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บทคัดย่อ

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อก�าหนดรูปแบบและแนวทางท่ีเหมาะสมในการพัฒนา

เครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรือ Regulatory Impact Assessment 

(RIA) ซ่ึงจะท�าให้เกิดความก้าวหน้าในการปฏิรูปกฎหมายของประเทศและจัดท�ากฎหมายให้มี

คณุภาพยิง่ขึน้ ปัจจบุนัยงัพบปัญหาและอุปสรรคในการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

สาเหตุมาจากหลักเกณฑ์และกระบวนการในการวิเคราะห์ท่ีไม่เหมาะสมและไม่ชัดเจนเพียง

พอส�าหรับการน�าไปปฏิบัติ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นควรปรับปรุงหลักเกณฑ์และกระบวนการใน

การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของไทยให้ทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ และ

สอดคล้องกับบริบทของประเทศไทย

ค�าส�าคัญ: การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย
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Abstract

 This article is aimed at proposing a suitable model and guidance for developing 

regulatory impact assessment (RIA) in Thailand. The RIA will help advancing the country’s  

regulatory reform and thereby improving its law-making process. At present, there are 

problems and obstacles in Thailand’s RIA due to the lack of clear and appropriate  

procedure and criteria for assessing the impact of regulation which causes implementation 

problems. Therefore, the researchers suggest Thailand should improve its RIA procedure 

and criteria in order to level with those of other countries and also suit its context. 

Keywords: Regulatory Impact Assessment, RIA
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1.  บทน�า

 แม้ว่ากฎหมายจะเป็นเครื่องมือส�าคัญในการแก้ไขปัญหาสังคมมาตั้งแต่อดีตจนถึง

ปัจจุบันก็ตาม แต่เป็นที่ยอมรับในหลายประเทศว่าแท้ที่จริงแล้วกฎหมายอาจก่อปัญหาและ

อปุสรรคเพราะเป็นต้นเหตใุนการฉดุรัง้ความเจรญิก้าวหน้าของประเทศทัง้ด้านเศรษฐกจิ สงัคม 

และความมัน่คงของชาติ ด้วยเหตุนี ้จึงเกดิแนวคดิในการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 

(Regulatory Impact Assessment) หรือท่ีเรียกโดยย่อว่า “RIA” ขึ้น ซึ่งหมายถึงการประเมิน

และช่ังน�้าหนักเบื้องต้นว่าควรแก้ปัญหาด้วยวิธีทางนิติบัญญัติหรือควรอาศัยทางเลือกอื่นที่มี

ประสิทธิภาพไม่ยิ่งหย่อนกว่ากัน อันเป็นกรอบวิธีส�าหรับการเลือกนโยบายอย่างสมเหตุสมผล 

แนวคิดเรื่อง RIA นี้ ได้รับการปฏิบัติในต่างประเทศและพบว่าสามารถช่วยรัฐในการประเมิน

ผลกระทบในการออกกฎหมายได้เป็นอย่างดี 

 ประเทศไทยได้ริเริ่มแนวคิด RIA  ตั้งแต่ พ.ศ. 2531 โดยก�าหนดให้หน่วยงานที่จะออก

กฎหมายมหีน้าทีร่วบรวมข้อมลู วเิคราะห์สภาพปัญหาและแสดงเหตผุลของการเสนอกฎหมาย 

ซึง่มกีารปรบัปรุงและพฒันาระบบการวเิคราะห์และประเมนิผลการเสนอกฎหมายเรือ่ยมาจนถงึ

ปัจจุบัน แต่เดิมมาการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของไทยเป็นการท�า RIA อย่าง

ไม่เต็มรูปแบบที่เรียกว่า “Checklist 10 ประการ” กล่าวคือ จุดเน้นส�าคัญของ Checklist 10 

ประการ คือการลดและเลิกกฎหมายที่สร้างภาระ ก่อความยุ่งยาก ล่าช้า หรือไม่จ�าเป็น แต่ไม่

อาจตอบสนองความคาดหวงัของการได้มาซ่ึงกฎหมายท่ีดใีนการบรหิารประเทศได้ จน Checklist  

10 ประการ ถูกมองว่าเป็นอุปสรรคต่อการออกกฎหมายของหน่วยงานและมีการท�าแบบ  

“ขอไปที” เพื่อให้ครบหลักเกณฑ์เท่านั้น6  และขาดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้มี 

ส่วนได้เสยีและสาธารณชน จงึอาจท�าให้กฎหมายนัน้ไม่ได้รบัการพิจารณาอย่างรอบคอบครบทุกมติิ7  

ในปี 2558 มีการออกพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558  

ซึง่ก�าหนดให้มกีารทบทวนกฎหมายทีไ่ด้ตราข้ึนใช้บงัคบัแล้ว เพ่ือให้กฎหมายมคีวามสอดคล้องกบั 

สภาพการณ์ทีเ่ปล่ียนแปลงไป อันเป็นการน�า RIA มาใช้กบักฎหมายทีม่ผีลใช้บงัคบัแล้ว จนกระทัง่

ในปี 2560 ความส�าคัญในการท�า RIA ก่อนการออกกฎหมายได้รบัการรบัรองโดยกฎหมายระดบั

รัฐธรรมนูญโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งมาตรา 77 ก�าหนดให้ 

ก่อนออกกฎหมายทกุฉบบั รฐัจะต้องจดัให้มีการรบัฟังความคดิเหน็ของผูเ้กีย่วข้องและวเิคราะห์

ผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ ส�านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรี

และคณะกรรมกฤษฎีกาจึงได้ร่วมกันจัดท�าแนวทางการจัดท�าและการเสนอร่างกฎหมายตาม

 6 เดือนเด่น นิคมบริรักษ์, วีรวัลย์ ไพบูลย์จิตต์อารี และณัฏฐณิชา เลอฟิลิแบร์ต, การวิเคราะห์ผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย (รายงานการวิจัย) (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2557), xi.
 7 เรื่องเดียวกัน, xii.
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บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยขึ้น พร้อมทั้งปรับปรุงหลักเกณฑ์

ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบญัญตั ิ(Checklist) ซึง่ได้รบัความเหน็ชอบจาก

ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่ 4 เมษายน 25608

 อย่างไรกต็าม เนือ่งจากแนวทางการจดัท�าและการเสนอร่างกฎหมายดงักล่าวเป็นเพยีง

คูม่อืเบ้ืองต้น ซึง่ยงัอาจได้รบัการพฒันาปรบัปรงุแก้ไขให้ดยีิง่ขึน้ ผูว้จิยัจงึได้ศกึษาและวเิคราะห์

การจัดท�า RIA ในต่างประเทศเพือ่เสนอแนวทางทีเ่หมาะสมส�าหรบัการจดัท�า RIA ของประเทศไทย

ที่สามารถน�าไปใช้ได้จริงอย่างมีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับบริบทของประเทศ โดยมี

สมมติฐานว่าหากประเทศไทยน�าเครือ่งมอืวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเตม็รปูแบบ 

มาใช้โดยปรบัปรงุให้เข้ากบับรบิทของประเทศไทยกจ็ะท�าให้กฎหมายทีอ่อกมานัน้สามารถแก้ไข

ปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างเหมาะสมยิ่งขึ้น

 การวจิยัใช้วธีิการโดยศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร (Documentary Research) ทัง้ภาษาไทย 

และต่างประเทศ ปรับปรุงแม่แบบ (Template) ของเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบใน 

การออกกฎหมาย ให้เป็นแม่แบบเบื้องต้น ส�ารวจและเก็บข้อมูลจากผู้เช่ียวชาญและผู้ปฏิบัติ

งานในกระบวนการยุติธรรม จัดประชุมเชิงปฏิบัติการ จัดสัมมนารับฟังความคิดเห็น จัดท�า 

รายงานฉบบัสมบรูณ์ และคู่มือฉบบัย่อเผยแพร่การประเมนิผลกระทบให้แก่หน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง 

เพื่อให้สามารถน�าเครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายมาใช้พัฒนากฎหมาย

ในประเทศไทย ประกอบกับผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเกิดความรู้ความเข้าใจ และการสร้าง 

ความมีส่วนร่วมให้กับกลุ่มผู้ปฏิบัติงานผ่านการทดลองใช้เครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบในการ

ออกกฎหมาย9

2.  แนวคิดและสาระส�าคัญของการวิเคราะห์ผลกระทบ 

ในการออกกฎหมาย

 2.1 ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย

 แนวคิดในการปฏิรูปกฎหมาย (regulatory reform) เกิดขึ้นเนื่องจากการเปลี่ยนแปลง

ทางเศรษฐกิจและสังคมจึงได้มีความพยายามในการท�าความเข้าใจลักษณะของกฎหมายและ 

ข้อจ�ากดัของกฎหมายในฐานะทีเ่ป็นเครือ่งมอืทางนโยบาย เพ่ือพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย และ 

 8 กองพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คู่มือเบื้องต้นเกี่ยวกับการด�าเนินการตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (กรุงเทพฯ: ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2560).
 9 คณพล จนัทน์หอม และโชตกิา วิทยาวรากุล, โครงการการน�าเครือ่งมอืการวิเคราะห์ผลกระทบในการออก
กฎหมายมาใช้ในประเทศไทย (รายงานวิจยั) (กรงุเทพฯ: ส�านกังานกจิการยตุธิรรม กระทรวงยตุธิรรม, 2559), 13-15.
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การก�าจัดกฎหมายทีก่่อให้เกดิภาระ ซึง่เครือ่งมอืหนึง่ท่ีน�ามาใช้ปฏริปูกฎหมายคอื การวเิคราะห์

ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรือ RIA (Regulatory Impact Assessment/ Regulatory Impact 

Analysis)10

 RIA เป็นกระบวนการที่พิจารณาทั้งผลดีและผลเสียของกฎหมาย (benefits and costs) 

อีกทั้งยังพิจารณาผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นและท่ีเกิดขึ้นแล้วท้ังด้านบวกและลบต่อท้ังสามมิติ

ของการพัฒนาที่ยั่งยืน (sustainable development) ได้แก่ การพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และ

สิ่งแวดล้อม RIA จึงเป็นองค์ประกอบส�าคัญของการปฏิรูปกฎหมาย ซึ่งไม่ได้มุ่งเน้นถึงการลด

กฎหมาย (less regulation) เท่านั้น แต่ยังมุ่งเน้นให้มีกฎหมายที่ดีขึ้น (better regulation) อันจะ

ช่วยส่งเสริมความสามารถทางเศรษฐกิจและช่วยปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ้น11

หลายประเทศจึงน�า RIA มาใช้เป็นกรอบวิธี (methodological framework) ส�าหรับการเลือก

นโยบายอย่างสมเหตุสมผล ภายใต้กรอบวิธีดังกล่าว ผลลัพธ์ (outcome) จะถูกน�ามาเปรียบ

เทียบกับเป้าหมาย (goals) ของระบบกฎหมาย (regulatory system)12  ซึ่งจะท�าให้ผลลัพธ์ของ

นโยบายดข้ึีน และยังท�าให้กระบวนการ (process) ของนโยบายดขีึน้ด้วย เนือ่งจากมกีารประเมนิ

โดยอาศัยหลักการของการบริหารบ้านเมืองที่ดี (principles of good governance) อันประกอบ

ไปด้วยหลักการต่างๆ เช่น หลักความได้สัดส่วน (proportionality) การเพ่งเล็งไปท่ีเป้าหมาย 

(targeting) หลักความคงเส้นคงวา (consistency) ในการตัดสินใจ หลักความรับผิดชอบและ

ตรวจสอบได้ (accountability) ในการกระท�าและผลลัพธ์ และหลักความโปร่งใส (transparency) 

ในการตัดสินใจ เป็นต้น13

 ขั้นตอนส�าคัญของกระบวนการท�า RIA โดยทั่วไป ได้แก่ การบรรยายปัญหาและ

วัตถุประสงค์ของข้อเสนอการบรรยายเกี่ยวกับทางเลือกท้ังท่ีเป็นกฎหมายและไม่เป็นกฎหมาย

เพือ่บรรลวัุตถปุระสงค์ทีต่ัง้ไว้ การวเิคราะห์ผลกระทบทีม่นียัส�าคญั ทัง้ด้านบวกและลบ ไม่ว่าจะ

เป็นผลกระทบต่อผู้บริโภค ผู้ประกอบธุรกิจ และกลุ่มผลประโยชน์อื่น (other interests groups)

กระบวนการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders) และผู้ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องอื่น (other 

interested parties) ค�าแนะน�าเกี่ยวกับทางเลือก (recommended options) พร้อมทั้งค�าอธิบาย

