยังต�องจัดทํารายงานจํานวนผู�ใช�บริการคงเหลือในแต(ละเดือน และรายงานบัญชีรายรับ
หลังหักค(าใช�จ(าย ส(งให� กสทช. เพ่ือดําเนินการตรวจสอบต(อไป ซ่ึงการดําเนินการท้ังหมดนี้ก(อให�เกิด
ภาระต�นทุนต(อผู�ให�บริการท้ังสิ้น 

• กลุ(มผู�ใช�บริการ 

ผู�ใช�บริการท่ีได�รับผลกระทบท่ีอยู(ภายใต�สัญญาสัมปทานท่ีหมดอายุจํานวน 17.84 ล�านราย
ซ่ึงเป
นลูกค�าของบริษัท ทรูมูฟ จํากัด และบริษัท ดิจิตอลโฟน จํากัด จะได�รับความคุ�มครองในการใช�
บริการอย(างต(อเนื่องในเลขหมายเดิมไปอีก 1 ป̂ตามประกาศ กสทช. รวมท้ังมีระยะเวลาเพ่ิมในการ
เลือกท่ีจะย�ายค(ายไปยังผู�ประกอบการต(างๆ ได�ตามสมัครใจ 

ในขณะเดียวกัน ผู�ใช�บริการท่ียังคงค�างอยู(ในระบบหลังสิ้นสุดสัมปทานมีเวลาไม(เกิน 1 ป̂
สําหรับการดําเนินการในการย�ายค(ายไปยังผู�ประกอบการรายอ่ืนหรือบริการอ่ืนๆ ซ่ึงกระบวนการใน
การโอนย�ายเลขหมายของลูกค�าแต(ละรายทําให�ลูกค�าต�องเสียเวลาในการดําเนินการติดต(อและหา
ข�อมูลสําหรับการเลือกผู�ให�บริการรายใหม(หรือบริการส(งเสริมการขายอ่ืนๆ 

• กลุ(มสาธารณะ 

กลุ(มสาธารณะในท่ีนี้หมายถึงประชาชนท่ัวไป ภาคธุรกิจ และสังคมโดยรวมในประเทศ ซ่ึง
กฎหมายนี้ก(อให�เกิดประโยชน$ต(อสังคมในวงกว�างในกรณีท่ีช(วยแก�ปiญหาซิมดับได� ซ่ึงทําให�ผู�ใช�บริการ
สามารถใช�บริการติดต(อสื่อสารระหว(างกันได�ตามปกติโดยไม(ต�องสะดุดหยุดลง  

ในทางตรงกันข�าม กฎหมายฉบับนี้ก(อให�เกิดต�นทุนค(าเสียโอกาสของภาคธุรกิจและประชาชน
ท่ีจะได�ใช�บริการคลื่น 4G จากการนําคลื่น 1800MHz มาประมูลทันทีหลังสิ้นสุดอายุสัมปทาน ความ
ล(าช�าในการประมูลคลื่น 1800MHz มีต�นทุนท่ีสูงต(อเศรษฐกิจและสังคมของไทย ซ่ึงรวมถึงความ
เสียหายจากรายได�จากการประมูล และค(าเสียโอกาสของภาคธุรกิจและผู�ใช�บริการท่ีจะใช�บริการ
สื่อสารข�อมูลรูปแบบใหม(ท่ีรวดเร็ว ซ่ึงประเมินได�ว(ามีมูลค(าประมาณ 5-7 เท(าของราคาคลื่นความถ่ีท่ี
ใช�ในการให�บริการต(อป̂23 ท้ังนี้ หากประเมินมูลค(าคลื่น 1800MHz หรือคลื่น 4G โดยเทียบเท(ากับ
มูลค(าคลื่น 3G (ดังจะเห็นได�จากท่ี True ได�นําคลื่นท่ีประมูลได�สําหรับ 3G เม่ือปลายป̂ พ.ศ. 2555  
ไปเปOดให�บริการ 4G แทน 3G) หากนําราคาคลื่น 3G ท่ี 4,500 ล�านบาทต(อ 5 MHz มาประมาณการ

                                           
23 Thomas Hazle, Roberto Munoz and Diego Avanzier (2012), What Really Matters in Spectrum Allocation 
Design?, Northwestern Journal of Technology and Intellectual Property, Vol. 10. Issue 3. 
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รายได�ในกรณีท่ีมีการประมูลคลื่น 1800MHz ซ่ึงมีท้ังหมด 25 MHz จะได�เป
นวงเงิน 22,500 ล�าน
บาท และเม่ือคูณด�วยมูลค(าประเมิน 5-7 เท(าของราคาคลื่นความถ่ีท่ีใช�ในการให�บริการต(อป̂ จะคิด
เป
นค(าเสียโอกาสประมาณ 112,500 – 157,500 ล�านบาทต(อป̂ 

การประเมินข�างต�นของคณะผู�วิจัยสอดคล�องกับรายงานวิจัยของสถาบันอนาคตไทยศึกษาซ่ึง
ได�คํานวณค(าเสียโอกาสจากความล(าช�าในการท่ีไม(ได�เริ่มโครงการ 3G เนื่องจากถูกคัดค�านไม(ให�มี 
การประมูล โดยรายละเอียดในงานวิจัยกล(าวว(า การไม(ตัดสินใจลงทุนในโครงการ 3G ในช(วงป̂  
พ.ศ. 2552-2555 สร�างรายได�ท่ีมองเห็นให�แก(ประเทศไทยมูลค(าประมาณป̂ละ 1.5 หม่ืนล�านบาท ใน
ขณะเดียวกันก็ทําให�ประเทศเกิดค(าเสียโอกาสท่ีมองไม(เห็นเป
นมูลค(าไม(น�อยกว(า 4.8 แสนล�านบาท 
หรือประมาณป̂ละ 1.6 แสนล�านบาท24 ประกอบด�วย (ดูตารางท่ี 5.2 ประกอบ)  

� รัฐเสียโอกาสป̂ละ 0.2 หม่ืนล�านบาท  
o การดําเนินโครงการ 3G ทําให�รัฐต�องเสียรายได�จากการย�ายฐานลูกค�าประมาณป̂ละ 

1.7 หม่ืนล�านบาท แต(เม่ือบวกรายได�จากสัมปทานบนคลื่นความถ่ีใหม(มูลค(า 41,625 
ล�านบาท หรือ 0.28 หม่ืนล�านบาทต(อป̂ จะทําให�รัฐสูญเสียส(วนแบ(งรายได�สุทธิ
ประมาณ 1.5 หม่ืนล�านบาทต(อป̂ 

o หากภาคธุรกิจท่ีได�รับประโยชน$จาก 3G สามารถสร�างรายได�เพ่ิมข้ึนถึงป̂ละ 9.6 หม่ืน
ล�านบาท รั ฐจะมีรายได� เ พ่ิมข้ึนจากการเก็บภาษี ท้ังทางตรง (ภาษี เ งินได� 
นิติบุคคล) และทางอ�อม (ภาษีมูลค(าเพ่ิม) อีกประมาณ 1.7 หม่ืนล�านบาท 

� ภาคธุรกิจเสียโอกาสป̂ละ 9.6 หม่ืนล�านบาท  
o หากมีการลงทุนโครงการ 3G เม่ือ 3 ป̂ท่ีแล�ว คาดว(าจะสร�างโอกาสให�ผู�ประกอบการ

ในธุรกิจโทรศัพท$มือถือในการพัฒนาผลิตภัณฑ$ต(อยอดและสามารถสร�างรายได�ให�แก(
ผู�ประกอบการดังกล(าวประมาณป̂ละ 3.3 หม่ืนล�านบาท 

o การลงทุนโครงการ 3G ส(งผลบวกต(อเศรษฐกิจโดยรวมท้ังอุตสาหกรรมต�นน้ํา 
(อุตสาหกรรมพ้ืนฐานท่ีเก่ียวข�องกับการลงทุน 3G) และอุตสาหกรรมปลายน้ํา 
(อุตสาหกรรมท่ีนําเอาประโยชน$จาก 3G ไปใช�ในการผลิต) คิดเป
นมูลค(ารวม 1.9 
แสนล�านบาท หรือป̂ละ 6.3 หม่ืนล�านบาท 

� ประชาชนเสียโอกาสป̂ละ 6.2 หม่ืนล�านบาท  

                                           
24 สถาบันอนาคตไทยศึกษา (2555) , 3G: รายได�ที่มองเห็น vs คKาเสียโอกาสที่มองไมKเห็น, ธันวาคม 2555 
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5-10 บทท่ี 5 กรณีศึกษา 

o เทคโนโลยี 3G มีความเร็วกว(า EDGE ถึง 30-35 เท(า ซ่ึงความเร็วในการเข�าชม
เว็บไซต$บนโทรศัพท$มือถือช(วยให�ผู�ใช�โทรศัพท$ประหยัดเวลาได�โดยแปลงเป
นมูลค(า
ได�ประมาณ 3.9 หม่ืนล�านบาทต(อป̂ 

o การแย(งใช�ทรัพยากรบนคลื่นความถ่ีเดิมท่ีมีจํานวนผู�ใช�มากข้ึนส(งผลต(อคุณภาพ
ของการใช�บริการ เช(น สายหลุดระหว(างการสนทนา ซ่ึงคิดเป
นมูลค(าความเสียหาย
ประมาณ 2.3 หม่ืนล�านบาทต(อป̂ 

ตารางท่ี 5.2 คKาเสียโอกาสจากการท่ีไมKได�เริ่มโครงการ 3G เปhนเวลา 3 ปn 

กลุKมท่ีเสียโอกาส คKาเสียโอกาส  
(หมื่นล�านบาท) 

สาเหตุ 

รัฐบาล -1.5 รัฐเสียรายได�จากค(าสัมปทานสุทธิบนคลื่นความถ่ีเก(า เมื่อมี
การย�านฐานลูกค�ามาใช�คลื่นความถ่ีใหม( 

 1.7 รัฐเสียโอกาสในการเรียกเก็บภาษีจากภาคเอกชนท่ีได�รับ
ประโยชน$จากการให�บริการ 3G บนคลื่นความถ่ีใหม( 

ธุรกิจ 3.3 ผู�ประกอบการในธุรกิจโทรศัพท$มือถือเสียรายได�จากการพัฒนา
ผลิตภัณฑ$ต(อยอด 

 6.3 ผลกระทบต(อเศรษฐกิจในภาคส(วนอ่ืนโดยรวม 

ประชาชน 3.9 ประชาชนเสียเวลาจากการเข�าชมเว็บไซต$บนมือถือหากยังไม(ใช�
บริการ 3G 

 2.3 ประชาชนเสียค(าใช�จ(ายโทรศัพท$เพ่ิมข้ึนเพราะคุณภาพของ
บริการท่ีไม(ดี เช(น สายหลุดขณะสนทนา เป
นต�น 

รวม 1.6 แสนล�านบาทต(อป̂  

ท่ีมา: สถาบันอนาคตไทยศึกษา (2555) , 3G: รายได�ที่มองเห็น vs คKาเสียโอกาสที่มองไมKเห็น, ธันวาคม 2555 

 

จะเห็นได�ว(าต�นทุนของกลุ(มสาธารณะมีมูลค(าท่ีสูงมากจากค(าเสียโอกาสในการไม(ได�เริ่ม
ประมูลคลื่น 1800MHz ซ่ึงเป
นค(าความเสียหายท่ีสูงกว(าผลประโยชน$ของแต(ละกลุ(มรวมกันหลายเท(า 
ท้ังนี้  ผลประโยชน$และต�นทุนบางรายการค(อนข�าง เป
นนามธรรม ซ่ึงประเ มินค( าได�ยาก  
ส(วนค(าเสียโอกาสสามารถประเมินเทียบเคียงมาเป
นตัวเงินได�โดยมีค(าความเสียหายถึงป̂ละ 1.6  
แสนล�านบาท อย(างไรก็ตาม การวิเคราะห$ผลกระทบของการออกกฎหมายควรศึกษาผลกระทบจาก
ทางเลือกอ่ืนๆ ด�วยเพ่ือใช�เปรียบเทียบผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน 
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5.2.6 ทางเลือกอ่ืนๆ 

