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	บทคัดย่อ

	 การรับฟังความคิดเห็น (Public Consultation) และการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจดัท�ำกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) มไิด้เป็นเรือ่งใหม่ 
ส�ำหรับหน่วยงานของรัฐในประเทศไทย เน่ืองจากได้น�ำมาใช้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2531  
ผ่านมตคิณะรัฐมนตรี ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี พระราชกฤษฎกีา จวบจน 
พัฒนาการส�ำคัญที่ได้ก�ำหนดเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 และเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ 
ของมาตรา 77 ดังกล่าว ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดท�ำ 
พระราชบัญญตัหิลักเกณฑ์การจัดท�ำร่างกฎหมายและการประเมนิผลสมัฤทธิ ์
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ขึ้น โดยจัดเป็นกฎหมายกลางส�ำหรับการจัดท�ำ 
ร่างกฎหมายหรือการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย สร้างการรับรู้กฎหมายให้กับ 
ประชาชนผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ ตลอดจนการประเมินผลสัมฤทธิ์ 

ปัญหาเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็น

และการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ
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ของกฎหมายที่ได้บังคับใช้ไปในระยะเวลาหนึ่ง  
อย่างไรก็ดี แม้มีนิตินโยบายเกี่ยวกับการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ  
ในการจัดท�ำกฎหมายแล้วก็ตาม แต่บทบัญญัต ิ
และการน�ำบทบัญญัติไปใช้ในทางปฏิบัติต่าง 
สะท้อนให้เห็นชัดเจนว่าหน่วยงานของรัฐต่างให้ 
ความส�ำคัญกับการรับฟังความคิดเห็นและ 
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
ในเชิงรูปแบบมากกว่าเชิงคุณภาพของเน้ือหา 
ทั้งในส่วนของหลักเกณฑ์ กระบวนการและ 
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ ส่งผลให้การพัฒนา 
กฎหมายของประเทศยังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ 
หรืออยู ่ในมาตรฐานเดียวกับแนวปฏิบัติที่ดี 
ในต่างประเทศ ดงัน้ัน ส�ำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ซึ่งเป็นสองหน่วยงานหลักที่หน้าที่ก�ำกับดูแล 
กระบวนการเสนอกฎหมายของหน่วยงานของรฐั 
มาโดยตลอด ควรมีหลักเกณฑ์การด�ำเนินการ 
ในการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห ์
ผลกระทบในการจดัท�ำกฎหมายให้ชัดเจนเพ่ือให้ 
หน่วยงานของรัฐได้น�ำแนวทางเหล่าน้ันไป 
ปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรม มีประสิทธิภาพ 
และเกิดประสิทธิผล โดยอาจก�ำหนดแนวทาง 
ที่ส�ำคัญ 5 ประการ เพ่ือที่จะท�ำให้การรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายของประเทศไทยเป็นไป 
อย่างมปีระสทิธิภาพ คือ (1) การก�ำหนดประเภท 
กฎหมายหรือข้อยกเว้นของกฎหมายที่ไม่ต้อง 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจดัท�ำกฎหมายให้มีความชัดเจน (2) การ 
บูรณาการผู้เช่ียวชาญเฉพาะด้านสังคมวิทยา 
และทักษะที่เกี่ยวข้องจากหน่วยงานต่างๆ  
(3) การมีหน่วยงานกลางท�ำหน้าที่ก�ำกับ 

คุณภาพของการรับฟังความคิดเห็นและการ 
วิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
ท�ำหน้าทีก่�ำกบัดแูล สนับสนุน และให้ค�ำปรึกษา 
ต่อหน่วยงานของรัฐ (4) การรับฟังความคิดเห็น 
ของผู้มีส่วนได้เสียที่มีประสิทธิภาพ โดยจะต้อง 
พัฒนารายละเอียดของกระบวนการเพื่อสร้าง 
การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียที่สามารถ 
สะท้อนถึงความคิดความต้องการของผู ้ที่ 
เกี่ยวข้องและประชาชนได้อย่างแท้จริง และ  
(5) การก�ำหนดกลไกทบทวนความเหมาะสม 
และประเมินคุณภาพของกฎหมายที่ได้บังคับ 
ใช้แล้ว เพ่ือให้เกดิการทบทวนว่ามาตรการทาง 
กฎหมายน้ันมีผลในทางปฏิบัติอย่างไร ซึ่งจะ 
ช่วยน�ำไปสู ่การยกเลิกกฎหมายที่ไม่จ�ำเป็น 
อกีต่อไปแล้ว หรือทีก่่อให้เกดิภาระต่อภาคธรุกิจ 
จนเกินสมควร อกีทั้งท�ำให้มีกฎหมายที่ทันสมยั 
สอดรับกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ และพลวัต 
ของโลก

ค�ำส�ำคญั : การรับฟังความคิดเห็น, การวเิคราะห์ 
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย, มาตรา 77  
ของ รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560

	Abstract

	 Public consultation and regulatory  
impact assessment has been implemented  
to government agencies in Thailand since 2531  
BE (1988 CE) through the cabinet resolutions,  
regulations of the Office of the Prime Minister,  
royal decrees It was until a significant  
milestone that they have appeared in  
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Section 77 of the Constitution of the Kingdom  
of Thailand 2560 BE. To comply with the  
spirit of Section 77, Office of the Council of  
State has complied The Act on Legislative  
Drafting and the Evaluation of the Outcomes  
of Law B.E. 2562 which is considered as the  
central law for the drafting or amendments  
of laws, creating people’s awareness of laws  
by using information technology systems as  
well as assessment for the achievement of  
law enforcement at the time. 
	 However, despite the existence of the  
legal policies regarding the public consultation  
and regulatory impact Assessment, the  
provision itself and its implementation and  
practice clearly show that the government  
agencies have paid more attention to the  
public consultation and regulatory impact  
assessment, in terms of pattern rather than  
the content quality both for criteria, process,  
and the responsible departments. As a result,  
the nation’s legal development has been  
neither in line with their spirit nor at the  
same standards as the best practices that  
are in other countries yet.
	 Therefore, Office of the Council of State  
and the Secretariat of the cabinet which  
are the two main agencies responsible  
for overseeing the legislative process of  
government agencies should have set  
some solid criteria to facilitate the work  
processes so that the government agencies  

will be able to implement those guidelines  
and response in concrete actions for  
effectiveness and productivity. 
	 To support having the effective public  
consultation and regulatory impact  
assessment, the guidelines of work process  
should consist of 5 significant components  
as follows; (1) Distinctly prescribing the types  
of laws and those legal exceptions that  
not need to be in the process of public  
consultation and regulatory impact  
assessment (2) Integrated work with  
specialized sociologist and other relevant  
inter-professionals (3) Setting a clearinghouse  
that functions monitoring and controlling the  
quality of public consultation and regulatory  
impact assessment including being an advisory  
to government agencies (4)Supporting  
the potential of public consultation  
of stakeholders by strengthening the  
participation bond for stakeholders that will  
truly reflect their opinions and the needs of  
groups and people involved (5)Establishing  
mechanisms for reviewing appropriateness  
and assessing the quality of applicable laws  
in order to review how the legal measures  
were implemented which will help lead to  
the removal of unnecessary laws or which  
causing undue burden on the business  
sectors as well as making modern laws in  
line with the social, economic conditions  
and comply with the global dynamics.
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	บทน�ำ

	
	 ประเทศไทยน�ำแนวคิดในการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำ 
กฎหมายมาใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2531 ผ่านรูปแบบ 
ของระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีและคู ่มือ 
ตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมายหรือ 
หลักเกณฑ์ที่หน่วยงานของรัฐเรียกอย่างสั้นว่า  
Checklist 10 ประการ แต่อย่างไรกด็ ีทัง้การรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจดัท�ำกฎหมายผ่านกลไกทัง้สองประการ 
ก็ไม่อาจท�ำให้เกิดการพัฒนากฎหมายและ 
เสริมสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชนได้อย่าง 
สมเจตนา จะเห็นได้จากการขาดการศึกษา 
สภาพปัญหาที่จะต้องผ่านการวิเคราะห์ในเชิง 
โครงสร้างหรือพัฒนาการและความเช่ือมโยง 
ต่างๆ ทั้งจากภายในประเทศและต่างประเทศ  
และขาดรับฟังความต้องการจากผู้มส่ีวนได้เสยี 
ที่ครบถ้วนรอบด้านเพ่ือให้ได้มาซึ่งข ้อสรุป 
ในการแก้ไขปัญหาอันเหมาะสมกับบริบทของ 
ประเทศไทย ท�ำให ้กฎหมายที่ รัฐตราขึ้น 
ไม่สามารถบังคับใช้ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์  
ดังน้ัน ด้วยความตระหนักถึงความส�ำคัญและ 
ปัญหาดังกล่าว มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
จึงได้ยกระดับความส�ำคัญของการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำ 
กฎหมายโดยบัญญัตเิร่ืองดงักล่าวไว้ในกฎหมาย 