 10 OECD, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries: Challenges for Developing Countries 
(Paris: OECD, 2005), 2.  
 11 Ibid.
 12 David Parker, "Economic Regulation: A Review of Issues, Annals of Public and Cooperative 
Economics " in Regulatory Impact Assessment Towards Better Regulation?, eds. Colin Kirkpatrick and David 
Parker (Cheltham, UK: Edward Eldgar, 2002), 3 
 13 Ibid.
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เหตผุลว่าเหตใุดจงึควรเลอืกทางเลอืกดงักล่าว14 จากขัน้ตอนข้างต้น การท�า RIA จะประกอบไป

ด้วยการตรวจสอบผลกระทบทีเ่กดิขึน้หรอืทีน่่าจะเกดิขึน้จากกฎหมายและสือ่สารข้อมลูดงักล่าว

ไปยังผู้มีอ�านาจตัดสินใจ นอกจากนี้ ยังมีการปรึกษาหารือกับสาธารณะ (public consultation) 

เพื่อระบุและประเมินผลดีและผลเสียของกฎหมาย15 อันเป็นการมีส่วนช่วยในการพัฒนาความ

โปร่งใส (transparency) ในการตัดสินใจของรัฐบาล ส่งเสริมให้เกิดความรับผิดชอบและตรวจ

สอบได้ (accountability) ของรฐับาลโดยการรายงานข้อมลูทีใ่ช้ในการตดัสนิใจและโดยการแสดง

ให้เป็นที่ประจักษ์ซึ่งผลกระทบต่อสังคม16

 2.2 การท�า RIA ในประเทศไทย

 ประเทศไทยได้รับแนวคิดเกี่ยวกับการท�า RIA เพื่อพัฒนาคุณภาพกฎหมาย โดยมี

เอกสารทีเ่ป็นลายลกัษณ์อักษรฉบบัแรกท่ีก�าหนดให้มกีารท�า RIA ในปี พ.ศ. 2531 จนกระท่ังในปี  

พ.ศ. 2544 มีการจัดตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศข้ึน โดยมีการ

จัดท�าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรากฎหมาย ซึ่งมีต้นแบบคือ แนวทาง

การตรวจสอบการตัดสินใจออกกฎหมายของ OECD และมีการจัดท�าคู ่มืออธิบายหลัก

เกณฑ์ดังกล่าวเพื่อให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติในแนวทางเดียวกัน17 และต่อมามีระเบียบ

ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ท่ีก�าหนดให้การเสนอ

ร่างพระราชบัญญัติต้องมีค�าช้ีแจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการ 

ตราพระราชบัญญัติ(Checklist) 10 ประการ18 ความส�าคัญของการตรวจสอบความจ�าเป็นใน 

การออกกฎหมายได้รับการเน้นย�้าอีกครั้งในปีพ.ศ. 2559 ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่  

3 พฤษภาคม 2559 มีมติว่าในการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรีต้องมีการตรวจสอบ

ความจ�าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) 10 ประการ อย่างเคร่งครัด ในการนี้ หาก

ร่างกฎหมายจะมีผลเป็นการจ�ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะต้องเป็นกรณีที่มีความจ�าเป็น

และเพือ่ประโยชน์ของประชาชนและของประเทศเป็นส�าคญัเท่านัน้ นอกจากนี ้จะต้องพจิารณา

ความเร่งด่วนตามแผนการปฏิรูปประเทศ และมีความทันสมัยและเป็นสากล โดยให้ส�านัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีร่วมกับส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดท�าแนวปฏิบัติเพื่อให้ส่วน

 14 Colin Kirkpatrick and David Parker, Regulatory Impact Assessment: an Overview (Cheltenham: 
Edward Elgar, 2007), 4.
 15 Ibid., 3.
 16 Ibid. 
 17 สถาพร ปัญญาดี, “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท�าร่าง 
พระราชบัญญัติ,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), 81.
 18 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คู่มือแบบการร่างกฎหมาย (กรุงเทพฯ: ส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2551), 651-658.
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ราชการถือปฏิบัติอย่างเคร่งครัดต่อไป19 ปัจจุบันการท�า RIA ได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 77 ซึ่งก�าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ 

ผู้เกีย่วข้องและวเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้อย่างรอบด้านและเป็นระบบก่อนออกกฎหมาย

ทกุฉบบั เพือ่ให้เป็นไปตามมตคิณะรฐัมนตรแีละบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูดงัทีก่ล่าวมาข้างต้น  

ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดท�าแนวทางการ 

จัดท�าและการเสนอร่างกฎหมายบทบัญญัติมาตรา 77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ

ปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) โดยมี

สาระส�าคัญดังนี้ 

 ส่วนที่ 1 ว่าด้วยแนวทางในการจัดท�าและเสนอร่างกฎหมาย มีหลักการส�าคัญคือ 

 1) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญ

 2) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งกับยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูป

ประเทศ

 3) การร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการและสาระส�าคัญของพระราชบัญญัต ิ

การอ�านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 พระราชกฤษฎีกา

ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และพระราชกฤษฎีกาการ

ทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 

 4) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ  

จดัให้มกีฎหมายเท่าทีจ่�าเป็น หน่วยงานของรฐัจะต้องตรวจสอบความจ�าเป็นในการตรากฎหมาย

อย่างเคร่งครัด ให้ส�านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี และส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท�าการ

วเิคราะห์ความจ�าเป็นและประโยชน์ทีจ่ะได้จากร่างกฎหมาย นอกจากนี ้หากร่างกฎหมายจะให้

มรีะบบอนญุาต หรอืระบบคณะกรรมการ ให้มไีด้เท่าทีจ่�าเป็นและต้องสอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์

ที่ก�าหนดไว้ และหากร่างกฎหมายจะมีการวางหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีก็ต้อง

สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ก�าหนด20 

 ส่วนที ่2 ว่าด้วยแนวทางในการรบัฟังความคิดเห็นประกอบการจดัท�าร่างกฎหมายและ

การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ก�าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางเกี่ยวกับ

 19 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม 2559 เรื่อง นโยบายการปฏิรูปกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับ 
ฝ่ายบริหาร.
 20 กองพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คู่มือเบื้องต้นเกี่ยวกับการด�าเนินการตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, 12-15.
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 1) การรับฟังความคิดเห็น ได้แก่ วิธีการ ระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็น และการ

เปิดเผยข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็น 

 2) การท�ารายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น 

 3) การท�าค�าช้ีแจงตามหลกัเกณฑ์การตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบญัญตัิ 

 หน่วยงานที่มีอ�านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการด�าเนินการรับฟังความคิดเห็น และ

การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายซ่ึงจัดท�าโดยหน่วยงานของรัฐ ได้แก่ ส�านัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก่อนที่จะเสนอร่างกฎหมายให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา และส�านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งมีอ�านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบหลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติส่งร่าง

กฎหมายให้ส�านักงานคณะกรรมการฯ ตรวจพิจารณา ท้ังสองหน่วยงานมีอ�านาจในการส่ังให้

หน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายรับฟังความคิดเห็นหรือวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย

เพิ่มเติม หากเห็นว่าการรับฟังความคิดเห็นหรือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย

ที่ท�ามานั้นไม่เพียงพอ นอกจากนี้ ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายังมีอ�านาจในการรับฟัง

ความเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายเองด้วย หลังจากร่างกฎหมายได้ผ่านการตรวจ

พิจารณาของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว ในกรณีท่ีมีการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมาย 

ส�านักงานกฤษฎีกาและส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอาจแจ้งให้หน่วยงานวิเคราะห์ผลกระทบ

ในการออกกฎหมายเพิ่มเติมในส่วนที่มีการแก้ไขได้อีกด้วย21 

 ในส่วนของหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบญัญตั ิ(Check-

list) นั้น ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายังคงรับเอาหลัก

เกณฑ์ในการตรวจสอบ 10 ประการที่มีมาแต่เดิม แต่ได้ท�าการปรับปรุงให้หลักเกณฑ์แต่ละข้อ

มีรายละเอียดชัดเจนยิ่งขึ้น การเปลี่ยนแปลงที่ส�าคัญอยู่ในหลักการที่ 5 ว่าด้วยเรื่องผลกระทบ

และคุม้ค่า ตามหลกัเกณฑ์เดิมนัน้ หน่วยราชการเพยีงแต่ต้องวเิคราะห์ผลกระทบทีเ่ป็นการจ�ากดั

สทิธเิสรภีาพของบคุคลเท่านัน้ แต่ตามหลกัเกณฑ์ปัจจบุนั หน่วยงานจะต้องวเิคราะห์ผลกระทบ

ไม่เฉพาะแต่ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น แต่ต้องวิเคราะห์ผละกระทบต่อ

บคุคลทัง้ในด้านเศรษฐกิจ สงัคม และด้านอืน่ๆ  นอกจากนี ้หน่วยงานจะต้องวเิคราะห์ประโยชน์

ทีป่ระชาชนและสงัคมจะได้รบั ตลอดจนความยุง่ยากทีอ่าจจะเกดิขึน้จากการใช้กฎหมายอกีด้วย22 

แม้ว่าประเทศไทยจะมกีารท�า RIA ก่อนการออกกฎหมายแล้วกต็าม แต่การวเิคราะห์ผลกระทบ

ของการออกกฎหมายที่มีอยู่ในประเทศไทยยังคงมีข้อจ�ากัดหลายประการด้วยกัน ประการแรก

คือ การท�า RIA ขาดความยืดหยุ่น เนื่องจากมีหลักเกณฑ์และแนวทางเดียวในการรับฟังความ

 21 เรื่องเดียวกัน, 15-17.
 22 เรื่องเดียวกัน, 18-23.
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คิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมาย โดยไม่ได้ค�านึงถึงความเป็นจริงที่ว่า พระ

ราชบัญญัติมีความหลากหลายในวัตถุประสงค์ เนื้อหา ความส�าคัญ ตลอดจนผลกระทบที่อาจ

ก่อให้เกิดขึ้น การมีเพียงหลักเกณฑ์และแนวทางเดียวอาจไม่เหมาะสม ท�าให้เกิดความล่าช้าใน

การออกกฎหมาย และก่อภาระทัง้ทางด้านงบประมาณและด้านบคุคลากรโดยไม่จ�าเป็น กรณทีี่

อาจไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และแนวทางที่ก�าหนดไว้มีเพียงกรณีที่มีความจ�าเป็นเร่งด่วนหรือ

ต้องด�าเนินการเป็นการลับเท่านั้นซึ่งหน่วยงานของรัฐอาจจัดการรับฟังความคิดเห็นแตกต่าง

จากแนวทางที่ก�าหนดได้23 อย่างไรก็ดี ไม่มีการให้แนวทางในการพิจารณาว่ากรณีใดจะถือว่า

เป็นกรณีที่มีความจ�าเป็นหรือต้องด�าเนินการเป็นการลับ ประการท่ีสอง ผู้ท่ีมีอ�านาจหน้าท่ีใน

การตรวจสอบการรับฟังความคดิเหน็และการวเิคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมายนัน้มีถึง

สองหน่วยงาน ซึ่งต่างฝ่ายต่างก็สามารถสั่งให้หน่วยงานของรัฐจัดการรับฟังความคิดเห็นและ

วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเพิม่เตมิได้ ผูว้จิยัเหน็ว่า การให้อ�านาจหน้าทีใ่นลกัษณะ

เดยีวกันแก่หน่วยงานสองหน่วยงานจะท�าให้เกดิการด�าเนนิงานซ�า้ซ้อนและท�าให้กระบวนการใน

การออกกฎหมายล่าช้าโดยไม่จ�าเป็น อกีทัง้ไม่มแีนวทางในการตรวจสอบว่าอย่างไรจงึจะถือว่า

มีการวิเคราะห์เพียงพอแล้ว ด้วยเหตุนี้ ผู้วิจัยจึงได้ศึกษาการจัดท�า RIA ในต่างประเทศ เพ่ือ

น�าประสบการณ์ของต่างประเทศใช้ในการวิเคราะห์การจัดท�า RIA ที่เหมาะสมกับประเทศไทย 

 2.3 การจัดท�า RIA ในต่างประเทศ

 แม้ว่าการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรือ RIA ได้มีการจัดท�าอย่างแพร่

หลายในหลายประเทศ แต่ว่ารูปแบบมีความแตกต่างกันอยู่บ้างเพื่อให้สอดคล้องกับบริบทของ

แต่ละประเทศ ซึ่งความแตกต่างนี้เองเป็นจุดเด่นส�าคัญที่สามารถสะท้อนแนวคิดที่หลากหลาย

ของแต่ละประเทศได้

 2.3.1 ประเทศมาเลเซีย

 ประเทศมาเลเซยีมกีารจดัท�า RIA มาอย่างยาวนานกว่า 30 ปี RIA เป็นเครือ่งมอืส�าคญั

ในการตรวจสอบคุณภาพกฎหมายเพื่อให้กฎหมายสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแท้จริง 