คณะอนุกรรมการฯ ได�เสนอทางเลือกอ่ืนท่ีช(วยเยียวยาผู�บริโภคโดยไม(ต�องขยายเวลาคืนคลื่น
ความถ่ีออกไปอีก 2 แนวทาง ได�แก( การโอนย�ายผู�บริโภคคงค�างไปยังผู�ให�บริการรายอ่ืน และการนํา
คลื่น 1800MHz ในช(วงคลื่นท่ียังว(างอยู(มาใช�รองรับลูกค�าคงค�างเป
นการชั่วคราว 

� แนวทางท่ี 1 การโอนย�ายผู�บริโภคคงค�างไปยังผู�ให�บริการรายอ่ืน 

ทางเลือกนี้เป
นการดําเนินการโอนย�ายผู�ใช�บริการท่ีเหลืออยู(ในระบบให�ไปใช�บริการของ 
ผู�ให�บริการรายอ่ืน เช(น การให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ีย(าน 800MHz ของ บมจ. กสท หรือการ
ให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ีย(าน 900MHz ของ บมจ. แอดวานซ$ อินโฟร$เซอร$วิส หรือการให�บริการ
โทรศัพท$เคลื่อนท่ีในย(าน 1800MHz ของ บมจ. โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น หรือการให�บริการ
โทรศัพท$เคลื่อนท่ีย(าน 2.1 GHz ของผู�รับใบอนุญาตทุกราย เป
นต�น 

� แนวทางท่ี 2 การนําคลื่น 1800MHz ในช(วงคลื่นท่ียังว(างอยู(มาใช�รองรับลูกค�าคงค�าง 
เป
นการชั่วคราว 

ทางเลือกนี้เป
นการใช�ประโยชน$จากคลื่นความถ่ีย(าน 1800MHz ช(วง 1760.5-1785 MHz 
และ 1855.5-1880 MHz ซ่ึงเป
นช(วงท่ีถูกกําหนดให�เป
นคลื่นความถ่ีสํารองสําหรับการให�บริการตาม
สัญญาสัมปทานระหว(าง บมจ. กสท และ บมจ. โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น โดยการดําเนินการ
ดังกล(าวต�องให�คู(สัญญาเป
นผู�จัดทําแผนและแนวทางการดําเนินการ 

การเสนอทางเลือกท้ัง 2 ทางเลือกของคณะกรรมการฯ อยู(บนเง่ือนไขว(า กสทช. ควร
ดําเนินการทันทีต้ังแต(ต�นป̂ 2556 เพ่ือให�การโอนย�ายสามารถดําเนินการได�แล�วเสร็จสมบูรณ$ก(อนวัน
สิ้นสุดสัมปทานในเดือนกันยายน 2556 ซ่ึงท้ังสองทางเลือกเป
นข�อเสนอท่ีไม(สนับสนุนให�มีการออก
กฎหมาย 

5.2.7 เปรียบเทียบผลการประเมินผลประโยชน
และต�นทุนของแตKละทางเลือก 

จากการท่ีทางเลือกท้ังสองทางเป
นแนวคิดท่ีต�องการให�มีการโอนย�ายลูกค�าให�เสร็จสิ้นก(อนวัน
สิ้นสุดสัญญาสัมปทาน ผลประโยชน$และต�นทุนของท้ังสองทางเลือกจึงคล�ายคลึงกัน โดย กสทช. 
สามารถกํากับดูแลการโอนย�ายผู�ใช�บริการได�ทันก(อนสิ้นสุดสัมปทาน และผู�ใช�บริการสามารถใช�บริการ
ได�อย(างต(อเนื่องจากการโอนย�ายไปยังผู�ประกอบการรายใหม(ก(อนวันสิ้นสุดสัมปทาน ส(วนผู�ให�บริการ
จะได�รับกลุ(มลูกค�าเพ่ิมจากผู�ท่ีโอนย�ายเลขหมายก(อนสิ้นสุดสัมปทานโดยทางเลือกท่ี 1 ผู�ให�บริการจะ
มีจํานวนหลายรายและให�บริการในคลื่นความถ่ีท่ีแตกต(างกัน ในขณะท่ีทางเลือกท่ี 2 ผู�ให�บริการมี
เพียงรายเดียวและเป
นคลื่นความถ่ีเดิมคือ 1880 MHz สําหรับกลุ(มสาธารณะจะได�ประโยชน$จากการ
ติดต(อสื่อสารกับกลุ(มผู�ใช�บริการท่ีได�รับการโอนย�ายเลขหมายก(อนสิ้นสุดสัมปทานอย(างต(อเนื่อง 
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ผลประโยชน$สูงสุดจากท้ัง 2 ทางเลือกคือประชาชนมีโอกาสได�ใช�บริการ 4G จากการจัดสรรคลื่น 
1800MHz โดยวิธีประมูลในเดือนกันยายน พ.ศ. 2556 

ทางเลือกท้ังสองทางมีภาระต�นทุนในแต(ละกลุ(มท่ีเหมือนกันและใกล�เคียงกับทางเลือกในการ
ออกกฎหมาย แต(ทางเลือกในการออกกฎหมายมีต�นทุนท่ีเพ่ิมข้ึนมากหลายเท(าจากค(าเสียโอกาสของ
ภาคธุรกิจและประชาชนท่ีจะได�ใช�บริการคลื่น 4G จากการนําคลื่น 1800MHz มาประมูลทันทีหลัง
สิ้นสุดอายุสัมปทาน ในขณะท่ีทางเลือกในการโอนย�ายผู�บริโภคคงค�างไปยังผู�ให�บริการรายอ่ืน และ
การนําคลื่น 1800MHz ในช(วงคลื่นท่ียังว(างอยู(มาใช�รองรับลูกค�าคงค�างเป
นการชั่วคราว ไม(มีภาระ
ต�นทุนในส(วนนี้เกิดข้ึนแต(อย(างใด (ดูตารางท่ี 5.3 ประกอบ) 

ตารางท่ี 5.3 เปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุนของทางเลือกอ่ืน 

ทางเลือก กลุKมผู�ที่ได�รับ
ผลกระทบ 

ผลประโยชน
 ต�นทุน 

ทางเลือกท่ี 1 หน(วยงานกํากับดูแล - สามารถกํากับดูแลการโอนย�าย
ผู�ใช�บริการได�ทันก(อนส้ินสุด
สัมปทาน  

- ค(าใช�จ(ายในการกํากับดูแลผู�ให�บริการ 
 

 กลุ(มผู�ให�บริการ - ได�รับกลุ(มลูกค�าเพิ่มจากผู�ที่โอนย�าย
เลขหมายก(อนส้ินสุดสัมปทาน 

- ค(าใช�จ(ายในการให�บริการ 

 กลุ(มผู�ใช�บริการ - ได�รับบริการอย(างต(อเน่ือง โดยการ
เลือกท่ีจะย�ายค(ายไปยัง
ผู�ประกอบการต(างๆ ได�ตามสมัครใจ 

- การดําเนินการในการย�ายค(ายไปยัง
ผู�ประกอบการรายอื่นหรือบริการอื่นๆ 

 กลุ(มสาธารณะ - ติดต(อส่ือสารกับกลุ(มผู�ใช�บริการท่ี
ได�รับการโอนย�ายเลขหมายก(อน
ส้ินสุดสัมปทานอย(างต(อเน่ือง 

- มีโอกาสได�ใช�บริการ 4G จากการ
จัดสรรคล่ืน 1800MHz โดยวธิี
ประมูลในเดือนกันยายน 2556 

- 

ทางเลือกท่ี 2 หน(วยงานกํากับดูแล - สามารถกํากับดูแลการโอนย�าย
ผู�ใช�บริการได�ทันก(อนส้ินสุด
สัมปทาน 

- ค(าใช�จ(ายในการกํากับดูแลผู�ให�บริการ 
 

 ผู�ให�บริการ - ได�รับกลุ(มลูกค�าเพิ่มจากผู�ที่โอนย�าย
เลขหมายก(อนส้ินสุดสัมปทาน 

- ค(าใช�จ(ายในการให�บริการ 

 กลุ(มผู�ใช�บริการ - ได�รับบริการอย(างต(อเน่ือง โดยการ
ย�ายค(ายไปยังผู�ประกอบการรายใหม( 

- การดําเนินการในการย�ายค(ายไปยัง
ผู�ประกอบการใหม( 

 กลุ(มสาธารณะ - ติดต(อส่ือสารกับกลุ(มผู�ใช�บริการท่ี
ได�รับการโอนย�ายเลขหมายก(อน
ส้ินสุดสัมปทานอย(างต(อเน่ือง 

- มีโอกาสได�ใช�บริการ 4G จากการ
จัดสรรคล่ืน 1800MHz โดยวธิี
ประมูลในเดือนกันยายน 2556 

-  

ท่ีมา: รวบรวมโดยคณะผู�วิจัย 
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5.2.8 เปรียบเทียบความคุ�มคKาของทางเลือกอ่ืนกับกฎหมาย 

จากข�อมูลการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกในการออกกฎหมาย และ
ทางเลือกในการไม(ออกกฎหมายท้ัง 2 ทางเลือก จะเห็นได�ว(าทางเลือกในการออกกฎหมายมีต�นทุนท่ี
สูงกว(าประมาณ 1.6 แสนล�านบาทจากค(าเสียโอกาสของภาคธุรกิจและประชาชนท่ีจะได�ใช�บริการ
คลื่น 4G จากการนําคลื่น 1800MHz มาประมูลทันทีหลังสิ้นสุดอายุสัมปทาน ในขณะท่ีทางเลือกใน
การไม(ออกกฎหมายท้ัง 2 ทางเลือกมีผลประโยชน$เพ่ิมข้ึนต(างจากทางเลือกในการไม(ออกกฎหมายคือ 
ประชาชนมีโอกาสได�ใช�บริการ 4G จากการจัดสรรคลื่น 1800MHz โดยวิธีประมูลในเดือนกันยายน 
2556 จึงอาจกล(าวได�ว(า ทางเลือกในการไม(ออกกฎหมายจะได�ผลคุ�มค(ากว(าการดําเนินการในการ 
ออกกฎหมาย 

5.2.9 การรับฟmงความคิดเห็นจากผู�ท่ีมีสKวนได�เสีย 

กสทช. ได�จัดประชุมรับฟiงความเห็นจากกลุ(มผู�ให�บริการท่ีเก่ียวข�องทุกรายในช(วงท่ี
คณะอนุกรรมการฯ จัดทํารายงานการศึกษาเพ่ือเสนอต(อ กสทช. รวมท้ังได�จัดให�มีการรับฟiงความ
คิดเห็นสาธารณะในเดือนสิงหาคม 2556 สําหรับการยกร(างประกาศ กสทช. เรื่องมาตรการคุ�มครอง
ผู�ใช�บริการชั่วคราวในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญาการให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี 
พ.ศ. 2556 

5.3 บทสรุป 

การโอนย�ายผู�ใช�บริการก(อนสิ้นสุดสัญญาสัมปทานมีกระบวนการในการดําเนินการหลาย
ข้ันตอนซ่ึงต�องใช�ระยะเวลาในการเตรียมการและดําเนินการหลายเดือน ซ่ึงหลังจากเข�ามาปฏิบัติ
หน�าท่ีในป̂ 2554  กสทช. มีเวลาในการวางแผนและเตรียมข้ันตอนในการโอนย�ายได�ทันเวลาโดยไม(
จําเป
นต�องมีการออกกฎหมาย จากการวิเคราะห$การจัดทํา RIA ข�างต�นจะเห็นได�ว(า ทางเลือกในการ
ไม(ออกกฎหมายจะได�ผลคุ�มค(ากว(าการดําเนินการในการออกกฎหมายของ กสทช.  

