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 รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการศึกษาวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือ
ส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย”  เสนอต่อส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย  
สถาบันพระปกเกล้า เป็นไปตามสัญญาเลขที่ พป 099/2563 ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2563 รายงานฉบับนี้  
ได้จัดท าขึ้นหลังจากที่คณะที่ปรึกษาได้ท าการศึกษาวิจัยมาเป็นระยะเวลา 5 เดือน นับแต่วันที่ลงนามในสัญญา 
โดยรายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ที่คณะที่ปรึกษาจัดท าขึ้นนี้มีสาระส าคัญประกอบไปด้วย บทสรุปผู้บริหาร บทที่ 
1 บทน า ซึ่งกล่าวถึงหลักการและเหตุผลของโครงการวิจัย วัตถุประสงค์ ขอบเขตการศึกษา วิธีการศึกษา และ
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ บทที่ 2 องค์ความรู้เกี่ยวกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย บทที่ 3 กรณีศึกษา เรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแฟลต
ฟอร์ม (short-term rental)” บทที่ 4 การจัดท าคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
และบทที่ 5 บทสรุป 

ทั้งนี้ คณะที่ปรึกษา ได้ด าเนินการส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายในประเด็นต่าง ๆ ประกอบไปด้วย แนวคิดทฤษฎีที่
เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย แนวคิดนิติเศรษฐศาสตร์ หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติหลัก เกณฑ์การจัดท าร่ างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม การจัดท ารายงานวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และการตรวจสอบเนื้อหาในตรากฎหมาย ทั้งนี้ คณะที่ปรึกษาได้น าองค์
ความรู้ที่ได้มาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการสอนโดยทดลองใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรา
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย จัดโดยส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า 
จากนั้นจึงได้น าการศึกษาดังกล่าวมาพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
 คณะที่ปรึกษาหวังเป็นอย่างยิ่งว่า โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” นี้ จะเป็นประโยชน์แก่สถาบันพระปกเกล้า ในการน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตร
การวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย รวมทั้งจะเป็นประโยชน์แก่ภาคส่วนที่
เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดท าและอนุมัติร่างกฎหมาย ตลอดจนเป็นการน าไปสู่การต่อยอดองค์ความรู้ที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าวต่อไปในอนาคต  
 

คณะที่ปรึกษา  
23 พฤศจิกายน 2563 
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บทคัดย่อ 
 ตามที่มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้มีการตรวจสอบ
ความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย อันมีที่มาจากแนวคิดเรื่องการประเมินผลกระทบ
ของกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) โดยมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายเพื่อประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้มีกฎหมาย
เพียงเท่าที่จ าเป็นและไม่สร้างภาระให้กับประชาชนเกินความจ าเป็น 

 การเกิดขึ้นของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท าให้เกิดผล
กระทบเชิงบวกต่อการตรากฎหมายในระบบของประเทศไทยในวงกว้าง อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายถือเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย เจ้าหน้าที่ของรัฐ
เกี่ยวข้องในกระบวนการนิติบัญญัติ หน่วยงานของรัฐและภาคเอกชนที่ยังไม่มีความรู้และเข้าใจในเรื่องนี้อย่าง
เพียงพอ ด้วยเหตุนี้ จึงเป็นต้องจัดท าองค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย โดยคณะผู้วิจัยได้ด าเนินการ 3 ประการ ได้แก่ ประการแรก ส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียน
การด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายของประเทศต่าง ๆ โดย
ครอบคลุมประเด็นเรื่องแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย แนวคิดนิติเศรษฐศาสตร์ หลักเกณฑ์
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม การจัดท า
รายงานวิเคราะห์ผลกระทบ และการตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมาย ประการที่สอง การน าองค์ความรู้ที่ได้
นั้นมาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอน  และประการที่สาม การจัดท าคู่มือส าหรับการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การศึกษาวิจัยดังกล่าวนี้เป็นรวบรวมและพัฒนาองค์ความรู้ในเรื่องดังกล่าว 
อย่างเป็นระบบเพ่ือประโยชน์ต่อการศึกษาค้นคว้าและวิจัยเพ่ือต่อยอดความรู้ในเรื่องดังกล่าวต่อไปในอนาคต 
นอกจากนี้ ยังเป็นการสร้างเครื่องมือให้กับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ หน่วยงานของรัฐ และภาค
ประชาชนในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย อันเป็นกลไกส าคัญในการด าเนินการเพ่ือให้บรรลุ
เจตนารมณ์ของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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Abstract 
 To ensure that necessary and efficient laws will be implemented without burdening 
the daily life of the people, Article 77 of the 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand 
requires the State to conduct public consultation and to appraise the tentative impacts of a 
law prior to its enactment.  Following the mandate of the Constitution, the Act on the Rules 
for the Drafting of Legislation and the Evaluation of the Law 2019 has laid down further rules 
and procedures to conduct a regulatory necessity assessment, a regulatory impact appraisal 
and a public consultation. The underlying spirit in both Article 77 and its derivative Act 
resonates the global idea of Regulatory Impact Assessment or RIA.  

 While Article 77 is imbued with the ambition to improve the whole law-making process 
in Thailand, the implementation of the Article has been proved to be challenging since the 
government agencies, the legislators and the public sector lack sufficient knowledge and 
know-how to perform an effective RIA. In order to overcome this challenge, this research aims 
to create a comprehensive body of knowledge covering both theoretical and practical matters 
necessary for the successful implementation of the Article. The research will, first, provide an 
overview of RIA, including its theory, methods and receptions in foreign countries, and a 
compliance guideline for the Act on the Rules for the Drafting of Legislation and the 
Evaluation of the Law 2019. Secondly, the research will write a case study and other learning 
materials, supplementing the theoretical knowledge. Lastly, the research will produce a 
handbook on conducting an RIA. Overall, this research aims to build an intellectual foundation 
on RIA for further research and future development, as well as to provide essential tools for 
practitioners involving in the business of law-making to be able to perform an RIA, thereby 
accomplishing the goal of Article 77 of the 2017 Constitution.  
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บทสรุปผู้บริหาร 
 

มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้มีการตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย อันมีที่มาจากแนวคิดเรื่องการประเมินผลกระทบของ
กฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) ซึ่งเป็นกระบวนการที่ใช้ในการตรวจสอบและประเมินผล
กระทบที่จากการออกกฎหมาย เพ่ือพัฒนากระบวนการและคุณภาพของกฎหมายโดยให้ความส าคัญกับการ
วิเคราะห์ทางเลือกอ่ืนในการแก้ไขปัญหานอกจากการตรากฎหมาย รวมทั้งเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีส่วนได้เสียมีส่วนร่วม
ในการแสดงความเห็นในการจัดท ากฎหมายนั้น เพ่ือลดการมีกฎหมายโดยไม่จ าเป็น และป้องกันมิให้มีการออก
กฎหมายที่เป็นการสร้างภาระหรือสร้างขั้นตอนเกินความจ าเป็นให้แก่ประชาชนและการด าเนินการของรัฐ ทั้งนี้ 
หลักการดังกล่าวได้ถูกน ามาบัญญัติเป็นหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติในพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มาบังคับการให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

การวิเคราะห์ผลกระทบของการตรากฎหมายตามหลักการของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 นั้น สร้างผลกระทบเชิงบวกต่อการระบบตรากฎหมายของประเทศไทยใน  
วงกว้าง กล่าวคือ ในปัจจุบันนี้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับจะต้องมีการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย โดยต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
และต้องเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนด้วย นอกจากนี้ จะต้องมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายที่ใช้บังคับแล้ว
ทุก 5 ปี โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย อันจะท าให้กฎหมายมีความทันสมัยและเหมาะสม
กับสภาพการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

อย่างไรก็ดี การตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายถือเป็นเรื่องใหม่
ส าหรับประเทศไทยซึ่งยังขาดองค์ความรู้และประสบการณ์ในเรื่องดังกล่าว อีกทั้งผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการ 
นิติบัญญัติ หน่วยงานภาครัฐ และภาคประชาชนยังไม่มีความรู้และความเข้าใจในเรื่องดังกล่าวดีพอ ด้วยเล็งเห็น
ถึงความส าคัญของการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบัน
พระปกเกล้า จึงได้มอบหมายให้ส านักงานศูนย์วิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จัดท า
โครงการ “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือรวบรวมองค์ความรู้เกี่ยวกับการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย และน ามาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนตามหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การ
ตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับผู้ที่ต้องการจัดท าหรือ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย  

ในการนี้ คณะผู้วิจัยจึงได้ด าเนินการศึกษาวิจัยใน  3 ส่วน ได้แก่  (1) ส ารวจองค์ความรู้และทบทวน
บทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายของประเทศ
ต่าง ๆ โดยครอบคลุมประเด็นส าคัญ ได้แก่ ความหมายและทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย 
(Regulatory Theory) นิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics)  หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
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พ.ศ. 2562 การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม การจัดท ารายงานผลการวิเคราะห์ และ
การตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมาย (2) น าองค์ความรู้ที่ได้มาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการ
สอนโดยทดลองใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย
ของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า (3) น าองค์ความรู้ที่ได้และผลการศึกษาจากการ
ทดลองใช้กรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนดังกล่าวข้างต้นมาพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย 

การด าเนินการดังกล่าวได้บรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือ
ส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” ทุกประการ ดังที่คณะผู้วิจัยจะรายงานสรุปผล
การศึกษาดังต่อไปนี้ 