และสร้างความเชือ่ม่ันแก่ประชาชนตลอดจนเสรมิสร้างความม่ันคงให้แก่ภาคธรุกจิ อกีท้ังส่งเสรมิ

ความโปร่งใสของภาครัฐอีกด้วย หลักการส�าคัญของ RIA ได้แก่ การวิเคราะห์ที่ดี การตัดสินใจ

อย่างรอบคอบ และความโปร่งใส24 โดยหลกัการแล้ว การตดัสนิใจทัง้หมดของรฐับาลและหน่วย

งานของรัฐที่อาจมีผลกระทบต่อภาคธุรกิจจะต้องผ่านกระบวนการ RIA แต่ก็มีข้อยกเว้นบาง

 23 เรื่องเดียวกัน, 17.
 24 Malaysia Productivity Corporation (MPC), “Malaysia Best Practice Regulation Handbook,”  
last modified 2013, accessed May 30, 2016, http://regulatoryreform.com/wp-content/uploads/2015/02/ 
Malaysia-Best-Practice-Regulation-Hand-Book-2013.pdf
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กรณไีม่ต้องมกีารท�า RIA ตวัอย่างเช่น การออกกฎหมายทีม่ผีลกระทบน้อย กฎหมายทีเ่กีย่วกบั

ความมัน่คงของรฐั และอ�านาจอธิปไตย กรณทีีต้่องออกกฎหมายเพือ่จดัการเรือ่งจ�าเป็นเร่งด่วน  

ซึง่ในกรณดัีงกล่าวนี ้หน่วยงานทีเ่สนอกฎหมายจะต้องชีแ้จงเหตผุล และกฎหมายเหล่านีจ้ะต้อง

ได้รับการทบทวนภายในเวลาหนึ่งหรือสองปีนับจากวันที่ประกาศใช้กฎหมาย25  

 ประเทศมาเลเซียมีหน่วยงานกลาง 2 หน่วยงานที่ควบคุมกระบวนการ RIA หน่วยงาน

แรก ได้แก่  คณะกรรมาธิการวางแผนพัฒนาแห่งชาติ  (the National Development Planning 

Committee: NDPC) ซึ่งมีอ�านาจหน้าที่ในการดูแลการท�า Regulatory Impact Statement (RIS) 

ตรวจสอบและให้ความเห็นชอบความเพียงพอของ RIS ทั้งหมดก่อนที่จะถูกส่งไปยังผู้มีอ�านาจ

ตัดสินใจเพื่อท�าการตัดสินใจ หน่วยงานท่ีสอง คือ บรรษัทผลิตภาพของมาเลเซีย (Malaysia 

Productivity Corporation: MPC) มีความรับผิดชอบในการประเมินความจ�าเป็นในการท�า RIS 

และทบทวนความเพียงพอของ RIS ก่อนท่ีจะถูกส่งไปยัง NPDC อีกท้ังยังมีการให้ค�าปรึกษา 

แก่ผู้ออกกฎหมาย (regulator) ในการท�า RIA และการพัฒนา RIS อีกด้วย26

 จุดเด่นของกระบวนการ RIA ของประเทศมาเลเซีย คือ ประการท่ีหนึ่ง มีหน่วยงาน

กลางที่ดูแลการท�า RIA สองหน่วยงาน ได้แก่ บรรษัทผลิตภาพของมาเลเซีย (Malaysia Pro-

ductivity Corporation: MPC) และคณะกรรมาธิการวางแผนพัฒนาแห่งชาติ  (the National 

Development Planning Committee: NDPC) โดยมีการแบ่งแยกอ�านาจหน้าที่กันชัดเจน MPC 

ท�าหน้าที่ในการประเมินความจ�าเป็นในการท�า RIS และตรวจสอบว่า RIS ที่หน่วยงานจัดท�า

ขึ้นเพียงพอหรือไม่ และให้ค�าปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐผู้เสนอกฎหมาย หลังจากท่ี RIS ได้

ผ่านการพิจารณาของ MPC ก็จะถูกส่งไปยัง NPDC ซึ่งมีหน้าที่ในการดูแลกระบวนการท�า RIS 

ตรวจสอบและให้ความเห็นชอบ RIS ก่อนการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีต่อไป การพิจารณา

ของ MPC และ NDPC ต้องอยู่ภายในกรอบเวลาที่ก�าหนดเพื่อป้องกันความล่าช้าในการออก

กฎหมาย ประการที่สอง มีหลักการในการประเมินความเพียงพอของ RIS คือ ต้องพิจารณา

ตามหลกัความได้สดัส่วน กล่าวคอื การวเิคราะห์ผลกระทบจะต้องได้สดัส่วนกบัความส�าคัญของ

ปัญหาและขนาดของผลกระทบซึ่งอาจเกิดขึ้น นอกจากนี้ ยังมีหลักเกณฑ์ส�าหรับการประเมิน

ความเพียงพอของ RIS ทีช่ดัเจน ประการทีส่าม มหีลกัเกณฑ์ในการวเิคราะห์ต้นทนุกบัประโยชน์

ที่ชัดเจนและรอบด้าน โดยจะต้องระบุว่าใครท่ีจะได้รับผลกระทบไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม  

อยูภ่าคธุรกจิใด จ�านวนและขนาดของผู้ประกอบการเป็นอย่างไร และจะต้องรายงานผลกระทบ

ของข้อเสนอกฎหมายต่อเศรษฐกจิ ไม่ว่าจะเป็นภาระในทางบรหิาร ผลกระทบต่อธรุกิจ ผูบ้รโิภค 

การแข่งขนั และการค้าภายในและระหว่างประเทศ อกีทัง้ต้องอธบิายว่าทางเลอืกทีแ่นะน�าได้รบั

 25 Ibid, 6.
 26 Ibid, 4.
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การพฒันาเพ่ือลดผลกระทบในด้านลบต่อสขุภาพ ความปลอดภยั สิง่แวดล้อม สงัคม วฒันธรรม 

ความมั่นคง และเศรษฐกิจอย่างไรบ้าง  นอกจากนี้ยังมีแนวทางในการวิเคราะห์ผลกระทบต่อ

พนัธกรณรีะหว่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิง่ความตกลงระหว่างประเทศเกีย่วกบัการค้าอีกด้วย27

 2.3.2 ประเทศญี่ปุ่น

 ประเทศญี่ปุ ่นน�า RIA มาใช้เพื่อเป็นเครื่องมือในการประเมินและตรวจสอบ

ประสิทธิภาพของกฎหมาย เนื่องจากการเสริมสร้างศักยภาพทางกฎหมายมีส่วนส�าคัญใน

การพัฒนาความสามารถในการแข่งขันของประเทศ กระทรวงกิจการภายในและการส่ือสาร 

(Ministry of Internal Affairs and Communications: MIC) เป็นหน่วยงานที่มีความรับผิดชอบ

หลักในการดูแลกระบวนการ RIA เพื่อให้สอดคล้องกับ Government Policy Evaluations Act 

2001 โดยมีสภาประเมินนโยบาย(Policy Evaluation Council) ที่ประกอบไปด้วยสมาชิกซึ่งเป็น

บุคคลภายนอกรัฐบาลเพื่อเป็นหลักประกันว่าการตรวจสอบและการพัฒนา RIA ปราศจาก 

การแทรกแซงทางการเมือง มีหน้าที่ในการแสวงหาแนวทางในการปรับปรุงคุณภาพ RIA เช่น 

การปรับปรุงคู่มือในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย และการพัฒนาความสามารถ

ในการประเมินของหน่วยงานที่มีความรับผิดชอบในการประเมิน เป็นต้น28 

 จุดเด่นของกระบวนการ RIA ของประเทศญี่ปุ่น ได้แก่ ประการที่หนึ่ง มีการจ�ากัดกรณี

ทีต้่องมกีารท�า RIA ก่อนมกีารออกกฎหมาย หรอืการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายล่วงหน้า  

(ex-ante evaluation) เฉพาะกรณีที่ร่างกฎหมายมีผลบังคับกับประชาชน หรือมีการจ�ากัด 

สิทธิเสรีภาพ หรือเพิ่มภาระหน้าที่แก่ประชาชน  ตัวอย่างกรณีที่ไม่ต้องท�า RIA ได้แก่ กฎหมาย

ที่ใช้บังคับกับหน่วยงานบริหารหรือพนักงานของรัฐ กฎหมายที่ก�าหนดความผิดและโทษทาง

อาญา กฎหมายทีว่างกฎเกณฑ์เกีย่วกบัความสมัพนัธ์ระหว่างเอกชนอย่างเท่าเทยีมกนั เป็นต้น29 

ประการที่สอง มีแนวทางในการวิเคราะห์ผลกระทบที่ชัดเจน โดยก�าหนดวิธีการบรรยาย 

ผลกระทบ วิธีการต่างๆ ที่อาจน�ามาใช้ในการประเมินผลกระทบ นอกจากนี้ประเทศญี่ปุ่นยังให้ 

ความส�าคัญกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการแข่งขัน โดยมีแม่แบบส�าหรับการวิเคราะห ์

ผลกระทบดังกล่าวเป็นการเฉพาะ คือ แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสภาพการแข่งขันของ 

ตลาดในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู้ประกอบการและการแข่งขัน และแม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบ 

 27 Ibid., 59-60.
 28 OECD, "OECD Regulatory Policy Outlook 2015 Country Profile Japan," last modified n.d., 
accessed May 21, 2016, https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/japan-web.pdf
 29 Ministry of Internal Affairs and Communication, “Implementation Guidelines for Ex-ante  
Evaluation of Regulations,” last modified n.d., accessed August 5, 2016, http://www.soumu.go.jp/main_ 
content/000082221.pdf, 2
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ต่อสภาพการแข่งขันของตลาดด้วยวิธีการ Checklist30 ประการท่ีสาม มีหน่วยงานกลาง 

ในการตรวจสอบและควบคุมคุณภาพของ RIA ก่อนท่ีร่างกฎหมายจะได้รับการพิจารณาโดย

คณะรัฐมนตรี ได้แก่ กระทรวงกิจการภายในและการส่ือสาร (Ministry of Internal Affairs 

and Communications: MIC) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีความช�านาญในการประเมินนโยบาย 

วัตถุประสงค์ของการประเมินโดย MIC มีสองลักษณะด้วยกัน คือ การประเมินเพ่ือส่งเสริม 

ความสอดคล้องและครอบคลมุของนโยบายของรฐับาลในภาพรวม และการประเมินเพือ่ส่งเสรมิ

ความเป็นกลางและความจริงจังในการประเมินนโยบาย31 

 2.3.3 สหราชอาณาจักร

 การท�า RIA เป็นส่วนหนึ่งของ Better Regulation Requirements กล่าวคือ รัฐจะออก

กฎหมายก็ต่อเมื่อเข้าหลักเกณฑ์ต่อไปนี้ (1) เป็นกรณีท่ีผลลัพธ์ท่ีต้องการไม่อาจบรรลุได้ด้วย

ทางเลือกอื่น ไม่ว่าจะเป็นการควบคุมกันเอง (Self-regulatory) หรือมาตรการที่ไม่ใช่กฎหมาย 

(2) เมือ่การออกกฎหมายมผีลดกีว่าทางเลอืกอืน่ๆ อย่างเหน็ได้ชดั และ (3) เมือ่การน�ากฎหมาย

ไปปฏิบัติมีความได้สัดส่วน มีความรับผิดชอบตรวจสอบได้ คงเส้นคงวา โปร่งใส และก�าหนด

เป้าหมายชัดเจน32 หลักเกณฑ์และขั้นตอนของการท�า RIA ของสหราชอาณาจักรนั้นได้รับการ

ก�าหนดไว้ในคู่มือที่ชื่อว่า “Better Regulation Framework Manual: Practical Guidance for UK 

Government Officials”33 ร่างกฎหมายที่ต้องท�า RIA ได้แก่ ร่างกฎหมายที่จะเป็นการควบคุม 

(regulate) หรือยกเลิกการควบคุม (deregulate) ภาคธุรกิจ กรณีที่ไม่ต้องท�า RIA ได้แก่ เรื่องทาง

ภาษี การจัดการภาษี ภาษีสิ่งแวดล้อม การแก้ไขกฎหมายเล็กน้อยหรือที่เป็นเรื่องทางเทคนิค34 

 การจัดท�า RIA ของสหราชอาณาจักรมีจุดเด่นหลายประการ ประการที่หนึ่ง คือ  

มีกระบวนการ Fast Track วัตถุประสงค์ของกระบวนการนี้ก็คือ เพื่อเร่งให้มีน�ามาตรการไป

บังคับใช้เร็วขึ้น และส่งเสริมหลักความได้สัดส่วนอีกทั้งยังลดภาระของหน่วยงาน โดยให้มุ่งเน้น