สูงสุดของประเทศ มีเจตนารมณ์ส�ำคัญที่มุ ่ง 
ประสงค์ให้ก่อนการจัดท�ำกฎหมายทุกฉบับ  
รัฐพึงจัดให ้มีการรับฟ ังความคิดเห็นของ 
ผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึน 
จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ  
รวมทั้งเป ิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น 
และการวิเคราะห์น้ันต่อประชาชน และนํามา 
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการจัดท�ำ 
กฎหมายทุกข้ันตอน ดังน้ัน เพ่ือให้เป็นไปตาม 
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
ดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเ ม่ือวันที ่ 
4 เมษายน พ.ศ. 2560 ก�ำหนดแนวทางการจดัท�ำ 
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติ 
ดังกล่าว โดยส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และส�ำนักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยงาน 
ก�ำกับดูแลพร้อมทั้งก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ  
ทั้งในเชิงเน้ือหาและกระบวนการเพ่ิมเติม 
จากหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ใน Checklist  
10 ประการ ที่มีอยู่เดิม พร้อมทั้งก�ำหนดให้มี 
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ผ่านเว็บไซต์ของหน่วยงานเพ่ือให้มีการแสดง 
ความคิดเห็นเป็นเวลาอย่างน้อย 15 วัน และ 
เม่ือด�ำเนินการทั้งสองส่วนแล้วเสร็จ ให้เสนอ 
ร่างกฎหมายไปยังส�ำนักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 
เพ่ือบรรจุเป็นวาระเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 
เห็นชอบในหลักการของร่างกฎหมายดังที่ 
ส่วนราชการเสนอ หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 
ในหลกัการแล้ว กจ็ะส่งร่างกฎหมายและเอกสาร 
ประกอบข้างต้นไปยังส�ำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาเพ่ือตรวจสอบความครบถ้วนตาม 
หลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�ำเป็นในการ 
ตราพระราช บัญญัติตามที่ บัญญัติ ไว ้ ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยข้างต้น  
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ตลอดจนตรวจสอบความถูกต้องของรูปแบบ 
และเน้ือหาตามระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ว่าด้วยการจัดท�ำและการพิจารณาร่างกฎหมาย  
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศโดยกรรมการ 
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งหากส�ำนักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบจากการ 
จัดท�ำกฎหมายที่หน่วยงานจัดท�ำไม่ครบถ้วน 
สมบูรณ์ ก็สามารถที่จะส่งคืนให้ไปด�ำเนินการ 
แก้ไขเพิ่มเติมหรือจัดท�ำขึ้นใหม่ได้ 
	 นอกจากการบัญญัติเร่ืองดังกล่าวไว้ใน 
รัฐธรรมนูญและแนวทางการจัดท�ำและการ 
เสนอร่างกฎหมายตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ 
วันที่ 4 เมษายน พ.ศ. 2560 แล้ว ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะหน่วยงานหลกั 
ด้านการปฏิรูปกฎหมายของประเทศได้จัดท�ำ 
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�ำร ่าง 
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ 
กฎหมาย พ.ศ. 2562 ขึน้ โดยได้ก�ำหนดหลกัเกณฑ์ 
การจัดท�ำร่างกฎหมาย โดยมีการตรวจสอบ 
ความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย การวเิคราะห์ 
ผลกระทบทีอ่าจเกดิข้ึนจากกฎหมาย การรบัฟัง 
ความคิดเห็นของผู้เกีย่วข้อง ตลอดจนก�ำหนดกลไก 
การโต้แย้งหรือตรวจสอบบทบัญญัตแิห่งกฎหมาย 
ที่มีโทษอาญา โทษทางปกครองหรือสภาพบังคับ  
ที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม 
เพ่ือให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�ำ 
กฎหมาย กฎหมายมีความทันสมัยและไม่สร้าง 
ภาระแก่ประชาชนเกินความจ�ำเป็น รวมทั้งให้ 
ประชาชนสามารถเข้าถงึบทบัญญัตขิองกฎหมาย 
ได้โดยง่าย ทั้งน้ี พระราชบัญญัติดังกล่าว 
ได ้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวันที่ 
31 พฤษภาคม พ.ศ. 2562 โดยจะมีผล

ใช้บังคับเม่ือพ้นก�ำหนด 180 วันนับแต่วัน
ที่ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาคือวันที ่
27 พฤศจกิายน พ.ศ. 2562 อย่างไรก็ดีในห้วงเวลา
ระหว่างที่พระราชบัญญัติดังกล่าวยังไม่มีผลใช้ 
บังคับหน่วยงานทีป่ระสงค์จะเสนอร่างกฎหมาย 
ใหม่หรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่มีอยู่เดิมจึง 
ต้องปฏิบัติตามหลกัการทีไ่ด้บญัญัตไิว้ในมาตรา 
77 รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย 
และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน พ.ศ. 
2562 ดังกล่าวข้างต้นเป็นส�ำคัญ

	 แนวความคิดเก่ียวกับการรับฟัง 

	 ความคิดเห็นและการวิ เคราะห ์ 

	 ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย

	 การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห ์
ผลกระทบในการจดัท�ำกฎหมายต่างมีทีม่าจาก 
แนวความคิดที่ให้ความส�ำคัญกับการตัดสินใจ 
ของประชาชนในฐานะที่เป็นผู้มีส่วนได้เสีย 
ในการจัดท�ำและด�ำเนินนโยบายสาธารณะ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการจัดท�ำกฎหมายซึ่งเป็น 
เครื่องมือควบคุมสังคมของรัฐ ด้วยตระหนักถึง 
ความส�ำคัญของประชาชนและการให้รัฐใช้ 
อ�ำนาจควบคุมสังคมภายใต้การมีกฎหมาย 
เท่าที่จ�ำเป็น จึงก่อให้เกิดระบบแบบแผนการ 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายทีม่ปีระสทิธภิาพในรูปแบบ 
ของแนวปฏิบัติที่ดีขององค์การระหว่างประเทศ 
ที่ส�ำคัญต่างๆ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้
	 1.	 แนวความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับการรับฟัง 
ความคิดเห็น		  	
	 ประชาชน เป ็ นกล ไกส� ำ คัญของการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยจะต้อง 
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มีบทบาทในกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
ตัง้แตเ่ริม่จนเสรจ็สิน้ เพราะนโยบายสาธารณะ 
เป็นแนวทาง แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม 
ที่ยึดโยงกับการใช้ทรัพยากรต่างๆ ในขณะ 
เดียวกัน การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะไปสู ่
การปฏิบัติจ�ำเป็นต้องบัญญัติเป็นกฎหมายหรือ 
ข้อบังคับ หากประชาชนได้มีส่วนร่วมตั้งแต่การ 
ระบุปัญหา พัฒนาทางเลือก ตัดสินใจเลือก 
ด�ำเนินนโยบายร่วมกันก็จะท�ำให้ประชาชน 
เหล่าน้ันรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของและต้องการ 
เข้าไปร่วมขบัเคล่ือน ด�ำเนินการ ตรวจสอบ และ 
ประเมินผล ท�ำให้การน�ำนโยบายสาธารณะ 
ไปปฏบัิตส่ิงผลดต่ีอสงัคมในวงกว้างทัง้ทางตรง 
และทางอ้อม ดังน้ัน นโยบายสาธารณะจึง 
ไม่เพียงเกี่ยวพันกับการใช้ทรัพยากรเท่าน้ัน  
แต่ยังมีผลต่อเน่ืองไปถึงการยอมรับ ผลลัพธ ์ 
ผลกระทบ และความคุ้มค่า ด้วยเหตน้ีุ ประชาชน 
ในระบอบประชาธิปไตยจึงต้องเข้าไปมีพ้ืนที ่
ในนโยบายสาธารณะตั้งแต่ขั้นตอนก�ำหนด 
กรอบแนวคิดและวางแนวทางผ่านกระบวนการ 
จดัท�ำกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบันโยบายสาธารณะ 
นัน้ๆ มบีทบาทในการร่วมตดัสินใจในนโยบาย 
และข้อกฎหมายที่มีผลกระทบทั้งต่อตนเองและ 
สังคมโดยรวม เพื่อน�ำไปสู่การตัดสินใจด�ำเนิน 
นโยบายสาธารณะและ/หรือออกกฎหมาย 
ที่เหมาะสม ท�ำให้เกิดผลลัพธ์ที่คุ ้มค่า และ 
น�ำไปสู่การสร้างความเสมอภาคในสังคมได้ 
อย่างแท้จริง ประเด็นส�ำคัญเหล่านี้จะถูกน�ำไป 
พิจารณาอย่างเข้มข้นและรอบด้าน
	 2.	 แนวความคิด พ้ืนฐานเกี่ ยวกับการ 
วิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย
	 ในช่วงต้นศตวรรษที่ 19 ประเทศต่างๆ ได ้
มีการบังคับใช้กฎหมายจ�ำนวนมากภายใต้ 

เจตนารมณ์ของการมีเคร่ืองมือที่ใช้ตอบสนอง 
ปัญหาและกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคม 
ที่มีความสลับซับซ้อนมากยิ่งข้ึน (Rodrigo,  
2005) เป็นผลให้กลุ่มประเทศสมาชิกองค์การ 
เพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา  
(Organisation for Economic Co-operation and  
Development: OECD) เห็นว่าการมีอยู่ของกฎ 
และระเบียบต่างๆ นั้นอาจเป็นอุปสรรคส�ำคัญ 
ต่อการค้าระหว่างประเทศ ประกอบกับความ 
เจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสารสนเทศ และ 
แนวโน้มของตลาดโลกทีพ่ึ่งพาภาคอตุสาหกรรม 
น้อยลงในขณะที่ภาคบริการมีบทบาทมากขึ้น  
ตลอดจนเสถียรภาพทางเศรษฐกิจระหว่าง 
ประเทศทีเ่ป็นไปในลกัษณะของการพ่ึงพาซึง่กนั 
และกันของตลาดโลกและตลาดภูมิภาคมากขึน้  
ท�ำให้รัฐบาลแต่ละประเทศต้องรักษาความ 
สามารถในทางเศรษฐกจิและกระตุน้ให้เกดิการ 
แข่งขนัของเอกชนและลดความไม่มปีระสทิธผิล 
ของกฎหมายเพ่ือรกัษาเสถียรภาพไว้ จึงได้มีด�ำริ 
เกีย่วกบัการปฏิรูปกฎหมาย (Regulatory Reform)  
และลดกฎหมาย (Deregulation) โดยมุ่งลด/ 
เลิกการควบคุมโดยรัฐลงแล้วเปลี่ยนเป็นการ 
ให้เอกชนควบคุมกันเองแทน โดยเห็นว่าการ 
ลดการควบคุมโดยรัฐจะป็นการลดต้นทุนของ 
ผู้ประกอบการและส่งเสริมให้เกดินวัตกรรมใหม่ 
ขึ้นได้ อีกทั้งยังลดต้นทุนของรัฐในการบังคับใช ้
ให้เป็นไปตามกฎหมายอกีด้วย นับเป็นจดุเร่ิมต้น 
ในการพัฒนาระบบกฎหมายของยุโรป ประเทศ 
สหรัฐอเมริกา และประเทศอืน่ในกลุม่ OECD ทีรั่ฐ 
เปลี่ยนจากการใช้กฎหมายควบคุม “ทุกเร่ือง”  
มาเป็นการควบคุม “เฉพาะเร่ืองที่จ�ำเป็น” 
เท่านั้น 
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	 โดยเมื่อปี ค.ศ. 2004 หรือปี พ.ศ. 2547  
กลุ่มประเทศ OECD ได้มีการศึกษาทบทวน 
ความเหมาะสมของนโยบายลดเลกิการควบคุม 
โดยรัฐเพ่ิมเตมิ โดยปรบัปรุงให้เป็นไปในลกัษณะ 
การควบคุมโดยรัฐอย่างมีประสิทธิภาพที่ดีข้ึน 
กว่าทีเ่ป็นอยู่ หรือ Better Regulation อนัจะช่วย 
ส่งเสริมความสามารถทางเศรษฐกิจและช่วย 
ปรับปรุงคุณภาพชีวติของประชาชนให้ดขีึน้ผ่าน 
เคร่ืองมือที่เรียกว่าการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจดัท�ำกฎหมาย หรือ Regulatory Impact  
Assessment หรือ Regulatory Impact Analysis  
หรือ RIA ซึ่ง OECD ได้ให้ความหมายว่าเป็น  
“แนวทางที่เป ็นระบบในการประเมินอย่าง 
วิเคราะห์ผลกระทบทางด้านบวกและลบของ 
กฎหมายและทางเลือกอื่นที่ไม่ใช่กฎหมายทั้งที ่
มอียู่แล้วและทีไ่ด้รับการน�ำเสนอ” (OECD, 2019)  
ในขณะที่ประเทศอังกฤษได้ให้ค�ำจ�ำกัดความ 
ของ RIA ว่าเป็น “เครื่องมือที่ช่วยในการท�ำการ 
ตัดสินใจทางนโยบาย ทั้งเป็นการประเมิน 
ผลกระทบของทางเลือกทางนโยบายในแง่ของ 
ผลเสยีหรือต้นทนุ (Costs) ผลดหีรือผลประโยชน์  
(Benefits) และความเสี่ยงของข ้อเสนอ  
(Kirkpatrick & Parker, 2007) ดงัน้ัน RIA จงึเป็น 
เคร่ืองมือส�ำหรับการวเิคราะห์นโยบายสาธารณะ 
ซึ่งน�ำไปสู ่การเลือกนโยบายที่มีทางเลือก 
ที่หลากหลาย อีกทั้งยังเป็นเคร่ืองมือที่ช่วยให ้
ผู ้มีอ�ำนาจตัดสินใจมีข้อมูลในเชิงประจักษ์ 
และมีกรอบแนวทางที่ใช ้ในการวิเคราะห  ์
ทางเลือกและผลลัพธ์ที่อาจจะเกิดข้ึนภายใต้ 
กรอบแนวทางการตัดสินใจที่มีความแน่นอน  
ครอบคลุม นอกจากน้ีการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายยังใช้ในการส�ำรวจ รวบรวม  
และก�ำหนดปัญหาเพ่ือท�ำให้มัน่ใจว่าการกระท�ำ 