 

1. การส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

คณะผู้วิจัยได้ด าเนินการส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็น
และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายในประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

1.1 ความรู้พื้นฐานว่าด้วยการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบร่างกฎหมาย 

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายหรือมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันออกไปหลายประเทศ เช่น 
Regulatory Impact Assessment (RIA) ในกลุ่มประเทศอเมริกาเหนือ หรือ Impact Assessment (IA)  
ในกลุ่มสหภาพยุโรป RIA เป็นหนึ่งในวิเคราะห์การใช้กฎเพ่ือแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและภาวะกฎ
ล้มเหลว RIA จึงเป็นระบบในการตรวจสอบร่างกฎหรือกฎหมายที่จะส่งผลถึงผู้คนบางกลุ่มหรือมีผลกระทบต่อ
มิติบางมิติของสังคมโดยจะเป็นมิติใดบ้างขึ้นอยู่กับการให้ความหมายในแต่ละประเทศแต่โดยทั่วมักจะรวมถึง
มิติทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ สุขภาพ สิ่งแวดล้อมและการกระจายรายได้ของรัฐ1     

องค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-
operation and Development: OECD) ได้ให้ความหมายของ RIA ว่าเป็นกระบวนที่ใช้ระบุและประเมินผล
กระทบจากการออกกฎอย่างเป็นระบบ โดยต้องมีการใช้วิธีการในการวิเคราะห์  เช่น การวิเ คราะห์ต้นทุน 
อย่างต่อเนื่อง โดย RIA นั้นคือกระบวนการเปรียบเทียบระหว่างเป้าหมายที่รัฐต้องการแทรกแซงกับนโยบาย
ทางเลือกต่าง ๆ ที่ใช้ในการบรรลุเป้าหมายนั้น นโยบายทางเลือกทั้งหมดนั้นต้องถูกวิเคราะห์ประเมินด้วย
วิธีการเดียวกันและผู้ออกกฎต้องทราบถึงผลการวิเคราะห์ทั้ งหมดก่อนจะตัดสินอย่างเป็นระบบเพ่ือเลือกเฟ้น
หานโยบายที่มีดีที่สุด2 กล่าวโดยย่อ RIA  คือ กระบวนการวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพและความคุ้มทุนในการ
ออกกฎ RIA เป็นเครื่องมือที่ช่วยในการตัดสินใจอย่างเป็นระบบถึงประสิทธิภาพและความจ าเป็นในการออกกฎ 
ดังนั้น ผลของการประเมนิ RIA อาจไม่ได้น าไปสู่ข้อสรุปของการออกหรือไม่ออกกฎใดกฎหนึ่งโดยตรง แต่เพียง

                                           
1 Claire Dunlop and Claudio Radaelli, Handbook of Regulatory Impact Assessment, (Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing, 2016 ), p.14. 
2 “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) accessed 8 
September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478 94 72.pdf, p.3. 

https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478%2094%2072.pdf,%20p.3
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ช่วยในการตัดสินใจออกกฎเท่านั้น ดังที่มีผู้สังเกตไว้ว่า “สิ่งส าคัญที่สุดที่ท าให้การตัดสินใจของรัฐบาลมี
คุณภาพนั้นไม่ได้ความแม่นย าของการคิดค านวณแต่เป็นการถามค าถามที่ถูกต้อง การเข้าใจผลกระทบในความ
เป็นจริงและการค้นหาข้อสันนิษฐาน3” เพราะฉะนั้นความส าคัญของ RIA จึงไม่ได้อยู่ที่ผลการคิดวิเคราะห์แต่
อยู่ที่ขั้นตอนการด าเนินการจัดท า RIA ที่มุ่งเน้นการคิดวิเคราะห์โดยมีหลักฐานประจักษ์และมีกรอบที่
ครอบคลุมเพ่ือให้การออกกฎทุกครั้งมีความเหมาะสมและอธิบายได้4 โดยในปี ค.ศ. 1995 OECD ได้ออก
ประกาศ Reference Checklist for Regulatory Decision-making หรือที่เรียกกันว่า OECD Checklist ซึ่ง
จะมีค าถามทั้งหมด 10 ข้อ5 ที่หน่วยงานต้องตอบก่อนท าการเสนอแก้ไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย  โดย OECD 

                                           
3 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย,”กองพัฒนา
กฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2563 , จาก https://www.lawreform.go.th/uploads 
/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf, น. 21. 
4เพิ่งอ้าง, น. 20. 
5 The OECD Reference Checklist consists of 10 questions as follows:  
  (1) Is the problem correctly defined? The problem to be solved should be precisely stated, giving 
evidence of its nature and magnitude, and explaining why it has arisen (identifying the incentives of 
affected entities).  
  (2) Is government action justified? Government intervention should be based on explicit evidence that 
government action is justified, given the nature of the problem, the likely benefits and costs of action 
(based on a realistic assessment of government effectiveness), and alternative mechanisms for addressing 
the problem.  
  (3) Is regulation the best form of government action? Regulators should carry out, early in the regulatory 
process, an informed comparison of a variety of regulatory and non-regulatory policy instruments, 
considering relevant issues such as costs, benefits, distributional effects and administrative requirements.  
  (4) Is there a legal basis for regulation? Regulatory processes should be structured so that all regulatory 
decisions rigorously respect the “rule of law”;that is, responsibility should be explicit for ensuring that all 
regulations are authorised by higher-level regulations and consistent with treaty obligations, and comply 
with relevant legal principles such as certainty, proportionality andapplicable procedural requirements.  
  (5) What is the appropriate level (or levels) of government for this action? Regulators should choose the 
most appropriate level of government to take action, or if multiple levels are involved, should design 
effective systems of co-ordination between levels of government.  
  (6) Do the benefits of regulation justify the costs? Regulators should estimate the total expected costs 
and benefits of each regulatory proposal and of feasible alternatives, and should make the estimates 
available in accessible format to decision-makers. The costs of 
government action should be justified by its benefits before action is taken.  
  (7) Is the distribution of effects across society transparent? To the extent that distributive and equity 
values are affected by government intervention, regulators should make transparent the distribution of 
regulatory costs and benefits across social groups.  
  (8) Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to users? Regulators should assess 
whether rules will be understood by likely users, and to that end should take steps to ensure that the 
text and structure of rules are as clear as possible.  
  (9) Have all interested parties had the opportunity to present their views? Regulations should be 
developed in an open and transparent fashion, with appropriate procedures for effective and timely input 

https://www.lawreform.go.th/uploads
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เชื่อว่าการค าถามทั้ง 10 ข้อ ใน OECD Checklist นั้นไม่ได้มีซับซ้อนและมีความเหมาะสมกับทั้งประเทศ
พัฒนาและก าลังพัฒนาที่ต้องการรับแนวคิดการจัดท า RIA เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการออกกฎหมาย
และกฎ ในปี 2017 OECD ประสบความส าเร็จในการส่งต่อแนวคิด RIA ให้กับประเทศสมาชิก OECD ทั้ง 37 
ประเทศ อาจจะกล่าวได้ว่า ในปัจจุบัน RIA ได้รับการยอมรับอย่างมากในบริบทสังคม จากการศึกษาการจัดท า 
RIA ในหลายประเทศพบว่า แม้แต่ละประเทศจะมีวิธีการด าเนินการจัดท า RIA แตกต่างกันออกไปตาม
วัตถุประสงค์และข้อจ ากัดของแต่ละประเทศ แต่ถึงกระนั้นก็อาจจะสามารถระบุขั้นตอนการจัดท า RIA ที่ส าคัญ
ที่เป็นขั้นตอนที่ทุกประเทศใช้อย่างเดียวกัน กล่าวคือ (1) การก าหนดปัญหา (2) ก าหนดวัตถุประสงค์ (3) 
ก าหนดทางเลือกนโยบาย (4) ประเมินและวิเคราะห์ผลกระทบแต่ละทางเลือก (5) เปรียบเทียบทางเลือก และ 
(6) ก าหนดแนวทางในการประเมินตรวจสอบ 

การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย จึงเป็นเครื่องมือส าคัญใน
การพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย เพราะได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐระบุและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะ
เกิดขึ้นจากกฎหมายหรือกฎระเบียบที่เสนอ และด าเนินการวิเคราะห์บนพ้ืนฐานของข้อมูลและข้อเท็จจริง 
ดังนั้น กฎหมายที่ผ่านกระบวนการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายแล้ว
จะเป็นที่ยอมรับจากประชาชน เพราะกฎหมายดังกล่าวได้ผ่านการวิเคราะห์อย่างรอบด้าน และได้มีการซักถาม 
ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและข้อมูลจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องแล้ว 

1.2 ความรู้พื้นฐานว่าด้วยนิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics)  

 นิติเศรษฐศาสตร์ หรือ Law and Economics เป็นศาสตร์ผสมผสานที่เกิดจากการน าเอา
แนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์มาใช้อธิบายและวิเคราะห์ระบบกฎหมาย โดยหลักการเศรษฐศาสตร์ที่น ามา
ปรับใช้นั้นไม่ใช่สูตรค านวณทางตัวเลขที่เกี่ยวข้องกับระบบเศรษฐกิจ แต่เป็นหลักการทางเศรษฐศาสตร์ที่
อธิบายถึงพฤติกรรมของมนุษย์และการจัดสรรทรัพยากรในสังคม โดยกฎหมายในมุมมองทางเศรษฐศาสตร์เป็น
เครื่องมือที่เข้ามาขับเคลื่อนกลไกทั้งหมดของระบบเศรษฐกิจ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงแม้เพียงเล็กน้อยในตัวบท
กฎหมายก็จะส่งผลต่อกลไกของระบบเศรษฐกิจด้วยเช่นกัน โดยความรู้พ้ืนฐานทางเศรษฐศาสตร์สามารถน าไป
ปรับใช้กับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบของร่างกฎหมายได้หลาย
ประการ เช่น ต้นทุนค่าเสียโอกาส (Opportunity Cost) ระบบตลาด (Market system) ประสิทธิภาพแบบ 
พาเรโต (Pareto Efficiency) และการใช้แบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์ปัญหา เป็นต้น 