การประเมินและตรวจสอบมาตรการทางกฎหมายที่มีผลกระทบอย่างส�าคัญที่สุดเท่านั้น หาก

มาตรการอยู่ภายใต้กระบวนการนี้ กระบวนการตรวจสอบโดย Regulatory Policy Committee 

 30 ฐติริตัน์ ทพิย์สมัฤทธิก์ลุ, "คูม่อืประเมนิผลกระทบในการตรากฎหมายของประเทศญ่ีปุน่," แก้ไขครัง้ล่าสุด 
ม.ป.ป., สบืค้นเมือ่ 2 มถินุายน 2559, https://thainetizen.org/wp-content/uploads/2015/02/jp-ria-guideline-2007-th.pdf
 31 Ministry of Internal Affairs and Communication, “Implementation Guidelines for Ex-Ante Evaluation 
of Regulations,” last modified n.d., accessed August 15, 2016, http://www.soumu.go.jp/main_ 
content/000082221.pdf
 32 Department for Business, Innovation and Skills, “Better Regulation Framework Manual: Practical 
Guidance for UK Government Officials,” last modified 2015, accessed August 20, 2016, https://www.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment data/file/468831/bis-13-1038-Better-regulation- 
framework-manual.pdf, Introduction (ปัจจุบันคู่มือดังกล่าวอยู่ในระหว่างการปรับปรุงแก้ไข)  
 33 Ibid.
 34 Ibid, para 1.1.6, 1.1.8.
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(RPC) จะไม่เข้มข้นเช่นกรณีปกติ หน่วยงานมีดุลพินิจมากขึ้น อีกท้ังยังได้รับการยกเว้นจาก 

ข้อก�าหนดของกรอบการออกกฎหมายทีดี่บางข้อ ตวัอย่างเช่น การวิเคราะห์ผลกระทบต่อธรุกจิ

ขนาดเล็ก และขนาดจิ๋วและการทบทวนภายหลังการน�ามาตรการไปใช้บังคับ35 กรณีที่สามารถ

เข้าสู่กระบวนการ Fast Track ได้แก่ การยกเลิกกฎหมาย ยกเลิกการควบคุม (deregulatory) 

หรอืกรณทีีเ่ป็นการออกกฎหมายซึง่คาดการณ์มลูค่าทีจ่ะกระทบต่อภาคธรุกจิต่อปีนัน้ น้อยกว่า  

1 ล้านปอนด์36 หากไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการนี้ได้ หน่วยงานท่ีเสนอกฎหมายจะต้องท�า 

การวเิคราะห์ผลกระทบอย่างเตม็รปูแบบ (Impact Assessment-IA) ประการทีส่อง มหีลกัเกณฑ์

ในการวิเคราะห์ผลกระทบต่อธุรกิจขนาดเล็กและขนาดจ๋ิว ซึ่งใช้กับกรณีที่ข้อเสนอกฎหมาย 

ไม่อาจเข้าสู่กระบวนการ Fast Track ได้ การวิเคราะห์มีวัตถุประสงค์เพื่อไม่ให้กฎหมายม ี

ผลกระทบต่อธุรกิจกลุ่มนี้มากเกินสมควร โดยมีข้อสันนิษฐานว่ามาตรการทางกฎหมายจะไม่ใช้ 

บังคับกับธุรกิจกลุ่มนี้หากประโยชน์ส่วนใหญ่ของกฎหมายสามารถบรรลุได้โดยไม่ต้องบังคับ

ใช้กับธุรกิจกลุ่มดังกล่าว หากจ�าต้องใช้บังคับกฎหมายกับธุรกิจขนาดเล็ก และขนาดจิ๋ว หน่วย

งานจะต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างเหมาะสมและต้องพิจารณาทางเลือกในการบรรเทา

ผลกระทบต่อภาคธุรกิจนี้ด้วย37 ประการที่สาม มีประกันคุณภาพการท�า RIA ท้ังภายในและ

ภายนอก การประกันคุณภาพภายในเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานท่ีเสนอกฎหมายโดย

หัวหน้านักเศรษฐศาสตร์ควรต้องลงนามในการวิเคราะห์เพื่อรับรองความหนักแน่นและแม่นย�า

ของการวิเคราะห์ต้นทุน ประโยชน์ และผลกระทบ และรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบนโยบายจะต้อง 

ลงนามในรายงาน RIA ส่วนการประกนัคุณภาพภายนอก เป็นการตรวจสอบโดยหน่วยงานทีช่ือ่ว่า  

Regulatory Policy Committee (RPC) และReducing-Regulation Sub-committee (RRC)  

ซึ่งเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระจากหน่วยงานที่เสนอกฎหมาย ความเห็นของหน่วยงานเหล่านี ้

จะต้องได้รับการเผยแพร่ด้วย38

 2.3.4 ประเทศออสเตรเลีย (รัฐนิวเซาท์เวลส์)

 ประเทศออสเตรเลียได้มีการน�า RIA มาใช้อย่างแพร่หลาย ผู้วิจัยได้ท�าการศึกษา RIA  

ในมลรัฐนิวเซาท์เวลส์ ซึ่งน�า RIA มาใช้เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายลดกฎหมายที่ไม่จ�าเป็นอันจะ

ช่วยให้มลรฐับรรลเุป้าหมายในการเป็นรฐัทีน่่าลงทนุและสนบัสนนุการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิ  

เพื่อให้รัฐนิวเซาท์เวลส์เป็นรัฐที่น่าลงทุน39 อย่างไรก็ดี กรณีที่จะต้องท�า RIA ได้แก่ กรณีที่

 35 Ibid., para 13.3.2.
 36 Ibid., para 1.3.3.
 37 Ibid, 1.6.5.
 38 Ibid, para 1.4.2-1.4.10, 2.5.5-2.5.8.
 39 คณพล จันทน์หอม และโชติกา วิทยาวรากุล, โครงการการน�าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาใช้ในประเทศไทย (รายงานวิจัย),107.
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เป็นการเสนอกฎหมายที่ส�าคัญเท่านั้น ผู้ที่จะพิจารณาว่าเป็นข้อเสนอกฎหมายที่ส�าคัญหรือไม่ 

ได้แก่ รัฐมนตรีประจ�ากระทรวง (Portfolio Ministers) หน่วยงานจะต้องจัดท�ารายงานกฎหมาย

ที่ดี (Better Regulation Statement: BRS) เสนอต่อรัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ (portfolio Minister)  

เพ่ือพิจารณาว่าข้อเสนอทางกฎหมายน้ันเป็นข้อเสนอท่ีส�าคญัหรอืไม่ ท้ังนี ้การตดัสินใจดงักล่าว 

อาจถกูทบทวนโดยนายกรฐัมนตร ีและคณะรฐัมนตรขีองมลรฐัโดยค�าแนะน�าของรฐัมนตรีว่าด้วย

การปฏริปูกฎหมาย (Minister of Regulatory Reform) ส�านกังานกฎหมายทีด่ ี(Better Regulation  

Office: BRO) จะมีหน้าที่ให้ค�าแนะน�าและประเมิน BRS เพื่อตรวจสอบว่าเป็นไปตามหลัก

กฎหมายทีดี่ (Better Regulation Principles)หรอืไม่ ในกรณท่ีี BRS ไม่เป็นไปตามหลักกฎหมายท่ีดี  

หน่วยงานจะต้องแก้ไข BRS40 

 ตัวอย่างข้อเสนอกฎหมายที่ส�าคัญ ได้แก่ การออกกฎหมายที่เป็นเรื่องริเริ่มขึ้นใหม่ 

(major new regulatory initiative) กฎหมายทีม่ผีลกระทบอย่างส�าคญัต่อปัจเจกบคุคล ชมุชน หรอื 

ภาคส่วนของชมุชน กฎหมายซึง่มผีลกระทบอย่างส�าคญัต่อภาคธรุกจิ หรอืกฎหมายทีท่�าให้เกดิ

การจ�ากัดการแข่งขันอย่างมีนัยส�าคัญ ตัวอย่าง กรณีท่ีได้รับการยกเว้นไม่ต้องท�า RIA ได้แก่ 

กฎหมายอาญาหรอืการบรหิารงานยติุธรรม กฎหมายเกีย่วกบัการจดัการภาครฐั กฎหมายทีแ่ก้ไข

ข้อบกพร่องในการร่างกฎหมายที่ไม่ได้เป็นการแก้ไขสาระส�าคัญ เป็นต้น41จุดเด่นของ RIA ของ

มลรฐันวิเซาท์เวลส์ ได้แก่ ประการทีห่นึง่ มกีารจ�ากดัการท�า RIA เฉพาะกรณข้ีอเสนอกฎหมายที่

มคีวามส�าคัญเท่านัน้ ผูท้ีต่ดัสนิใจคือรฐัมนตรผีูร้บัผดิชอบ ภายใต้การทบทวนของนายกรฐัมนตรี

และคณะรัฐมนตรี ประการที่ 2 มีหน่วยงานกลางในการตรวจสอบการท�า RIA ก่อนจะส่งไปรับ

การพิจารณาของคณะรฐัมนตร ีประการทีส่าม มหีลกัเกณฑ์ในการวิเคราะห์ผลกระทบทีล่ะเอยีด

ชดัเจน มกีารมุ่งเน้นทีก่ารพฒันาทางเลอืกอืน่นอกจากการออกกฎหมาย กฎหมายควรมลีกัษณะ

ทีมุ่ง่เน้นไปทีผ่ลลพัธ์มากกว่าการก�าหนดรายละเอยีด (prescriptive) การเปิดโอกาสให้ผูป้ระกอบ

ธุรกิจสามารถเลือกวิธีการในการได้ผลลัพธ์ที่ก�าหนดไว้ นอกจากนี้ ในการวิเคราะห์ผลกระทบ 

หน่วยงานควรให้ความสนใจเป็นพเิศษกบัผลกระทบของกฎหมายต่อธรุกิจขนาดเลก็เพราะธรุกจิ

ขนาดเลก็อาจได้ผลกระทบมากกว่าเนือ่งจากธรุกจิกลุม่นีม้คีวามสามารถในการแบกรบัต้นทนุใน

การปฏิบัติตามกฎหมายต�่า และมีทรัพยากรจ�ากัดในการปฏิบัติตามกฎหมาย42 

 40 Productivity Commission, “Regulatory Impact Analysis: Benchmarking,” last modified 2012,  
accessed May 20, 2016, http://www.pc.gov.au/inquiries/completed/regulatory-impact-analysis-benchmarking/
report/ria-benchmarking.pdf
 41 Better Regulation Office, “Guide to Better Regulation,” last modified 2009, accessed  
May 25, 2016, http://www.dpc.nsw.gov.au/__data/assets/pdf_file/0009/16848/01_Better_Regulation_eGuide_ 
October_2009.pdf
 42 Ibid.
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 2.3.5 ประเทศนิวซีแลนด์

 RIA เป็นเคร่ืองมอืส�าคัญในการออกกฎหมายท่ีมคีณุภาพก่อประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศ  

RIA ใช้กับการออกกฎหมาย แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายที่เป็น Primary Legislation และ 

การออกนโยบายทีต้่องได้รบัความเหน็ชอบจากคณะรฐัมนตร ีหน่วยงานทีม่หีน้าทีท่�า RIA ได้แก่ 

หน่วยงานที่เสนอกฎหมาย โดยต้องมีการจัดท�าการประเมินผลกระทบและความเสี่ยงเบื้องต้น 

(Preliminary Impact and Risk Assessment: PIRA) เสียก่อนเพื่อให้ทราบว่าข้อเสนอกฎหมาย

จะมีผลกระทบและความเสี่ยงมากน้อยเพียงใด ต้องมีการท�า RIA หรือไม่ และจ�าต้องได้รับ 

การตรวจสอบควบคุมคุณภาพ RIA โดย Regulatory Impact Analysis Team (RIAT) ซึ่งเป็น

หน่วยงานอิสระสังกัดกระทรวงการคลังหรือไม่   หน่วยงานจะต้องส่ง PIRA ไปยังฝ่ายนโยบาย

ของกระทรวงการคลังที่เกี่ยวข้อง (relevant Treasury policy team) และส่งส�าเนาไปยัง RIAT  

หากกระทรวงการคลังเห็นว่าข้อเสนอน้ันไม่มีแนวโน้มท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบหรือความเส่ียง

อย่างมีนัยส�าคัญ หน่วยงานจะเป็นผู้ตรวจสอบคุณภาพ RIA เอง แต่ถ้ามีแนวโน้มว่าจะก่อให้