ของรัฐบาลเหมาะสมและสามารถอธิบายต่อ 
สาธารณชนได้ (Rodrigo, 2005) เป็นกรอบวิธี 
ส�ำหรับการเลือกนโยบายอย่างสมเหตุสมผล  
ท�ำให้กระบวนการของนโยบายดีข้ึน และหาก 
ผลลพัธ์ทีไ่ด้มข้ีอสรุปให้จัดท�ำกฎหมาย กฎหมาย 
ทีไ่ด้กจ็ะมคีวามเหมาะสมกบัขนาดของปัญหาที ่
ต้องการแก้ไขโดยไม่ก่อให้เกดิผลกระทบทีไ่ม่ได้ 
คาดหมายต่อภาคเศรษฐกิจหรือสังคม มีความ 
แน่นอน โปร่งใส ตรวจสอบได้  แต่อย่างไรก็ดี  
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย  
กมิ็ได้เป็นตวัช้ีวดัทีจ่ะควบคุมอ�ำนาจการตดัสนิใจ 
ของรัฐให้ปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติตามในทุกกรณี  
หากแต่จะท�ำหน้าทีเ่ป็นกลไกหน่ึงของการจดัท�ำ 
นโยบายโดยมุ่งหมายเพื่อให้มีคุณภาพของการ 
โต ้เถียงหรือปรึกษาหารือที่ ดี ข้ึน น�ำมาซึ่ง 
คุณภาพของกระบวนการตัดสินใจที่ดีและ 
ผลลัพธ์ที่เหมาะสมที่สุด 

	ป ัญหา ในภาพรวมของการ 

	 รั บฟ ั งความ คิด เ ห็ น แล ะการ 

	 วิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 

	 กฎหมาย

	 1.	 ปัญหาเกี่ยวกับประเภทและความจ�ำเป็น 
ของกฎหมายที่ต ้องเข้าสู ่กระบวนการรับฟัง 
ความคดิเห็นและวเิคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมาย
	 เจตนารมณ์ของมาตรา 77 วรรคสองของ 
รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
2560 ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 
4 เมษายน พ.ศ. 2560 เร่ืองการก�ำหนดแนวทาง
การจดัท�ำและการเสนอร่างกฎหมาย บัญญัติให้ 
ด�ำเนินการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 



8

วารสารกระบวนการยุติธรรม ปีที่ 13 เล่มที่ 1 มกราคม – เมษายน 2563

กฎหมายเฉพาะกรณีกฎหมายระดับพระราช- 
บัญญัติเท่าน้ัน หากแต่มิได้ก�ำหนดข้อยกเว้น 
หรือข้อจ�ำกัดการด�ำเนินการกับกฎหมายอื่นที่ม ี
ฐานะเทียบเท่าพระราชบัญญัติ ดังน้ัน การ 
ด�ำเนินการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัต ิ
ทุกฉบับอาจก่อให้เกิดปัญหาเร่ืองงบประมาณ  
อีกทั้งการจัดท�ำการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมายในหลายกรณีก็ไม่สนองตอบต่อ 
ความต้องการเร่งด่วนของประเทศทีจ่�ำเป็นต้อง 
ออกกฎหมายบางฉบับโดยเร็วโดยเฉพาะการ 
ตราพระราชก�ำหนดซึ่งต้องเป็นเร่ืองฉุกเฉิน 
เร่งด่วนเท่าน้ัน ในขณะทีก่ระบวนการวเิคราะห์ 
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายต้องใช้เวลา 
พอสมควร ซึ่งอาจจะกระทบต่อความมั่นคง 
ของรัฐหรือเป็นกรณีที่เกิดสถานการณ์พิเศษได ้ 
ในทางกลับกันกฎหมายล�ำดับรองบางฉบับ 
อาจมีเ น้ือหาที่กระทบสิทธิประชาชนหรือ 
มีความส�ำคัญต่อภาคธุรกิจของประเทศ ก็จะ 
ไม่ผ่านการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายแต่อย่างใด ในประเทศองักฤษได้มกีาร 
ก�ำหนดประเภทของกฎหมายที่อาจไม่จ�ำเป็น 
ต้องเข ้าสู ่การรับฟังความคิดเห็นโดยแบ่ง 
ประเภทและกระบวนการที่ชัดเจน โดยเฉพาะ 
อย่างย่ิงกฎหมายบางประเภทที่เห็นว่าอาจ 
ไม่มีความจ�ำเป็นต้องรับฟังความคิดเห็นและ 
วเิคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำกฎหมายอย่าง 
เต็มรูปแบบ ก็อาจด�ำเนินการอย่างย่อหรือ 
เรียกว่า Fast track กไ็ด้ ทัง้น้ี เพ่ือมิให้กฎหมาย 
เหล่าน้ันปราศจากการสะท้อนปัญหาหรือความ 
ต้องการของผู้มส่ีวนได้เสยีโดยทัง้หมด และเพ่ือ 
ประโยชน์ของรัฐในการประเมนิผลการใช้บงัคับ 
ของกฎหมายในภายหลังด้วย

	 2.	 ปัญหาเกี่ยวกับกระบวนทัศน์การพัฒนา 
คุณภาพกฎหมายผ่านกลไกการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมาย
	 แม้การน�ำเอาการรับฟังความคิดเห็นและ 
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
มาเป็นเคร่ืองมือหน่ึงในการพัฒนาคุณภาพ 
กฎหมายของประเทศไทยซึ่งได้ปรากฏแนวทาง 
ปฏิบัติที่ชัดเจนมาตั้งแต่ พ.ศ. 2531 จนกระทั่ง 
ปัจจุบัน อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์  
และรูปแบบของการรับฟังความคิดเห็น และ 
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
ที่ปรากฏตามหลักเกณฑ์การตรวจสอบความ 
จ�ำเป็นในการตราพระราชบัญญัติ ประกอบกับ 
คู่มอืตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย 
แล้ว ผู้เขียนเห็นว่ากลไกดังกล่าวอาจยังไม่ได้ 
น�ำมาใช้โดยครบถ้วนตามวตัถปุระสงค์ของการ 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจดัท�ำกฎหมายเท่าทีค่วรจะเป็น กล่าวคือ  
เม่ือพิจารณาวัตถปุระสงค์พ้ืนฐานของการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมายแล้ว จะเห็นว่าการด�ำเนินการ 
เพ่ือให้บรรลุถึงการเข้าใจผลกระทบที่แท้จริง 
จากการจดัท�ำกฎหมาย การผสานนโยบายต่างๆ  
การสร้างความโปร่งใส และส่งเสริมความ 
รับผิดชอบและตรวจสอบได้ของรัฐบาลยังมี 
อุปสรรคและปัญหา ปัญหาการขาดแนวทาง 
หรือวิธีด�ำเนินการเพ่ือให้ได้มาซึ่งการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายที่ครบถ้วน มีคุณภาพ  
ซึ่งปัญหาเหล่าน้ีอาจมีสาเหตุจากเน้ือหาของ 
หลักเกณฑ์กระบวนการการรับฟังความคิดเห็น 
และการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
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กฎหมายที่แม้จะมีรายละเอียดตามที่ปรากฏใน 
คู่มอืตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย 
ที่ก�ำหนดให้ระบุถึงความส�ำคัญ เหตุผล การ 
ด�ำเนินการ แนวทางการตรวจสอบ และการ 
จัดท�ำค�ำช้ีแจงการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมาย แต่ก็มิได้มีการระบุถึงวิธีการ 
ด�ำเนินการเพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูลอย่างชัดเจน  
ตัวอย่างเช่น กรณีการพิจารณาภาระต่อบุคคล 
และความคุ้มค่า กม็ไิด้มีการก�ำหนดความหมาย  
และขอบเขตของ “ต้นทุน” “ผลลัพธ์” และ  
“ความคุ้มค่า” ในการพิจารณาที่ชัดเจน ซึ่งเมื่อ 
พิจารณาประเด็นดังกล่าวในกฎหมายของ 
สหภาพยุโรป ประเทศสหราชอาณาจกัร ประเทศ 
สหรัฐอเมริกา และประเทศมาเลเซียแล้วน้ัน  
จะเห็นว่ากลุ่มประเทศดังกล่าวให้ความส�ำคัญ 
กับการส�ำรวจสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนในสังคม 
โดยตั้งต้นจากการวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดข้ึน 
ก่อนที่จะสรุปว่าควรจะต้องด�ำเนินการในเร่ือง 
ดังกล่าวอย่างไร มิใช่ก�ำหนดตั้งต้นที่ต้องจัดท�ำ 
กฎหมายเสมอไป
	 3.	 ปัญหาเกี่ยวกับการขาดแคลนบุคลากร 
ผูเ้ชีย่วชาญหรือมีองค์ความรู้ทีมี่ความหลากหลาย 
ของหน่วยงานรับผิดชอบ
	 ประเทศไทยยังไม่มบุีคลากรผูเ้ช่ียวชาญหรือ 
มีองค์ความรู้ที่มีความหลากหลาย ดังที่กล่าว 
ข้างต้นแล้วว่าการแก้ไขปัญหาที่มีประสิทธิภาพ 
เกิดประสิทธิผลย่อมเกิดจากการวิเคราะห์และ 
สงัเคราะห์องค์ความรู้ทางสงัคมวิทยาทีค่รอบคลมุ 
ทั้งมิติทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์  
และทักษะด้านอื่นๆ ตามแต่บริบทของสภาพ 
ปัญหาในสังคมอย่างครบถ้วน แต่เมื่อพิจารณา 
โครงสร้างภายในหน่วยงานราชการปัจจุบันของไทย 
แล้วจะพบว่า บุคลากรที่มีหน้าที่ในการจัดท�ำ 