 หัวใจหลักของวิชาเศรษฐศาสตร์คือการคัดเลือกวิธีการที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในทรัพยากรที่จ ากัด 
โดยใช้วิธีการสร้างแบบจ าลองหรือโมเดลในการศึกษาเพ่ือใช้ในการอธิบายสิ่งที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจและ
สังคม เมื่อนักเศรษฐศาสตร์สร้างแบบจ าลองส าเร็จจึงน าไปปรับใช้กับข้อมูลที่เกิดขึ้นในโลกจริงว่าแบบจ าลองมี
ความแม่นย้ าแค่ไหน หากไม่แม่นย้ าก็จะท าการปรับเปลี่ยนแบบจ าลองนั้นต่อไป แบบจ าลองใดที่ไม่ถูกต้องจะ
ถูกละทิ้งและสร้างแบบจ าลองใหม่ ๆ ขึ้นมาทดแทน6 อย่างไรก็ตาม ในการปรับใช้แบบจ าลองเหล่านี้ ผู้ใช้งาน
                                                                                                                                   
from interested parties such as affected businesses and trade unions, other interest groups, or other 
levels of government.  
  (10) How will compliance be achieved? Regulators should assess the incentives and institutions through 
which through which the regulation will take effect, and should design responsive implementation 
strategies that make the best use of them. 
6 ชยันต์ ตันติวัสดาการ, เศรษฐศาสตร์จุลภาค: ทฤษฎีและการประยุกต์, (กรุงเทพ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2552), น.11. 
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ควรพึงระลึกไว้เสมอว่าในบางครั้งแบบจ าลองก็มีข้อจ ากัดและไม่อาจวิเคราะห์ข้อเท็จจริงออกมาได้อย่าง
ครบถ้วนสมบูรณ์ การใช้งานแบบจ าลองเหล่านั้นนั้นเป็นเหมือนการใช้แผนที่น าทางไปสู่จุดหมาย 7 ความ
น่าเชื่อถือและประโยชน์ของการใช้แบบจ าลองและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์ข้อมูลในความเป็นจริง
อย่างข้อมูลในการออกกฎหมายจึงเปรียบดังการใช้แผนที่ทีดีมาน าทางให้การออกกฎนั้นสามารถบรรลุ
เป้าประสงค์ตามที่ต้องการได ้

1.3 การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม  

จากการศึกษาการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคมในการออกกฎหมาย  สามารถ
สรุปผลการศึกษาเทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ และเทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทาง
สังคม ได้ดังต่อไปนี้ 

1.3.1 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ 

  เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถน ามาใช้ในด าเนินการในขั้นตอนการระบุและประเมิน
เพ่ือเปรียบเทียบทางเลือกทางนโยบายและประกอบการตัดสินใจคัดเลือกนโยบายเพ่ือแก้ปัญหาที่ส าคัญในการ
วิเคราะห์ RIA มีดังต่อไปนี้  

  1) การวิเคราะห์ต้นทุน Cost-Benefit Analysis (CBA) เป็นเทคนิคหนึ่งที่นิยมใช้กันในการ
ด าเนินการจัดท า RIA การใช้ CBA เริ่มต้นจากการค านวณต้นทุน (Cost) และ ประโยชน์ (Benefit) ของการ
ด าเนินการนโยบายใด ๆ นโยบายหนึ่ง จากนั้นจึงน าจ านวนต้นทุนมาเปรียบเทียบกับผลประโยชน์ของแต่ละ
นโยบายเพื่อหักลบหาผลประโยชน์สุทธิ นโยบายใดที่มีผลประโยชน์สุทธิมากที่สุดหรือประโยชน์มากกว่าต้นทุน
มากที่สุดคือนโยบายที่รัฐควรด าเนินการ  

2) การวิเคราะห์ราคาคุ้มทุน หรือ Break-Even Analysis (BEA) เป็นการวิเคราะห์ถึงต้นทุน
และผลประโยชน์ของแต่ละนโยบายเหมือนกับการวิเคราะห์แบบ CBA แต่แทนที่จะน าต้นทุนและผลประโยชน์
มาเปรียบเทียบกับ BEA จะเลือกนโยบายที่คุ้มต้นทุนที่สุด โดยสามารถน าไปปรับใช้ได้กับนโยบายที่มี
ผลประโยชน์ในเชิงนามธรรม เช่น ประโยชน์ในทางศีลธรรม หรือ ประโยชน์ที่ไม่สามารถค านวณออกมาเป็น
ตัวเลขได้แน่ชัด เช่น จ านวนคนตายจากการด าเนินการตามนโยบาย เป็นต้น   

  3) การวิเคราะห์ประสิทธิภาพต้นทุน หรือ Cost-Effectiveness Analysis (CEA) เป็นการ
ค านวณว่านโยบายทางเลือกใดสามารถบรรลุเป้าหายได้โดดีต้นทุนต่อหน่วยต่ าที่สุด CEA เป็นค านวณ
อัตราส่วนระหว่างต้นทุนและผลประโยชน์ตามสูตรการค านวณ CEA = cost (ต้นทุน) / benefit 
(ผลประโยชน์) CEA นั้นคล้ายกับการวิเคราะห์ BEA รวมถึงมีข้อดีและข้อเสียที่เหมือนกัน  

  4) การวิเคราะห์แบบพิจารณาหลายเกณฑ์ หรือ Multi-Criteria Analysis (MCA) เป็นการ
วิเคราะห์โดยการให้คะแนนถ่วงกับข้อดีและข้อเสียจากนโยบายแต่ละนโยบายจากนั้นจึงค านวณคะแนนที่ได้ใน
แต่ละนโยบายเพือ่เปรียบเทียบกัน MCA นั้นแทบจะไม่ใช้ข้อมูลเชิงตัวเลขในการค านวณเลย ดังนั้นจึงสามารถ
น าไปปรับใช้กับนโยบายที่มีต้นทุนและผลประโยชน์ที่ค านวณออกมาเป็นตัวเลขได้ยากหรือขาดข้อมูล  

5) การค านวณภาระในการปฏิบัติกฎหมาย หรือ Standard Cost Model (SCM) เป็น
พิจารณาเฉพาะต้นทุนการท าตามกฎหมาย (Compliance Cost) ของผู้ที่ต้องท าตามนโยบายดังกล่าว แล้วจึง

                                           
7 เพิ่งอ้าง, น.12. 
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เลือกนโยบายที่มีต้นทุนในการปฏิบัติตามต่ าที่สุดหรือน าตัวเลขที่ค านวณได้มาใช้เป็นข้อมูลประกอบการ
ตัดสินใจเลือกนโยบายที่มีความสอดคล้องกับการแก้ปัญหาและไม่สร้างภาระให้กับประชาชนมากเกินไป8  

  1.3.2 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางสังคม (Social Impact Assessment: SIA) 

  การวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม (SIA) เป็นการศึกษาถึงผลกระทบทาง
สังคมของการด าเนินการตามโครงการต่าง ๆ  โดย SIA จะคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและคุณภาพ
ชีวิตที่จะเกิดข้ึนไม่ว่าจะในทางบวกหรือทางลบ พร้อมทั้งน าเสนอมาตรการในการลดผลกระทบทางสังคมในแง่
ลบ เพ่ือประกอบการพิจารณาทางเลือกและปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสังคม และให้เกิดประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมให้มากที่สุด เพ่ือให้ตัดสินใจได้ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นจะเป็นที่ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่จะ
ได้รับ9  

   การประเมินผลกระทบทางสังคมต้องด าเนินการตามขั้นตอนดังต่อไปนี้10  

  ขั้นตอนที่ 1 การก าหนดปัญหา (Problem definition) หรือระบุปัญหาที่องค์กรต้องการ
แก้ไข (Define Social Value Proposition) โดยเริ่มต้นจากการเขียนทฤษฎีการเปลี่ยนแปลง (Theory of 
change) เพ่ือสร้างความเชื่อมโยงระหว่างกิจกรรมที่องค์กรจะท ากับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับกลุ่มเป้าหมาย 
(Target group) และเขียนห่วงโซ่ผลลัพธ์ (Impact Value Chain) อธิบายว่าโครงการที่ท าต้องใช้อะไรท า จะ
ท าอะไร กิจกรรมต่าง ๆ จะสร้างและน าไปสู่ผลผลิตที่วัดผลได้อย่างไร และผลผลิตต่าง ๆ จะก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงหรือผลลัพธ์ทางสังคมอย่างไร 

  ขั้นตอนที่ 2 การระบุผลลัพธ์ให้เป็นตัวเลข (Quantification) เป็นการเปลี่ยนแปลงผลลัพธ์ที่
เป็นนามธรรมให้เป็นค่าเชิงปริมาณโดยใช้ตัวชี้วัดทางสังคม (Social Indicators)  