5.4  กรณีศึกษาเปรียบเทียบการวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมายในตKางประเทศ 

ในป̂ พ.ศ. 2556 รัฐบาลสหราชอาณาจักรมีดําริท่ีจะปรับปรุงวิธีการจัดสรรคลื่นความถ่ีให�มี
ประสิทธิภาพมากข้ึนเนื่องจากพบว(ามีคลื่นความถ่ีจํานวนมากท่ีไม(มีการใช�งานอย(างเต็มท่ี ทําให�มี
ต�นทุนค(าเสียโอกาสในเชิงเศรษฐกิจ  หน(วยงานกํากับดูแลกิจการโทรคมนาคมของสหราชอาณาจักร 
(OFCOM) จึงได�จัดทํารายงานผลกระทบของการเปลี่ยนแนวทางการบริหารคลื่นความถ่ีแบบใหม(ซ่ึง
จะสร�างแรงจูงใจให�ผู�ประกอบการเอกชนท่ีถือครองคลื่นความถ่ีใช�คลื่นท่ีมีอยู(ให�เกิดประโยชน$สูงสุดต(อ
สาธารณะโดยใช�มาตรการกระตุ�นสองประการได�แก( 



โครงการวิจัย เรื่อง “การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis) 

 

5-14 บทท่ี 5 กรณีศึกษา 

(1) การกําหนดค(าปรับสําหรับการถือครองคลื่นโดยไม(ใช�ประโยชน$จากเดิมท่ี OFCOM 
มีอํานาจเพียงการยึดคืนใบอนุญาตในการใช�คลื่นดังกล(าวซ่ึงเป
นมาตรการท่ีรุนแรงเกินไป ไม(เหมาะสม
กับความรุนแรงของความผิดและท่ีสําคัญคือ ไม(เป
นประโยชน$ต(อผู�บริโภคท่ีอาจใช�บริการอยู(เดิม 

(2) การสร�างแรงจูงใจให�ผู�ท่ีถือครองคลื่นคืนคลื่นให�แก(หน(วยงานกํากับดูแลเพ่ือท่ีจะ
นําไปประมูลใหม(โดยมีการกําหนดสัดส(วนการแบ(งรายได�จากการประมูลระหว(างเจ�าของคลื่นรายเดิม
กับภาครัฐท่ีเป
นผู�ประมูลคลื่น 

ในการพิจาณาว(าควรหรือไม(ควรท่ีจะมีการออกมาตรการดังกล(าว OFCOM ได�จัดทํารายงาน
ผลกระทบ (Impact Assessment) ข้ึนมาโดยมีการเปรียบเทียบต�นทุนและผลประโยชน$ระหว(างสอง
ทางเลือก คือ ทางเลือกท่ีจะไม(เปลี่ยนแปลงกฎระเบียบในการบริหารคลื่นความถ่ี และ ทางเลือกท่ีจะ
เปลี่ยนกฎระเบียบตามข�อเสนอของรัฐตามท่ีได�กล(าวมาแล�วตามท่ีปรากฏในตารางท่ี 5.4 ด�านล(าง   

ตารางท่ี 5.4 การประเมินต�นทุนและผลประโยชน
ของการเปล่ียนระบบการบริหารคล่ืนความถ่ีใน
เชิงปริมาณและในเชิงคุณภาพ 

ต�นทุนและผลประโยชน
 ทางเลือกท่ี 1 
(ไมKมีการเปลี่ยแปลง) 

ทางเลือกท่ี 2 
(มีการเปลี่ยนแปลง) 

ต�นทุน   

ต�นทุนในการบริหารจัดการระบบการ
ประมลูใหม( 

0 0.93 ล�านปอนด$ 

ผลประโยชน6   

ผลประโยชน$ท่ีตกแก(ผู�ใช�บริการจากการใช�
ประโยชน$จากคลื่นมากข้ึน 

0 5723.62 ล�านปอนด$ 

การส(งเสริมนวัตกรรม 0 + 

กําไรและการจัดสรรทรัพยากรท่ีมี
ประสิทธิภาพจากระบบใหม( 

0 518.06 ล�านปอนด$ 

พัฒนาการทางด�านเทคโนโลยีการสื่อสาร 0 + 

รวมผลประโยชน
สุทธ ิ 0 6,241 ล�านปอนด
 
ทีมา: Impact Assessment: Spectrum Mangament. IA No.: DCMS070. สามารถดาวน$โหลดได�จากเว็บไซต$ 

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file /225787/Spectrum_IA.pdf 

 

ในรายงานดังกล(าวได�สรุปวิธีการคํานวณต�นทุนและผลประโยชน$โดยสังเขปดังนี้ 

ต�นทุนในการบริหารจัดการระบบใหม
 : ต�นทุนในการสร�างระบบในการซ้ือขายคลื่นความถ่ีท่ี
ไม(มีการใช�งานได�เต็มประสิทธิภาพ + ต�นทุนในการบริหารฐานข�อมูลคลื่นความถ่ีและในการออก
ใบอนุญาตการใช�คลื่นความถ่ีท่ีมีการเปลี่ยนความเป
นเจ�าของ 
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ผลประโยชนBท่ีตกแก
ผู�ใช�บริการ : คํานวณจากรายได�ต(อเมกะเฮิรตซ$ท่ี 12.42 ปอนด$ต(อ
เมกะเฮิรตซ$  ซ่ึงมีการคาดการณ$ว(า  มาตรการใหม(จะทําให�มีคลื่นความถ่ีประมาณ 130 เมกะเฮิรตซ$
เข�ามาสู(ตลาดในช(วง 10 ป̂ข�างหน�า  

การส
งเสริมนวัตกรรม: มีการคาดการณ$ว(าธุรกิจขนาดกลางและขนาดย(อมจะเข�ามาในระบบ
การซ้ือขายคลื่นความถ่ีซ่ึงจะสร�างแรงกดดันให�ผู�ประกอบการในตลาดให�ค�นคิดนวัตกรรมใหม(ๆ ในการ
ใช�คลื่นความถ่ีให�เป
นประโยชน$สูงสุด  เนื่องจากผลกระทบในส(วนนี้ประมาณการได�ยากมากจึงไม(มี
การประเมินมูลค(าในเชิงปริมาณ 

กําไรและการจัดสรรทรัพยากรอย
างมีประสิทธิภาพ: มีการคาดการณ$ว(าผู�ประกอบการจะ
สามารถสร�างกําไรจากการลดต�นทุนในการครอบครองคลื่นความถ่ีท่ีไม(มีการใช�ประโยชน$ได�อย(างเต็ม
ศักยภาพ  ซ่ึงมูลค(าของกําไรประเมินไว�ท่ีร�อยละ 5 ของผลประโยชน$ท่ีตกแก(ผู�บริโภค 

พัฒนาการของเทคโนโลยีด�านการสื่อสาร: การจัดสรรคลื่นความถ่ีภายใต�ระบบใหม(จะทําให�
คลื่นความถ่ีตกอยู(ในครอบครองของผู�ประกอบการท่ีมีศักยภาพสูงในการใช�ประโยชน$จากคลื่นดังกล(าว
ทําให�มีการลงทุนในการสร�างโครงข(ายการสื่อสารและในการพัฒนาเทคโนโลยีท่ีเก่ียวข�อง 

กล(าวโดยสรุป  ตัวอย(างดังกล(าวแสดงให�เห็นถึงแนวทางในการคํานวณต�นทุนและ
ผลประโยชน$ท่ีเก่ียวโยงกับการบริหารคลื่นความถ่ีซ่ึงให�ความสําคัญอย(างยิ่งแก(ผลประโยชน$ท่ีผู�บริโภค
จะได�รับจากการใช�คลื่นความถ่ีและการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีประสิทธิภาพโดยการใช�ระบบการประมูล  
หากเปรียบเทียบกับในกรณีของ กสทช. ท่ีกล(าวมาแล�ว  จะเห็นได�ว(า ข�ออ�างของ กสทช. ว(าประกาศ
เรื่องมาตรการคุ�มครองผู� ใช�บริการชั่วคราวในกรณีสิ้นสุดการอนุญาต สัมปทาน หรือสัญญา 
การให�บริการโทรศัพท$เคลื่อนท่ี พ.ศ. 2556 ว(าประกาศดังกล(าวมีความชอบธรรมเนื่องจากเป
นการ
คุ�มครองผู�ใช�บริการในระบบเดิมซ่ึงมีประมาณ 16 ล�านรายนั้นเป
นการประเมินผลประโยชน$ท่ีไม( 
รอบด�าน  เนื่องจากไม(มีการประเมินค(าเสียโอกาสจากการใช�ประโยชน$จากเทคโนโลยีในการสื่อสาร
ของระบบ 4G ซ่ึงมีความเร็วกว(าระบบ 2G อย(างมาก  รวมท้ังค(าเสียโอกาสในการพัฒนาเทคโนโลยี
และนวัตกรรมอีกด�วยหากมีการนําคลื่นดังกล(าวไปประมูลให�แก(ผู�ประกอบการท่ีมีศักยภาพสูงสุด
แทนท่ีจะกําหนดให�ผู�ประกอบการรายเดิมเป
นผู�ใช�คลื่นความถ่ีต(อไปอีก 1 ป̂ 

5.5 กรณีศึกษาการออกกฎกติกาด�านความปลอดภัย 

หน(วยงานด�านการทดสอบการขับรถและยานพาหนะของไอร$แลนด$เหนือซ่ึงเป
นแคว�นหนึ่ง
ของสหราชอาณาจักรได�จัดทําร(างกฎหมายฉบับแก�ไขเก่ียวกับการบังคับใช�เข็มขัดนิรภัยสําหรับ
รถบรรทุกสินค�า รถบัส และรถมินิบัส (Implementation of EU Bus and Coach Seat Belt 
requirements into Northern Ireland Law) โดยได�ทําจดหมายพร�อมแนบรายงานการจัดทํา RIA 
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และร(างกฎหมายส(งไปยังผู�ท่ีเก่ียวข�องเพ่ือขอความคิดเห็น สาระสําคัญของการแก�ไขร(างกฎหมายนี้คือ
การบังคับใช�เข็มขัดนิรภัยสําหรับรถใหม(ทุกคันท่ีเป
นรถบรรทุกสินค�าหนัก รถโค�ช รถมินิบัส และรถบัส
อ่ืนๆ แต(ในปiจจุบันเข็มขัดนิรภัยยังไม(ถูกบังคับใช�สําหรับท่ีนั่งเบาะหลังในรถบัส รถมินิบัส และรถโค�ช 

ถึงแม�รถบัสและรถโค�ชจะเป
นยานพาหนะท่ีมีความปลอดภัยสําหรับการขนส(งทางถนน แต(
เม่ือเกิดอุบัติเหตุอาจทําให�เกิดความเสียหายท่ีสาหัสมาก ผู�โดยสารท่ีโดยสารบนรถบัสและรถโค�ชท่ี
สวมเข็มขัดนิรภัยจะได�รับอันตรายน�อยกว(าผู�ท่ีไม(สวมเข็มขัดนิรภัย จากสถิติในช(วงป̂ 1990-1999 ใน
ไอร$แลนด$เหนือ สําหรับจํานวนผู�โดยสารท่ีได�รับอุบัติเหตุขณะนั่งในรถโดยสาร พบว(ามีผู�เสียชีวิต
จํานวน 9 รายและบาดเจ็บสาหัสจํานวน 233 ราย ซ่ึงสถิติข�างต�นรวมกลุ(มท่ีเข�าข(ายอยู(ในร(างกฎหมาย
ฉบับนี้ด�วย25  

รายงานฉบับนี้ได�เสนอทางเลือกไว� 3 แนวทาง ได�แก( 

• ทางเลือกท่ี 1 ไม(ดําเนินการใดๆ โดยยึดตามกฎหมายท่ีใช�อยู(เดิม 

• ทางเลือกท่ี 2 ไม(บังคับใช�เข็มขัดนิรภัยเพ่ิมเติม แต(หากมีการติดต้ังเข็มขัดนิรภัยในรถใหม(
โดยความสมัครใจ จะต�องดําเนินการตามมาตรฐานทางด�านเทคนิคของสหภาพยุโรปท้ัง
อุปกรณ$เข็มขัดนิรภัยและวิธีการติดต้ัง 