ร่างกฎหมายในหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่ คือ 
นิตกิรซึง่มคีวามเช่ียวชาญเฉพาะด้านนิตศิาสตร์ 
เท่านัน้ ส่งผลให้มมุมองของการจัดท�ำกฎหมาย 
อาจไม่สะท้อนให้เห็นถึงการแก้ไขปัญหาในสงัคม 
จากบริบทอื่นๆ และไม่สามารถแก้ปัญหาที่ 
เกดิขึน้ได้อย่างแท้จริง อกีทัง้การก�ำหนดให้นิตกิร 
ต้องศึกษาเพ่ิมเติมองค์ความรู้ในมิติอ่ืนๆ เช่น  
รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และทักษะด้านอื่นๆ  
ทีเ่กีย่วข้อง ต้องอาศยัระยะเวลาในการฝึกอบรม 
ต้องมีการทดลองปฏิบัติให้เกิดความเช่ียวชาญ 
และมตีามมาตรฐานทีพึ่งจะเป็น ซึง่เมือ่พิจารณา 
ประเด็นดังกล่าวในกฎหมายของสหภาพยุโรป  
ประเทศสหราชอาณาจกัร ประเทศสหรัฐอเมริกา  
และประเทศมาเลเซยีแล้วน้ัน จะพบว่าในองค์กร 
ผู้ท�ำหน้าที่จัดท�ำกฎหมายจะประกอบไปด้วย 
ผู้เช่ียวชาญหรือผู้ทรงคุณวุฒิที่มีองค์ความรู้ 
ด้านสงัคมวทิยาทีห่ลากหลายเข้าร่วมด�ำเนินการ  
และในบางกรณีที่หน่วยงานไม่สามารถจัดหา 
บุคคลเหล่าน้ันได้ ก็อาจน�ำไปปรึกษาหารือกับ 
ผู้เช่ียวชาญอืน่ในลกัษณะของการศกึษาวจิยัเพือ่ 
น�ำข้อสรุปที่ได้มาใช้ประกอบรายงานผลการ 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายด้วย
	 4.	 ปัญหาหน่วยงานก�ำกับดูแลการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมาย
	 ปัจจุบันส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นสอง 
หน่วยงานหลกัทีม่บีทบาทในการพิจารณาจดัท�ำ 
แนวทางเพื่อให ้สอดคล้องตามบทบัญญัติ 
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560 แต่อย่างไรก็ดี การรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
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ในการจัดท�ำกฎหมายดังกล่าวยังไม่มีแนวทาง 
ปฏิบัติหรือตัวอย่างที่ชัดเจน หน่วยงานทั้งสอง 
อาจมศีกัยภาพและองค์ความรู้ทียั่งไม่ครอบคลมุ 
เพียงพอ ทัง้ยังมิใช่องค์กรเฉพาะด้านทีท่�ำหน้าที่ 
ในการสอบทานค�ำช้ีแจงความจ�ำเป็นในการ 
ตรากฎหมายในเชิงเน้ือหา จงึมบีทบาทในลกัษณะ 
ของผู้ตรวจสอบรูปแบบและความครบถ้วนของ 
เอกสาร ความสอดคล้องของร่างกฎหมายกับ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นในสาระ 
ส�ำคัญ หรือพิจารณาเฉพาะเร่ืองความซ�ำ้ซ้อนกบั 
กฎหมายที่มีอยู่แล้ว โดยไม่อาจให้ความเห็น 
เกีย่วกับผลกระทบของกฎหมายในบริบทอ่ืนๆ ได้  
อน่ึง แม้ว่าส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ซึง่มีบทบาทในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 
ที่หน่วยงานของรัฐเสนอจะมีกลไกการตรวจ 
พิจารณาโดยคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมาย 
ที่มีองค์ประกอบจากผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้ 
ความสามารถ และมีความเช่ียวชาญพิเศษใน 
ด้านต่างๆ แต่การตรวจพิจารณาข้างต้นเป็น 
เพียงการตรวจพจิารณา “วธิีการแก้ปัญหาที่อยู ่
ในรูปแบบของร่างกฎหมายแล้ว” ที่หน่วยงาน 
เจ้าของร่างกฎหมายพิจารณาแล้ว มใิช่การตรวจ 
พิจารณา “วธิกีารแก้ไขสภาพปัญหาทีเ่กดิขึน้จริง”  
ท�ำให้ไม่สามารถทราบว่าแท้จริงแล้ว ปัญหาน้ัน 
สมควรต้องแก้ไขด้วยการจัดท�ำกฎหมายหรือไม่  
ซึ่งเม่ือพิจารณาประเด็นดังกล่าวในกฎหมาย 
ของสหภาพยุโรป ประเทศสหราชอาณาจักร  
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศมาเลเซยีแล้ว  
พบว่า สหภาพยุโรปได้ก�ำหนดแนวทางการ 
ก�ำกับดูแลและตรวจสอบคุณภาพกระบวนการ 
โดยคณะกรรมาธิการยุโรปโดยในลักษณะของ 
การให้หน่วยงานของรัฐตอบค�ำถามก่อนที่จะ 
ด�ำเนินการ ประเทศสหราชอาณาจักรได้แต่งตัง้  

Consultation Coordinator เพ่ือท�ำหน้าที่รับ 
ค�ำวจิารณ์และข้อเสนอแนะเพ่ือไปปรับปรุงและ 
พัฒนาการด�ำเนินการจดักระบวนการให้ดีย่ิงขึน้  
และหากมีข ้อทักท ้วงเกี่ยวกับป ัญหาหรือ 
ความไม่ถูกต้องในการด�ำเนินกระบวนการ  
คณะกรรมาธิการร่วมของรัฐสภาอาจพิจารณา 
จัดกระบวนการรับฟ ังความคิดเ ห็นและ 
วิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
เพ่ิมเติมก่อนร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณา 
ของรัฐสภาได้ ประเทศสหรัฐอเมริกาก�ำหนดให ้
มีส�ำนักงาน Federal Register ท�ำหน้าที่เก็บ 
รวบรวมข้อมูลและสถิติเกี่ยวกับการจัดการ 
รับฟังความคิดเห็นในเว็บไซต์เพื่อเป็นฐาน 
ข้อมูลกลางและแหล่งข้อมูลส�ำหรับหน่วยงาน 
ผู้รับผิดชอบจัดท�ำร่างกฎหมายใช้เป็นแหล่ง 
เรียนรู้เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการด�ำเนินการ  
พร้อมทั้งได้เปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอ 
ต่อศาลให้ตรวจสอบกระบวนการรับฟังความ 
คิดเห็นได้หากเห็นว่ามกีารด�ำเนินการทีไ่ม่ถกูต้อง  
ประเทศมาเลเซียได้ก�ำหนดให้ Malaysia  
Productivity Corporation หรือ MPC  เป็นหน่วยงาน 
ต่างหากท�ำหน้าที่เป็นพี่เลี้ยงหน่วยงานของรัฐ 
ต้ังแต่เร่ิมกระบวนการสอบทานสภาพปัญหา  
รับฟังความคิดเห็น วิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จดัท�ำกฎหมาย  และร่วมร่างกฎหมายกบัหน่วยงาน 
ของรัฐด้วย
	 5.	 ปัญหาเกี่ยวกับการเปิดเผยและชี้แจง 
ข้อมูลการเตรียมการและผลการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายต่อสาธารณชน
	 การรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอื่น 
และผู้ทีอ่าจได้รับผลกระทบจากการมกีฎหมายน้ัน  
แม้จะมีกฎหมายหลักและแนวทางที่เกี่ยวข้อง 
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การรับฟังความคิดเห็นทางด้านกฎหมายของ 
ประเทศไทย ประกอบด้วย รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ระเบียบ 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อ 
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ระเบียบส�ำนักนายก 
รัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ 
ประชาชน พ.ศ. 2548 และแนวทางการจัดท�ำ 
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติ 
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ยตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อเมื่อวันที่ 4 เมษายน 
พ.ศ. 2560 แต ่ ยังคงไม ่มีความชัดเจน  
เกีย่วกบัการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็นแต่ละ 
วธิน้ัีนมีแนวทางการด�ำเนนิการอย่างไรเหมาะสม 
กับวิธีใด หน่วยงานของรัฐจึงสามารถใช ้
ดุลยพินิจที่จะเลือกใช้วิธีการรับฟังความคิด 
ทีห่น่วยงานเห็นว่าเหมาะสม (ปกรณ์ นิลประพันธ์ 
และคนอื่นๆ, 2555) กรณีของผู้รับผิดชอบ 
ในการจัดท�ำการวเิคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายในการยกร่างกฎหมายและการจัดท�ำ 
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
จะเป็นการด�ำเนินการ โดยฝ่ายกฎหมายของส่วน
ราชการซึง่มีบุคลากรด้านกฎหมายเป็นแกนหลกั 
ซึง่ขาดความเช่ียวชาญในการด�ำเนินการรวบรวม 
วิเคราะห์จัดท�ำการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จดัท�ำกฎหมายทีจ่�ำเป็นต้องอาศยัความเช่ียวชาญ 
ในหลายสาขา เช่น ความเช่ียวชาญในด้านการวิจยั 
การวิเคราะห์ข้อมูล สถิติเพ่ือให้การวิเคราะห์ 
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายเป็นไปอย่าง 
มีคุณภาพเพียงพอต่อการใช้เป็นเคร่ืองมือ 
ประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล 
	 ส�ำหรับประเทศไทยน้ัน กระบวนการรับฟัง 
ความคิดเห็นยังมคีวามท้าทายในทางการปฏิบัต ิ
และยงัไม่สอดคล้องกบัแนวทางปฏิบัตขิองสากล 

