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สรุปโครงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือเผยแพรองคความรู 
เรื่อง “การวิเคราะหผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA)”  

ของสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม ในวันท่ี 15 ธันวาคม ๒๕๕๘  
ณ ศูนยราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ กรุงเทพฯ 

   
  เนื่องดวยสํานักงานกิจการยุติธรรม โดยสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม  
ไดจัดทําโครงการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือเผยแพรองคความรูเรื่อง “การวิเคราะหผลกระทบในการออก
กฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA)” ใหแกบุคลากรของสํานักงานกิจการยุติธรรมและ
บุคลากรท่ีเก่ียวของในกระทรวงยุติธรรม รวมท้ังแลกเปลี่ยนความรูและประสบการณท่ีจะสงเสริมและ
สนับสนุนใหเกิดความรวมมือในการปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของของบุคลากรในกระทรวงยุติธรรม โดย  
มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความรูความเขาใจการวิเคราะหผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact 
Assessment : RIA) ใหแกบุคลากรของสถาบันวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรม บุคลากรแหงสํานักงาน
กิจการยุติธรรมและบุคลากรท่ีเก่ียวของในกระทรวงยุติธรรม และเพ่ือเปนเวทีแลกเปลี่ยนความรูและ
ประสบการณท่ีจะสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดความรวมมือในการปฏิบัติงานท่ีเก่ียวของของบุคลากรใน
กระทรวงยุติธรรม   
   
  ในการประชุมไดเชิญนางเดือนเดน นิคมบริรักษ ผูเชี่ยวชาญจากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) เปนวิทยากร โดยแบงเปน 5 หัวขอ สรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 
  หัวขอท่ี ๑ ศึกษาความเปนมาและแนวปฏิบัติ RIA 
   RIA มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนากระบวนการออกกฎหมาย ไมใชเพ่ือประเมินบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีออกมาแลว โดยในการพัฒนากระบวนการออกกฎหมายนั้น จะตองเพ่ิมความรับผิดชอบ 
(accountability) ของหนวยงานของรัฐ และตองปรับปรุงการมีสวนรวมของผูท่ีมีสวนไดเสีย ซ่ึงเปนหัวใจ
สําคัญของ RIA และเม่ือมีการพัฒนากระบวนการออกกฎหมายแลวยอมสงผลใหเกิดการพัฒนาคุณภาพของ
กฎหมายท้ังในแงท่ีมีสาระครบถวนมากข้ึน และไดรับการยอมรับจากทุกภาคสวนอันจะทําใหมีการตอตาน
กฎหมายนอยลง ซ่ึงการทํา RIA ในตางประเทศนั้น ไมไดทํา RIA ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเนื่องจาก
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติมีเนื้อหาท่ีเยอะมากเกินไป ไมเหมาะสมกับการทํา RIA ซ่ึงอาจพิจารณาทําได 
ในกรณี ประกาศ หรือกฎกระทรวง 

ข้ันตอนในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายอาจแบงออกไดเปน 3 ข้ันตอนคือ 
1.การประเมินความจําเปนในการท่ีรัฐจะใชอํานาจเพ่ือเขาไปแทรกแซงหรือกํากับดูแล ซ่ึง

จะตองพิจารณาวาปญหาท่ีตองแกไขคืออะไร มีวิธีการในการแกไขอยางใดบาง รวมท้ังผลประโยชนและตนทุน
ในการเขามากํากับดูแลคืออะไร 

2.การประเมินทางเลือกตางๆ จะพิจารณาถึงโอกาสและความสําเร็จของทางเลือกตางๆ
(รวมไปถึงการไมดําเนินการอยางใดดวย) และผลไดผลเสียของแตละทางเลือกวาเปนอยางไร 

3.การประเมินวิธีการเขาแทรกแซงหรือกํากับดูแล ซ่ึงจะพิจารณาถึงแนวทาง  
การเขาแทรกแซงหรือกํากับดูแลวาควรทําอยางไรในระดับใด  

สําหรับระยะเวลาในการทํา RIA นั้น ควรใหความสําคัญในข้ันตอนการประเมินความจําเปน
ในการเขาไปกํากับดูแลโดยอาจใชระยะเวลามากท่ีสุด ซ่ึงจะตองมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวน
ไดเสีย แลวจึงมีการทํา RIA กอนจะไปสูกระบวนการรางกฎหมาย ซ่ึงก็จะตองมีกระบวนการรับฟงความ