เกิดผลกระทบหรือความเสี่ยงอย่างมีนัยส�าคัญแล้ว RIA จะต้องได้รับการตรวจสอบคุณภาพ

โดย RIAT43 

 จดุเด่นของกระบวนการ RIA ของประเทศนวิซแีลนด์ ได้แก่ ประการทีห่นึง่ มกีารประเมนิ

เบือ้งต้นเพือ่ทราบว่าจะต้องท�า RIA หรอืไม่ และขนาดของผลกระทบและความเสีย่งว่ามแีนวโน้ม 

ที่จะมีนัยส�าคัญหรือไม่ โดยมีแม่แบบที่ก�าหนดค�าถามส�าหรับหน่วยงานกรอก ประการที่สอง  

มีหลักเกณฑ์และแนวทางส�าหรับตรวจสอบควบคุมคุณภาพทั้งการตรวจสอบภายในโดย 

หน่วยงานที่เสนอกฎหมายหรือนโยบายนั้นเอง และการตรวจสอบโดย หน่วยงานกลาง คือ 

RIAT นอกจากนี้ กรณีที่เป็นการตรวจสอบโดยหน่วยงานที่เสนอกฎหมายเอง ผู้ที่จะท�าหน้าที่

ตรวจสอบจะต้องมีคุณสมบัติตามที่ก�าหนด ส่วนกระบวนการนั้นเปิดโอกาสให้แต่ละหน่วยงาน

สามารถก�าหนดกระบวนการทีเ่หมาะสมกบัโครงสร้าง กระบวนการทางนโยบาย และทรพัยากร

ของแต่ละหน่วยงาน การตรวจสอบภายในจะต้องกระท�าก่อนที่จะเสนอกฎหมายหรือนโยบาย

ต่อรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ส่วนการตรวจสอบโดย RIAT ต้องท�าก่อนเสนอกฎหมายหรือนโยบาย

ต่อคณะรัฐมนตรี44

 2.3.6 ประเทศโปแลนด์

 ประเทศโปแลนด์น�ากระบวนการ RIA มาใช้อย่างเป็นทางการเป็นครั้งแรกเมื่อปี   

พ.ศ. 2545 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นเครื่องมือในการออกกฎหมายอย่างมีคุณภาพ ป้องกัน

 43 The Treasury, New Zealand Government, “Regulatory Impact Analysis Handbook,”  
last modified 2013, accessed May 20, 2016, http://www.treasury.govt.nz/regulation/regulatoryproposal/ria/ 
handbook/ria-handbk-jul13.pdf 
 44 Ibid, 4.3-4.4, 5.9.
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ไม่ให้มีการออกกฎหมายโดยไม่จ�าเป็นอีกท้ังลดภาระแก่ภาคธุรกิจ ประเทศโปแลนด์ก�าหนดให้

มีการท�า RIA ในสามขั้นตอนด้วยกัน กล่าวคือ ขั้นตอนก่อนร่างกฎหมาย ชั้นร่างกฎหมาย และ 

ชั้นการบังคับใช้กฎหมาย โดยมีหลักการส�าคัญคือ หลักความได้สัดส่วน หลักความเป็นกลาง 

และหลักความโปร่งใส45 

 จุดเด่นของการท�า RIA ของประเทศโปแลนด์ ได้แก่ ประการท่ีหนึ่ง มีแนวทางใน 

การวิเคราะห์ผลกระทบอย่างละเอียดโดยให้ความส�าคัญกับการกระจายผลกระทบ (distribution 

effect) กล่าวคือ หน่วยงานจะต้องพจิารณาว่าผลกระทบต่ออยูก่บักลุ่มใดเป็นพเิศษหรอืไม่ โดย

เฉพาะอย่างยิ่งผลกระทบต่อผู้มีรายได้น้อยซึ่งจะได้รับผลกระทบจากกฎหมายได้มากกว่าผู้ท่ีม ี

รายได้สงู นอกจากนี ้หน่วยงานจะต้องให้ความส�าคัญกบัผลกระทบของกฎหมายต่อธรุกจิขนาดกลาง 

และขนาดเล็ก หากกฎหมายที่เสนอจะมีผลกระทบอย่างมากต่อธุรกิจกลุ่มดังกล่าวหน่วยงาน

จะต้องขอความเห็นจาก Polish Agency for Enterprise Development ด้วย46 ประการที่สอง  

มแีนวทางในการวเิคราะห์ต้นทนุและประโยชน์ทีค่รอบคลมุทัง้ด้านเศรษฐกจิ สงัคม สิง่แวดล้อม 

เช่น ผลกระทบต่อธุรกิจ SME ผลกระทบต่อตลาดแรงงาน ผลกระทบต่อการแข่งขันทางการค้า 

และประกอบธุรกิจ เป็นต้น มีข้อสังเกตว่า ในด้านส่ิงแวดล้อม มีการก�าหนดแนวทางในการ

วิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมด้านต่างๆ อย่างละเอียดกว่าคู่มือ RIA ของประเทศอื่นๆ47  

 กล่าวโดยสรุป การท�า RIA เป็นกระบวนการส�าคัญที่ช่วยในการตัดสินใจทางนโยบาย

ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากท�าให้ผู้ที่มีอ�านาจตัดสินใจมีข้อมูลที่จ�าเป็นเกี่ยวกับ 

ผลดีและผลเสียที่อาจจะเกิดขึ้นซึ่งจะช่วยให้ตัดสินใจได้อย่างรอบคอบและรอบด้านมากขึ้น 

ปัจจุบนั RIA ได้ถกูน�าไปใช้อย่างแพร่หลายในหลายประเทศทัว่โลก โดยทีก่ฎหมายเป็นเครือ่งมอื 

ส�าคัญในการสร้างบรรยากาศที่เอื้ออ�านวยต่อการพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ 

RIA จึงถูกน�าไปใช้เป็นส่วนส�าคัญในการปฏิรูปกฎหมายและพัฒนากระบวนการออกกฎหมาย

ให้ดียิ่งขึ้น ซึ่งน�าไปสู่การลดการออกกฎหมายที่ไม่จ�าเป็น ลดต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมาย

ของภาคเอกชน และส่งเสรมิความสามารถในการแข่งขนัอกีด้วย จากการศกึษาพบว่า แม้ว่า RIA  

ในต่างประเทศจะมหีลกัเกณฑ์และรายละเอยีดทีแ่ตกต่างกัน แต่มอีงค์ประกอบส�าคญัทีเ่หมอืนกนั 

กล่าวคือ การระบุปัญหาและวัตถุประสงค์ การพิจารณาทางเลือกทั้งที่เป็นการออกกฎหมาย

และไม่ใช่การออกกฎหมาย การวิเคราะห์ผลกระทบทั้งทางด้านบวกและลบของแต่ละทางเลือก  

การรับฟังความคิดเห็น และการให้ค�าแนะน�าว่าทางเลือกใดเป็นทางเลือกที่ดีที่สุด 

 45 Ministry of Economy, “Guidelines for the Regulation Impact Assessment (RIA),” last modified 
n.d., accessed May 25, 2016, http://www.legislationline.org/download/action/download/id/2164/file/ 
Poland_Guidelines_Regulation_Impact_Assessment_.pdf
 46 Ibid, 24.
 47 Ibid, 40-44.
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 ผู้วิจัยพบว่าประเทศส่วนใหญ่น�ากระบวนการ RIA มาใช้โดยเป็นส่วนหนึ่งของ 

การพจิารณากฎหมายของฝ่ายบรหิาร กล่าวคือ ร่างกฎหมายจะต้องได้ผ่านกระบวนการ RIA มา

ก่อนจึงจะได้รบัการพิจารณาจากคณะรฐัมนตร ีในประเดน็เรือ่งขอบเขตการท�า RIA นัน้ ประเทศ

ส่วนใหญ่ ก�าหนดให้ท�า RIA กับกฎหมายที่มีผลกระทบอย่างมาก และมีการยกเว้นกฎหมายที่

มีผลกระทบน้อยไม่ต้องผ่านกระบวนการ RIA ในบางประเทศเช่น สหราชอาณาจักร กฎหมาย

ที่ก่อให้เกิดต้นทุนในการปฏิบัติไม่เกินกว่าที่ก�าหนดอาจเข้าสู่กระบวนการ Fast Track แทนที่

จะต้องผ่านการท�า RIA อย่างเต็มรูปแบบ ส่วนความละเอียดและความลึกของการวิเคราะห์

ผลกระทบน้ัน ประเทศส่วนใหญ่ได้น�าหลักความได้สัดส่วนมาใช้ ดังนั้น ระดับความละเอียด

และความลึกในการวิเคราะห์จึงขึ้นอยู่กับปริมาณผลกระทบท่ีคาดว่าจะได้รับหากน�ากฎหมาย

มาใช้ นอกจากนี้ การวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายนั้นจะต้องครอบคลุมถึงผลกระทบอย่าง 

รอบด้านไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หลายประเทศได้ให้ความส�าคัญกับ 

ผลกระทบต่อธุรกิจขนาดเล็ก ผลกระทบต่อการแข่งขัน ตลอดจนการกระจายของผลกระทบว่า

มีผลต่อกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมากเป็นพิเศษหรือไม่ การก�าหนดผลกระทบมักจะให้ใช้การก�าหนดใน 

เชงิปรมิาณเป็นหลกั ในกรณีทีไ่ม่อาจก�าหนดในเชิงปรมิาณได้จงึให้ก�าหนดในเชงิคณุภาพ ส่วนการ 

รับฟังความคิดเห็นนั้น มีแนวโน้มว่าอาจมีขึ้นมากกว่าหนึ่งครั้ง เช่น อาจน�ามาใช้ในการก�าหนด

ปัญหาและการก�าหนดทางเลือก เป็นต้น ในประเทศทั้งหมดที่ศึกษาก�าหนดให้การท�า RIA เป็น

หน้าที่ของหน่วยงานราชการที่รับผิดชอบนโยบายด้านนั้นๆ อย่างไรก็ดี ในหลายประเทศก็ได้

ก�าหนดให้มีการตรวจสอบคุณภาพของ RIA ด้วย ซึ่งเป็นการตรวจสอบในเนื้อหาด้วย ไม่ใช่เป็น

เพียงการตรวจสอบในเชิงรูปแบบเท่านั้น โดยมักก�าหนดให้หน่วยงานกลางของฝ่ายบริหารเป็น 

ผู้มีอ�านาจหน้าที่ในการตรวจสอบอีกช้ันหนึ่ง แต่มีข้อสังเกตว่า แต่ละประเทศได้ก�าหนดผล

ของการตรวจสอบไว้แตกต่างกัน บางประเทศก�าหนดข้อเสนอที่ไม่ผ่านการตรวจสอบคุณภาพ 

จะต้องได้รับการแก้ไขก่อนทีจ่ะน�าเสนอต่อผูมี้อ�านาจพจิารณาในข้ันต่อไป ในขณะท่ีบางประเทศ 

การตรวจสอบคณุภาพไม่ได้เป็นเงือ่นไขในการพจิารณาในขัน้ต่อไป แต่ความเห็นของหน่วยงาน

ประกันคุณภาพจะได้รับการพิจารณาประกอบกับข้อเสนอกฎหมาย เพ่ือเป็นข้อมูลส�าหรับผู้มี

อ�านาจตัดสินใจในการพิจารณาความน่าเชื่อถือและความเหมาะสมของ RIA48 

 48 คณพล จันทน์หอม และโชติกา วิทยาวรากุล, โครงการการน�าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบในการ
ออกกฎหมายมาใช้ในประเทศไทย (รายงานวิจัย), 184-185.
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3.  แม่แบบ RIA ที่เหมาะสมกับประเทศไทย

 3.1 การวิเคราะห์เชิงนโยบายเกี่ยวกับการจัดท�า RIA

 ผู้วิจัยได้จัดการสัมมนารวมทั้งรับฟังความคิดเห็นโดยวิธีการต่างๆ จากหลายภาคส่วน 

เมือ่พจิารณาประกอบกับแนวความคดิและแนวปฏบัิตขิองต่างประเทศแล้ว ผูว้จิยัมข้ีอพจิารณา

บางประการดังนี้

 3.1.1 ประเภทร่างกฎหมายที่เข้าสู่กระบวนการ RIA

 ผู้วิจัยได้วิเคราะห์เชิงนโยบายเกี่ยวกับการจัดท�า RIA ในประเทศไทย พบว่าหาก

ให้กฎหมายทุกประเภทต้องท�า RIA จะท�าให้ได้กฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ แต่มีข้อเสียคือ  

รัฐจะต้องส�ารองงบประมาณไว้เป็นจ�านวนมากส�าหรับการจัดท�า RIA ซึ่งบางกรณีอาจไม่คุ้มค่า  