 ขั้นตอนที่ 3 การเก็บข้อมูลตัวชี้วัด (Data Collection) โดยอาจเก็บข้อมูลจากระบบเก็บ
ข้อมูลภายใน แหล่งข้อมูลภายนอก ใช้ส าหรับผลลัพธ์ในวงกว้างเป็นหลัก หรือแบบส ารวจผู้มีส่วนได้เสีย ตาม
ผลลัพธ์หลักที่ต้องการ 

1.4 หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

 ตามที่มาตรา 77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า “รัฐพึงจัดให้มี
กฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่

                                           
8 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย”, กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา , (2562) สืบค้นเมื่อวันที่  8 กันยายน 2563 , จาก https :// lawreform .go.th 
/uploads/files/1 5 2 0 3 2 7  3 6 7 -oz7 k5 -aldar.pdf?fbclid=IwAR2 3 WhntMAtCjD6 dgNlZUn8 RQXUkcdg 
EQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZaLrZLdg. 
9 สุวรรษา ทองหยู, “การประเมินผลลัพธ์ทางสังคม (Social Impact Assessment),” (26 ธันวาคม 2562). สืบค้นเมื่อวันที่ 8 
กันยายน 2563. จาก https://social.nia.or.th/2019/article0002/. 
10 Schoolofchangmakers, “สรุปกิจกรรมพัฒนาวัดผลลัพธ์ทางสังคม (SIA Workshop,” (13 กรกฎาคม 2560). สืบค้นเมื่อ
วันท่ี 8 กันยายน 2563. จาก https://www.schoolofchangemakers.com/ knowledge /15788/. 

https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
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ประชาชนและด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมาย
ได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  
เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด
โดย รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสม
กับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 
 รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์
การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย
ให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง” 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 ถูกตราขึ้นเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
เพ่ือให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายภายหลังเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้วเพ่ือพัฒนา
กฎหมายให้ทันสมัยและสอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป รวมถึงการเข้าถึงกฎหมายของประชาชน เพ่ือให้
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 77  และมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ (3)11 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 ที่มุ่งหมายในการปฏิรูปการออกกฎหมายในประเทศไทย
ให้เหมาะกับความจ าเป็นในการตรากฎหมายในเรื่องนั้น สอดคล้องกับระบบสากล และปรับปรุงกฎหมายที่
บังคับใช้ไปแล้วให้ทันสมัยและสอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีเปลี่ยนไปในปัจจุบัน  

 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย ในมาตรา 5 ไว้ว่า ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผย
ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแก่ประชาชน และน าผลนั้นมาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน และใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่จ าเป็น และ
พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ให้ชัดเจน รวมทั้งพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง  

                                           
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 258.  
  ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้ … 
  ค. ด้านกฎหมาย 
  (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรงุกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้
สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการ
ด าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตัว โดยมีผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้าง
ภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ ... 
  (3) พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และ
สามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมายได้ง่าย 
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 นอกจากนี้ กฎหมายฉบับดังกล่าวยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่ส าคัญในการการตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายไว้ ดังต่อไปนี้  

 1) การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย เมื่อมีกรณีจ าเป็นต้องเสนอให้มีการตรากฎหมาย 
ให้หน่วยงานของรัฐที่เสนอร่างกฎหมายจะต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมายและต้องวิเคราะห์
โดยมีข้อมูลและเอกสารหลักฐานประกอบชัดเจนว่า 1) ไม่เป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ า เป็น  
2) คุ้มค่ากับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและประชาชน และ 3) ไม่สามารถใช้มาตรการหรือวิธีการอ่ืนใดนอกจากการ
ตราเป็นกฎหมาย โดย “กฎหมาย” ที่จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายนั้น 
ประกอบด้วย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวลกฎหมาย รวมถึง “กฎ” ตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชน หรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผล
ให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิ หรือกระทบต่อสถานะของบุคคล  

 (2) การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง ก่อนการตรากฎหมายใดเพ่ือบังคับใช้กับประชาชน 
หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมายนั้น โดยให้หน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบกลางหรือวิธีการอ่ืน12 โดยจะต้องน าหลักการหรือประเด็น
ส าคัญของร่างกฎหมายไปรับฟังความคิดเห็น13 และเมื่อได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นเรียบร้อยแล้ว ให้น า
ผลการรับฟังความคิดเห็นไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและการจัดท าร่าง
กฎหมาย และจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น14  

 (3) การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย หน่วยงานของรัฐต้องกระท าอย่างรอบด้านและ
เป็นระบบ โดยให้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ผลกระทบด้วย เมื่อ
ด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายแล้ว ให้จัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตาม “แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย”ที่คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายก าหนดขึ้น โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยใช้ “แบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” ตามที่ก าหนดในแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ดังกล่าว 

1.5 การตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมายของประเทศไทย 

นอกจากการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและการรับฟังความคิดเห็นก่อนการเสนอ
ร่างกฎหมายแล้ว พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 มาตรา 5 จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องจัดท าและตรวจสอบเนื้อหา
ของร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 5 ประการ ได้แก่ (1) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการ
ทั่วไปในการตรากฎหมาย  (2) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีที่จ าเป็น (3) ร่าง
กฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่จ าเป็น  (4) ร่างกฎหมายต้องก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้
ในร่างกฎหมายนั้นให้ชัดเจน (5) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์การก าหนดโทษอาญา ซึ่งเป็นการ

                                           
12 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 13. 
13 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 , มาตรา 14 วรรค
หนึ่ง. 
14 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 16. 
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ผสมผสานมุมมองการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายผ่านทางด้านการบริหารจัดการภาครัฐและทางนิติศาสตร์ 
เพ่ือให้หน่วยงานได้มีโอกาสทบทวนและไตร่ตรองถึงประสิทธิภาพของมาตรการที่ตนเลือก ผลที่อาจเกิดขึ้นจาก
การใช้มาตรการดังกล่าว ประกอบกับความชอบด้วยกฎหมายในการเลือกใช้มาตรการนั้น 

1.6 รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (การจัดท า Checklist) 

 การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตาม“แบบรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย” แนบท้าย “แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” 
ที่คณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 17 
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
โดยสามารถพิจารณาได้เป็น 2 ส่วน คือ (1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย และ (2) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา 
และหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนี้ 

 1) การรายงานเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย มี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานได้ตรวจสอบและชี้แจงเหตุผลว่าเหตุใดการตรากฎหมายจึงมีความจ าเป็นและ
เป็นวิธีการแทรกแซงของรัฐที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ปัญหา และวิเคราะห์และคาดการณ์ว่ามาตรการที่จะ
ก าหนดในร่างกฎหมายนั้น จะท าให้เกิดผลกระทบอย่างไร ต่อผู้เกี่ยวข้องกลุ่ม ใดบ้าง ดังต่อไปนี้ (1) สภาพ
ปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา (2) วัตถุประสงค์และเป้าหมายของร่างกฎหมาย  
(3) การแก้ปัญหาในปัจจุบัน (4) การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง (5) ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับ
กฎหมายอื่น (6) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  (7) ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และ (8) ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  

2) การรายงานการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย เป็นการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย   
โดยจะพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นในการใช้ (1) ระบบอนุญาต (2) ระบบคณะกรรมการ (3) การก าหนดโทษ
อาญา (4) การก าหนดดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง  โดยหน่วยงานที่
ต้องการจะเสนอให้ใช้กลไกข้างต้นในการแก้ปัญหาตามที่ระบุในข้อ 1 ต้องพิจารณาไตร่ตรองถึงเหตุผลความ
จ าเป็นในการใช้มาตรการเหล่านี้ให้ถี่ถ้วนก่อน ว่าจะสามารถท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ตั้งไว้ได้จริง
หรือไม่ เนื่องจากกลไก 4 ประการข้างต้นนี้เป็นมาตรการทางกฎหมายที่พบได้แพร่หลายในระบบกฎหมายของ
ประเทศไทย และมักจะเป็นมาตรการส าคัญที่สร้างอุปสรรค ภาระ หรือผลกระทบทางด้านร้ายต่อผู้เกี่ยวข้อง 
ทั้งต่อภาครัฐและภาคประชาชน เฉพาะกรณีท่ีหน่วยงานได้ก าหนดกลไกเหล่านี้ไว้ในร่างกฎหมายที่เสนอเท่านั้น 
ที่จะต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบฯ ในส่วนนี้ 

 

2. การจัดท ากรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนและทดลองใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรา
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบัน
พระปกเกล้า 

คณะที่ปรึกษาได้ด าเนินการจัดท ากรณีศึกษาในการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผล 
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย โดยได้รับการอนุเคราะห์ข้อมูลในส่วนนี้จากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย
(TDRI) ซึ่งได้ออกแบบข้อเท็จจริง ประเด็นปัญหา และการรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ ในประเด็น  
“การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” ซึ่งได้น าไปใช้กับการอบรมเชิงปฏิบัติการ 



x 
 

 

(Workshop) ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ของ
ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า ทั้งนี้ กรณีศึกษา เรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม (short-term rental)” มีข้อเท็จจริงและรายละเอียดในการวิเคราะห์ทางเลือกในการก ากับดูแล
การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ดังต่อไปนี้15 

แพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้น (short-term accommodation platforms) หรือที่
เรียกว่า home sharing เป็นหนึ่งในธุรกิจรูปแบบใหม่ที่เชื่อมต่อบุคคลที่มีห้องหรือบ้านพักที่ว่าง และปล่อยเช่า
รายวันแก่บุคคลที่ก าลังหาที่พักผ่านระบบแพลตฟอร์ม (platform) ความนิยมของแพลตฟอร์มส าหรับการเช่า
ที่พักระยะสั้นสามารถพบเห็นได้ทั่วโลก เนื่องจากให้ทางเลือกใหม่ สะดวก รวดเร็วและอาจมีราคาถูกกว่า
โรงแรมทั่วไป สถานการณ์ในประเทศไทยก็เป็นเช่นเดียวกัน จากการวิเคราะห์จากหน่วยงานเอกชนระบุว่ามี
การเพ่ิมขึ้นของแพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้นอย่างต่อเนื่อง สะท้อนจากอัตราการเช่าผ่าน Airbnb 
ในช่วงปี 2559-2561 ที่เพ่ิมข้ึน 60% ต่อปี  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการด าเนินธุรกิจดังกล่าวจะมีการเติบโตสูงในประเทศไทย  แต่ก็ยังไม่มีกฎหมาย
ควบคุมการด าเนินธุรกิจดังกล่าวอย่างชัดเจน ซึ่งอาจท าให้เกิดผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศได้ 
เช่น ปัญหาการรบกวนผู้อยู่อาศัยประจ าในอาคารพักอาศัยนั้น หรือปัญหาการแข่งขันที่ไม่อยู่บนกฎเกณฑ์ที่เท่า
เทียมกัน (level playing field) กับธุรกิจโรงแรมที่ต้องขอใบอนุญาตในการประกอบกิจการอย่างถูกต้องและมี
ต้นทุนที่มากกว่า เป็นต้น ซึ่งผลกระทบดังกล่าวอาจขยายตัวรุนแรงขึ้นในอนาคต หากยังไม่มีการก ากับดูแล
อย่างเหมาะสม 

จากปัญหาดังกล่าวข้างต้น จึงท ามาสู่การวิเคราะห์ทางเลือกในการจัดการและควบคุมปัญหาดังกล่าวมิ
ให้เกิดขึ้นและสร้างผลกระทบต่อสังคมโดยรวม โดยคณะผู้จัดอบรมได้น าเสนอแนวทางในการก ากับดูแล   
“การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม” จ านวน 5 แนวทาง กล่าวคือ 1) Base case สภาพปัจจุบันในการ
แก้ปัญหาดังกล่าว 2) ทางเลือกที่ 1 การก ากับดูแลกันเอง (Self-regulation) เช่น การก าหนดแนวปฏิบัติทาง
ธุรกิจ มาตรฐานระบบร้องเรียน หรือระบบตรวจสอบและรายงานผล 3) ทางเลือกท่ี 2 ระบบจัดการปัญหาด้วย
กฎหมายอาคารชุด (Condominium act/regulation) เช่น การก าหนดข้อปฏิบัติของนักท่องเที่ยว หลักการ
ชดเชยค่าเสียหาย หรือการห้ามหรืออนุญาตการปล่อยเช่า 4) ทางเลือกที่ 3 การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มแบบมีเงื่อนไข (Rent regulations) เช่น การก าหนดข้อปฏิบัติของนักท่องเที่ยว ระยะเวลาการเข้า
พัก จ านวนวันที่ปล่อยเช่าต่อปี จ านวนห้องที่สามารถปล่อยเช่า หรือการให้เจ้าของอยู่ในบ้าน  และ 5) 
ทางเลือกท่ี 4 ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้นฯ (Registration) เช่น การขอใบอนุญาตที่เกี่ยวกับมาตรฐาน
ความปลอดภัย ใบอนุญาต/จดทะเบียนเพี่อตรวจสอบการด าเนินการตามมาตรฐาน เป็นต้น 

ในการพิจารณาเพ่ือเลือกแนวทางท่ีเหมาะสมในการก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 
คณะผู้จัดอบรมจากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ได้น าเสนอแนวทางในการวิเคราะห์
ผลกระทบในการออกกฎหมาย เพ่ือเป็นตัวอย่างในการก ากับดูแลการด าเนินกิจกรรมดังกล่าว ดังต่อไปนี้ 

ส่วนที่ 1 ระบุปัญหา โดยระบุสภาพปัญหา (Pain points) ที่เกิดขึ้น คือ ปัญหารบกวนผู้อยู่อาศัย
ประจ า และการแข่งขันที่ไม่อยู่บนกฎเกณฑ์ที่เท่าเทียมกัน (level playing field) ระบุกลุ่มที่ได้รับความ
เดือดร้อน ขนาดของกลุ่มดังกล่าว ปัญหาที่กลุ่มนั้นต้องเผชิญ ความรุนแรงของปัญหา การประเมินปัญหาที่

                                           
15 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า , 
(2563). 
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เกิดขึ้นว่าเป็นปัญหาที่ส่งผลประทบในระยะยาวหรือเป็นเพียงปัญหาชั่วคราว  รวมถึงระบุหลักฐานและข้อมูล
เชิงประจักษ์เพ่ือสนับสนุนปัญหาที่ต้องการแก้ไข 

ส่วนที่ 2 ทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้น (Options) คณะผู้จัดอบรมได้น าตัวอย่าง
ทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ทั้ง 5 ทางเลือก มาปรับเพ่ือออกแบบทางเลือก
ก ากับดูแลที่เรียบง่ายและตรงกับขอบเขตของ พร้อมทั้งเปรียบเทียบแนวทางการก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะ
สั้นผ่านแพลตฟอร์ม รวมถึงแนวทางการแก้ปัญหาที่ได้ระบุไว้ในส่วนที่ 1 ของแต่ละทางเลือก 

ส่วนที่ 3 การค านวณต้นทุน-ประโยชน์ เป็นการค านวณต้นทุน-ประโยชน์ในการก ากับดูแลการปล่อย
เช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มของทางเลือกทั้ง 5 ทางเลือก โดยต้นทุนส าคัญในกรณีนี้คือ “ต้นทุนจากการ
ร้องเรียนและติดตามแก้ไขปัญหาเดือดร้อนร าคาญ” ด้วยเหตุที่ไม่มีกฎหมายก าหนดผู้รับร้องเรียนเหตุเดือดร้อน
จากการปล่อยเช่าระยะสั้นอย่างชัดเจน โดยท าการค านวณต้นทุนที่เกิดขึ้นจากผู้มีส่วนได้เสียทั้งหมด ว่ามี
ต้นทุนอะไรบ้าง ต้นทุนต่อหน่วยจ านวนเท่าไหร่ และต้นทุนรวมต่อปีเป็นจ านวนเท่าใด และค านวณประโยชน์ที่
จะได้รับของผู้มีส่วนได้เสียว่าจะได้รับประโยชน์อะไรบ้าง ประโยชน์ต่อรายต่อครั้งและต่อปีเป็นเท่าใด  

ส่วนที่ 4 การเปรียบเทียบต้นทุน-ประโยชน์ของการก ากับดูแลแต่ละทางเลือก เป็นการเปรียบเทียบ
ต้นทุน-ประโยชน์ของการก ากับดูแลแต่ละทางเลือก และจัดอันดับว่าทางเลือกใดที่มีประโยชน์สุทธิมากท่ีสุด 

ส่วนที่ 5 สรุปทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ผลการค านวณต้นทุน-
ประโยชน์ ภายใต้ข้อสมมติฐานต่าง ๆ ที่คณะผู้จัดอบรมก าหนดไว้นั้น แสดงให้เห็นว่า ทางเลือก “สภาพ
ปัจจุบัน (base case)” ยังคงเป็นทางเลือกที่ดีที่สุดจากการมีประโยชน์สุทธิสูงสุด 

 

3. การจัดท าคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

คณะผู้วิจัยได้ด าเนินการจัดท าคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย เพ่ือใช้เป็น
แนวปฏิบัติและข้อแนะน าส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาคประชาชนที่
ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย และสามารถน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรา
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า 
โดยในคู่มือดังกล่าว มีเนื้อหาที่ส าคัญ 3 ส่วน ดังต่อไปนี้ 

ส่วนที่ 1 แนวคิดและทฤษฎีในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย เนื้อหาในส่วนนี้เป็นการ
อธิบายถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับหลักการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ซึ่งจะท าให้ผู้เข้า
อบรมตามหลักสูตรฯ และผู้ปฏิบัติงานที่เก่ียวข้องสามารถท าความเข้าใจถึงเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายได้อย่างถูกต้อง โดยเนื้อหาในส่วนนี้ประกอบด้วย การอธิบายความรู้
พ้ืนฐานว่าด้วยการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ ผลกระทบร่างกฎหมาย 
(Regulatory Impact Assessment: RIA) และหลักการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม 

ส่วนที่ 2 หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย  เนื้อหาในส่วนนี้เป็นการ
อธิบายถึงหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายประกอบด้วย สาระส าคัญของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  และ
กฎหมายล าดับรองต่าง ๆ เช่น แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย คู่ มือการจัดท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย รวมถึงหลักเกณฑ์การตรวจสอบเนื้อหาในการตรา
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กฎหมาย และหลักเกณฑ์การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (การจัดท า 
Checklist) 

ส่วนที่ 3 กรณีศึกษาและตัวอย่างการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
(การจัดท า Checklist) เนื้อหาในส่วนนี้จะเป็นการน าเสนอในรูปแบบภาคปฏิบัติ เพ่ือให้ผู้ที่ใช้คู่มือฉบับนี้ได้
เข้าใจถึงวิธีการและขั้นตอน ในการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย จาก
กรณีศึกษาที่เกิดขึ้นจริงและสามารถน าไปปรับใช้ในการท างานในภาคปฏิบัติได้ โดยเนื้อหาในส่วนนี้
ประกอบด้วย ขั้นตอนและวิธีการในการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย กรณีศึกษา : short term 
rental และตัวอย่างการจัดท า รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (การจัดท า 
Checklist) 