• ทางเลือกท่ี 3 บังคับใช�เข็มขัดนิรภัยท้ังท่ีนั่งเบาะหน�าและเบาะหลังของท้ังรถบัสใหม(และ
รถโค�ชใหม( และจะต�องดําเนินการตามมาตรฐานทางด�านเทคนิคของสหภาพยุโรปท้ัง
อุปกรณ$เข็มขัดนิรภัยและวิธีการติดต้ัง 

นอกจากนี้ รายงานฉบับนี้ได�วิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนของแต(ละทางเลือกโดย
ประเมินผลประโยชน$ในเชิงคุณภาพและประเมินต�นทุนแต(ละประเภทโดยการคํานวณในเชิงปริมาณ 
โดยทางเลือกท่ี 3 จะได�รับผลประโยชน$มากท่ีสุดจากการลดลงของจํานวนผู�โดยสารท่ีตายและบาดเจ็บ
จากอุบัติเหตุขณะนั่งในรถโดยสาร ซ่ึงเป
นผลมาจากการปฏิบัติตามข�อบังคับใช�เข็มขัดนิรภัยในรถใหม(
ตามมาตรฐานทางด�านเทคนิคของสหภาพยุโรป  

รายงานนี้มีการวิเคราะห$ความประหยัดจากทางเลือกต(างๆ โดยการคํานวณความประหยัด
รายป̂จากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนถัวเฉลี่ยต(อป̂ (Annual casualty savings) เพ่ือนําไปประมาณการ
ความเสียหายท่ีประหยัดได�เป
นสัดส(วนร�อยละภายใต�สมมติฐานว(า ความเสียหายจากการมีผู�เสียชีวิต
คิดเป
น 1,089,130 ปอนด$ต(อราย และความเสียหายจากการมีผู�บาดเจ็บสาหัสคิดเป
น 122,380 
ปอนด$ต(อราย ซ่ึงเป
นข�อมูลจากแผนกมาตรฐานยานยนต$และความปลอดภัยบนถนน โดยทางเลือกท่ี 

                                           
25 ท่ีมา: Driver & Vehicle Testing Agency, 2001, Regulatory Impact Assessment in Respect of Seat Belts on Buses, 

July 2001. 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 5-17 

1 คํานวณความประหยัดได�จากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนคิดเป
น 159,407 ปอนด$ต(อป̂ และทางเลือกท่ี 3 
คิดเป
น 402,801 ปอนด$ต(อป̂ ส(วนทางเลือกท่ี 2 ไม(สามารถคํานวณได�เนื่องจากข�อมูลไม(เพียงพอ แต(
ประมาณการว(าจะมีมูลค(าใกล�เคียงกับทางเลือกท่ี 1  

สําหรับการวิเคราะห$ต�นทุนประกอบด�วยต�นทุนในการดําเนินการติดต้ัง ต�นทุนในการพัฒนา 
และต�นทุนในการบํารุงรักษาโดยต�นทุนในการดําเนินการติดต้ังจะคํานวณแยกระหว(างรถท่ีมีน้ําหนักไม(
เกิน 3,500 กิโลกรัม ได�แก( รถมินิบัส เป
นต�น และรถท่ีมีน้ําหนักเกิน 3,500 กิโลกรัม เนื่องจาก
ลักษณะและจํานวนของเข็มขัดนิรภัยท่ีจะติดต้ังในรถแต(ละขนาดไม(เหมือนกัน โดยจํานวนรถท่ีจะต�อง
ทําการติดต้ังเข็มขัดนิรภัยประมาณการจากจํานวนรถท่ีมาจดทะเบียนต(อป̂ ซ่ึงต�นทุนในการติดต้ัง 
คิดเป
น 7,700 ปอนด$ต(อป̂การผลิตสําหรับรถท่ีมีน้ําหนักไม(เกิน 3,500 กิโลกรัม และ 2,000 ปอนด$ 
ต(อป̂การผลิตสําหรับรถท่ีมีน้ําหนักเกิน 3,500 กิโลกรัม 

ต�นทุนในการพัฒนาประกอบด�วยต�นทุนในการดําเนินการพัฒนาอุปกรณ$ วิธีการติดต้ัง และ
การออกแบบให�เป
นไปตามมาตรฐานทางเทคนิคของสหภาพยุโรป คิดเป
น 36,000 ปอนด$สําหรับรถ
มินิบัส และ 36,000 ปอนด$สําหรับรถบัสขนาดใหญ( ส(วนต�นทุนในการบํารุงรักษาคํานวณจากจํานวน
เข็มขัดนิรภัยท่ีเพ่ิมข้ึนต(อป̂คูณกับอายุการใช�งานของรถต(อคันซ่ึงประมาณการไว�ประมาณ 15 ป̂และ
คูณด�วยอัตราค(าบํารุงรักษาต(อคันคิดเป
นค(าใช�จ(ายในการบํารุงรักษา 24,900 ปอนด$ต(อป̂  

เม่ือพิจารณาต�นทุนรวมของท้ัง 3 ทางเลือกพบว(า ทางเลือกท่ี 1 ไม(มีต�นทุนใดๆ เนื่องจากไม(
ต�องดําเนินการใดๆ ทางเลือกท่ี 2 มีเพียงต�นทุนในการดําเนินการพัฒนาอุปกรณ$ วิธีการติดต้ัง และ
การออกแบบให�เป
นไปตามมาตรฐานทางเทคนิคของสหภาพยุโรปสําหรับรถบัสขนาดใหญ( คิดเป
น 
36,000 ปอนด$ (ส(วนวิธีการติดต้ังสําหรับรถมินิบัสไม(มีการเปลี่ยนแปลงจึงไม(เกิดต�นทุนส(วนเพ่ิม) 
ในขณะท่ีทางเลือกท่ี 3 มีต�นทุนสูงท่ีสุดประมาณ 106,600 ปอนด$ต(อป̂ 

ตารางท่ี 5.5 ผลประโยชน
และต�นทุนของแตKละทางเลือก 

ทางเลือก ความประหยัด
จากความ
เสียหาย 

ต�นทุนในการ
ดําเนินการติดต้ัง 

ต�นทุนในการ
พัฒนา-รถ 

มินิบัส 

ต�นทุนในการ
พัฒนา-รถบัส
ขนาดใหญK 

ต�นทุนในการ
บํารุงรักษา 

1 159,407 ปอนด$ N/A N/A N/A N/A 

2 N/A N/A N/A 36,000 ปอนด$ N/A 

3 402,801 ปอนด$ 9,700 ปอนด$ 36,000 ปอนด$ 36,000 ปอนด$ 24,900 ปอนด$ 

ท่ีมา: Driver & Vehicle Testing Agency, 2001, Regulatory Impact Assessment in Respect of Seat Belts on Buses, July 
2001. 
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สรุปผลประโยชน$และต�นทุนของแต(ละทางเลือกพบว(า ทางเลือกท่ี 1 มีผลประโยชน$จาก
ความประหยัดจากความเสียหายประมาณ 159,407 ปอนด$ ส(วนทางเลือกท่ี 2 มีผลประโยชน$ท่ี
ใกล�เคียงกับทางเลือกท่ี 1 แต(จะต�องยอมรับความเสี่ยงท่ีอาจเกิดข้ึนจากการไม(สมัครใจท่ีจะติดต้ังเข็ม
ขัดนิรภัยเพ่ิมตามรายละเอียดในร(างกฎหมายนี้ ในขณะท่ีทางเลือกท่ี 3 ได�ประโยชน$จากความ
ประหยัดจากความเสียหายท่ีมากกว(าทางเลือกท่ี 1 ประมาณ 243,394 ปอนด$ (402,801-159,407) 
และมีต�นทุนส(วนเพ่ิมเท(ากับ 106,600 ปอนด$ 



 

บทท่ี 6 
ตัวอยKางคูKมือการวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

จากรายละเอียดท่ีกล(าวมาแล�วในบทท่ี 2-5 เก่ียวกับหลักการของการวิเคราะห$ผลกระทบใน
การออกกฎหมาย ประสบการณ$ของต(างประเทศ กรณีศึกษา รวมท้ังประสบการณ$การจัดทํา RIA ของ
ไทย บทนี้จะกล(าวถึงการจัดทําคู(มือการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมายของไทย โดยปรับปรุง
จากหลักการของ OECD และประยุกต$ตามข�อจํากัดของประเทศไทย 

คู(มือการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมายประกอบด�วยรายละเอียดหลัก 3 ส(วน ได�แก( 
1) กระบวนการออกกฎหมายและการจัดทํา RIA ท่ีเหมาะสม 2) รายการ (checklist) ท่ีต�อง
ตรวจสอบประกอบการจัดทํา RIA และ 3) ข้ันตอนการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

6.1 กระบวนการออกกฎหมายและการจัดทํา RIA ที่เหมาะสม 

ตามหลักการของการจัดทํา RIA นั้นจะต�องมีการทํา RIA ก(อนท่ีจะมีการร(างกฎหมาย 
เพ่ือท่ีจะวิเคราะห$ทางเลือกต(างๆ ในการแก�ไขปiญหาท่ีทําให�มีดําริในการออกกฎหมาย โดยการศึกษา
ถึงผลดี ผลเสียของทางเลือกต(างๆ กระบวนการในการออกกฎหมายท่ีดีควรจะต�องใช�เวลาในการ
ประเมินความจําเป
นและทางเลือกต(างๆ ถึงร�อยละ 50 ของเวลาท้ังหมด ใช�เวลาในการจัดทําร(าง
กฎหมายร�อยละ 25 ของเวลาท้ังหมด และใช�เวลาผลักดันกฎหมายในกระบวนการทางนิติบัญญัติใน
รัฐสภาอีกร�อยละ 25  ของเวลาท้ังหมด หากแต(ประสบการณ$ในประเทศท่ีกําลังพัฒนาโดยส(วนมาก
แล�ว  จะใช�เวลาร(างกฎหมายถึงร�อยละ 80-90 ของเวลาท้ังหมด และมีการรับฟiงความคิดเห็นและ
แลกเปลี่ยนข�อมูลกับบุคคลภายนอกเฉพาะเม่ือมีร(างกฎหมายเรียบร�อยแล�วเท(านั้น  ทําให�กฎหมายท่ี
ตราข้ึนมาไม(มีคุณภาพเท(าท่ีควร เพราะการทํา RIA ในข้ันตอนสุดท�ายของการร(างกฎหมายทําให�ไม(
สามารถเปลี่ยนแปลงหลักการและสาระสําคัญของกฎหมายได�เพราะได�ถูกออกแบบมาเรียบร�อยแล�ว 

กระบวนการประเมินผลกระทบของกฎหมายควรกําหนดให�มีการจัดรับฟiงความคิดเห็น
จํานวน 3 ครั้ง ครั้งแรกเป
นการประเมินก(อนท่ีจะมีการยกร(างกฎหมาย  เพ่ือให�มีการตรวจสอบความ
จําเป
นในการออกกฎหมาย ทางเลือกต(างๆ และเพ่ือให�แนวทางในการกํากับดูแลหรือควบคุมของ
ภาครัฐตามท่ีระบุไว�ในกฎหมายมีความเหมาะสม กล(าวคือ เป
นประโยชน$โดยรวมต(อสาธารณะ เม่ือมี
การยกร(างกฎหมายแล�ว ควรมีการจัดทําการประเมินผลกระทบของกฎหมายอีกสองครั้ง  เพ่ือ
ประเมินทางเลือกในการกํากับดูแล  โดยการประเมินในข้ันตอนนี้จะเป
นการเปรียบเทียบผลประโยชน$
และต�นทุนของทางเลือกต(างๆ  และเพ่ือประเมินร(างกฎหมายในภาพรวม (ดูรูปท่ี 6.1) 
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รูปท่ี 6.1 กระบวนการในการออกกฎหมายท่ีเหมาะสม 