หลายประการ (สถาบันพระปกเกล้า, 2560)  
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการขาดกระบวนการเปิดเผย 
และช้ีแจงเพื่อสร้างการรับรู้และความเข้าใจต่อ 
ผลการรับฟังความคิดเห็นภายหลังการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องแล้ว หน่วยงาน 
เจ้าของร่างกฎหมายมักจะเสนอร่างกฎหมายที่ 
น�ำออกรับฟังความคิดเห็นน้ันต่อคณะรัฐมนตรี 
เพ่ือพิจารณาอนุมัติหลักการต่อไปโดยไม่มีการ 
เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น และไม่มี 
การช้ีแจงหรือให้ความเห็นตอบต่อความคิดเห็น 
ของผู้เกีย่วข้อง ท�ำให้ผู้เกีย่วข้องเกดิความเข้าใจผดิ 
ว่าหน่วยงานผูร้บัผิดชอบไม่ใส่ใจต่อความคิดเห็น 
ของผู้เกีย่วข้อง และไม่มกีารน�ำความคิดเห็นทีไ่ด้ 
จากการจดัการรับฟังความคิดเห็นผ่านช่องทาง 
ต่างๆ เข้าสู่กระบวนการพิจารณาเพื่อปรับปรุง 
ร่างกฎหมาย ซึ่งเมื่อพิจารณาประเด็นดังกล่าว 
ในสหภาพยุโรป ประเทศสหราชอาณาจักร  
และประเทศสหรัฐอเมริกาต่างก�ำหนดแนวทาง 
เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้ โดย OECD ก�ำหนดว่า 
หน่วยงานทีเ่สนอกฎหมายจะต้องตอบสนองต่อ 
ข้อคิดเห็นหรือตอบข้อซักถามต่างๆ ที่ได้รับต่อ 
ผู้ทีแ่สดงความคิดเห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษรและ 
เปิดเผยต่อสาธารณะ ส่วนสหภาพยโุรปก�ำหนด 
ให้น�ำเสนอรายงานสรุปความคิดเห็นและ 
ข้อเสนอแนะที่ได้รับจ�ำแนกตามรูปแบบ/วิธี 
การรับฟังที่ใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือ 
สาธารณะ และน�ำเสนอค�ำอธิบายเกี่ยวกับ 
การน�ำความคิดเห็นและข้อเสนอแนะที่ได้รับ 
มาพิจารณา ส�ำหรับประเทศอังกฤษก�ำหนดให ้
รัฐบาลต้องสรุปแนวทางที่ได้รับจากการรับฟัง 
ความคิดเห็นจนได้ข้อยุติจากทุกฝ่ายก่อนที ่
เผยแพร่ต่อสาธารณะ และจะต้องเผยแพร ่
ค�ำตอบที่เกิดจากค�ำถามของประชาชนภายใน  
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12 สปัดาห์นับแต่การรับฟังความคิดเห็นสิน้สดุลง 
หรือมีการอธิบายเหตุผลกรณีไม ่สามารถ 
เผยแพร่ผลการรับฟังความคิดเห็นได้ภายใน 
ระยะเวลาดังกล่าว พร้อมทั้งต้องแจ้งเตือนให้ 
ผู้ที่ได้เข้าร่วมกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 
ได้รับทราบถึงการเผยแพร่รายงานฯ ส�ำหรับ 
ประเทศสหรัฐอเมริกาน้ัน มีการก�ำหนดให ้
หน่วยงานจะต้องเผยแพร่ร่างกฎหมายฉบับ 
สดุท้ายลงในวารสาร Federal Register ภายใน 
เวลา 30–60 วันก่อนที่กฎหมายจะมีผลบังคับ 
ใช้จริงด้วย

	ปัญหาเฉพาะเก่ียวกับการรับฟัง 

	 ความคิดเห็นและการวิ เคราะห ์ 

	 ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 

	 ของประเทศไทย

	 1.	 ปัญหาเฉพาะเกี่ยวกับการด�ำเนินการ 
รับฟังความคิดเห็น
	 	 1.1 	ปัญหาเกีย่วกบัหลกัเกณฑ์และวธิกีาร 
วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสีย
	 	 	 หน่วยงานของรัฐมกัขาดการวางแผน  
การก�ำหนดเป้าหมายและผลลัพธ์ของเรื่องหรือ 
ประเด็นที่จะน�ำมารับฟังความคิดเห็นทั้ง 
กระบวนการก่อนและระหว่างรับฟังความคิดเห็น  
โดยเฉพาะหลักเกณฑ์และวิธีการส�ำหรับการ 
วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียและผู้เกี่ยวข้องกับร่าง 
กฎหมาย (Stakeholder Analysis with Mapping  
Tool) ไม่มีกลยุทธ์ในการรับฟังความคิดเห็นที่ม ี
ประสิทธิภาพ ส่งผลให้การด�ำเนินการรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชนมักอาศัยดุลพินิจ 
ของหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการรับฟังความ 
คิดเห็นจากผู้เกีย่วข้องเป็นหลกั อกีทัง้ หน่วยงาน 

ของรัฐมกันยิมใช้การขอรับฟังความคิดเห็นผ่าน 
เว็บไซต์เป็นวิธีการแรก (ผู้เขียนจะได้กล่าวถึง 
ปัญหาของวิธีการรับฟังความคิดเห็นผ่าน 
เว็บไซต์ในหัวข้อถัดไป) แต่การเผยแพร่ข้อมูล 
เพือ่ขอรับฟังความคดิเหน็ดังกลา่วก็มิไดร้ะบวุา่ 
ผู้ทีค่วรให้ความส�ำคัญในการแสดงความคิดเห็น 
ต่อเร่ืองดังกล่าวควรเป็นกลุม่เป้าหมายใด ท�ำให้ 
ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียไม่อาจเข้าใจได้ว่า 
เร่ืองดังกล่าวมีความเกี่ยวข้องกับตนมากน้อย 
เพียงใด หรือควรแสดงความคิดเห็นภายใต ้
กรอบการด�ำเนินการอย่างไร ท�ำให้หลายคร้ัง 
พบว่าไม่มีประชาชนแสดงความคิดเห็นผ่านทาง 
เว็บไซต์เลย วิธีการต่อมาที่หน่วยงานของรัฐใช ้
คือการประชุมสมัมนาเพ่ือขอรับฟังความคิดเห็น 
น้ัน ซึ่งมักเป็นในรูปแบบของหน่วยงานของรัฐ 
ใช้การมีหนังสือเรียนเชิญหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
หรือหน่วยงานภาคเอกชนหรือประชาสังคม 
เข้าร่วมงาน โดยมิได้ระบุว่าบุคคลหรือกลุ่มที่ม ี
ความเช่ียวชาญหรือมีความรู้ด้านเทคนิคใน 
แต่ละสาขาใดที่ควรเข้าร่วมแสดงความคิดเห็น  
และหน่วยงานที่ได้รับเชิญมักมอบหมายให ้
นิติกรหรือบุคลากรที่ปฏิบัติงานด้านกฎหมาย 
เป็นผู้เข้าร่วมงาน ท�ำให้ผลที่ได้จากการรับฟัง 
ความเห็นไม่สามารถได้รับข้อมูลประกอบการ 
พิจารณาตัดสินใจจากผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง  
หรือไม่มีมุมมองที่น่าสนใจที่นอกเหนือไปจาก 
มุมมองด้านนิติศาสตร์ได้ ส�ำหรับสหภาพยุโรป 
ได้ให้ความส�ำคัญกับหลักเกณฑ์และวิธีการ 
วเิคราะห์ผู้มีส่วนได้เสยีเป็นอย่างมากโดยมกีาร 
จัดท�ำแผนภูมิผู ้มีส่วนได้เสียทั้งทางตรงและ 
ทางอ้อม ให้ความส�ำคัญกบัการวเิคราะห์ระดบั 
ผลประโยชน์ของผู ้มีส ่วนได้เสียแต่ละกลุ ่ม  
การเรียงล�ำดับประเภทหรือลักษณะของผู ้มี 
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ส่วนได้เสียตามล�ำดับของผลประโยชน์หรือ 
ผลกระทบต่อประเด็นที่มุ่งจะรับฟัง และการ 
วเิคราะห์ระดบัของอทิธพิลและผลประโยชน์ของ 
ผู้มีส่วนได้เสียแต่ละกลุ่มก่อนที่จะด�ำเนินการ 
รับฟังความคิดเห็นด้วย
	 	 1.2 	ปัญหาด้านรูปแบบและวธิกีารจัดการ 
รับฟังความคิดเห็น
	 	 	 ดังที่กล ่าวข ้างต ้นเกี่ยวกับการ 
ขาดกลยุทธ์ในการรับฟังความคิดเห็นที่ขาด 
ประสิทธิภาพโดยหน่วยงานของรัฐจึงสามารถ 
ใช้ดุลพินิจที่จะเลือกใช้วิธีการรับฟังความคิด 
ที่หน่วยงานเห็นเองว่ามีความเหมาะสม ท�ำให ้
การเลอืกรูปแบบและวธิกีารรับฟังความคิดเห็น 
ไม่มีความเหมาะสมหรือไม่ครอบคลุมเพียงพอ  
โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบมักเลือกด�ำเนินการ 
รับฟังความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบ 
การจัดท�ำร่างกฎหมายโดยใช้การรับฟังความ 
คิดเห็นผ่านเว็บไซต์ของหน่วยงานเจ้าของร่าง 
กฎหมายหรือเว็บไซต์กลางของรัฐในช่ือ www. 
lawamendment.go.th เป็นวิธีการหลักและ 
ก�ำหนดระยะเวลาเผยแพร่ผ่านเว็บไซต์เพียง  
15 วัน ในขณะที่การเข้าถึงอินเทอร์เน็ตของ 
คนไทยบางกลุ่มยังอยู่ในระดับที่ค่อนข้างจ�ำกัด 
เป็นผลให้ผู ้ที่มีส่วนได้เสียกับประเด็นน้ันๆ  
ไม่สามารถเข้าร่วมเสดงความคิดเห็นได้อย่าง 
ทัว่ถึง อกีทัง้ปัจจบัุนไม่มข้ีอก�ำหนดให้หน่วยงาน 
จะต้องจัดให้มีการตีพิมพ์หรือเผยแพร่ข้อมูล 
ในลักษณะอื่นใดนอกจากช่องทางเว็บไซต์เพ่ือ 
ให้ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ง่าย 
และรวดเร็ว กอปรกับการก�ำหนดระยะเวลา 
เพียง 15 วัน ซึ่งเป็นระยะเวลาที่ไม่มากพอที่ผู้มี 
ส่วนได้เสยีและผู้ได้รับผลกระทบจะได้รับข้อมลู 
อย่างครบถ้วน และมโีอกาสได้ศกึษา ท�ำความเข้าใจ  