 การด าเนินการส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนเกี่ยวกับหลักการตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมาย การจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอน ตลอดจนการพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับ
ผู้ปฏิบัติงานในทุกภาคส่วน ตามวัตถุประสงค์ของโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับ
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” จะเป็นกลไกส าคัญในการจัดท าฐานข้อมูลส าหรับการค้นคว้า
และศึกษาวิจัยเพ่ือต่อยอดความรู้ในเรื่องดังกล่าว และพัฒนาองค์ความรู้ส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการ  
นิติบัญญัติ หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชน เพ่ือให้สามารถด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 
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Executive Summary 
 To ensure that necessary and efficient laws will be implemented without burdening 
the daily life of the people, Article 77 of the 2017 Constitution requires the State to conduct 
public consultation and to appraise the tentative impacts of a law prior to its enactment. 
Following the mandate of the Constitution, the Act on the Rules for the Drafting of 
Legislation and the Evaluation of the Law 2019 has laid down further rules and procedures 
to conduct a regulatory necessity assessment, a regulatory impact appraisal and a public 
consultation. The underlying spirit in both Article 77 and its derivative Act resonates the 
global idea of Regulatory Impact Assessment or RIA. 
 The comprehensive regulatory impact appraisal, enacted by Article 77 of the 2017 
Constitution and the Act on the Rules for the Drafting of Legislation and the Evaluation of 
the Law 2019, improves the whole law-making enterprise in Thailand. The law requires an 
agency to perform a regulatory necessity assessment, a regulatory impact appraisal and a 
public consultation before and during the process of legislative drafting. The result from 
these assessments will supply information to be used in the final decision whether the draft 
legislation or regulation should be enacted. Moreover, the results from these assessments 
will have to published and can be accessed by the general public. The comprehensive 
regulatory impact appraisal does not apply only to ex-ante to the law-making process but 
also ex-post to the already enacted law. Every five year, an agency is also required to 
conduct an ex-post regulatory impact assessment on its legislation and regulations, as well 
as to hold a public hearing with the stakeholders of each legislation and regulations. The ex-
post assessment would ensure that the law can accommodate changing society. 
 While Article 77 is imbued with the ambition to improve the whole law-making 
process in Thailand, the implementation of the Article has been proved to be challenging 
since the government agencies, the legislators and the public sector lack sufficient 
knowledge and know-how to perform an effective RIA. To overcome this challenge, the 
office of Innovation for Democracy, King Prajadhipok’s Institute granted Thammasat 
University Research and Consultancy Institute to conduct a research on “Building knowledge 
and Tools for Regulatory Impact Analysis” The research aims to create a comprehensive 
body of knowledge covering both theoretical and practical matters necessary for the 
successful implementation of the Article, and produce a case study and a handbook to 
accompany the Practicum Certificate Course on Assessments for Law-making and Efficiency 
of the Law. 
 To fulfil the purpose of this research, the research team divided the project to three 
sections as follows; 1) A literature review on RIA covers topics on its definition, theories, 
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methods and receptions in foreign countries. The review also includes underlying theories 
laying foundations for RIA such as Regulatory theory and Law and Economics. Other 
technical and practical topics are also included; principles for compliance of the Act on the 
Rules for the Drafting of Legislation and the Evaluation of the Law 2019, social and 
economic technique for RIA, RIA report writing and content-consistency assessment for a 
legal draft. 2) a case study and other learning materials, supplementing the theoretical 
knowledge and aiding the Practicum Certificate Course on Assessments for Law-making and 
Efficiency of the Law. instructed by the office of Innovation for Democracy, King 
Prajadhipok’s Institute. 3) a handbook on conducting an RIA, which covers both theoretical 
grounds and practical case study. 
 The research team has completed all the aforementioned objectives of the research 
on “Building knowledge and Tools for Regulatory Impact Analysis” The summary of the 
research is as follows; 
 
1. An overview of a regulatory necessity assessment and a regulatory impact appraisal  
 The Research team has conducted documentary research and a literature review on 
a regulatory impact appraisal in the following topics;  
 1.1 Fundamental knowledge on a regulatory necessity assessment and a 
regulatory impact appraisal 
 A regulatory impact appraisal system has been called by different names in different 
countries, for instance, Regulatory Impact Assessment or RIA in North American countries and 
Impact Assessment or IA within the European Union. The term RIA was later endorsed by the 
Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) before the concept is 
proliferated to the rest of the world. RIA is one of many methods to solve the problem of 
market failure and regulatory failure, thus, it addresses the process of law-making which will 
result in a drafted bill that affects some groups of stakeholders or society as a whole. 
Despite the lack of consensus on the scope of RIA, majority of countries tend to focus their 
energy and research to perform an assessment on some specific areas that would be 
impacted by the drafted bill such as the area of economics, society, genders, health and 
environment. The impacted areas as well as the scope of RIA vary in different countries.16 

                                           
16 Claire Dunlop and Claudio Radaelli, Handbook of Regulatory Impact Assessment, (Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing,2016 ), p.14 
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 OECD has provided a definition of RIA as a systematic process of identifying and 
assessing impacts from a regulation.17 The systematic process has to employ a consistent 
method of assessment such as the cost-benefit analysis and the lawmaker has to compare 
whether pursuing a government’s intervention policy or other alternative policies would 
fulfil the determined objective of the policy with the least costs. The lawmaker has to 
assess both the government’s intervention and other alternative policies from the same 
method and the lawmakers have to explore all possible alternatives before deciding to pick 
the most efficient policy. In short, RIA is an analytical process assessing the efficiency and 
necessity of enacting a new law. RIA is a tool aiding a decision-making process to reach the 
most efficient decision. Therefore, the result of RIA might not lead to a concrete conclusion 
on whether enacting a new law would be the best method to reach the determined goal 
but the result of RIA will aid the decision-making process of the decision-makers to reach 
the best decision as much as possible. As research has observed, “the accuracy of RIA does 
not necessarily lead to the best decision made by the Government but asking the right 
question and understanding, in a realistic sense, the potential impacts of the drafted bill 
do.”18 Hence, the significance of RIA does not stem directly from the result of its assessment 
but the assessment process, focusing on critical, comprehensive, reasonable and evidence-
based analysis, leading to the result.  
 In 1995, OECD published Reference Checklist for Regulatory Decision-making, or 
commonly known as OECD Checklist19, comprising ten questions that a lawmaker has to 

                                           
17 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 8 September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478 94 72.pdf p.3   
18 Thailand Development Research Institute, “ Research project on Regulatory Impact Assessment”, Law 
Reform Division, Office of the Council of State (2014) accessed 8 September 2020, from  
https://www.lawreform.go.th/ uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf น. 21 
19 The OECD Reference Checklist consists of 10 questions as follows:  
  (1) Is the problem correctly defined? The problem to be solved should be precisely stated, giving 
evidence of its nature and magnitude, and explaining why it has arisen (identifying the incentives of 
affected entities).  
  (2) Is government action justified? Government intervention should be based on explicit evidence that 
government action is justified, given the nature of the problem, the likely benefits and costs of action 
(based on a realistic assessment of government effectiveness), and alternative mechanisms for addressing 
the problem.  
  (3) Is regulation the best form of government action? Regulators should carry out, early in the regulatory 
process, an informed comparison of a variety of regulatory and non-regulatory policy instruments, 
considering relevant issues such as costs, benefits, distributional effects and administrative requirements.  

https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478%2094%2072.pdf%20p.3
https://www.lawreform.go.th/%20uploads
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answer before purposing a new law or amending a current one. OECD believes that the ten 
questions in the Checklist are not too complicated and suitable to be implemented in both 
developed and developing countries that aim to include RIA into the law-making process. In 
2017, OECD has accomplished its major goal when RIA has been adopted by all the 37 OECD 
members and it would not be an overstatement to claim that the global success of RIA 
implementation.  
 From a survey of RIA performance in various courtiers, despite being constrained by 
each objectives and other conditions, most countries tend to share six common steps to 
conduct an RIA; (1) identifying problems, (2) identifying objectives, (3) surveying policy 
options, (4) assessing each policy option, (5) comparing policy options, and (6) ex-post 
assessment of the RIA result and process. 
 All in all, regulatory necessity assessment and Regulatory impact appraisal are vital 
tools for advancing quality of law because both tools require the government agency to 
                                                                                                                                   