 
ท่ีมา: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 

6.2 รายการ (checklist) ที่ต�องตรวจสอบประกอบการจัดทํา RIA 

การจัดทํา RIA มีข�อควรพิจารณาในแต(ละข้ันตอนเพ่ือใช�วิเคราะห$ตรวจสอบประกอบการ
จัดทําดังต(อไปนี้ 

วัตถุประสงค
ในการออกกฎหมาย 

การจัดทํา RIA ต�องสามารถอธิบายถึงผลลัพธ$ท่ีต�องการให�เกิดข้ึนว(ามีอะไรบ�าง เก่ียวข�องกับ
นโยบายรัฐบาลหรือไม( อย(างไร 

ลักษณะของปmญหาท่ีต�องการแก�ไข 

การวิเคราะห$ในส(วนนี้จะประเมินระดับความรุนแรงของปiญหาท่ีต�องการจะแก�ไขด�วย
กฎหมายโดยพิจารณาถึงประเด็นดังต(อไปนี้ 

- กลุ(มสังคมท่ีได�รับความเดือดร�อน เช(น กลุ(มผู�มีรายได�น�อย กลุ(มผู�สูงอายุ กลุ(มธุรกิจ
ขนาดย(อม ฯลฯ 

- ขนาดของกลุ(มดังกล(าวว(ามีจํานวนสมาชิกมากน�อยเพียงใด 
- ลักษณะของปiญหาท่ีกลุ(มสังคมเหล(านี้ต�องเผชิญ   
- ลักษณะความรุนแรงของปiญหา  
- ช(วงระยะเวลาของปiญหาว(ามีลักษณะชั่วคราว หรือถาวร 
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การศึกษาวิเคราะห$ในส(วนนี้จะให�ภาพถึงลักษณะและความรุนแรงของปiญหาท่ีต�องการ
กฎหมายเข�ามาแก�ไขโดยมีข�อมูลเชิงประจักษ$สนับสนุน  ในทางปฏิบัติเป
นการยากท่ีจะระบุได�ว(า 
ปiญหาขนาดใหญ(เพียงใดจึงสมควรท่ีจะมีการออกกฎหมายใหม(  อย(างไรก็ดี การพิจารณาถึง 
ความจําเป
นในการออกกฎหมายอาจใช�ปiจจัยเหล(านี้ประกอบการตัดสินใจ  

- ข�อจํากัดของภาครัฐในการบังคับใช�กฎหมายได�อย(างมีประสิทธิภาพ หากมีแนวโน�ม
ว(า การบังคับใช�ร(างกฎหมายดังกล(าวจะต�องใช�งบประมาณและบุคลากรจํานวนมาก 
เม่ือเทียบกับความรุนแรงของปiญหาอาจไม(คุ�มค(า 

- ขนาดและความรุนแรงของปiญหาเทียบกับกรณีปiญหาอ่ืนๆ ท่ีจําเป
นต�องมี 
การบัญญัติกฎหมายใหม(เช(นเดียวกัน เพ่ือท่ีจะสามารถจัดลําดับความจําเป
นและ
เร(งด(วนในการตรากฎหมายและในการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐในการผลักดัน
และในการบังคับใช�กฎหมาย ความสามารถของคนในกลุ(มท่ีได�รับผลกระทบในการ
แก�ไขปiญหาท่ีเกิดข้ึนได�เอง เช(น ปiญหาการจัดสรรทรัพยากรน้ําในพ้ืนท่ีอาจไม(
จําเป
นต�องมีกฎหมายท่ีระบุวิธีการจัดสรรท่ีเป
นธรรม หากชุมชนท�องถ่ินสามารถ 
ตกลงกันเองได� 

- ปiญหาท่ีเกิดข้ึนเป
นปiญหาท่ีส(งผลกระทบในระยะยาวหรือเป
นเพียงปiญหาชั่วคราวท่ี
เกิดจากปiจจัยภายนอก  กฎหมายหลายฉบับมักออกมาเพ่ือแก�ปiญหาชั่วคราวเท(านั้น 
หากแต(สร�างภาระต�นทุนแก(ภาครัฐอย(างถาวร 

หากพิจารณาจากประเด็นดังกล(าวข�างต�นแล�วเห็นว(าควรมีการออกกฎหมายใหม( ข�อพิจารณา
ต(อไปคือ การออกกฎหมายใหม(จะต�องช(วยแก�ไขปiญหาท่ีเกิดข้ึนได�โดยคํานึงถึงต�นทุนท่ีเกิดข้ึนและ
ทางเลือกในการแก�ไขผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนด�วย กล(าวคือ ผลประโยชน$ท่ีเกิดข้ึนจากการออกกฎหมาย
จะต�องมากกว(าต�นทุนท่ีเกิดข้ึนโดยคํานึงถึงสมาชิกในสังคมท้ังหมด ไม(ใช(เพียงกลุ(มบุคคลบางกลุ(มท่ี
ได�รับผลกระทบเท(านั้น 

รายละเอียดของรKางกฎหมาย อํานาจในการออกกฎหมาย กลุKมผู�ท่ีจะได�รับผลกระทบ และ
แนวทางในการบังคับใช� 

เนื้อหาส(วนนี้เป
นการอธิบายประเด็นท่ีสําคัญท่ีต�องการจะบัญญัติไว�ในร(างกฎหมายเพ่ือแก�ไข
ปiญหาท่ีกล(าวไว�ในหัวข�อข�างต�น รวมท้ังหน(วยงานท่ีมีอํานาจในการออกกฎหมายและการบังคับใช�
กฎหมาย และมีการระบุบทลงโทษหากไม(ปฏิบัติตามหรือไม( อย(างไร  

ส(วนกลุ(มผู�ได�รับผลกระทบจะต�องครอบคลุมถึงกลุ(มผู�บริโภค กลุ(มนักเรียน กลุ(มผู�สูงอายุ 
รัฐบาล กลุ(มธุรกิจขนาดใหญ( ขนาดย(อม กลุ(มสาธารณะ เป
นต�น ซ่ึงหมายรวมถึงผู�ท่ีได�รับผลกระทบ
จากปiญหาท่ีเกิดข้ึนและผู�ท่ีจะได�ประโยชน$จากการออกกฎหมายนี้  



โครงการวิจัย เรื่อง “การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis) 

 

6-4 บทท่ี 6 ตัวอย(างคู(มือการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

การประเมินผลประโยชน
และต�นทุนของกฎหมาย 

หลังจากการจําแนกกลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบแล�ว จะต�องทําการประเมินผลประโยชน$และ
ต�นทุนของกฎหมายในแต(ละมิติ อาทิ ทางเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล�อม เป
นต�น โดยจะต�องจําแนก
ผลประโยชน$และต�นทุนท่ีแต(ละกลุ(มท่ีได�รับผลกระทบจะได�รับจากการออกกฎหมาย (ดูรายละเอียด
เพ่ิมเติมในตารางท่ี 2.2)  

การเปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุนในการออกกฎหมาย 

ข�อมูลท่ีใช�ในการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมายและการใช�
เครื่องมืออ่ืนๆ สามารถจําแนกได�เป
น 2 ประเภท ได�แก( ข�อมูลเชิงปริมาณ และข�อมูลเชิงคุณภาพ 
ข�อมูลเชิงปริมาณจะถูกนําเสนอในรูปของตัวเลข ซ่ึงมีประโยชน$ต(อผู�กําหนดนโยบายเนื่องจากเป
น
ข�อมูลท่ีมีประสิทธิภาพในการวิเคราะห$ขนาดของผลประโยชน$และต�นทุนให�เข�าใจได�ง(าย โดยเฉพาะ
หากผลกระทบท่ีเกิดข้ึนสามารถคํานวณได�เป
นจํานวนเงิน จะทําให�สามารถเปรียบเทียบตัวเลข
ผลกระทบของการออกกฎหมายหรือกฎหมายท่ีต(างกันได� ดังนั้น ผู�ประเมินจึงควรเก็บรวบรวมข�อมูล
เชิงปริมาณในด�านต(างๆ อาทิ ขนาดของปiญหา ต�นทุนในการออกกฎหมาย ผลประโยชน$ท่ีคาดว(าจะ
ได�รับ เป
นต�น อย(างไรก็ตาม ประสบการณ$ของหลายกรณีพบว(าไม(สามารถเก็บข�อมูลในเชิงปริมาณได�
ครบทุกข้ันตอน จึงจําเป
นต�องใช�ข�อมูลเชิงคุณภาพประกอบการวิเคราะห$ผลกระทบด�วย แต( 
การวิเคราะห$ข�อมูลเชิงคุณภาพจะคํานวณได�ค(อนข�างยาก จึงต�องมีการนําเสนอข�อมูลให�ชัดเจนและ
ตรงประเด็นท่ีสุด 

การวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุนท่ีมีการใช�อย(างแพร(หลายมี 3 วิธี คือ การวิเคราะห$
ผลประโยชน$และต�นทุนในการออกกฎหมาย (Benefit-Cost Analysis หรือ BCA) การวิเคราะห$
ต�นทุนในการออกกฎหมายอย(างเดียว (Cost-effectiveness analysis หรือ CEA) และการวิเคราะห$ 
Multi-criteria analysis (MCA) 

ทางเลือกอ่ืน 

เม่ือได�ผลการประเมินผลดีผลเสียของร(างกฎหมายแล�ว  ข้ันตอนต(อไปคือการวิเคราะห$
ทางเลือกอ่ืนๆ ซ่ึงสามารถทดแทนการออกกฎหมายได� ซ่ึงอาจมีหลากหลาย แต(ทางเลือกท่ีมักจะ
สามารถใช�ทดแทนการออกกฎหมายได�แก( 

• การให�ข�อมูลข(าวสารผ(านการประชาสัมพันธ$กับประชาชนเพ่ือท่ีจะให�ตระหนักถึง
ปiญหา  

• ให�ข�อมูลในรายละเอียดแก(ผู�บริโภคโดยตรงเพ่ือท่ีจะสามารถคุ�มครองตนเองได�  
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• กําหนดให�ผู�ขายสินค�าจะต�องชี้แจงความเสี่ยงในการใช�สินค�าแก(ผู�บริโภคก(อนท่ีจะ
จําหน(ายสินค�าดังกล(าว 

• กําหนดให�สินค�าดังกล(าวต�องเสียภาษีสรรพสามิตเพ่ือลดปริมาณของอุปสงค$ดังกล(าว  

• ให�การอุดหนุนเพ่ือท่ีจะให�ผู�บริโภคเลือกใช�สินค�าท่ีปลอดภัยต(อสุขภาพ หรือ 
สิ่งแวดล�อม  

• ส(งเสริมให�สมาคมการค�าออกกฎหมายเพ่ือให�สมาชิกสมาคมปฏิบัติตาม  
 

ทางเลือกต(างๆ ท่ีนําเสนอมาข�างต�นนี้ แตกต(างกันท่ีระดับและรูปแบบของการแทรกแซงของ
ภาครัฐ   บางทางเลือก เช(น การสนับสนุนให�ภาคเอกชนออกแนวปฏิบัติเพ่ือแก�ไขปiญหา เป
น
ทางเลือกท่ีมีการแทรกแซงของภาครัฐน�อยท่ีสุด  เนื่องจากรัฐมักมีแนวโน�มท่ีจะใช�อํานาจมหาชนใน
การแก�ไขปiญหาโดยขาดการคํานึงถึงความจําเป
น และต�นทุนในการบังคับใช�กฎหมายหรือระเบียบท่ี
สร�างข้ึนมา  การพิจารณาทางเลือกอ่ืนๆ จึงมีความสําคัญในการกลั่นกรองมิให�มีการตรากฎหมายท่ี 
คุมเข�มเกินไป ทําให�เกิดการบิดเบือนของตลาด ธุรกิจต�องแบกรับภาระต�นทุนในการปรับตัวให�เป
นไป
ตามข�อกําหนดของกฎหมาย และภาครัฐเองมีต�นทุนค(าใช�จ(ายในการบังคับใช�กฎหมายโดยไม(จําเป
น 