คิดเห็นของผูมีสวนไดเสียเชนกัน แลวจึงมีการทํา RIA อีกครั้งกอนจะมีการออกกฎหมายดังกลาวมาเพ่ือบังคับ
ใช 

หัวขอท่ี ๒ RIA ของประเทศในกลุม OECD  
ประเทศในกลุม OECD สวนใหญเปนประเทศท่ีพัฒนาแลว ซ่ึงมีการทํา RIA โดยใชการตอบ

รายการคําถามจํานวน 10 ขอดังนี้ 
1.มีการระบุปญหาอยางถูกตองหรือไม  
 2.การเขาแทรกแซงของภาครัฐเปนการกระทําท่ีเหมาะสมหรือไม  
 3.การออก กฎ/ระเบียบ เปนวิธีการท่ีดีท่ีสุดหรือไม 
 4.การออก กฎ/ระเบียบดังกลาว สอดคลองกับ กฎ/ระเบียบอ่ืนๆหรือไม 
 5.หนวยงานใดควรเปนผูดําเนินการ  
 6.ผลท่ีไดจากการออก กฎ/ระเบียบ คุมคาตอตนทุนหรือไม 
 7.การประเมินผลกระทบท่ีเกิดข้ึนผูมีสวนไดเสียตางๆ มีความโปรงใสหรือไม ซ่ึงตอง

พิจารณาวากระทบตอใคร ในดานใด 
 8.กฎ/ระเบียบ มีความชัดเจน สอดคลอง ครอบคลุม และ เขาใจไดงายหรือไม  
 9.ผูมีสวนไดเสียท้ังหมดไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นหรือไม   
 10.มีแนวทางการใช กฎ/ระเบียบ ใหบรรลุผลไดอยางไร  
การทํา RIA ของประเทศในกลุม OECD จะมีความครอบคลุมถึง กฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติและกฎหมายรอง (ปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติกวา 8,000 ฉบับ 
และมีกฎหมายระดับรองจํานวนหลายหม่ืนฉบับ) หรืออาจใช RIA เฉพาะกับกฎหมายท่ีใหความสําคัญ 
(Targeting RIA) ซ่ึงในการทํา RIA นั้น เนื่องจากกฎหมายท่ีทําการประเมินผลกระทบอาจมีเนื้อหาและ
ลักษณะแตกตางกันไป ในการกําหนดขอบเขตการประเมินผลกระทบจึงมีความแตกตางกันไปตามลักษณะ
ของกฎหมายท่ีตองการประเมินผลกระทบ ในสวนของกระบวนการประเมินผลกระทบ ประเทศในกลุม 
OECD จะใหความสําคัญกับกระบวนการท่ีโปรงใสเชนการรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย หรือการ
เปดเผยรายงานผลการประเมินในเวบไซต ซ่ึงเปนหัวใจสําคัญของการทํา RIA และผูท่ีรับผิดชอบในการจัดทํา
รายงาน RIA คือหนวยงานท่ีเสนอกฎหมายเปนผูมีหนาท่ีในการทํารายงาน และมีหนวยงานกลางในการ
ตรวจสอบคุณภาพของรายงานซ่ึงมักสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสํานักงบประมาน  

หัวขอท่ี ๓ ประสบการณในการนํา RIA มาใชในกลุมประเทศเอเปกและแอฟริกา 
วิทยากรไดเสนอการจัดอันดับของธนาคารโลก(World Bank) ในดาน Doing Business ซ่ึง

มีความสัมพันธกับคุณภาพของกฎหมายของประเทศตางๆ จํานวน 12 ประเทศ คือประเทศ สิงคโปร (อันดับ
ท่ี 1) ฮองกง(อันดับท่ี 2)  เกาหลีใต (อันดับท่ี 8) มาเลเซีย(อันดับท่ี 12)  ไตหวัน(อันดับท่ี 16)  ไทย(อันดับ
ท่ี 18)  ชิล(ีอันดับท่ี 37)  เม็กซิโก(อันดับท่ี 48)  จีน(อันดับท่ี 91)  เวียตนาม(อันดับท่ี 99)  อินโดนีเซีย
(อันดับท่ี 128)  และฟลิปปนส(อันดับท่ี 138) ซ่ึงปรากฏวา ประเทศสิงคโปร ฮองกง มาเลเซีย ชิลี จีน 
อินโดนีเซีย และฟลิปปนส ไมมีการทํา RIA แตอยางใด แตท้ังนี้ ประเทศตางๆอาจใชเครื่องมืออ่ืนนอกจาก 
RIA ในการพัฒนากฎหมาย เชนประเทศสิงคโปรมีกระบวนการรับฟงความเห็นสาธารณะในการตรากฎหมาย 
โดยจะมีการเผยแพรรางกฎหมายบนเวบไซตเพ่ือเปดใหประชาชนท่ัวไปไดแสดงความคิดเห็นตอรางกฎหมาย
ดังกลาว ในสวนประเทศเม็กซิโก เกาหลีใต และเวียตนาม มีการจัดทํา law review ครั้งใหญในลักษณะเปน
ครั้งคราวหรือตอเนื่อง และนอกจากการทํา law review แลว ประเทศเกาหลีใตยังมีการกําหนดใหกฎหมาย
ทุกฉบับมีอายุ (Sunset clause) เพ่ือทําการทบทวนกฎหมายอยางตอเนื่อง หากไมมีการทบทวนกฎหมาย
ฉบับใดแลว กฎหมายฉบับนั้นยอมสิ้นผลบังคับไปโดยอัตโนมัติ 