  (4) Is there a legal basis for regulation? Regulatory processes should be structured so that all regulatory 
decisions rigorously respect the “rule of law”;that is, responsibility should be explicit for ensuring that all 
regulations are authorised by higher-level regulations and consistent with treaty obligations, and comply 
with relevant legal principles such as certainty, proportionality andapplicable procedural requirements.  
  (5) What is the appropriate level (or levels) of government for this action? Regulators should choose the 
most appropriate level of government to take action, or if multiple levels are involved, should design 
effective systems of co-ordination between levels of government.  
  (6) Do the benefits of regulation justify the costs? Regulators should estimate the total expected costs 
and benefits of each regulatory proposal and of feasible alternatives, and should make the estimates 
available in accessible format to decision-makers. The costs of 
government action should be justified by its benefits before action is taken.  
  (7) Is the distribution of effects across society transparent? To the extent that distributive and equity 
values are affected by government intervention, regulators should make transparent the distribution of 
regulatory costs and benefits across social groups.  
  (8) Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to users? Regulators should assess 
whether rules will be understood by likely users, and to that end should take steps to ensure that the 
text and structure of rules are as clear as possible.  
  (9) Have all interested parties had the opportunity to present their views? Regulations should be 
developed in an open and transparent fashion, with appropriate procedures for effective and timely input 
from interested parties such as affected businesses and trade unions, other interest groups, or other 
levels of government.  
  (10) How will compliance be achieved? Regulators should assess the incentives and institutions through 
which through which the regulation will take effect, and should design responsive implementation 
strategies that make the best use of them. 
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identify and assess potential impacts that might result from a purposed bill and the 
government agency has to perform both assessments based on an empirical and evidence-
based approach. The drafted bill that has passed the strict assessments should be accepted 
by the people since the bill has been thoroughly analysed from all perspectives and has 
ben subjected to debate and consultation with the relevant stakeholders of each bill.  
 1.2 Fundamental knowledge on Law and Economics  
 Law and Economics is an interdisciplinary subject analysing a legal system through 
the lenses of economic insights. The economic theories applied in this discipline deals 
primary with the ways to explain humans’ behaviors and resource allocation within a market 
economy, rather than with mathematical calculations. From an economic point of view, the 
law is a tool driving the economic system. When there is a slight change in a legal regime, 
the effect can be perceived in the economic realm as well. Fundamental economic theories 
that are particularly helpful to the RIA performance are Opportunity costs, Market system. 
Pareto Efficiency and Economic modelling.  
 The crux of economics lies in the selection of the most efficient allocation of limited 
resources. To achieve the most efficient allocation, economists rely on a model used to 
explain what happens both in economic and social spheres. The model will then be tested 
against real world cases and will be adjusted to best explicate reality.20 However, when 
using any economic models, users should be aware of the limits of each model and treats 
them as a map leading to the destination rather than the destination itself.21 Using 
economics models and economic theories as a tool to analyse reality will be like using a 
good map leading the final goals.  
 1.3 Economic and Social Impact assessment techniques  
 From research on economic and social impact assessment in the law-making process, 
the research team would summarise the economic impact assessment techniques and the 
social impact assessment techniques as follows;  
  1.3.1 Economic impact assessment technique  
There are five Economic tools that can aid the RIA process, namely the identification and 
assessment of policy options and the comparison of the options.  
  1. Cost-Benefit Analysis (CBA)  CBA is the most popular technique used in 
RIA. By applying CBA, Costs and Benefits of each policy option would be first calculated to 

                                           
20 Chayun Tantivasadakarn, Microeconomics :Theories and Applications, (Bangkok: Thammasat University 
Press, 2009), p.11. 
21 Ibid. 
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find the net benefits of the option. Then the net benefits of each policy options will be 
compared and the one with most net benefits will be deemed the most efficient option.  
  2. Break-Even Analysis (BEA) BEA utilise the calculated costs and benefits of 
each policy options like CBA. However, instead of select the option with highest net 
benefits, BEA will select the option that has reached a break-even point.  
  BEA is particularly useful to be applied where a policy option contains social 
or moral impacts that cannot be quantified into numbers.  
  3. Cost-Effectiveness Analysis (CEA) CEA will select the policy option that 
can achieve the results with the least costs. Hence, CEA will compare the ratio of cost and 
benefits of each policy option, before picking the one with cheapest costs. CEA is similar to 
BEA and shares BEA’s weaknesses and strengths.  
  4. Multi-Criteria Analysis (MCA) MCA creates criteria to assess the most 
efficient option and assigns scores to each option according to the criteria. By calculating 
weighted scores for each option, MCA rarely relies on statistical numbers in its calculation 
and therefore it is most useful when applied to the policy options whose costs and benefits 
are difficult to be quantified.  
  5. Standard Cost Model (SCM) SCM only considers the compliance costs of 
the people who have to follow the policy option. The option with the least compliance 
costs will be selected. The policy selected by SCM will certainly create less legislative 
burdens on the people.22  
  1.3.2 Social impact Analysis (SIA)  
  SIA is an analysis of potential social impacts arising from each policy option. 
SIA will predict both positive and negative changes in society and quality of life and will 
purpose measures to reduce negative impacts. SIA can aid the policy selection process since 
it would calculate predict the efficacy of each policy and how to adapt each policy to suit 
society at large.23 SIA consists of three steps24;  
  1. Problem Identification  
  This step defines social values by, first, writing up a theory of change to find a 
connection between the policy that an agency aims to do and the impacts on the target 

                                           
22 Jaisai Wongpichet, “Standard Cost Model”, Law Reform Division, Office of the Council of State, (2019) 
access 8 September 2020, from https :// lawreform .go.th /uploads/files/1520327367-oz7k5-
aldar.pdf?fbclid =IwAR23WhntMAtCjD6dgNlZUn8RQXUkcdg EQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZaLrZLdg. 
23 Suwansa Thongyoo, “Social Impact Assessment),” (26 December 2019). access 8 September 2020 from 
https://social.nia.or.th/2019/article0002/. 
24Schoolofchangmakers, “SIA Workshop,” (13 July 2015). access 8 September 2020 from 
https://www.school ofchangemakers .com / knowledge /15788/. 

https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://www.school/


xix 
 

 

groups. Secondly, the agency has to draw an impact value chain that explains the details, 
goals and plans of each policy.  
  2. Quantification 
   Quantification transforms qualitative factors into numbers by using social 
indicators. 
  3. Data Collection   
  Data can be collected from internal sources or external sources, or even from 
conducting a survey on stakeholders of each policy  
 1.4 Principles for compliance of the Act on the Rules for the Drafting of 
Legislation and the Evaluation of the Law 2019 
 Article 77 of the 2017 Constitution states that ‘ The State should introduce laws 
only to the extent of necessity, and repeal or revise laws that are no longer necessary or 
unsuitable to the circumstances, or are obstacles to livelihoods or engagement in 
occupations, without delay, so as to abstain from the imposition of burdens upon the 
public. The State should also undertake to ensure that the public has convenient access to 
the laws and are able to understand them easily in order to correctly comply with the 
laws. 
 Prior to the enactment of every law, the State should conduct consultation with 
stakeholders, analyse any impacts that may occur from the law thoroughly and 
systematically, and should also disclose the results of the consultation and analysis to the 
public, and take them into consideration at every stage of the legislative process. When the 
law has come into force, the State should undertake an evaluation of the outcomes of the 
law at every specified period of time, for which consultation with stakeholders shall be 
conducted, with a view to developing all laws to be suitable to and appropriate for the 
changing contexts.  
 The State should employ a permit system and a committee system in a law only in 
cases of necessity, should prescribe rules for the exercise of discretion by State officials and 
a period of time for carrying out each step provided by the law in a clear manner, and 
should prescribe criminal penalties only for serious offences.’  
 the Act on the Rules for the Drafting of Legislation and the Evaluation of the Law 
2019 aims to provide a guideline for the legal drafting process and the regulatory necessity 
assessment to ensure that newly enacted laws would not place an unnecessary burden on 
the people, as well as a guideline for the ex-post regulatory impact assessment in order to 
ensure that the existing laws are consistent with changing society and laws are accessible. 
The Act of 2019 sets out to achieve goals and standard determined in Article 77 and Article 
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258 (c) Law (1) and (3) in the 2017 Constitution25 aiming to overhaul the law-making process 
in Thailand according to the international standard and contemporary society.  
 The Act of 2019 includes fundamental guideline to prepare a legislative draft and to 
assess the impacts of law in Article 5 stating that Prior to the enactment of every law, the 
State should conduct a consultation with stakeholders, analyse any impacts that may occur 
from the law thoroughly and systematically, and should also disclose the results of the 
consultation and analysis to the public, and take them into consideration at every stage of 
the legislative process. The State should employ a permit system and a committee system 
in a law only in cases of necessity, should prescribe rules for the exercise of discretion by 
State officials and a period of time for carrying out each step provided by the law in a clear 
manner, and should prescribe criminal penalties only for serious offences. 
 Additionally, the Act of 2019 also prescribes important principle in the regulatory 
necessity assessment during the legislative drafting process, public consultation and the 
regulatory impact assessment as follows;  
  1. Regulatory necessity assessment  
  When government agencies deem the situations necessarily calls for a new 
legislation, the agencies have to clearly state reasons why it is necessary to enact a new law 
and have to analyse those reasons with preponderant evidence showing 1) the new law will 
not place too many burdens on the people 2) the new law is the most efficient law 
balancing the government’s and the people’s costs and 3) there are no any other non-legal 
measures that can achieve the same result. Law that has to pass this regulatory necessity 
assessment are the constitution-related Act, the Act and the Code. Regulations have to 