เปรียบเทียบความคุ�มคKาของทางเลือกอ่ืนๆ 

เม่ือมีการกําหนดทางเลือกอ่ืนๆ และมีการประเมินผลดีผลเสียของแต(ละทางเลือกแล�ว  
ข้ันตอนต(อไปคือการนําผลการประเมินผลกระทบของร(างกฎหมายท่ีเสนอและของทางเลือกต(างๆ มา
เปรียบเทียบกัน  การเปรียบเทียบความคุ�มค(าของแต(ละทางเลือกนั้นจะต�องมีความชัดเจน และผล 
การประเมินของทุกทางเลือกควรท่ีจะมีการนําเสนอในหน(วยเดียวกัน เช(น เป
นหน(วยของเงินตรา  
เป
นต�น 

อธิบายข้ันตอนในการรับฟmงความคิดเห็นจากผู�มีสKวนได�เสีย 

เนื่องจากกระบวนการและข้ันตอนในการรับฟiงความเห็นสาธารณะเป
นองค$ประกอบท่ีสําคัญ
ของการจัดทํารายงานผลกระทบของกฎหมาย เพ่ือท่ีจะให�กฎหมายท่ีจัดทําข้ึนมานั้นอยู(บนพ้ืนฐาน
ของข�อมูลท่ีครบถ�วนและรอบด�าน  จึงต�องมีรายละเอียดเก่ียวกับการดําเนินการมากกว(าท่ีปรากฎใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว(าด�วยการรับฟiงข�อคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ซ่ึงเป
นระเบียบท่ี
ออกแบบมาเพ่ือใช�กับการรับฟiงความเห็นของประชาชนในกรณีของโครงการขนาดใหญ(ของภาครัฐ
มิใช(ในการจัดทําร(างกฎหมาย 

หลักการท่ีสําคัญในการรับฟiงความคิดเห็นของสาธารณชนในการจัดทํากฎหมายท่ีกําหนดข้ึน
โดย OECD มีท้ังหมด 8 ข�อ ได�แก( 
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(1) การรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะจะต�องเป
นข�อบังคับโดยไม(มีข�อยกเว�นและไม(
ข้ึนอยู(กับดุลยพินิจของหน(วยงานราชการใดๆ 

(2) การรับฟiงความเห็นต�องดําเนินการก(อนท่ีจะมีการยกร(างกฎหมาย 
(3) การรับฟiงความเห็นจะต�องมีแนวทางในการดําเนินการในรายละเอียดท่ีเป
นรูปธรรมใน

รูปแบบของ “คู(มือ” การจัดรับฟiงความเห็นสาธารณะท่ีออกแบบด�วยหน(วยงานกลาง 
(4) ประชาชนทุกคนสามารถเข�าร(วมได� 
(5) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะหรือข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจากเวทีการแสดงความเห็นจะต�องมี

การบันทึกไว�และต�องเผยแพร(แก(สาธารณชนทางเว็บไซต$  
(6) หน(วยงานท่ีเสนอกฎหมายจะต�องตอบข�อคิดเห็น หรือ ข�อซักถามต(างๆ ท่ีได�รับต(อท้ัง

สาธารณะและต(อผู�ท่ีแสดงความเห็นนั้นๆ เป
นลายลักษณ$อักษร 
(7) ข�อคิดเห็น ข�อเสนอแนะ และ ข�อมูลใดๆ ท่ีได�รับจะต�องบันทึกไว�ในรายงานผลกระทบ

ของกฎหมายด�วย 
(8) มีหน(วยงานกลางท่ีตรวจสอบคุณภาพของการรับฟiงความเห็นสาธารณะของหน(วยงาน

ราชการต(างๆ 

แหลKงข�อมูล 

ข�อมูลท่ีนํามาประกอบในการทํา RIA สามารถแบ(งได�เป
น 2 ประเภท คือ ข�อมูลปฐมภูมิ และ 
ข�อมูลทุติยภูมิ ข�อมูลปฐมภูมิหมายถึงข�อมูลท่ีมีการจัดเก็บข้ึนมาเพ่ือการประเมินโดยเฉพาะ เช(น  
การทําการสํารวจ  (survey) การทําแบบสอบถาม (questionnaire) การระดมสมอง การรับฟiง 
ความคิดเห็น เป
นต�น  ข�อมูลทุติยภูมิ หมายถึง ข�อมูลท่ีมีอยู(แล�ว โดยอาจเป
นข�อมูลท่ีจัดเก็บ 
โดยหน(วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ เช(น ข�อมูลของสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเห(งชาติ ธนาคารแห(ง
ประเทศไทย หรือ สํานักงานสถิติแห(งชาติ เป
นต�น   

6.3 ข้ันตอนการวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

การจัดทํารายงาน RIA ประกอบร(างกฎหมายนั้นควรประกอบด�วยรายละเอียดการวิเคราะห$
ผลกระทบในการออกกฎหมายดังตัวอย(างในแบบฟอร$มต(อไปนี้ 
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ตัวอยKางแบบฟอร
มการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 

โครงการ......................................................................................................................................... 

หนKวยงานท่ีรับผิดชอบ................................................................................................................... 

รายละเอียด 

1. วัตถุประสงค
ในการออกกฎหมาย 

1.1 อธิบายถึงผลลัพธ$ท่ีคาดหมายจากกฎหมายท่ีเสนอว(ามีอะไรบ�าง 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

1.2 ระบุว(ามีความเก่ียวข�องกับนโยบายรัฐบาลหรือกฎหมายท่ีบังคับใช�อยู(ในปiจจุบันหรือไม( อย(างไร 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

2. ลักษณะของปmญหาท่ีต�องการแก�ไข 

2.1 ระบุกลุ(มท่ีได�รับความเดือดร�อนคือกลุ(มใดบ�าง 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................
2.2 ขนาดของกลุ(มดังกล(าวมีจํานวนสมาชิกมากน�อยเพียงใด 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 
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2.3 ระบุลักษณะของปiญหาท่ีกลุ(มสังคมเหล(านี้ต�องเผชิญ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

2.4 ระบุลักษณะความรุนแรงของปiญหา 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

2.5 ประเมินปiญหาท่ีเกิดข้ึนเป
นปiญหาท่ีส(งผลกระทบในระยะยาวหรือเป
นเพียงปiญหาชั่วคราวท่ีเกิด
จากปiจจัยภายนอก 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

2.6 ระบุหลักฐานและข�อมูลเชิงประจักษ$เพ่ือสนับสนุนปiญหาท่ีต�องการแก�ไข 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

3. รายละเอียดของรKางกฎหมาย อํานาจในการออกกฎหมาย และแนวทางในการบังคับใช� 

3.1 อธิบายประเด็นท่ีสําคัญท่ีต�องการจะบัญญัติไว�ในร(างกฎหมายเพ่ือแก�ไขปiญหาท่ีกล(าวไว�ในหัวข�อ
ข�างต�น 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 
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................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

3.2 ระบุหน(วยงานท่ีมีอํานาจในการบังคับใช�กฎหมาย และ ระบุอํานาจแห(งดุลยพินิจของหน(วยงาน
ดังกล(าว 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

3.3 อธิบายแนวทางการบังคับใช�กฎหมาย โดยเปรียบเทียบกับความเหมือนหรือแตกต(างกับแนวทาง
ในต(างประเทศ รวมถึงประเทศท่ีพัฒนาแล�ว 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

3.4 มีการระบุบทลงโทษหากไม(ปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือไม( อย(างไร 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................  

4. การประเมินผลประโยชน
และต�นทุนของกฎหมาย 

ระบุกลุ
มท่ีได�รับผลกระทบและรายละเอียดของผลประโยชนBและต�นทุนท่ีจะเกิดข้ึนของแต
ละกลุ
ม 

กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ผลประโยชน
ท่ีจะเกิดขึ้น 
  

 

  
 

  
 

  
 

กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ต�นทุนท่ีจะเกิดขึ้น 
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กลุKมท่ีได�รับผลกระทบ ผลประโยชน
ท่ีจะเกิดขึ้น 
  

 

  
 

  
 

 

5. การเปรียบเทียบผลประโยชน
และต�นทุนในการออกกฎหมาย 

5.1 ระบุเครื่องมือท่ีใช�ในการวิเคราะห$ผลประโยชน$และต�นทุน  

(อาทิ Benefit-Cost Analysis, Cost-effectiveness analysis, Multi-criteria analysis หรือ วิธีอ่ืนๆ) 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 
เหตุผลและข�อจํากัดในการใช�เครื่องมือ
................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

5.2 การประมาณการต�นทุน 

5.2.1 ต�นทุนของหน(วยงานรัฐ 

รายการต�นทุน รายละเอียด 
จํานวนรายการท่ีต�องดําเนินการ  

จํานวนเจ�าหน�าท่ีของรัฐท่ีใช�ในการดําเนินการจากการออกกฎ  

ช่ัวโมงท่ีใช�ในการดําเนินการต(อหน(วย  

ค(าจ�างเจ�าหน�าท่ีของรัฐท่ีเพ่ิมข้ึนต(อป̂  

ช่ัวโมงท่ีใช�ในการดําเนินการต(อป̂  

ต�นทุนสวัสดิการอ่ืนๆ สําหรับเจ�าหน�าท่ี  

ต�นทุนด�านการบริหารจัดการ  

ต�นทุนต(อช่ัวโมงท้ังหมด  

ต�นทุนของรัฐบาลท้ังหมด  
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5.2.2 ต�นทุนของผู�บริโภค 

รายการต�นทุน รายละเอียด 

ต�นทุนทางตรง  

จํานวนรายการท่ีต�องดําเนินการ  

ต�นทุนด�านการบริหารจัดการ  

รวมต�นทุนทางตรง  

ต�นทุนทางอ�อม  

จํานวนรายการท่ีต�องดําเนินการ  

ช่ัวโมงท่ีใช�ในการดําเนินการต(อหน(วย  

ต�นทุนค(าเสียเวลาในการดําเนินการต(อช่ัวโมง  

รวมต�นทุนทางอ�อม  

รวมต�นทุนท้ังหมด  

 

5.3 การประมาณการผลประโยชน$ 

5.3.1 ผลประโยชน$ท่ีคํานวณได�เชิงปริมาณ (ถ�ามี โปรดระบุ) 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 

5.3.2 ผลประโยชน$เชิงคุณภาพ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................ 
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6. ทางเลือกอ่ืน 

6.1 รายละเอียดผลกระทบของแต(ละทางเลือก 

6.1.1 ไม(ดําเนินการใดๆ เลย 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

6.1.2 การให�ข�อมูลข(าวสารแก(ผู�ท่ีเก่ียวข�องแทนการออกกฎ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

6.1.3 การทําข�อตกลงระหว(างผู�ท่ีเก่ียวข�องบนพ้ืนฐานของความสมัครใจ 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

6.1.4 อ่ืนๆ (โปรดระบุ) 

................................................................................................................................................................ 

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................ 