ตรงกันข้าม หากก�าหนดให้กฎหมายบางประเภทต้องท�า RIA ก็จะมีลักษณะดีตรงที่รัฐสามารถ

มุง่ไปประเมนิผลกระทบในการออกกฎหมายได้โดยตรงส�าหรบักฎหมายทีอ่ยูใ่นความสนใจ และ

เป็นการประหยัดงบประมาณ แม้กระนั้นก็ตาม ก็เป็นการยากที่จะทราบได้ว่ากฎหมายฉบับใด

เข้าข่ายอยู่ในกฎหมายที่ต้องจัดท�า RIA หรือไม่ 

 เม่ือพจิารณารฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 77 วรรคสอง  

ความว่า “ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 

วเิคราะห์ผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้จากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ...” ซึง่จะเหน็ว่า 

โดยหลักการแล้วควรมีการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายใหม่ทุกฉบับเพื่อให้เป็นไป 

ตามแนวทางแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แต่อย่างไรก็ตาม การท�า RIA กับกฎหมาย 

ทุกฉบับอาจก่อปัญหาต่องบประมาณเพราะอาจเป็นการส้ินเปลืองงบประมาณและ 

ทรัพยากรบุคคลโดยไม่จ�าเป็น อีกทั้งยังไม่ตอบสนองต่อความต้องการเร่งด่วนในการออก

กฎหมายบางฉบับ 

 ผู้วิจัยเห็นว่า ควรมีการก�าหนดกระบวนการเร่งด่วน (fast track) ดังเช่นที่มีอยู่ใน 

สหราชอาณาจักร โดยก�าหนดว่าให้กฎหมายบางประเภทท่ีมีผลกระทบน้อย (ความหมายของ 

“ผลกระทบน้อย” อาจพิจารณาจากมูลค่าของผลกระทบของกฎหมายซึ่งจะต้องไม่เกินจ�านวน

ที่ก�าหนด) หรือกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อลดภาระ และขั้นตอนทางกฎหมาย หรือเป็นกฎหมายที่

แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายที่เป็นเรื่องทางเทคนิค หรือลดความซ�้าซ้อนของกฎหมาย สามารถเข้าสู่ 

กระบวนการเร่งด่วนซึง่การวเิคราะห์ผลกระทบจะมขีัน้ตอนและรายละเอยีดน้อยกว่าการวเิคราะห์ 

ผลกระทบทัว่ไป อย่างไรกต็าม ควรมีหน่วยงานกลางในการทบทวนว่ากฎหมายเรือ่งนัน้สามารถ

เข้าสู่กระบวนการเร่งด่วนได้หรือไม่ เพื่อให้การปรับใช้หลักเกณฑ์เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
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 3.1.2 หน่วยงานที่จัดท�า RIA

 ผู้วิจัยเหน็ว่าหน่วยงานทีม่คีวามจ�าเป็นในการออกกฎหมายควรมหีน้าทีโ่ดยตรงในการ

จัดท�า RIA ด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้

 1) ในทางปฏิบตั ิหน่วยงานของรฐัเป็นผูม้หีน้าทีเ่สนอกฎหมายและด�าเนนิการตามหลกั

เกณฑ์ในการตรวจสอบความจ�าเป็นในการตราพระราชบญัญตัดิงัท่ีได้กล่าวไปแล้ว จงึมพีนกังาน

เจ้าหน้าทีป่ระจ�าหน่วยงานต่างๆ เป็นผูร้บัผดิชอบในการยกร่างและตรวจสอบอยู่แล้ว ดงันัน้การ

ทีม่อบหน้าทีใ่ห้หน่วยงานเป็นผูจ้ดัท�า RIS กจ็ะท�าให้การด�าเนนิการในระยะเริม่ต้นของการจดัท�า 

RIA เกิดปัญหาและอุปสรรคไม่มากเกินสมควร

 2) หน่วยงานที่มีความจ�าเป็นต้องออกกฎหมายย่อมทราบสถานการณ์ต่างๆ ดีกว่า

หน่วยงานอืน่ๆ ว่าหน่วยงานของตนมคีวามจ�าเป็นต้องร่างกฎหมายดงักล่าวเนือ่งจากสาเหตใุด  

การวิเคราะห์ผลกระทบและทางเลือกต่างๆ โดยหน่วยงานท่ีพบปัญหาโดยตรงจะท�าให้เข้า 

ถึงปัญหาได้ดียิ่งกว่าหน่วยงานอื่น และน่าจะค้นหาทางเลือกที่เหมาะสมได้ดีกว่าในฐานะที่เป็น

ผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณ์

 3.1.3 ผู้เชี่ยวชาญช่วยเหลือในการจัดท�า RIA

 การให้เจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีมีหน้าที่ร่างกฎหมายซึ่งส่วนใหญ่มีความเชี่ยวชาญทางด้าน

นิติศาสตร์ท�าหน้าท่ีในการประเมินทางเลือกซึ่งประกอบไปด้วยมิติในทางเศรษฐศาสตร์ สังคม 

และสิ่งแวดล้อมนั้นเป็นไปได้ยากยิ่งในระยะเริ่มต้น เพราะในความเป็นจริงต้องมีการปรับตัว

พอสมควรในการที่จะจัดท�า RIA ได้ตรงตามมาตรฐานที่ควรจะเป็น จึงต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญ 

ในการจัดท�า RIA เข้ามาช่วยวิเคราะห์และประเมินทางเลือกร่วมกับเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงาน  

ในระยะแรก ผู้เชี่ยวชาญดังกล่าวอาจเป็นบุคคลภายนอกก็ได้ ส่วนในระยะยาว หน่วยงานควร

จัดให้มีเจ้าหน้าที่ประจ�าท่ีมีความเชี่ยวชาญในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือ

ท�าหน้าที่ร่วมกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน้าที่ร่างกฎหมายต่อไป

 3.1.4 การรับฟังความคิดเห็น

 การรับฟังความเห็นสาธารณะเป็นขั้นตอนที่ส�าคัญยิ่ง เพราะท�าให้ได้รับข้อมูลใน 

การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายจากความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องนอกเหนือภาครัฐ  

อนัท�าให้กฎหมายมปีระสทิธภิาพในทางปฏบิตั ิและทกุภาคส่วนยอมรบัในฐานะทีเ่ป็นส่วนหนึง่ 

ของผู้เกี่ยวข้องในกฎหมายฉบับนั้น โดยการรับฟังความคิดเห็นอาจท�าได้หลายวิธีแล้ว 

แต่ความเหมาะสมของเน้ือหาและสภาพการณ์ของปัญหา คูม่อืเบือ้งต้นเกีย่วกบัการด�าเนนิการ

ตามมาตรา 77 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย ก�าหนดให้มกีารรบัฟังความคดิเหน็ก่อน 
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 การร่างกฎหมายเพือ่ให้ทราบว่ามทีางเลือกอืน่ท่ีเหมาะสมกว่าการออกกฎหมายหรอืไม่  

โดยก�าหนดวธีิการรบัฟังความคิดเหน็ว่าอย่างน้อยต้องรบัฟังผ่านระบบสารสนเทศของหน่วยงาน

ของรัฐนั้น หรือผ่านเว็บไซต์ www.lawamendment.go.th หรือจะใช้วิธีอื่นใดด้วยก็ได้49 หลังจาก 

ที่มีการร่างกฎหมายแล้ว อาจต้องมีการรับฟังความคิดเห็นเพิ่มเติมหากส�านักเลขาธิการ 

คณะรัฐมนตรีเห็นสมควร นอกจากนี้ หลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีส่งร่างกฎหมายไปยังส�านักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ส�านักงานฯ ยังสามารถขอให้มีการรับฟังความคิดเห็นเพิ่มเติมได้อีก 

เท่ากับว่าอาจมีการรับฟังความคิดเห็นถึง 3 ครั้ง ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่ามากเกินไป และก่อภาระด้าน

ทรัพยากรบุคคลและงบประมาณเกินสมควร  

 ผู้วิจัยมีความเห็นว่า การรับฟังความคิดเห็นควรจัดให้มี 2 ครั้ง ครั้งที่ 1 เป็นการรับฟัง

ความคิดเห็นเมื่อหน่วยงานจัดท�านโยบายและมีความริเริ่มที่จะร่างกฎหมาย ครั้งที่ 2 เป็นการ

รับฟังความคิดเห็นหลังจากที่หน่วยงานได้ร่างกฎหมายเสร็จเรียบร้อยแล้วก่อนจะส่งให้คณะ

รัฐมนตรีพิจารณา  ทั้งนี้ การรับฟังความคิดเห็นครั้งที่สองนี้เป็นการรับฟังความคิดเห็นที่ต้อง

จัดท�าขึ้นไม่ขึ้นอยู่กับดุลพินิจของส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรือส�านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ส�าหรับกรณีที่เป็นเรื่องจ�าเป็นเร่งด่วน หรือเข้าข่ายกรณีท่ีจะสู่กระบวนการเร่งด่วน  

(fast track) ควรก�าหนดให้มีการรับฟังความเห็นเพียงครั้งเดียว คือ การรับฟังความเห็นหลังจาก

ที่ได้ร่างกฎหมายเสร็จเรียบร้อยแล้ว 

 3.1.5 การตรวจสอบคุณภาพ RIA 

 ดังที่กล่าวไปข้างต้นว่าการจัดท�า RIA มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้กฎหมายมีประสิทธิภาพ 

สามารถจัดการกับปัญหาได้อย่างเป็นภาพรวม รอบด้าน ด้วยเหตุนี้ จึงต้องมีการตรวจสอบ

คุณภาพของการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย ผู้วิจัยเสนอว่าควรมีการตรวจสอบ

คุณภาพภายในโดยหน่วยงานที่เสนอกฎหมายเอง และการตรวจสอบคุณภาพภายนอกโดย

หน่วยงานกลาง

 1) การตรวจสอบภายใน 

 ผลการวเิคราะห์ผลกระทบของกฎหมายควรได้รบัการตรวจสอบโดยผูเ้ชีย่วชาญซึง่ควร

เป็นผู้ทีม่คีวามรูค้วามเชีย่วชาญทางด้านเศรษฐศาสตร์ก่อนท่ีจะส่งผลการวเิคราะห์ประกอบการ

เสนอร่างกฎหมาย เพ่ือให้มั่นใจว่าการวิเคราะห์ประโยชน์และต้นทุนท่ีอาจเกิดขึ้นเป็นไปอย่าง

รอบคอบและถูกต้อง ในระยะยาวแต่ละกระทรวงควรจัดตั้งหน่วยงานย่อยภายในส�านักงาน 

ปลัดกระทรวงขึ้นเพื่อเป็นพี่เลี้ยงให้ค�าแนะน�าเกี่ยวกับการท�า RIA แก่หน่วยงานในสังกัดและ 

ท�าหน้าที่ตรวจสอบคุณภาพของ RIA ก่อนที่จะเสนอต่อรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบ

 49 กองพัฒนากฎหมาย ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คู่มือเบื้องต้นเกี่ยวกับการด�าเนินการตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, 15.
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 2) การตรวจสอบภายนอก

 นอกจากการตรวจสอบภายในแล้ว ผู้วิจัยขอเสนอให้มีการตรวจสอบภายนอกโดย 

หน่วยงานกลางทีม่อี�านาจหน้าทีร่บัผดิชอบโดยตรงเกีย่วกบัการท�า RIA ดงัท่ีจะได้กล่าวในส่วนถดัไป  

การตรวจสอบภายนอกนี้ เป็นการตรวจสอบคุณภาพของ RIA ทั้งในด้านรูปแบบและเนื้อหา  

กล่าวคือ RIA ที่หน่วยงานท�าขึ้นมีรายละเอียดและขั้นตอนครบและถูกต้องตามหลักเกณฑ์ท่ี

ก�าหนดหรือไม่ อีกทั้งตรวจสอบเนื้อหาว่ามีการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างเป็นกลาง จริงจัง และ

เพียงพอหรือไม่ โดยน�าหลักความได้สัดส่วนมาปรับใช้ กล่าวคือ การวิเคราะห์ผลกระทบจะต้อง

ได้สดัส่วนกบัความส�าคัญของปัญหาและผลกระทบซึง่อาจจะเกดิขึน้ นอกจากนี ้หน่วยงานกลาง

นีม้คีวรมอี�านาจหน้าทีใ่นการให้ความเหน็เกีย่วกบัความสอดคล้องของร่างกฎหมายกบันโยบาย

ของรัฐในภาพรวมอีกด้วย อย่างไรก็ตาม เพื่อป้องกันไม่ให้การออกกฎหมายล่าช้าเกินสมควร 

ควรมีการก�าหนดระยะเวลาส�าหรับหน่วยงานกลางในการท�าความเห็นเอาไว้ด้วย 

 3.1.6 หน่วยงานกลางในการควบคุมดูแลการท�า RIA 

 ในปัจจุบัน มีหน่วยงานที่มีอ�านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบการท�า RIA อยู่ด้วยกัน  