และพิจารณาในประเด็นต่างๆ อย่างเพียงพอ  
รวมถึงสามารถอภิปรายถกเถียงหรือปรึกษา 
หารือกันภายในองค์กรหรือกลุ่มของตนจนได้ 
ข้อสรุปและมีข้อเสนอแนะต่อประเด็นต่างๆ
	 	 นอกจากน้ี หน่วยงานของรัฐมักจัด 
การรับฟังความคิดเห็นโดยใช้เอกสารประกอบ 
การรับฟังความคิดเห็นที่เป็นภาษากฎหมาย 
ซึ่งเข้าใจได้ยาก และมักมีการน�ำร่างกฎหมาย 
ทีจั่ดท�ำเสร็จเรยีบร้อยแล้วออกรับฟังความคิดเห็น 
ผ่านเว็บไซต์โดยที่ไม่มีการอธิบายหรือช้ีแจง 
ประเด็นปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหา  
ย่ิงไปกว่าน้ัน ประเด็นการรับฟังความคิดเห็น 
บางเร่ืองทีจ่�ำเป็นต้องใช้ความรู้ความเช่ียวชาญ 
เป็นการเฉพาะซึง่ควรใช้วธิกีารประชุมกลุม่ย่อย 
หรอืการสมัภาษณ์ซึง่สามารถแสดงความคิดเห็น 
อย่างลึกซึ้งและท�ำความเข้าใจในเร่ืองเชิง 
เทคนิคได้อย่างเหมาะสมกว่า แต่หน่วยงาน 
ของรัฐส่วนใหญ่กลับใช้การประชุมสัมมนาใน 
พ้ืนทีข่นาดใหญ่แทน เหล่าน้ีท�ำให้ผู้มส่ีวนได้เสยี 
และประชาชนทัว่ไปเกดิความรู้สกึว่าหน่วยงาน 
ผู้รับผิดชอบมีค�ำตอบหรือแนวทางในการจดัท�ำ 
กฎหมายทีต้่องการอยูแ่ล้ว เพียงแต่มกีารจดัการ 
รับฟังความคิดเห็นไปเพ่ือให้ครบตามขั้นตอน 
เท่านั้น นอกจากนี้ หน่วยงานของรัฐมักละเลย 
การแจ้งเตือนผู้มีส่วนได้เสียล่วงหน้าและมัก 
จดัการรับฟังความคิดเห็นในห้วงเวลาทีก่ระช้ัน  
หรือไม่อ�ำนวยความสะดวกด้านสถานที่ที่มัก 
จดัการรับฟังความคิดเห็นในเขตพ้ืนทีก่รุงเทพฯ 
หรือปริมณฑลหรือจังหวดัใหญ่ในแต่ละภมูภิาค  
จงึเป็นภาระต่อผู้เข้าร่วมกจิกรรมซึง่เมือ่พิจารณา 
กฎหมายในต่างประเทศน้ัน จะพบว่าประเทศ 
สหรัฐอเมริกาก�ำหนดให้การรับฟังความเห็น 
ในการจัดท�ำกฎหมายที่ต้องด�ำเนินการผ่าน 
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เว็บไซต์ Regulation.gov และจะต้องเผยแพร ่ 
“ข้อสังเกตต่อร่างกฎหมายที่เสนอ” (Notice of  
Proposed Rulemaking : NPRM) ลงในวารสาร  
Federal Register ซึ่งเป็นวารสารที่รวบรวม 
กฎหมายและร่างกฎหมายทีจั่ดท�ำโดยหน่วยงาน 
รัฐอีกทางหน่ึง พร้อมทั้งได้ก�ำหนดช่วงเวลาให ้
ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 
ทีม่ต่ีอร่างกฎหมายผ่านเวบ็ไซต์ Regulations.gov  
ระยะเวลาประมาณ 30-60 วัน หรืออาจนาน 
กว่าน้ัน โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบควรน�ำเทคนิค 
วธิกีารเกบ็รวบรวมข้อมลูวิจัย เช่น การสมัภาษณ์ 
เชิงลกึ การสนทนากลุม่ การท�ำแบบส�ำรวจความ 
คิดเห็น (โพล) เป็นต้น มาใช้ร่วมกับการรับฟัง 
ความคิดเห็นผ่านทางเว็บไซต์เพ่ือให้กระบวนการ 
สามารถได้รับความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 
จากกลุ่มเป้าหมายอย่างครอบคลุม ครบถ้วน  
ส่วนประเทศสหราชอาณาจักรได้ก�ำหนดว่าควร 
ค�ำนึงถึงความสะดวกของผู้เข้าร่วมในการรับฟัง 
ความคิดเห็น เช่น การรับฟังความคิดเห็นโดย 
ทั่วไปจะไม่ริเร่ิมด�ำเนินการในช่วงเวลาที่มีการ 
เลือกตั้งทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติ หรือ 
ในช่วงเวลาที่เป็นวันหยุดเทศกาล รวมทั้งได ้
ระยะเวลาในการด�ำเนินการรับฟังความคิดเห็น 
ขัน้ต�ำ่อย่างน้อย 12 สปัดาห์ เพ่ือให้มเีวลามากพอ 
ที่ผู ้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ายจะได้รับข้อมูลอย่าง 
ครบถ้วน และมีโอกาสศกึษา ท�ำความเข้าใจ และ 
พิจารณาในประเดน็ต่าง  ๆรวมถงึสามารถอภปิราย 
ถกเถยีงหรือหารือกนัภายในองค์กร/กลุม่ของตน 
จนได้ข้อสรุป ทั้งยังก�ำหนดให้หน่วยงานจะต้อง 
จัดเตรียมข้อมูลที่ใช้ในการรับฟังความคิดเห็น  
โดยต้องมีเนื้อหาที่ครบถ้วน ข้อค�ำถามที่ใช้ถาม 
ผู ้เข ้าร่วมรับฟังความคิดเห็นต้องมีขอบเขต 
ทีชั่ดเจนทัง้ด้านเน้ือหาและปริมาณ มคี�ำอธบิาย 

หรือบทสรุปทีเ่ข้าใจได้ง่าย ไม่ใช้ภาษากฎหมาย 
หรือภาษาทางเทคนิคก็ควรจะได ้อธิบาย 
ความหมายน้ันอย่างละเอยีด และในกรณทีีเ่ป็น 
ค�ำถามที่ส่งผลต่อภาคธุรกิจ หน่วยงานของรัฐ 
จะต้องรวบรวมข้อมูลในลักษณะของต้นทุน 
และความคุ้มค่าให้ครบถ้วนด้วย
	 2.	 ปัญหาเฉพาะเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผล 
การจัดท�ำกฎหมาย
	 	 2.1	ปัญหาเกี่ยวกับการขาดแผนการน�ำ 
ข้อสรุปจากการวิเคราะห์ผลไปสู่การปฏิบัติ
	 	 	 หน่วยงานของรัฐมกัให้ความส�ำคัญ 
กบัร่างกฎหมายทีจ่ดัท�ำเพียงเท่าทีก่ฎหมายได้รับ 
การประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผลใช้ 
บังคับแล้ว และมกัละเลยขัน้ตอนภายหลงัจากที ่
กฎหมายใช้บังคับแล้ว จึงเกิดปัญหาในการน�ำ 
นโยบายทางกฎหมายไปสูก่ารบังคับใช้อย่างเป็น 
รูปธรรม รวมถงึการสร้างความรับรู้ความเข้าใจ 
เกีย่วกับกฎหมายน้ันต่อประชาชนหรือผู้เก่ียวข้อง 
ที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายฉบับน้ัน เป็นผลให้ 
การบังคับกฎหมายฉบับน้ันเป็นไปโดยไม่ถกูต้อง 
กบัเจตนารมณ์ ขาดทศิทางหรอืแผนการด�ำเนินงาน 
ในระดบัปฏิบตั ิขาดการตรวจสอบคุณภาพและ 
กระบวนการตามทีก่ฎหมายก�ำหนด รวมตลอดถึง 
หลักเกณฑ์ในการติดตามและก�ำหนดตัวช้ีวัด 
ในการประเมนิผลส�ำเร็จอนัเน่ืองจากการบังคับใช้ 
กฎหมาย ส่งผลให้การบังคับใช้กฎหมายฉบับน้ัน 
ขาดประสทิธภิาพในทีส่ดุ ในประเดน็น้ี ประเทศ 
มาเลเซยีได้ก�ำหนดให้ทกุหน่วยทีเ่สนอกฎหมาย 
จะต้องจัดท�ำแผนการน�ำกฎหมายน้ันไปใช ้ 
(Implementation Plan) เสมอ โดยจะต้องมกีาร 
ติดตามและประเมินผลโครงการหรือผลพวง 
จากการมีกฎหมายนั้นบังคับใช้ด้วย
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		  2.2	ปัญหาเกี่ยวกับกลไกทบทวนความ 
เหมาะสมและประเมินคณุภาพของกฎหมายทีไ่ด้ 
บังคับใช้แล้ว
	 	 การใช้การวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมายเป็นเคร่ืองมือประกอบการ 
พิจารณาทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีในการ 
ตดัสนิใจด้านกฎหมาย เมือ่คณะรัฐมนตรีตดัสนิใจ 
ทางนโยบายเกีย่วกบัร่างกฎหมายฉบับดงักล่าวแล้ว  
แม้ข้อมูลการวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายจะถูกน�ำส่งต่อไปเพ่ือประกอบการ 
ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของส�ำนักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา และเป็นข้อมลูประกอบ 
การพิจารณาในกระบวนการนิติบัญญัติโดย 
รัฐสภาต่อไป อย่างไรก็ตามข้อมูลการวิเคราะห์ 
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายที่หน่วยงาน 
เสนอมาพร้อมกับร่างกฎหมายน้ันก็มีได้มีการ 
เผยแพร่ให้สาธารณะทราบ ทั้งที่การวิเคราะห ์
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายดงักล่าวจะเป็น 
สิง่หน่ึงทีแ่สดงความโปร่งใส และตรวจสอบได้ถงึ 
ที่มาในการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐบาล 
เกี่ยวกับการให้มีกฎหมายดังกล่าว นอกจากน้ี  
ภายหลงัจากทีรั่ฐบาลตดัสนิใจทางนโยบายเพือ่ 
ให้มีกฎหมายดงักล่าวแล้ว ควรมกีารตรวจสอบ 
ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นในการออกกฎหมาย 
ดงักล่าวเป็นไปตามทีม่กีารวิเคราะห์ผลกระทบ 
ของหน่วยงานมากน้อยเพียงใด หรือกฎหมาย 
ที่ได้รับการบังคับใช้น้ันสามารถแก้ปัญหาที ่
เกิดขึน้ตามเจตนารมณ์ของหลกัการและเหตผุล 
ของกฎหมายมากน้อยเพียงใด เพ่ือจะได้น�ำไปสู ่
การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายน้ันให้สอดคล้องกับ 
พลวัตของสังคมด้วย โดยประเด็นดังกล่าวน้ี  
สหภาพยุโรป ประเทศสหราชอาณาจกัร ประเทศ 
สหรัฐอเมริกา และประเทศมาเลเซียได้ก�ำหนด 