6.2 การประเมินผลกระทบของแต(ละทางเลือก 

รายการ ทางเลือกท่ี 1 ทางเลือกท่ี 2 ทางเลือกท่ี 3 

กลุ(มท่ีได�รับผลกระทบ    

ข�อเสนอในการช(วยแก�ไขปiญหาท่ีมีอยู(    

หน(วยงานท่ีรับผิดชอบ    

ต�นทุนและประโยชน$    

วิธีการนําไปสู(ผลลัพธ$    
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7. เปรียบเทียบความคุ�มคKาของทางเลือกอ่ืนๆ 

 

ต�นทุนและผลประโยชน
 ทางเลือกท่ี 1 
 

ทางเลือกท่ี 2 
 

ทางเลือกท่ี 3 
 

ต�นทุน    

    

 0   

ผลประโยชน6    

 0   

 0   

 0   

 0   

รวมผลประโยชน
สุทธ ิ 0   

 

8. การรับฟmงความคิดเห็นจากผู�มีสKวนได�เสีย 

การจัดรับฟiงความคิดเห็นต�องดําเนินการจํานวน 3 ครั้ง  

ครั้งท่ี 1 เป
นการประเมินก(อนท่ีจะมีการยกร(างกฎหมาย  เพ่ือให�มีการตรวจสอบความจําเป
นในการ
ออกกฎหมาย ทางเลือกต(างๆ และเพ่ือให�แนวทางในการกํากับดูแลหรือควบคุมของภาครัฐตามท่ีระบุ
ไว�ในกฎหมายมีความเหมาะสม เป
นประโยชน$โดยรวมต(อสาธารณะ  

ครั้งท่ี 2 เป
นการประเมินเม่ือมีการร(างกฎหมาย เพ่ือประเมินทางเลือกในการกํากับดูแล  โดยการ
ประเมินในข้ันตอนนี้จะเป
นการเปรียบเทียบผลประโยชน$และต�นทุนของทางเลือกต(างๆ   

ครั้งท่ี 3 เป
นการประเมินในข้ันตอนหลังการยกร(างกฎหมายแล�ว เพ่ือเตรียมออกกฎหมาย และ
ประเมินร(างกฎหมายในภาพรวม 

  



โครงการวิจัย เรื่อง “การวิเคราะห
ผลกระทบในการออกกฎหมาย” (Regulatory Impact Analysis) 

 

6-14 บทท่ี 6 ตัวอย(างคู(มือการวิเคราะห$ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

การจัดรับฟmงความคิดเห็น คร้ังท่ี 1 
(การประเมิน

ความจําเปhนใน
การกํากับดูแล) 

คร้ังท่ี 2 
(การยกรKาง
กฎหมาย) 

คร้ังท่ี 3 
(การออก
กฎหมาย) 

วิธีการรับฟiงความคิดเห็น (อาทิ การประกาศรับฟiง
ความคิดเห็นผ(านสื่อ การเวียนร(างกฎหมายหรือ
ระดมสมองเฉพาะกับกลุ(มผู�มสี(วนได�เสีย การจัดทํา
ประชาพิจารณ$) 

   

หัวข�อและวัตถุประสงค$ในการประชุม    

ช(วงเวลาการจัดประชุม (ก(อนการจัดทําร(าง
กฎหมาย หรือหลังจากจัดทําร(างกฎหมายก่ีสัปดาห$) 

   

จํานวนผู�เข�าร(วม (ระบุรายละเอียดข�อมูลผู�เข�าร(วม 
อาทิ กลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบ หน(วยงานท่ีเก่ียวข�อง 
ตําแหน(งหน�าท่ี จังหวัด ฯลฯ) 

   

ระยะเวลาการประชุม 0   

สถานท่ี    

จํานวนผู�แสดงความคิดเห็น 0   

สรุปข�อคิดเห็นของแต(ละคน 0   

การเปOดเผยข�อมลูต(อสาธารณะ 0   

9. แหลKงข�อมูล 

แหลKงข�อมลู รายละเอียด 

ข�อมูลปฐมภมู ิ  

- การทําการสํารวจ  

- การรับฟiงความคิดเห็น  

ข�อมูลทุติยภมู ิ  

- ข�อมูลของหน(วยงานราชการอ่ืนๆ  

- การทบทวนวรรณกรรม  

- การวิเคราะห$ประสบการณ$ใน
ต(างประเทศ 
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10. เอกสารแนบ 

กรุณาแนบเอกสารตามรายละเอียดต(อไปนี้มาพร�อมกับรายงานการจัดทํา RIA 

1. จดหมายแสดงความคิดเห็นอย(างเป
นทางการของกลุ(มผู�ที่มีส(วนได�เสียทุกกลุ(มจาก
การประชุมทั้ง 3 คร้ัง 

2. สรุปประเด็นจากการรับฟiงความคิดเห็นทั้ง 3 คร้ัง และ การโต�ตอบและอธิบาย
เก่ียวกับประเด็นหรือข�อสงสัยของสาธารณชนของหน(วยงานที่เป
นผู�เสนอกฎหมาย 

3. เอกสารเก่ียวกับกฎหมายในลักษณะเดียวกันในต(างประเทศ และการศึกษาผลดี 
หรือข�อจํากัดในการบังคับใช�     
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2. การปรับปรุงแก�ไขร(างกฎหมายว(าด�วยการประกันสังคม 
3. การปรับปรุงแก�ไขร(างกฎหมายว(าด�วยการเข�าชื่อเสนอร(างกฎหมาย 
4. เรื่องกฎหมายว(าด�วยข้ันตอนและวิธีการจัดทําหนังสือสัญญาระหว(างประเทศ ตามมาตรา ๑๙๐ 

ของรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
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26. เรื่อง พระราชบัญญัติการรับขนของทางถนนระหว(างประเทศ พ.ศ. .... 
27. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว(าด�วยการตรวจเงินแผ(นดิน  

(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
28. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
29. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติปLองกันและปราบปรามการสนับสนุนทางการเงินแก(การก(อการร�าย 

พ.ศ. .... 
30. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติปLองกันและปราบปรามการฟอกเงิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
31. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติการให�เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. .... 
32. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติองค$การอิสระเพ่ือการคุ�มครองผู�บริโภค พ.ศ. .... 
33. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการขนส(งข�ามพรมแดน  

พ.ศ. .... 
34. เรื่อง พระราชบัญญัติศุลกากร (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... (ว(าด�วยการอนุวัติการตามความตกลงว(า

ด�วยการอํานวยความสะดวกในการขนส(งข�ามพรมแดนภายใน 
อนุภูมิภาคลุ(มน้ําโขงตอนบน) 

35. เรื่อง ร(างพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 
36. เรื่อง กระบวนการยุติธรรมด�านแรงงานและร(างข�อกําหนดศาลแรงงานว(าด�วย 

การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. .... 
37. เรื่อง การกําหนดให�มีการต(ออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
38. เรื่อง การปรับปรุงแก�ไขประกาศคณะกรรมการคุ�มครองข�อมูลเครดิต 
39. เรื่อง กฎหมายท่ีต�องอนุวัตการตามรัฐธรรมนูญแห(งราชอาณาจักรไทย ๒๕๕๐ 
40. เรื่อง การทบทวนกฎหมายท่ีตราโดยสภานิติบัญญัติแห(งชาติ ๒๕๕๐ 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ผ-3 

ภาคผนวกท่ี 2 รายช่ือรKางพระราชบัญญัติท่ีมีการจัดทํารายงาน RIA พ.ศ. 2555-2556 

 
1 ร(างพระราชบัญญัตสิ(งเสริมและอนุรักษ$พันธุ$สัตว$พ้ืนเมือง พ.ศ. .... 

2 ร(างพระราชบัญญัตคุิ�มครองพันธุ$พืช (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

3 ร(างพระราชบัญญัตเิครื่องหมายราชการ พ.ศ. .... 

4 ร(างพระราชบัญญัตมิหาวิทยาลัยขอนแก(น พ.ศ. .... 

5 ร(างพระราชบัญญัติกองอาสารักษาดินแดน (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

6 ร(างพระราชบัญญัติให�อํานาจกระทรวงการคลังกู�เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐานด�านคมนาคมขนส(งของประเทศ 
พ.ศ. .... 

7 ร(างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานกองทุนพัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือการศึกษา พ.ศ. .... 

8 ร(างพระราชบัญญัติการคุ�มครองคนไร�ท่ีพ่ึง พ.ศ. .... 

9 ร(างพระราชบัญญัติการตดิตามทวงถามหน้ีอย(างเป
นธรรม พ.ศ. .... 

10 ร(างพระราชบัญญัตปิLองกันและปราบปรามองค$กรอาชญากรรมข�ามชาติ พ.ศ. .... 

11 ร(างพระราชบัญญัตจิราจรทางบก (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

12 ร(างพระราชบัญญัตสิถาบันวัคซีนแห(งชาติ  พ.ศ. .... 

13 ร(างพระราชบัญญัตปิรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

14 ร(างพระราชบัญญัตมิหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร$ พ.ศ. .... 

15 ร(างพระราชบัญญัตริะเบียบข�าราชการทหาร (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

16 ร(างพระราชบัญญัตศุิลกากร (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

17 ร(างพระราชบัญญัติข(าวกรองแห(งชาติ (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

18 ร(างพระราชบัญญัตมิหาวิทยาลัยกาฬสินธุ$ พ.ศ. .... 

19 ร(างพระราชบัญญัตบิริหารการขนส(ง พ.ศ. .... 

20 ร(างพระราชบัญญัติองค$การมหาชน (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

21 ร(างพระราชบัญญัติการชลประทานราษฏร$ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

22 ร(างพระราชบัญญัตสิ(งเสริมกีฬาอาชีพ พ.ศ. .... 

23 ร(างพระราชบัญญัติวิทยาลัยชุมชน พ.ศ. .... 

24 ร(างพระราชบัญญัตมิาตรฐานสินค�าเกษตร พ.ศ. .... 

25 ร(างพระราชบัญญัตเิครื่องหมายการค�า (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

26 ร(างพระราชบัญญัตเิหรยีญพิทักษ$ไท พ.ศ. .... 

27 ร(างพระราชบัญญัตริถยนต$ (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

28 ร(างพระราชบัญญัตสิัญชาติ (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 
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29 ร(างพระราชบัญญัตคิวามร(วมมือระหว(างประเทศในทางแพ(งว(าด�วยการละเมิดอํานาจปกครองเด็ก พ.ศ. .... 

30 ร(างพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

31 ร(างพระราชบัญญัติว(าด�วยการมีส(วนร(วมของประชาชนในการบริหารงานขององค$กรปกครองส(วนท�องถ่ิน พ.ศ. .... 

32 ร(างพระราชบัญญัตสิถาบันการพลศึกษา (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

33 ร(างพระราชบัญญัติว(าด�วยการกระทําความผดิเก่ียวกับการบันทึกภาพยนตร$ในโรงภาพยนตร$ พ.ศ. .... 

34 ร(างพระราชบัญญัตจิดแจ�งการพิมพ$ (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

35 ร(างพระราชบัญญัตมิาตรการการคลังเพ่ือสิ่งแวดล�อม พ.ศ. .... 

36 ร(างพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจบัตรเครดิต พ.ศ. .... 

37 ร(างพระราชบัญญัตริะเบียบบรหิารราชการนครแม(สอด พ.ศ. .... 

38 ร(างพระราชบัญญัตมิาตราช่ังตรวงวัด (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

39 ร(างพระราชบัญญัตฝินหลวงและการบินเกษตร พ.ศ. .... 

40 ร(างพระราชบัญญัตคิวบคุมการใช�สารและวิธีการต�องห�ามทางการกีฬา พ.ศ. .... 

41 ร(างพระราชบัญญัติการแข(งขันทางการค�า (ฉบับท่ี..) พ.ศ. .... 

42 ร(างพระราชบัญญัตหิลักทรัพย$และตลาดหลักทรัพย$ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

43 ร(างพระราชบัญญัติการขนส(งทางบก (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

44 ร(างพระราชบัญญัตคุิณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

45 ร(างพระราชบัญญัติการให�เอกชนร(วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. .... 