แมวาสําหรับบางประเทศท่ีมีอันดับของ Doing Business สูงเชน ประเทศสิงคโปรและ
ฮองกง จะไมไดมีการทํา RIA ก็ตาม แตการทํา RIA จะชวยพัฒนาคุณภาพของกฎหมายและชวยอํานวยให 
การดําเนินธุรกิจในประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยสาเหตุท่ีประเทศกําลังพัฒนาควรมี  
การทํา RIA นั้น เนื่องจาก 

1. มีกฎหมายท่ีบิดเบือนกลไกตลาดจํานวนมาก โดยการใชอํานาจรัฐเขาแทรกแซงกลไก
ตลาดมีลักษณะไมเหมาะสม 

2. การบังคับใชกฎหมายไมมีประสิทธิภาพ เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายไมสอดคลอง
กับสภาพความเปนจริงของสังคม 

3. โครงสรางและสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนแปลงอยางเร็ว 
4. หลักนิติธรรมออนแอและศักยภาพของราชการมีจํากัด ทําใหตนทุนความเสี่ยงของภาค

ธุรกิจสูง 
การทํา RIA นั้น ควรมีการกําหนดเปาหมายในการนํา RIA มาใชใหชัดเจน เชนเพ่ือเพ่ิม

อันดับใน Doing Business เพ่ือการสงเสริม SME หรือเพ่ือลดอุปสรรคในการประกอบธุรกิจ เปนตน  
พรอมท้ังใหความสําคัญในความสมบูรณของรายงาน RIA และตองมีหนวยงานท่ีตรวจสอบและติดตาม RIA 
ดวย โดยสาเหตุท่ีคุณภาพของการทํา RIA ในประเทศกําลังพัฒนาอยูในระดับต่ํานั้น เนื่องมาจาก  
การขาดขอมูลสําหรับการทํา RIA การขาดผูเชี่ยวชาญในการทํา RIA การขาดความตระหนักถึงความสําคัญ 
ในการทํา RIA การขาดกระบวนการในการกําหนดนโยบายหรือตรากฎหมายท่ีใหความสําคัญแกขอมูล  
เชิงประจักษ และการขาดการมีสวนรวมของผูท่ีเก่ียวของ เชนในประเทศแอฟริกาตะวันออก มีปญหาจาก
ปจจัยทางการเมือง คือรัฐบาลไมไดใหความสนับสนุนเนื่องจากมีปญหาอ่ืนท่ีเรงดวนกวาและ RIA ไมได 
เปนสวนหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการ และในระบบการออกกฎหมาย ขาดกระบวนการในการ  
ตรากฎหมายท่ีดี และขาดแรงจูงใจในการจัดทํารายงาน RIA เนื่องจากรัฐบาลมักตัดสินใจตามดุลพินิจมากกวา
ขอมูล ดังนั้นการนํา RIA มาใชอยางมีประสิทธิภาพจึงมีองคประกอบท่ีสําคัญคือ  

1.รัฐบาลกําหนดเปาหมายในการนํา RIA มาใชอยางชัดเจน  
2.RIA เปนสวนหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการ 
3.มีการประสานงานและรวมมือกับภาคธุรกิจอยางมีประสิทธิภาพ 
4.มีหนวยงานท่ีตรวจสอบคุณภาพของ RIA ท่ีไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล 

หัวขอท่ี 4 การประเมินตนทุนและผลประโยชน 
 การประเมินตนทุนและผลประโยชนนั้น ควรกําหนดขอบเขตการประเมินใหมี  