หลักเกณฑ์และระยะเวลาในการประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายไว้อย่างชัดเจนและ 
กฎหมายบางกลุ่มก็อาจใช้ระยะเวลาไม่เท่ากัน  
ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของกฎหมายนั้นๆ แต่ 
สิ่งหน่ึงที่องค์การระหว่างประเทศและประเทศ 
ต่างๆ เน้นย�้ำก็ คือ การมีเครื่องมือที่จะใช้ชี้วัด 
อย่างชัดเจนและเป็นระบบว่ากฎหมายน้ันก่อให้ 
เกิดผลกระทบกับประชาชนอย่างไร โดยต้องมี 
ข้อมูลทางสถิติหรือข้อมูลเชิงประจักษ์ประกอบด้วย

	สรุปและข้อเสนอแนะ	

	 หัวใจส�ำคัญที่จะส่งเสริมให้การรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำ 
กฎหมาย คือ การให้ค�ำตอบกับปัญหาในสังคม 
ผ่านการวิเคราะห์สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจริง  
การวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ และการ 
รับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย 
ให้ครบถ้วนรอบด้าน โดยทีส่�ำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ในฐานะหน่วยงานที่พิจารณาการด�ำเนินการ 
ในภาพรวมควรมีหลักเกณฑ์การด�ำเนินการ 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายให้ชัดเจนเพ่ือให้หน่วยงาน 
ของรัฐได้น�ำแนวทางเหล่าน้ันไปปฏิบัติได้อย่าง 
เป็นรปูธรรม มปีระสทิธภิาพและเกดิประสทิธผิล  
ดังนี้
	 1.	 การก� ำหนดประเภทกฎหมายและ 
ข้อยกเว้นของกฎหมายที่ต้องรับฟังความคิดเห็น 
และการวิ เคราะห ์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายให้มีความชัดเจน การรับฟังความ 
คิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำ 
กฎหมายไปใช้กับกฎหมายทุกฉบับอาจก่อ 
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ให ้ เกิดป ัญหาด ้านงบประมาณเน่ืองจาก 
กระบวนการบางขั้นตอนอาจเกิดค่าใช้จ่าย 
โดยไม ่จ� ำ เป ็นและอาจไม ่สนองตอบต ่อ 
ความต้องการเร่งด่วนของรัฐที่จ�ำเป็นต้อง 
ออกกฎหมายบางฉบับโดยเร็ว ดังน้ัน จึงควร 
ก�ำหนดข้อยกเว้นของกฎหมายที่ไม่ต้องรับฟัง 
ความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จัดท�ำกฎหมายเพ่ือมิให้ก่อให้เกิดปัญหาหรือ 
ข้อขัดข้องข้างต้น ได้แก่
	 1)	 ร่างกฎหมายที่กระทบถึงความมั่นคง 
ของรัฐและอ�ำนาจอธิปไตย ร ่างกฎหมาย 
ประเภทน้ีมีความจ�ำเป็นอย่างย่ิงในการธ�ำรง 
รักษาไว้ซึง่รัฐ จงึจ�ำเป็นต้องอาศยัความรวดเร็ว 
ในการตราและใช้บังคับ การรับฟังความคิดเห็น 
และการวเิคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
อาจท�ำให้ความเกิดความล่าช้าเกินสมควร	
	 2)	 ร่างกฎหมายที่ส ่งผลกระทบน้อยต่อ 
ภาคเอกชนหรือธรุกจิ เน่ืองจากการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำ 
กฎหมายจ�ำเป็นต้องมีการด�ำเนินการศึกษา 
ค้นคว้าและวเิคราะห์เชิงลกึ หลายคร้ังจึงจ�ำเป็น 
ต้องใช้งบประมาณในการด�ำเนินการและอาจ 
ไม่คุ้มค่า จึงควรก�ำหนดให้รับฟังความคิดเห็น 
และวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
เฉพาะร่างกฎหมายที่ส ่งผลกระทบต่อภาค 
เอกชนหรือธุรกิจในวงกว้างและมีนัยส�ำคัญต่อ 
ภาพรวมทางเศรษฐกิจของประเทศเท่านั้น 
	 3)	 ร ่างกฎหมายที่ต ้องอนุวัติการตาม 
พันธกรณีระหว่างประเทศตามความจ�ำเป็น 
ขัน้พ้ืนฐานทีส่ดุ โดยการออกกฎหมายเพ่ืออนุวตั ิ
การให้เป็นไปตามพันธกรณีที่ได้ตกลงไว้แล้ว 
จงึเป็นการด�ำเนินการทีเ่ป็นไปตามทีไ่ด้ตกลงกนั 
ไว้ล่วงหน้าเท่าน้ัน อย่างไรก็ดี กรณีที่ไม่ต้อง 
ต้องรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบ 

ในการจัดท�ำกฎหมายน้ันจ�ำกัดอยู่เฉพาะกรณ ี
ทีผ่กูพันตามความจ�ำเป็นขัน้พ้ืนฐานทีส่ดุเท่าน้ัน  
ถ้าหากจัดท�ำกฎหมายเกินกว่าหลักการเช่นว่า  
ร่างกฎหมายน้ันก็ต้องเข้าสู ่การรับฟังความ 
คิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายตามวิธีการปกติ
	 4)	 กฎหมายทีต่ราขึน้เน่ืองจากสถานการณ์ 
พิเศษ (Exceptional Circumstances) ซึง่มคีวาม 
จ�ำเป็นจะต้องประกาศใช้กฎหมายโดยเร่งด่วน  
โลกในยุคปัจจุบันมักจะเกิดเหตุการณ์ที่ไม่ 
คาดคิดซึ่งกระทบต่อประเทศและประชาชน  
ถ้าหากต้องรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ 
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายกับกฎหมาย 
ดังกล่าวก็อาจท�ำให้เกิดความเสียหายอย่าง 
ร้ายแรงและไม่สามารถแก้ไขสถานการณ์ได ้
ทันท่วงที 
	 2.	 การบูรณาการผู ้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
สังคมวทิยาและทกัษะทีเ่กีย่วข้องจากหน่วยงาน 
ต่าง ๆ
	 การก�ำหนดให้นิติกรในหน่วยงานของรัฐ 
ซึ่งส่วนใหญ่มีความเช่ียวชาญด้านนิติศาสตร ์
เป็นผู้ท�ำหน้าทีพิ่จารณารบัฟังความคิดเห็นและ 
วเิคราะห์ผลกระทบในการจดัท�ำกฎหมายทีต้่อง 
วิเคราะห์ค�ำนวณต้นทุนและผลประโยชน  ์
ซึ่งอาจต้องใช้องค์ความรู้ทางเศรษฐศาสตร ์
และคณิตศาสตร์น้ันอาจเป็นไปได้ยากและ 
ไม่สามารถตอบค�ำถามทีถ่กูต้องตามเจตนารมณ์ 
ของการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห ์
ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายได้ แม้ว่า 
ผู้ปฏิบัติงานด้านกฎหมายจะผ่านการฝึกอบรม 
เพื่อเพิ่มพูนทักษะที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการ 
ดังกล่าวในเบือ้งต้นมาแล้วกต็าม แต่กระบวนการ 
รับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายอย ่างเต็มรูปแบบมี 
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ความซับซ้อนและจ�ำเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องใช้ 
องค์ความรู้ที่มีความหลากหลายทั้งมิติด้าน 
สังคมวิทยาหรือองค์ความรู้ด้านอื่นที่มีความ 
เก่ียวข้องกับสภาพปัญหาที่ค้นพบเพ่ือให้การ 
รับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์ผลกระทบ 
ในการจัดท�ำกฎหมายสามารถตอบค�ำถามหรือ 
แก้ไขปัญหาตรงตามมาตรฐานที่พึงจะเป็น 
	 3.	 การมีหน่วยงานกลางท�ำหน้าที่ก�ำกับ 
คุณภาพของการรับฟังความคิดเห็นและการ 
วิ เคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
โดยเฉพาะ
	 การให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้รับฟังความ 
คิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำ 
กฎหมายโดยล�ำพังในทกุข้ันตอนโดยขาดองค์กร 
กลางทีท่�ำหน้าทีก่�ำกบัคุณภาพและการตรวจสอบ 
ปัญหาเบ้ืองต้นก่อนจะด�ำเนินการ หรอืท�ำหน้าที ่
เสมอืนพ่ีเลีย้งทีใ่ห้ค�ำปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐ  
กอ็าจก่อให้เกดิปัญหาในเชิงระบบหรือไม่สามารถ 
แก้ไขปัญหาน้ันได้ด้วยวิธีการที่สอดคล้องกับ 
เจตนารมณ์ทีแ่ท้จริงการรบัฟังความคิดเห็นและ 
การวเิคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมายได้  
ดังน้ัน การมีหน่วยงานกลางท�ำหน้าที่ในการ 
ก�ำกับดูแล สนับสนุน และให้ค�ำปรึกษา จะช่วย 
ส่งเสริมให้การรับฟังความคิดเห็นและการ 
วิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
มีความเข้มแข็งและเป็นรากฐานในการพัฒนา 
กฎหมายที่ดีได้ อย่างไรก็ดี ปัจจุบันส�ำนักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกาและส�ำนักเลขาธิการ 
คณะรัฐมนตรีเป็นสองหน่วยงานที่มีบทบาท 
ส�ำคัญในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายที ่
หน่วยงานของรัฐเสนอเพ่ือให้สอดคล้องตาม 
บทบัญญัตมิาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ แต่ในทาง 
ปฏิบัติแล้ว หน่วยงานทั้งสองจะท�ำหน้าที ่
ในลักษณะของผู้ตรวจสอบรูปแบบและความ 