46 ร(างพระราชบัญญัตมิาตรการในการปราบปรามผู�กระทําความผดิเก่ียวกับยาเสพตดิ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 

 
 
 



 

ภาคผนวกท่ี 3  

สรุปประเด็นการประชุมระดมความคิดเห็นวันท่ี 10 เมษายน 2557 

ผู�เข�ารKวมประชุม 
ประกอบด�วยตัวแทนจากหน(วยงานราชการ องค$กรอิสระ และเอกชน จํานวน 24 คน ได�แก(  

• ธนาคารแห(งประเทศไทย 

• สถาบันพระปกเกล�า 

• สถาบันพัฒนาสยาม 

• สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

• สํานักงานคณะกรรมการปLองกันและปราบปรามการทุจริตแห(งชาติ 

• สํานักงานการตรวจเงินแผ(นดิน 

• สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

• สํานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 

• สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

• สํานักงานศาลปกครอง 

• สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

• สมาคมส(งเสริมสถาบันกรรมการบริษัทไทย 

• สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
สรุปความเห็นของท่ีประชุม 

• ขอบเขตในการประเมินผลกระทบของกฎหมายควรครอบคลุมถึงกฎหมายหลักและ
กฎหมายรองด�วย โดยอาจเลือกกฎหมายท่ีมีผลกระทบกับประชาชนหรือคนส(วนใหญ(
มากท่ีสุดมาจัดทํา RIA ก(อน หรืออาจจัดลําดับความสําคัญของกฎหมายลําดับรองตาม
กลุ(มประเภทของเรื่องท่ีมีความสําคัญในแต(ละช(วงเวลา เช(น กฎหมายเก่ียวกับภาษี 
เป
นต�น (เป
นข�อคิดเห็นท่ีสอดคล�องกับเนื้อหาในรายงาน) 

• กระบวนการและข้ันตอนในการรับฟiงความคิดเห็นสาธารณะควรมีการจัดประชุมเพ่ือ
รับฟiงความคิดเห็นก่ีครั้ง ในข้ันตอนใดบ�างนั้น ตัวแทนบางท(านเห็นว(าควรข้ึนอยู(กับ
ประเด็นและความซับซ�อนของปiญหา ซ่ึงในทางปฏิบัติท่ีผ(านมาข้ึนอยู(กับความเร(งรีบ
ในการผลักดันกฎหมาย ในขณะท่ีตัวแทนบางท(านเห็นว(าการรับฟiงความคิดเห็นควร
ดําเนินการหลังจากท่ีมีการกําหนดเปLาประสงค$ของการทํา RIA และสามารถจําแนก
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กลุ(มผู�ท่ีได�รับผลกระทบได�อย(างชัดเจนแล�ว (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ใน
รายงาน) 

• การรับฟiงความคิดเห็นควรหมายถึงการมารับฟiงความคิดจากท้ัง 2 ฝqาย และแสดง
ความเห็นจากท้ัง 2 ฝqาย ท้ังฝqายท่ีจัดรับฟiงความคิดเห็น (รัฐบาล) และภาคส(วนอ่ืนๆ ท่ี
ถูกเชิญ (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ในรายงาน) 

• หน(วยงานของรัฐส(วนใหญ(จะมอบหมายให�ฝqายกฎหมายของสํานักงานปลัดกระทรวง
แต(ละกระทรวงเป
นผู�จัดทํารายงาน RIA ซ่ึงปiญหาท่ีพบคือเจ�าหน�าท่ีฝqายกฎหมายอาจ
ไม(มีข�อมูล ทักษะ หรือความเชี่ยวชาญในการจัดทํารายงานและการวิเคราะห$ข�อมูล
ผลกระทบในเชิงลึก ดังนั้น การจัดทํารายงาน RIA ควรเกิดจากความร(วมมือของ
หน(วยงานภายในองค$กรหลายฝqาย รวมท้ังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาควรจัดทํา
คู(มือแนะนําการทํารายงาน RIA ให�กับหน(วยงานรัฐอย(างละเอียด (เป
นข�อคิดเห็นท่ี
สอดคล�องกับเนื้อหาในรายงาน) 

• ความเห็นในประเด็นเรื่องหน(วยงานกลางท่ีรับผิดชอบในการส(งเสริม ติดตามและ
ตรวจสอบการประเมินผลกระทบของกฎหมายควรเป
นหน(วยงานใด และมีบทบาท
อย(างไรนั้น ตัวแทนบางท(านเห็นว(าควรเป
นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเช(นเดิม 
บางท(านเห็นว(าควรเป
นคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ในขณะท่ีบางท(านเห็นว(าควรมี
การจัดต้ังเป
นองค$กรอิสระข้ึนมาเฉพาะเพ่ือตรวจสอบการบังคับใช�กฎหมายและการ
จัดทํา RIA นี้โดยไม(ควรมีสถานะเป
นหน(วยงานราชการเพราะอาจเกิดปiญหาการเลือก
ปฏิบัติได� (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ในรายงาน) 

• การสร�างแรงจูงใจในการจัดทํารายงาน RIA โดยกําหนดให�เป
นตัวชี้วัดหนึ่งในการ
ประเมินผลการดําเนินงานของหน(วยงานภาครัฐซ่ึงจัดทําโดยสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการถือเป
นสิ่งท่ีดี แต(อาจเกิดผลกระทบในเชิงลบหากหน(วยงานของ
รัฐให�ความสําคัญกับการจัดทํา RIA เพียงมองว(าเป
นการเพ่ิมคะแนนผลการประเมิน
มากกว(าท่ีจะมองเห็นความสําคัญของการร(างกฎหมาย (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติม
ไว�ในรายงาน) 

• หน(วยงานของรัฐอ่ืนๆ อาทิ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห(งชาติ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ควรมีบทบาทในการสนับสนุนและให�ความร(วมมือในการดําเนินงานของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการจัดทํารายงาน RIA ให�มากยิ่งข้ึน 
(เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ในรายงาน) 
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สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย ผ-7 

ข�อสังเกตุของคณะผู�วิจัย  

• จากการประชุมครั้งนี้พบว(า หน(วยงานของรัฐส(วนใหญ(ยังไม(ค(อยมีความเข�าใจใน
แนวคิดและกระบวนการในการจัดทํารายงาน RIA เท(าท่ีควร ซ่ึงอาจส(งผลให�
หน(วยงานของรัฐไม(เห็นความสําคัญของการจัดทํารายงาน RIA และอาจดําเนินการ
จัดทํารายงาน RIA อย(างไม(มีประสิทธิภาพ หากหน(วยงานของรัฐเกิดความเข�าใจและ
เห็นความสําคัญของการจัดทํารายงาน RIA และมีการให�ความรู�ในการจัดทํารายงาน 
RIA อย(างเป
นระบบ จะทําให�การจัดทํารายงาน RIA มีคุณภาพมากข้ึน  





 

ภาคผนวกท่ี 4  

สรุปประเด็นการประชุมสัมมนา วันท่ี 27 พฤษภาคม 2557 

ผู�เข�ารKวมประชุม 
ประกอบด�วยตัวแทนจากหน(วยงานราชการ องค$กรอิสระ และสถาบันการศึกษา จํานวน 51 คน ได�แก(  

• กรมพระธรรมนูญ กระทรวงกลาโหม 

• สํานักงานปลัดกระทรวงการคลัง 

• ธนาคารแห(งประเทศไทย 

• สถาบันพระปกเกล�า 

• สํานักกฎหมาย สภาผู�แทนราษฎร 

• สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย$และตลาดหลักทรัพย$ 

• สํานักงานการตรวจเงินแผ(นดิน 

• สํานักงานปลัดกระทรวงแรงงาน 

• สถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ์ สํานักงานศาลยุติธรรม 

• สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

• สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห(งชาติ 

• สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

• สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ$ 

• สํานักงานปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

• สํานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 

• สํานักงานปลัดกระทรวงวัฒนธรรม 

• สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 

• สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

• สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

• สํานักงานศาลปกครอง 

• มหาวิทยาลัยหอการค�าไทย 

• สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
สรุปความเห็นของที่ประชุม 

• นักกฎหมายในกระทรวงจําแนกเป
น 3 ประเภทคือดูแลด�านวินัย คดี และการจัดทํา
กฎหมาย ซ่ึงนักกฎหมายที่สังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงแต(ละกระทรวงจะเหมาะกับการ
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ผ-10 ภาคผนวก 

จัดทํารายงาน RIA เพราะมีหน�าที่ในการจัดทํา และตรวจสอบร(างกฎหมายของกระทรวง
นั้นๆ โดยไม(ได�เป
นคนกุมอํานาจกฎหมายเอง (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ใน
รายงาน) 

• การตรวจสอบกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติจะมีข้ันตอนการตรวจสอบที่เข�มข�น ส(วน
กฎหมายลูกหากเป
นพระราชกฤษฎีกายังมีระบบการตรวจสอบที่ค(อนข�างเข�มข�นลดลงมา
โดยผ(านสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในขณะที่
การออกประกาศ กฎกระทรวงตามอํานาจรัฐมนตรีว(าการกระทรวงจะมีระบบการ
ตรวจสอบที่น�อยกว(าโดยอาศัยกฎหมายแม(บทที่ให�อํานาจไว� (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�
เพ่ิมเติมไว�ในรายงาน) 

• ตัวแทนจากสํานักงานผู�ตรวจการแผ(นดินเห็นว(าควรใส(ชื่อของสํานกังานผู�ตรวจการแผ(นดิน
ไว�ในรายชื่อของหน(วยงานที่ปฏิบัติหน�าที่เก่ียวกับการปรับปรุงกฎหมายด�วยเพราะมีหน�าที่
ในการเสนอให�มีการปรับปรุงกฎหมายที่เป
นปiญหาต(อประชาชน ทั้งนี้  สํานักงาน
ผู�ตรวจการแผ(นดินมีการประสานงานกับสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเพื่อ
ดําเนินการดังกล(าวอย(างเป
นระบบ (เป
นข�อคิดเห็นท่ีไม(ได�เพ่ิมเติมไว�ในรายงาน) 

• ตัวแทนบางท(านเห็นว(าการจัดทํา RIA ควรบัญญัติเป
นกฎหมายที่มีบทบังคับอย(างจริงจัง
เพื่อให�มีเกณฑ$ในการตรวจสอบและมีหน(วยงานที่รับผิดชอบโดยเฉพาะ  (เป
นข�อคิดเห็น
ท่ีสอดคล�องกับเนื้อหาในรายงาน) 

• การมีองค$กรตรวจสอบที่เหมาะสมกับภารกิจเป
นเร่ืองที่สําคัญมากที่สุด และการกําหนด
วิธีการทํา RIA จะต�องไม(ยากเกินไป มิฉะนั้นจะไม(มีใครทํา หาก RIA จัดทําอย(างสวยหรู 
แต(องค$กรตรวจสอบไม(มีคุณภาพ จะทําให� RIA กลายเป
นเอกสารที่อยู(บนห้ิงเท(านั้น (เป
น
ข�อคิดเห็นท่ีสอดคล�องกับเนื้อหาในรายงาน) 

• จากประสบการณ$การจัดทํากฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายพบว(า 
การจดทะเบียนคู(ชีวิตภาคประชาชนซ่ึงใช�เวลาในการรับฟiงความคิดเห็นกับกลุ(มบุคคลที่
เก่ียวข�องนาน 2 ป^ แต(ใช�เวลาเพียง 6 เดือนในการยกร(างกฎหมายเพราะไม(มีผู�คัดค�านแต(
อย(างใด ซ่ึงแสดงให�เห็นว(าเราอาจไม(ต�องปรับปรุงการจัดทํา RIA ทั้งระบบ เพียงแต(ขอให�มี
การรับฟiงความคิดเห็นที่จริงจัง (เป
นข�อคิดเห็นท่ีสอดคล�องกับเนื้อหาในรายงาน) 

ข�อสังเกตุของคณะผู�วิจัย  

• จากการประชุมคร้ังนี้พบว(า หน(วยงานของรัฐส(วนใหญ(ยังไม(ค(อยมีความเข�าใจในแนวคิด
และกระบวนการในการจัดทํารายงาน RIA เท(าที่ควร แต(บางหน(วยงานมีความเข�าใจดี
พอสมควร ซ่ึงหากมีการปรับปรุงระบบราชการโดยความร(วมมือจากสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ รวมทั้งมีการอบรมให�ความรู�ความเข�าใจกับหน(วยงาน
ของรัฐอย(างต(อเนื่องและทั่วถึง จะช(วยให�หน(วยงานของรัฐเห็นความสําคัญของการจัดทํา
รายงาน RIA และสามารถจัดทํารายงาน RIA ได�อย(างมีประสิทธิภาพมากข้ึน



 

 