ความชัดเจน โดยอาจเลือกผลกระทบทางนโยบายท่ีสําคัญเชนการจางงาน การเติบโตของเศรษฐกิจ  
การกระจายรายได ฯลฯ เปนตน และเลือกกลุมผูท่ีไดรับผลกระทบ โดยพิจารณาในเรื่องของ จํานวน  
ความรุนแรงของปญหา ระยะเวลาท่ีไดรับผลกระทบ หลังจากนั้นจึงเลือกวิธีการประเมินโดยเลือกตาม  
ความเหมาะสมของความสามารถของผูปฏิบัติและความพรอมของขอมูล  

การประเมินตนทุนและผลประโยชนนั้น (Benefit-Cost Analysis) อาจประเมินในเชิง
ปริมาณเปนจํานวนตัวเลข เพ่ือใหสามารถนํามาเปรียบเทียบระหวางชวงเวลาตางๆได ซ่ึงหากผูประเมินมี
ขอจํากัดในดานทรัพยากรคืองบประมาณและบุคลากรผูเชี่ยวชาญ อาจเลือกประเมินเฉพาะในสวนของตนทุน
ในการตรากฎหมายและทางเลือกอ่ืนๆ ได (Cost-effectiveness analysis CEA) นอกจากนั้นยังตองกําหนด
ปจจัยท่ีจะเปนตัวชี้วัดความสําเร็จของการใชกฎหมาย (Multi-criteria analysis) อีกดวย 

 
 
หัวขอท่ี 5 RIA ในประเทศไทย 



ในการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายในประเทศไทยนั้น เดิมปรากฏอยูในระเบียบ
สํานักนายกฯวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี  พ .ศ.2531 ซ่ึงในการเสนอรางกฎหมายตองมีการตอบ
รายการคําถาม 8 ขอดวยกันคือ 1.ความจําเปนในการออกกฎหมาย 2. เหตุผลท่ีตองออกในเวลาดังกลาว 3.
ความเก่ียวของกับกฎหมายอ่ืนๆ 4.ประโยชนในการลดข้ันตอน ประหยัดเวลา และประโยชนอ่ืนๆตอ
ประชาชน 5.สิทธิและหนาท่ีของผูท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมาย 6.มาตรการควบคุมดุลยพินิจของพนักงาน
เจาหนาท่ี 7.ผลกระทบตอเศรษฐกิจ เงิน และงบประมาณ 8.การเตรียมการออกกฎหมายลูก ตอมา ปรากฏ 
ในหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเรื่องหลักเกณฑและแนวทางการพิจารณากอนการเสนอรางกฎหมาย 
พ.ศ.2534 ซ่ึงกําหนดใหตองตอบรายการคําถามเชน โดยมีจํานวน 4 ขอคือ 1.หากไมมีกฎหมาย  
อะไรจะเกิดข้ึนหรือมีทางเลือกอ่ืนๆหรือไม ซ่ึงถือวาเปนการกําหนด baseline scenario ข้ึนมา  
2.มีการสรางข้ันตอนใหมหรือไม ลดไดหรือไม 3.มีการขออนุญาตหรือไม เปลี่ยนเปนการกํากับ  
ดูแล/ตรวจสอบภายหลังไดหรือไม และ 4.มีการกําหนดเกณฑในการอนุญาตท่ีชัดเจนหรือไม ซ่ึงตอมา  
ในป พ .ศ.2544 ไดมีการตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือพัฒนาประเทศ โดยสามารถคัดกฎหมาย 
ท้ิงไดจํานวน 47 ฉบับ และไดมีการกําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบความจําเปนในการรางกฎหมายโดยใช
แบบอยางของประเทศกลุม OECD แตในทางปฏิบัติแลวไมไดมีการประเมินอยางจริงจัง 