ครบถ้วนของเอกสารหรือความสอดคล้อง
ของร่างกฎหมายกับกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือ 
กฎหมายอืน่ในสาระส�ำคัญ หรือพิจารณาเฉพาะ 
เ ร่ืองความซ�้ำซ ้อนกับกฎหมายที่ มีอยู ่แล ้ว 
มากกว่าการเข้าร่วมด�ำเนินการวเิคราะห์สภาพ 
ปัญหาร่วมกับหน่วยงานของรัฐต้ังแต่ข้ันเริ่มต้น 
ของกระบวนการ ดังนั้น หากหน่วยงานทั้งสอง 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงส�ำนักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาในฐานะผู้ก�ำกับดูแลการรับฟังความ 
คิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จดัท�ำกฎหมายทัง้ด้านคุณภาพและด้านรูปแบบ 
จะได้ร่วมกับหน่วยงานของรัฐหรือก�ำหนดให้มี 
หน่วยงานกลางที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการ 
จดัท�ำกฎหมายเป็นการเฉพาะ ร่วมศกึษาสภาพ 
ปัญหาตั้งแต่ขั้นเร่ิมต้น ร่วมคิดค้นทางเลือก  
ร่วมวเิคราะห์ต้นทนุและผลประโยชน์ ตลอดจน 
วิธกีารแก้ไข และร่วมด�ำเนินการยกร่างกฎหมาย 
หากเห็นว่าสภาพปัญหาน้ันจ�ำเป็นต้องมีกฎหมาย 
มาเป็นเคร่ืองมือในการแก้ไขปัญหา ก็จะช่วย 
ลดปัญหาทีก่ฎหมายทีใ่ช้บังคับไม่สามารถแก้ไข 
ปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้อีกทางหนึ่ง
	 4.	 การก�ำหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็น 
ของผู้เกี่ยวข้องที่มีประสิทธิภาพ 
	 เคร่ืองมอืหน่ึงทีจ่ะท�ำให้การจดัท�ำกฎหมาย 
มคุีณภาพ (Quality Regulation) คือ การมีส่วนร่วม 
ในการที่จะคิดและตัดสินใจของประชาชน 
หรือผู้มีส่วนได้เสียร่วมกับหน่วยงานของรัฐ  
(ปกรณ์  นิลประพันธ์, 2560) ดังนัน้ กระบวนการ 
รับฟ ังความคิดเห็นที่ มีประสิทธิภาพต ้อง 
เป็นกระบวนการที่สร้างการมีส่วนร่วมของ 
ผู้มส่ีวนได้เสยีทีแ่ท้จริง และกระบวนการอย่างใด 
ที่สะท้อนถึงความคิดความต้องการของผู้ม ี
ส่วนได้เสยีอย่างแท้จริงน้ัน แต่หากเม่ือพจิารณา 
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แนวทางการรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมการ 
สหภาพยุโรป (European Commission, 2019)  
ซึง่ก�ำหนดเคร่ืองมอืส�ำคัญของการเป็นกฎหมาย 
ที่ดีได้น้ันกฎหมายน้ันต้องมีกระบวนการรับฟัง 
ความคิดเห็นที่ดีเป็นองค์ประกอบหน่ึงเสมอ  
ทั้งการรับฟังความคิดเห็นจะต้องด�ำเนินการ 
ในเวลาทีเ่หมาะสมเพือ่น�ำมาใช้ในกระบวนการ 
วางแผนและพัฒนานโยบายด้านกฎหมาย  
โดยการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย 
ต้องมคีวามชัดเจน ถกูต้อง ประกอบไปด้วยข้อมลู 
ที่จ�ำเป็น ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการมีหลักฐาน 
อ้างองิ (Evidence-Based) มข้ีอแนะน�ำทีพ่สิจูน์ได้  
มีค�ำอธิบายที่โปร่งใสทั้งข้อเสนอแนะของผู้ม ี
ส่วนได้เสียที่น�ำมาใช้และที่ไม่น�ำมาใช้ประกอบ 
การจัดท�ำกฎหมาย นอกจากนี้ การมีส่วนร่วม 
และรับฟังความคิดเห็นของผู้มส่ีวนได้เสยี ต้องม ี
หลักประกันว่า ผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ายมีโอกาส 
แสดงความคิดเห็น และหากรับฟังความคิดเห็น 
ผ่านเว็บไซต์ ผู้มีส่วนได้เสียต้องได้รับเวลา 
พอสมควรในการแสดงความคิดเห็นหรือการ 
เตรียมการเพือ่แสดงความคิดเห็น ซึง่หน่วยงาน 
ของรัฐควรจะได้ศกึษาหลกัการและรายละเอยีด 
ของแนวทางดงักล่าวเพ่ือให้การรับฟังความคิดเห็น 
เป็นไปอย่างถกูต้องและมปีระสทิธภิาพได้ดย่ิีงข้ึน
	 5.	 การก�ำหนดกลไกทบทวนความเหมาะสม 
และประเมินคุณภาพของกฎหมายที่ได้บังคับ 
ใช้แล้ว
	 การพัฒนากฎหมายที่ดีตามหลักการและ 
แนวคิดพ้ืนฐานของหลกักฎหมายทีด่ปีระการหน่ึง  
คือ การทบทวนกฎหมายเมือ่ถงึก�ำหนดเวลาหน่ึง  
ทั้งน้ี เพ่ือให้เกิดการทบทวนว่ามาตรการทาง 
กฎหมายน้ันมีผลในทางปฏิบัติอย่างไร ซึ่งจะ 
ช่วยน�ำไปสู่การยกเลิกกฎหมายที่ไม่จ�ำเป็นอีก 

ต่อไปแล้ว หรือที่ก่อให้เกิดภาระต่อภาคธุรกิจ 
จนเกินสมควร อกีทั้งท�ำให้มีกฎหมายที่ทันสมยั 
สอดรับกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ และพลวัต 
ของโลก ดังน้ัน การรับฟังความคิดเห็นและ 
การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดท�ำกฎหมาย 
ที่ดี จะต้องมีแผนการของหน่วยงานผู้ออก 
กฎหมายในการตรวจสอบ ประเมินผล และ 
ทบทวนของสมรรถนะของกฎหมาย เมื่อเวลา 
ผ่านไป โดยกฎหมายทีอ่อกใหม่จะต้องได้รับการ 
ตรวจสอบและทบทวนเป็นระยะๆ เพ่ือประเมิน 
ว่าทางเลือกน้ันยังคงเป็นทางเลือกที่ดีอยู่เม่ือ 
เวลาได้ผ่านพ้นไป (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  
คณะนิติศาสตร์, 2559)
	 ปัจจุบันพระราชบัญญตัหิลกัเกณฑ์การจัดท�ำ 
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ 
กฎหมาย พ.ศ. 2562 ได้กล่าวถึงกลไกในการ 
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายไว้ด้วย แต่ใน 
ห้วงระยะเวลาที่กฎหมายฉบับดังกล่าวยังไม่มี 
ผลใช้บังคับ การด�ำเนินการประเมินผลสัมฤทธิ์ 
ของกฎหมายจึงเป ็นการด�ำเนินการผ ่าน 
พระราชกฤษฎีกาทบทวนความเหมาะสมของ 
กฎหมาย พ.ศ. 2558 ทีก่�ำหนดให้มกีารทบทวน 
ความเหมาะสมของกฎหมายทกุๆ  5 ปีทีก่ฎหมาย 
ใช้บังคับหรือเมื่อมีเหตุจ�ำเป็นต้องด�ำเนินการ 
ก่อน 5 ปี ทั้งนี้ แนวทางการประเมินผลสัมฤทธิ ์
ของกฎหมายทีม่ปีระสทิธภิาพควรต้องย้อนกลบั 
ไปหาต้นเหตุหรือปฐมบทของการให้มีกฎหมายน้ัน  
เพ่ือพิสูจน์ทราบว่าสถานการณ์ก่อนการจัดท�ำ 
กฎหมายและภายหลงัทีก่ฎหมายบังคับใช้น้ัน ยัง 
คงเส้นคงวาอยู่หรือไม่ ผลการบังคับใช้เป็นไป 
อย่างทีค่าดการณ์ไว้หรือไม่ ซึง่อย่างน้อยควรได้ 
มีการประเมินผลในเร่ืองต่างๆ อาท ิความจ�ำเป็น 
ในการมีหรือใช้กฎหมายในปัจจุบัน ผลของ 
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การน�ำกฎหมายไปใช้บงัคับ การรับรู้ การตระหนัก 
และพฤติกรรมที่เกิดข้ึนจากผู ้มีส ่วนได้เสีย 
ภายหลังที่กฎหมายบังคับใช้ ผลที่ได้รับจาก 
การบังคับใช้กฎหมาย ผลกระทบจากการบังคับ 
ใช้กฎหมาย และความคุ้มค่าของการตราและ 
ใช้กฎหมายเมื่อเปรียบเทียบกับประโยชน์ที่ 
ประชาชนหรือผู้มส่ีวนได้เสยีจะได้รับ โดยก�ำหนด 
เกณฑ์หรือตัวช้ีวัดในการวัดผลที่ชัดเจนหรือ 
มีความเป็นรูปธรรมเพ่ือสะท้อนประเด็นต่างๆ  
ซึง่การประเมินภายหลงั จะท�ำช่วยให้หน่วยงาน 
ของรัฐตัดสินใจแก้ไขปรับปรุงหรือตัดสินใจ 
ยกเลิกกฎหมายฉบับนั้น ๆ ได้
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