2 หน่วยงาน ได้แก่ ส�านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ผู ้วิจัยเห็นว่า ในช้ันต้น ควรมีการจัดต้ังหน่วยงานกลางขึ้นโดยให้เป็นหน่วยงานสังกัด 

ส�านักนายกรัฐมนตรี อาจมีชื่อเรียกว่า “คณะกรรมการประเมินคุณภาพกฎหมาย” มีอ�านาจ

หน้าที่ในการควบคุมดูแลการท�า RIA และตรวจสอบคุณภาพของ RIA 

 ในระยะยาวควรจัดต้ังส�านักงานคณะกรรมการประเมินคุณภาพกฎหมายขึ้นให้เป็น

หน่วยงานอิสระ มีอ�านาจหน้าท่ีโดยตรงเกี่ยวกับการตรวจสอบการจัดท�า RIA ของหน่วยงาน

แต่ละแห่ง ตลอดจนการพัฒนาหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติเก่ียวกับการท�า RIA อีกท้ังการฝึก

อบรมเจ้าหน้าที่ของรัฐให้มีความรู้ความสามารถในการท�า RIA อย่างมีประสิทธิภาพ การจัดตั้ง

หน่วยงานกลางให้มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ RIA เป็นการเฉพาะจะท�าให้เกิดการพัฒนา RIA 

ที่ได้คุณภาพและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 

 3.2 กระบวนการจัดท�า RIA ที่เหมาะสมส�าหรับประเทศไทย

 ผู้วิจัยเสนอว่ากระบวนการจัดท�า RIA ควรมีขั้นตอนดังต่อไปนี้ 

 ขั้นตอนที่ 1 ขั้นพิจารณาปัญหาเบื้องต้น เมื่อหน่วยงานพบปัญหาและพิจารณาแล้ว

ว่าสมควรใช้มาตรการทางกฎหมายหรือมาตรการทางฝ่ายบริหาร ให้หน่วยงานระบุปัญหาและ

วัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหา เพื่อทราบสภาพของส่ิงท่ีเกิดขึ้นหรือส่ิงท่ีมีอยู่และต้องได้รับ 

การพิจารณาเพื่อแก้ไขให้ครบถ้วนทุกมิติ นอกจากระบุปัญหาแล้ว หน่วยงานจะต้องระบุ

วตัถปุระสงค์ซึง่ต้องมคีวามชัดเจนและเฉพาะเจาะจง ต้องเป็นไปได้และสามารถวดัผลได้ อกีทัง้

สอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือนโยบายของรัฐที่มีอยู่แล้ว 
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 ขั้นตอนที่ 2 หน่วยงานพิจารณาว่าเป็นเรื่องที่สามารถใช้กระบวนการเร่งรัดได้หรือไม่ 

หากต้องการใช้กระบวนการเร่งรดั หน่วยงานจะต้องขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการประเมนิ

คุณภาพกฎหมายก่อน หากคณะกรรมการประเมินคุณภาพกฎหมายให้ความเห็นชอบ หน่วย

งานสามารถด�าเนินการตามขั้นตอนที่ 4 ต่อไป

 ขั้นตอนที่ 3 การรับฟังความเห็นครั้งที่หนึ่ง หน่วยงานของรัฐจัดให้มีการรับฟังความ 

คดิเหน็ครัง้แรก เพือ่รบัฟังปัญหาจากหน่วยงานและผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้อง เพือ่น�ามาระบปัุญหาและ

วตัถปุระสงค์ให้ชดัเจนย่ิงขึน้ อกีทัง้เพือ่พจิารณาว่าการออกกฎหมายจะเป็นหนทางท่ีเหมาะสม 

ในการแก้ไขปัญหาหรือไม่ หลังจากมีการรับฟังความคิดเห็นแล้ว หากหน่วยงานเห็นว่าปัญหา

ดงักล่าวสามารถแก้ไขได้โดยไม่จ�าเป็นต้องออกกฎหมายใหม่ หน่วยงานกส็ามารถด�าเนินการได้

ทันที ถ้าหากการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสมที่สุด คือ การออกกฎหมาย ก็ให้หน่วยงานด�าเนินการ 

ตามขั้นตอนที่ 4 ต่อไป

 ขั้นตอนที่ 4  การร่างและพิจารณากฎหมายภายในหน่วยงาน หลังจากท่ีหน่วยงาน 

ของรัฐตัดสินใจว่าการออกกฎหมายใหม่เป็นหนทางท่ีเหมาะสมท่ีสุดในการแก้ปัญหาท่ีเกิดขึ้น

แล้ว ขั้นตอนต่อไป คือ การร่างและพิจารณากฎหมายภายในหน่วยงาน ซึ่งสามารถจ�าแนกออก

เป็นขั้นตอนย่อย คือ พิจารณาว่าควรร่างกฎหมายใหม่หรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเดิม 

 ขัน้ตอนที ่5 การรับฟังความคดิเห็นทีม่ต่ีอร่างกฎหมาย อันเป็นการรบัฟังความคดิเห็น

ครัง้ทีส่องก่อนจะท�ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย การรบัฟังความคดิเหน็

ครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อทราบผลกระทบซึ่งอาจเกิดขึ้นจากร่างกฎหมายอย่างรอบด้าน 

 ขั้นตอนที่ 6 หน่วยงานท�าการวิเคราะห์ผลกระทบของร่างกฎหมาย และท�าการตรวจ

สอบคุณภาพ RIA ภายใน แล้วเสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือให้ความเห็นชอบกับรายงาน RIA 

หากรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ให้ด�าเนินการต่อไปตามขั้นตอนที่ 7 เว้นแต่ในกรณีที่เป็นเรื่องที่

สามารถเข้าสู่กระบวนการเร่งรัด ให้เสนอร่างกฎหมายพร้อมกับรายงาน RIA ต่อคณะรัฐมนตรี

โดยไม่ต้องผ่านขั้นตอนที่ 7 

 ขัน้ตอนที ่7 คณะกรรมการประเมนิคณุภาพกฎหมายตรวจสอบคณุภาพของ RIA ก่อน

ที่ร่างกฎหมายจะได้รับการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรี รายงาน RIA จะต้องได้รับการตรวจสอบ

โดยคณะกรรมการประเมนิคณุภาพกฎหมายก่อน ทัง้นี ้ในการพจิารณาว่ารายงาน RIA เพยีงพอ

หรือไม่ ให้พิจารณาจากผลกระทบซึ่งอาจเกิดขึ้นเป็นส�าคัญ หากคณะกรรมการฯ พิจารณาแล้ว

เหน็ว่ายงัไม่เพยีงพอกอ็าจขอให้หน่วยงานท�า RIA เพิม่เตมิได้ ถ้าหาก RIA เป็นไปตามมาตรฐาน

ทีก่�าหนดแล้ว ให้ส่งร่างกฎหมายพร้อมด้วยรายงาน RIA ไปยงัคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาต่อไป 
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 3.3 ร่างแม่แบบ RIA

 ผูว้จิยัได้ด�าเนนิการศึกษาร่างแม่แบบซึง่ท�าขึน้โดยนายมาร์ตนิ โอคล ี(Mr. Martin Oakley)  

ผู้เชี่ยวชาญชาวต่างประเทศซึ่งกระทรวงยุติธรรมได้จ้างเป็นที่ปรึกษาในการร่างแม่แบบการ

ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายส�าหรับประเทศไทย50 และปรับแก้ไขแม่แบบดังกล่าว

เพื่อให้เหมาะสมและสอดคล้องกับการจัดท�า RIA ในบริบทของประเทศไทย โดยประกอบไป

ด้วย ส่วนต่างๆ ตามตารางต่อไปนี้

ตาราง 1 แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA Template)51

แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA Template)

ปัญหาที่มีความจ�าเป็นต้องแก้ไข

หน่วยงานที่มีอ�านาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหา

บทสรุปโดยย่อ

ข้อสังเกตเพื่อประกอบการพิจารณา

ส่วนที่ 1 การระบุปัญหา

1. ปัญหาคืออะไร

2. สาเหตุของปัญหาคืออะไร

3. ขอบเขตและขนาดของปัญหามีมากน้อยเพียงใด และมีหลักฐานหรือข้อมูลเชิงประจักษ์ (empirical 

evidence) อย่างเพียงพอหรือไม่ว่าปัญหานี้เกิดขึ้นจริง

4. ปัญหาดังกล่าวเกิดผลกระทบด้านใดบ้าง อย่างไร

5. ใครได้รับผลกระทบจากปัญหา

6. กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันสามารถจัดการกับปัญหานี้ได้หรือไม่ ถ้าไม่ได้ เพราะเหตุใดกฎหมาย

ฉบับนั้นจึงยังไม่เหมาะสม

7. ในต่างประเทศมีปัญหานี้เกิดขึ้นหรือไม่ ถ้ามี ต่างประเทศด�าเนินการแก้ไขอย่างไร (ทั้งที่ใช้มาตรการทาง

กฎหมายและไม่ใช้มาตรการทางกฎหมาย)

 50 กระทรวงยุติธรรมได้จัดท�าโครงการทบทวนการประเมินผลกระทบทางกฎหมายที่ชื่อว่า “ANSSR  
Developing RIA Guideline as an Anti-corruption” ร่วมกับส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ซึ่งเป็นการศึกษาระบบการประเมินผลด้านกฎหมายของกลุ่มประเทศ OECD ผ่านเครื่องมือการประเมิน 
ผลกระทบทางกฎหมายและป้องกันการคอร์รัปชั่น (RIA Guideline and Anti-corruption Tools) โดยมี นายมาร์ติน  
โอคลี (Mr. Martin Oakley) เป็นที่ปรึกษาในการร่างแม่แบบการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย โปรดดู  
คณพล จันทน์หอม และโชติกา วิทยาวรากุล, โครงการการน�าเครื่องมือการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย
มาใช้ในประเทศไทย (รายงานวิจัย), 187.
 51 เรื่องเดียวกัน, 258-263.
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ตาราง 1 (ต่อ)

แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA Template)

ส่วนที่ 2 วัตถุประสงค์

1. วัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาที่เป็นรูปธรรมคืออะไร

2. ความเหมาะสมของวัตถุประสงค์

2.1 วัตถุประสงค์สอดคล้องกับการแก้ไขหรือจัดการกับปัญหาหรือไม่

2.2 มีข้อจ�ากัดใดบ้างที่อาจท�าให้รัฐไม่สามารถด�าเนินการจนบรรลุวัตถุประสงค์

2.3 ถ้าหากได้ด�าเนินการจนบรรลุวัตถุประสงค์แล้ว ท่านคิดว่ารัฐจะสามารถจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นได้

เป็นส่วนมากหรือไม่ อย่างไร

ส่วนที่ 3 ทางเลือกในการแก้ปัญหา

ระบุทางเลือกที่เป็นไปได้ทั้งที่เป็นการออกกฎหมายและไม่เป็นการออกกฎหมายโดยสอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์และสามารถแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติได้

แต่ละทางเลือกควรได้รับการพิจารณาและอธิบายดังต่อไปนี้

1. ทางเลือกนั้นมีกลไกการด�าเนินการอย่างไร

2. รัฐและหน่วยงานของรัฐมีบทบาทอย่างไรบ้าง

3. ทางเลือกดังกล่าวจะสนับสนุนให้กลุ่มองค์กรหรือวิชาชีพปฏิบัติตามโดยสมัครใจหรือไม่

4. ประโยชน์ของประชาชนและผู้เกี่ยวข้องมีอย่างไรบ้าง

5. ทางเลือกนั้นมีผลกระทบเชิงลบต่อใครบ้าง อย่างไร

6. กรณีทางเลือกเป็นการออกกฎหมาย ถ้าร่างกฎหมายนี้ใช้บังคับ หน่วยงานจะสามารถบังคับการให้เป็น

ไปตามกฎหมายโดยไม่มีปัญหาและอุปสรรคทางด้านการบังคับใช้กฎหมายใช่หรือไม่ ถ้าไม่ใช่ ปัญหาและอุปสรรค

ดังกล่าวนั้นคืออะไร

ส่วนที่ 4 การประเมินทางเลือก (ในส่วนนี้ผู้จัดท�าด�าเนินการร่วมกับผู้เชี่ยวชาญประเมินทางเลือกแล้วรวม
เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของแม่แบบ)

ขั้นตอนเพื่อเตรียมการวิเคราะห์ต้นทุนกับผลประโยชน์โดยสมบูรณ์

1. ระบุกลุ่มทางเลือกที่ต้องการประเมิน

2. พิจารณาว่าต้นทุน (costs) และผลประโยชน์ (benefits) ของใครบ้างที่รวมอยู่ด้วย

3. ระบุผลกระทบและเลือกตัวชี้วัด (measurement indicators)

4. คาดการณ์ผลกระทบตลอดอายุการใช้ของร่างกฎหมายบังคับ

5. ก�าหนดผลกระทบเป็นจ�านวนเงิน (บาท)