การทํา RIA ของประเทศไทยนั้น ไมครอบคลุมถึงกฎหมายลําดับรองและรางพระราชบัญญัติ
ท่ีนําเสนอโดยประชาชนซ่ึงไมผานคณะรัฐมนตรี และในการจัดทํารายงานยังไมมีมาตรฐานท่ีชัดเจน ซ่ึงจาก
รายงาน RIA จํานวน 47 ฉบับในป 2555-2556 พบวามีความยาวเฉลี่ย(รวมเอกสารแนบ) 5 หนา โดยไมมี
การระบุถึงปญหาท่ีตองการแกไขในเชิงลึก ไมมีการวิเคราะหหรือนําเสนอทางเลือกอ่ืนในการแกไขปญหา ไมมี
การวิเคราะห Cost-Benefit Analysis และไมมีการอธิบายกระบวนการในการรับฟงความคิดเห็นอยาง
ละเอียด และจากการศึกษาตอไปอีก พบวาจากรายงานจํานวน 55 ฉบับ มีการประเมินผลประโยชน  
ในเชิงคุณภาพจํานวน 4 ฉบับ และสรุปขอคิดเห็นจากการประชุมจํานวน 7 ฉบับ โดยไมมีรายงานฉบับใด
กลาวถึงการวิเคราะหทางเลือกอ่ืน การประเมินผลกระทบเชิงปริมาณ การทํา cost-benefit และการประเมิน
ตนในเชิงคุณภาพ 

จากขอมูลดังกลาวสามารถสรุปไดวาประเทศไทยมีเกณฑในการจัดทํา RIA ท่ีเปน
มาตรฐานสากล แตคุณภาพของรายงานท่ีจัดทําข้ึนจริงนั้นไมเปนไปตามมาตรฐานดังกลาว โดยพบวามีปญหา
เนื่องจากการทํารายงาน RIA มีเฉพาะในข้ันตอนท่ีมีรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติออกมาแลวซ่ึงไม
สอดคลองตอหลักในการทํารายงาน RIA และไมครอบคลุมถึงกฎหมายลําดับรอง และไมสามารถประเมินผล
กระทบท่ีเปนรูปธรรมไดเนื่องจากกฎหมายมีเนื้อหาท่ีกวางมาก นอกจากนั้นประเทศไทยยังขาดใน
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียและหนวยงานท่ีตรวจสอบคุณภาพของ
รายงานการประเมินผลกระทบของกฎหมาย อีกท้ังผูรางกฎหมายยังมองวาการจัดทํารายงาน RIA เปน
อุปสรรคท่ีทําใหกระบวนการตรากฎหมายลาชา การทํารายงาน RIA ของประเทศไทยจึงเปนการทํา 
ตามรูปแบบเทานั้น ไมใชเพ่ือประโยชนในการรางกฎหมายอยางมีประสิทธิภาพ 

ในสวนของการรับฟงความคิดเห็นในการจัดทํากฎหมายตามแนวทางของ OECD นั้น การรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะจะมีคูมือโดยเปนขอบังคับโดยไมมีขอยกเวน ใหประชาชนทุกคนสามารถเขารวมได 
ซ่ึงดําเนินการกอนท่ีจะมีการยกรางกฎหมาย อีกท้ังขอมูลท่ีไดรับจากการเวทีแสดงความคิดเห็นจะตองมีการ
บันทึก เผยแพรตอสาธารณะรวมท้ังบันทึกในรายงาน RIA และหนวยงานตองตอบขอคิดเห็นท่ีไดรับดังกลาว
เปนลายลักษณอักษรดวย ซ่ึงในการดําเนินการจะตองมีหนวยงานกลางเปนผูตรวจสอบคุณภาพของการรับฟง
ความคิดเห็นของหนวยงานราชการตางๆ 
  ขอเสนอแนะในปรับปรุงการจัดทํารายงาน RIA ของประเทศไทยจึงมีดังนี้ 



1.ควรกําหนดใหครอบคลุมถึงกฎหมายลําดับรอง การปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิม รวมถึง
รางกฎหมายท่ีเสนอโดยภาคประชาชนดวย โดยอาจปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ในสวนของการออกกฎ (rule making) 

2.เพ่ิมกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียท้ังในระยะกอนราง
กฎหมาย เม่ือมีการรางกฎหมายแลว และ ภายหลังการปรับปรุงรางกฎหมายแลว ซ่ึงในการประเมินผล
กระทบ อาจเริ่มจากการกําหนดหัวขอของการประเมินโดยงาย และกําหนดวิธีการประเมินในรูปแบบของ
แบบฟอรมมาตรฐาน และเนนการประเมินในเชิงคุณภาพเบื้องตน โดยควรมีการรางระเบียบวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นสาธารณะใหเปนไปตามมาตรฐานสากล 

3.มีหนวยงานกลางท่ีรับผิดชอบในการสงเสริม ติดตามและตรวจสอบการประเมินผลกระทบ
ของกฎหมายโดยเฉพาะ ซ่ึงมีความเปนอิสระจากฝายการเมืองและมีความเชี่ยวชาญเก่ียวกับ RIA  

4.มีการประสานงานใกลชิดกับภาคเอกชน/ประชาชน 
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