6. ปรับลดต้นทุนและผลประโยชน์เพื่อให้ได้ค่าปัจจุบัน

7. ค�านวณค่าปัจจุบันสุทธิ (net present value) ของทางเลือกแต่ละทางเลือก

8. วิเคราะห์ความอ่อนไหว (sensitivity analysis) [ช่วงของอัตราส่วนลดที่ต่างกัน (different range of dis-

count rates)] 

9. สรุป (วิเคราะห์เปรียบเทียบทางเลือกต่างๆ)
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ตาราง 1 (ต่อ)

แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA Template)

การวิเคราะห์ต้นทุนกับผลประโยชน์บางส่วน

ในกรณีที่การวิเคราะห์ต้นทุนกับผลประโยชน์อย่างสมบูรณ์ไม่สามารถกระท�าได้ (สาเหตุหลักมาจากการที่

ผลประโยชน์ส่วนใหญ่หรือทั้งหมดไม่สามารถประมาณค่าเป็นตัวเงินได้) ต้นทุนของทางเลือกต่างๆ ก็ควรที่จะยัง

ประมาณค่าเป็นจ�านวนตัวเลขได้ ประกอบกับการน�าเอาหลักเกณฑ์ในการตัดสินใจวิธีการอื่นมาเสริมการวิเคราะห์ 

เช่น การวเิคราะห์ประสทิธผิลในการใช้ต้นทุน (cost-effectiveness analysis) หรือการวเิคราะห์โดยน�าเอาหลกัเกณฑ์ 

หลายประการมาพิจารณา (multi-criteria analysis)

ทั้งนี้ ในการวิเคราะห์ต้นทุนกับผลประโยชน์ไม่ว่าจะกระท�าอย่างสมบูรณ์หรือเพียงบางส่วน จ�าต้องมี

การระบุสมมติฐานที่ใช้ในการค�านวณค่าเป็นตัวเงิน/ค�านวณปริมาณ ต้นทุนและผลประโยชน์ และหลักการของ

สมมติฐานนั้น การวิเคราะห์ควรด�าเนินการอย่างโปร่งใสและเปิดเผยต่อผู้ศึกษาข้อมูลว่ามูลค่าต้นทุนและผล

ประโยชน์มีวิธีการคิดค�านวณอย่างไร ส�าหรับกรณีการค�านวณที่มีความยุ่งยากซับซ้อน ข้อมูลการค�านวณอาจใส่ไว้

ในเนื้อหาส่วนภาคผนวก

ส่วนที่ 5 ทางเลือกที่ได้รับการคัดเลือกแล้ว

เมื่อพิจารณาว่าทางเลือกใดที่ได้รับการประเมินแล้วว่าเหมาะสมที่สุดในการน�ามาแก้ไขปัญหาตามส่วนที่ 4 

แล้วตอบค�าถามเกี่ยวกับทางเลือกนั้น ดังต่อไปนี้

1. ทางเลือกที่ได้รับการเลือกนั้นคืออะไร เป็นมาตรการอื่นที่ไม่ใช่กฎหมายหรือเป็นมาตรการทางกฎหมาย

2. กรณีทางเลือกที่ได้รับการเลือกนั้นไม่ใช่มาตรการทางกฎหมาย ให้ตอบค�าถามดังต่อไปนี้

2.1 มาตรการที่น�ามาใช้ในการแก้ปัญหาคืออะไร

2.2 วิธีการที่น�ามาใช้นั้นมีสาระส�าคัญอย่างไร

2.3 รัฐและหน่วยงานของรัฐมีส่วนร่วมอย่างไรในการด�าเนินการมาตรการนั้น

3. กรณีที่ทางเลือกที่ได้รับการเลือกนั้นเป็นมาตรการทางกฎหมาย ให้ตอบค�าถามดังต่อไปนี้

3.1 กรณีที่เป็นการแก้ไขกฎหมายที่มีอยู่แล้วเพื่อแก้ไขปัญหา

3.1.1 กฎหมายที่มีขอบข่ายเกี่ยวข้องซึ่งอาจน�ามาปรับปรุงเพื่อแก้ไขปัญหานี้ ได้แก่กฎหมายฉบับใดบ้าง

3.1.2 เพราะเหตุใดกฎหมายที่เกี่ยวข้องเหล่านั้น จึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเหมาะสม

3.1.3 กฎหมายที่น�ามาปรับปรุงแก้ไขคือกฎหมายฉบับใด และเนื้อหาที่จะด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงคืออะไร

3.1.4 กฎหมายที่แก้ไขแล้วนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบแก่ประชาชนหรือไม่ อย่างไรบ้าง

3.1.5 กฎหมายที่แก้ไขแล้วนั้นจะมีบทบาทในการแก้ปัญหาอย่างไร

3.2 กรณีที่เป็นการตรากฎหมายขึ้นมาใหม่

3.2.1 กฎหมายที่ต้องตราขึ้นมานั้นมีหลักการและเนื้อหาอย่างไร สอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือไม่ อย่างไร

3.2.2 กฎหมายที่ตราขึ้นนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบแก่ประชาชนหรือไม่ อย่างไรบ้าง

3.2.3 กฎหมายที่แก้ไขแล้วนั้นจะมีบทบาทในการแก้ปัญหาอย่างไร
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ตาราง 1 (ต่อ)

แม่แบบการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (RIA Template)

ส่วนที่ 6 การรับฟังความคิดเห็น

6.1 การรับฟังความคิดเห็นขั้นรับฟังปัญหา

1. การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายครั้งนี้ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือไม่

2. กรณีจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น ให้ตอบค�าถามต่อไปนี้

2.1 การรับฟังความคิดเห็นนั้นจัดขึ้นในรูปแบบใด เพราะเหตุใด

2.2 บุคคลที่เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้างเข้าร่วมรับฟังความคิดเห็น

2.3 ประเด็นปัญหาที่หยิบยกขึ้นระหว่างการรับฟังความคิดเห็นมีอะไรบ้าง

2.4 หน่วยงานได้ด�าเนินการอย่างไรต่อการประเด็นปัญหานั้น เพราะอะไร

3. กรณีไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น โปรดระบุเหตุผล

2.3 ประเด็นปัญหาที่หยิบยกขึ้นระหว่างการรับฟังความคิดเห็นมีอะไรบ้าง

2.4 หน่วยงานได้ด�าเนินการอย่างไรต่อการประเด็นปัญหานั้น เพราะอะไร

3. กรณีไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น โปรดระบุเหตุผล

6.2 การรับฟังความคิดเห็นที่มีต่อร่างกฎหมาย

1. การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายครั้งนี้ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นหรือไม่

2. กรณีจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น ให้ตอบค�าถามต่อไปนี้

2.1 การรับฟังความคิดเห็นนั้นจัดขึ้นในรูปแบบใด เพราะเหตุใด

2.2 บุคคลที่เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้างเข้าร่วมรับฟังความคิดเห็น

ส่วนที่ 7 แหล่งอ้างอิง

ส่วนที่ 8 ภาคผนวก

ส่วนที่ 9 ร่างกฎหมาย

หัวหน้าหน่วยงานที่จัดท�า RIS ลงนามรับรอง

รัฐมนตรีลงนามรับรอง

วันเดือนปีที่จัดท�า
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4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

 ประเทศไทยได้ให้ความส�าคญัในการน�าการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายหรอื 

RIA มาใช้เพื่อพัฒนาคุณภาพของการออกกฎหมายให้ดีขึ้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ได้ก�าหนดให้มีการท�า RIA ก่อนออกกฎหมายทุกฉบับ ท�าให้เกิดความจ�าเป็นในการแสวงหา

แนวทางทีเ่หมาะสมส�าหรบัการท�า RIA ในประเทศไทย ผูว้จิยัได้ศกึษาคูม่อืและหลกัเกณฑ์เกีย่ว

กับการท�า RIA ในต่างประเทศและร่างแม่แบบที่จัดท�าขึ้นโดยผู้เชี่ยวชาญชาวต่างประเทศและมี

ข้อเสนอแนะดังนี้ 

 ประการท่ีหนึง่ ร่างกฎหมายทีต้่องได้รับการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย โดยหลัก

ร่างกฎหมายในระดบัชัน้พระราชบญัญตัขิึน้ไปทกุฉบบัต้องผ่านการจดัท�า RIA เมือ่เปรยีบเทยีบ

กับหลักเกณฑ์การท�า RIA ในต่างประเทศแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่าควรก�าหนดกระบวนการเร่งรัด (Fast 

Track) ส�าหรับร่างกฎหมายบางฉบับที่เป็นเร่ืองเร่งด่วน หรือไม่จ�าเป็นต้องได้รับการวิเคราะห์ 

ผลกระทบอย่างเตม็รปูแบบ กระบวนการเร่งรดัจะแตกต่างจากกระบวนการวเิคราะห์ผลกระทบ

อย่างเต็มรูปแบบ กล่าวคือ มีการรับฟังความคิดเห็นเพียงครั้งเดียวคือการรับฟังความคิดเห็น 

หลังจากท่ีหน่วยงานได้ร่างกฎหมายแล้ว และมีการตรวจสอบคุณภาพ RIA โดยหน่วยงาน 

ที่จัดท�า RIA เอง โดยไม่ต้องผ่านการตรวจสอบโดยหน่วยงานกลาง 

 ประการที่สอง หน่วยงานที่มีหน้าที่จัดท�า RIA ควรเป็นหน่วยงานที่มีความจ�าเป็นต้อง

ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการบริหาร ทั้งน้ีเพราะหน่วยงานดังกล่าวย่อมทราบปัญหาท่ีดีสุด 

และมปีระสบการณ์เกีย่วกบัปัญหานัน้มากทีส่ดุ อย่างไรกดี็ หน่วยงานควรจดัให้มผีูเ้ชีย่วชาญซึง่

มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ด้านการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ือ

ช่วยเจ้าหน้าท่ีของรฐัในการประเมินทางเลอืกแต่ละทาง ผูเ้ชีย่วชาญอาจเป็นบคุคลจากภายนอก

หรือบุคคลในหน่วยงานนั้นก็ได้

 ประการทีส่าม การรับฟังความคดิเหน็ควรจดั 2 ครัง้ ได้แก่ การรบัฟังความคิดเห็นเมือ่

หน่วยงานจัดท�านโยบายและมีแนวคิดที่จะร่างกฎหมาย และการรับฟังความคิดเห็นเมื่อหน่วย

งานร่างกฎหมายเสรจ็เรยีบร้อยแล้วก่อนจะส่งให้คณะกรรมการประเมนิคณุภาพกฎหมายตรวจ

พิจารณา ในระยะยาวอาจเพิ่มเติมการรับฟังความคิดเห็นให้มีจ�านวนครั้งมากยิ่งขึ้นและอาจ

ก�าหนดรูปแบบให้หลากหลายยิ่งขึ้น 

 ประการสุดท้าย ควรมีการตรวจสอบคุณภาพ RIA โดยเป็นการตรวจสอบภายในโดย

หน่วยงานที่จัดท�า RIA เอง และการตรวจสอบภายนอกโดยหน่วยงานกลาง ส�าหรับการตรวจ

สอบภายในนัน้ ในแต่ละกระทรวง ควรมีการจดัตัง้หน่วยงานย่อยภายในส�านกังานปลัดกระทรวง
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ขึ้นเพ่ือเป็นพี่เลี้ยงแก่หน่วยงานในสังกัดและท�าหน้าที่ตรวจสอบคุณภาพของ RIA ก่อนส่งไป

ยังหน่วยงานกลาง ส่วนการตรวจสอบภายนอกนั้น ในชั้นแรก ควรตั้ง “คณะกรรมการประเมิน

คุณภาพกฎหมาย” มีหน้าที่ส�าคัญในการตรวจพิจารณา RIA ท่ีหน่วยงานด�าเนินการท้ังใน 

เชิงเนื้อหาและรูปแบบ ส่วนในระยะยาว เห็นสมควรจัดตั้งส�านักงานคณะกรรมการประเมิน

คุณภาพกฎหมายขึ้นให้เป็นหน่วยงานอิสระ มีอ�านาจหน้าที่โดยตรงเกี่ยวกับการตรวจสอบการ

จัดท�า RIA ของหน่วยงานแต่ละแห่ง

 ผู้วิจัยหวังเป็นอย่างยิ่งว่า บทความนี้จะสามารถน�าไปสู่การพัฒนาการท�า RIA ซึ่งเป็น

เครือ่งมอืส�าคัญในการวเิคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย และน�าไปสูก่ารพฒันาการปฏริปู

กฎหมาย เพื่อให้มีกฎหมายที่ดียิ่งขึ้น และสอดคล้องกับบริบทของประเทศไทย
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