                                           
25 Section 258. National reform in various areas shall be carried out to at least achieve the following 
results: 
c. Law:  
(1) having a mechanism for revising laws, regulations, rules or bylaws in force prior to the date of 
promulgation of this Constitution so as to be consistent with the principles under section 77, and to 
develop them to be in conformity with universal standards, by providing for the application of permit 
systems and committee systems only insofar as is necessary for flexibility in the performance of functions, 
with a clear responsible authority and without imposing undue burden on the people, to increase 
competitiveness of the country and to prevent dishonest acts and wrongful conducts; 
           (3) developing a legal database system of the State by using various technologies with a view to 
enabling the public to conveniently access legal information and to easily understand the substances of 
the laws;  
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comply with the assessment are rules on how to conduct a public duty which creates legal 
burdens for the people to bear or legal punishment in the case of non-compliance or legal 
status changes of an individual.  
  2. Public consultation  
  Prior to drafting any new law, the government agencies have to conduct a 
public consultation with the stakeholders of the new law. The government agencies can do 
so through the central public hearing system or other alternative channels. The agencies 
have to present the principles and main ideas of the new law during the public consultation 
for scrutiny. After the public consultation, the agencies are obliged to take into consideration 
of the result when analysing the regulatory impact of the new law, as well as to make 
accessible the summary of results from the public consultation.  
  3. Regulatory impact assessment  
  The government agencies have to thoroughly and systematically assess the 
regulatory impacts of a new law and take into consideration the result from the public 
consultation. After conducting the regulatory impact assessment, the government agencies 
have to write a report accordingly to ‘Guidelines on regulatory impact assessment” that has 
been published by the Law Reform Commission and approved by the cabinet. The report 
also has to closely follow the format of ‘Report on potential regulatory impact assessment’ 
which is consistent with the Guideline.  
 1.5 Content-consistency assessment for a legal draft  
 Apart from the regulatory impact assessment the public consultation, Article 5 of the 
Act of 2019 also requires that the government agencies wishing to purpose a new law has to 
conduct the content-consistency assessment according to the five principles including 1) the 
legal draft has to consistent with the general principles of legal drafting process 2) the legal 
draft has to employ a permit system in law only in cases of necessity 3) the legal draft has 
to employ a committee system in a law only in cases of necessity 4) the legal draft should 
prescribe rules for the exercise of discretion by State officials and a period of time for 
carrying out each step provided by the law in a clear manner, and 5) the legal draft has to 
be consistent with the principle on criminal punishment. The content-consistency 
assessment combines together both legal and public administrative assessment on a legal 
draft, and aims to encourage the government agencies to carefully consider the efficacy of 
their purposes measure to solve their problems as well as the potential impacts of enforcing 
that measure.  
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 1.6 Report on potential regulatory impact assessment (the Checklist) 
 The government agencies have to write a report accordingly to ‘Guidelines on 
regulatory impact assessment” that has been published by the Law Reform Commission and 
approved by the cabinet, in accordance with the power granted by Article 17 of the Act on 
the Rules for the Drafting of Legislation and the Evaluation of the Law 2019. The report also 
has to closely follow the format of ‘Report on potential regulatory impact assessment’. The 
report is divided into two parts; necessary reasons to enact a new law and its potential 
impacts, and necessary reasons to implement permit system, committee system, criminal 
punishment and the exercise of officers’ discretion. 
  1.Reporting necessary reasons to enact a new law and its potential 
impacts 
  The main objective of this part of the checklist is to compel the government 
agencies to investigate and explain the necessary reasons for their purposed bill and ensure 
that government’s intervention through the law is the most suitable solution to fix their 
specific problem. Also, this part of the checklist requires that the agencies assess all the 
likely impacts from the purposed bill on groups of the stakeholders. The agencies have to 
explain and assess 1) Problem, Causes of the problem and Effects of the problem 2) 
Objectives and goals of the purposed bill 3) Baseline solution 4) Public consultation 5) Other 
relevant legislation and regulations 6) Potential impacts from the bill 7) Agency’s readiness 
and cost of implementation and enforcement, and 8) Overall impact from the bill.  
  2. Reporting content-consistency assessment  
  The content-consistency assessment will consider necessary reason to 
implement 1) permit system, 2) committee system, 3)criminal punishment and 4)the 
exercise of officers’ discretion in administrative action and administrative order. The agencies 
have to take into consideration the first part of the checklist and ensures that the use of the 
four aforementioned systems and measures would be consistent with the first part of the 
checklist. This is because the usages of the four systems and measures are prevalent in 
Thailand and they are burdens and impediments in the Thai legal system including both the 
enforcers and the law-abiding citizens. Only the agencies wish to employ one of these 
systems and measures have to fill in this second part of the checklist.  
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  3. A case study and other learning materials, supplementing the 
theoretical knowledge and aiding the Practicum Certificate Course on Assessments for 
Law-making and Efficiency of the Law instructed by the office of Innovation for 
Democracy, King Prajadhipok’s Institute 
  The research team and Thailand Development Institute (TDRI) has produced a 
case study for the regulatory impact assessment. The case study concerns short-term rental 
through an online platform. This case study was also used in a workshop of the Practicum 
Certificate Course on Assessments for Law-making and Efficiency of the Law instructed by 
the office of Innovation for Democracy, King Prajadhipok’s Institute.  
  The details of the case study concern short-term accommodation platforms 
or home-sharing, which is the new business model connecting home-owners to short-term 
renters, mostly travellers, through an online platform. The popularity of the platform is 
surging in the world today since it provides a new, fast, convivence, and probably cheaper 
alternative to traditional accommodation such as hotel. In Thailand, a report from a private 
organization found that the rental rate from Airbnb from 2015-2017 had increased 60 per 
cent per year.  
  Despite the growth of the business in Thailand, there hasn't been any 
measures regulating that business. This lack of regulation might cause some effects on the 
economy and the society, for instance, there is a problem of neighbour nuisance and the 
problem of competition since the host of the short-term rents operate on the different 
playing field in comparison to the hotel business that has to acquire a license to operate. 
The requirement of the license imposes higher costs on the hotel business. Without any 
proper regulation, this problem might be escalated in the future. 
  From the stated problems in the previous paragraph, the research team offers 
five solutions to solve the problems 1) doing nothing 2) self-regulation such as setting the 
standards to receive complaints and the system for supervision and report 3) solving the 
problem through the condominium act or regulation, for instance setting rules for travellers 
to pay for any damages to the accommodation or setting rules on compensation for 
damages and permits to rent 4) rent regulations such as setting rules for travellers to comply 
with and limit the rental period as well as how many days the host can rent the property to 
travellers 5) registration system such as using the permit system. 
  In order to find the most efficient solution to regulate a short-term rental 
business through the platform, the researcher team from TDRI proposed the framework for 
analysis as follows; 
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  1.Problem identification 
   From the case study the pain points of the case study are the neighbour 
nuisance and the problem of competition. These pain points have to be supported by 
evidence and have to be clarified in terms of their intensity and scope.  
 
  2.Options 
   The research team have offered five solutions to solve the problems as 
explicated in the previous paragraph. 
  3.Cost-Benefit analysis  
  The research team has performed a cost-benefit analysis of the five 
alternatives. the main cost in this case study is the cost for the neighbours who have to 
report the nuisance. In order to calculate the costs and benefits, it is important to identify 
and quantify the costs and benefits for each stakeholder. 
  4.Cost benefits comparisons  
  In order to find the most efficient solution, all the costs and benefits for each 
solution will have to be compared. 
  5.Conclusion  
  the result of the comparison shows that the most efficient solution is doing 
nothing since it has the highest net benefits. 
 
3.The handbook on regulatory impact assessment  
 The research team has comprised a handbook on regulatory impact assessment 
which includes guidelines and suggestions for legal practitioners in both the legislature and 
the government, as well as private organisations and the public who are interested in 
purposing or amending the law. The handbook will be used to accompany the Practicum 
Certificate Course on Assessments for Law-making and Efficiency of the Law instructed by 
the office of Innovation for Democracy, King Prajadhipok’s Institute. The handbook is divided 
to three sections.  
 Section 1: Theories on regulatory impact assessment  
 This section explores scholarly literature on regulation impact assessment and aims 
to lay down fundamental understandings of RIA, including its objectives and goals, for the 
students in the Practicum Certificate Course on Assessments for Law-making and Efficiency 
of the Law and other practitioners. This section covers Fundamental knowledge of RIA and  
Economic and Social Impact assessment techniques for RIA.  
 Section 2: Principles on regulatory impact assessment  
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 This section explicates principles on conducting RIA as required by Article 77 of the 
2017 Constitution and the Act on the Rules for the Drafting of Legislation and the Evaluation 
of the Law 2019 and its derivative regulations such as ‘Guidelines on regulatory impact 
assessment” ‘report on potential regulatory impact assessment’ and principles on content-
consistency assessment.  
 Section 3: A case study  
 This section focuses on the practical implementation of RIA and aims to instruct legal 
practitioners to prepare ‘report on potential regulatory impact assessment ‘or the checklist. 
This section comprises a case study on short term rental business and the sample report on 
potential regulatory impact assessment for the case study.  

An overview of a regulatory necessity assessment and a regulatory impact appraisal, 
the case study and the handbook on regulatory impact assessment have fulfilled the 
objectives of the research on “Building knowledge and Tools for Regulatory Impact Analysis” 
Overall, this research aims to build an intellectual foundation on RIA for further research and 
future development, as well as to provide essential tools for practitioners involving in the 
business of law-making to be able to perform an RIA, thereby accomplishing the goal of 
Article 77 of the 2017 Constitution and the Act on the Rules for the Drafting of Legislation 
and the Evaluation of the Law 2019. 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

1 

บทที่ 1 
แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจัดท าโครงการ 

 

1.1 หลักการและเหตุผล 

ที่ผ่านมานั้น กรอบการตรวจสอบการตรากฎหมายของประเทศไทยจะมีเพียงการตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายเท่านั้น กล่าวคือ เป็นการตรวจสอบว่ากฎหมายที่ตราขึ้นนั้นขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม่ สิ่งใดที่ไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ รัฐย่อมออกกฎหมายมาบั งคับใช้กับ
ประชาชนได้เสมอ อย่างไรก็ดี แม้กระบวนการตรากฎหมายหรือเนื้อหาของกฎหมายนั้นจะไม่ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ก็อาจสร้างผลกระทบหรือสร้างภาระให้กับประชาชนเกินสมควรได้ ต่อมาได้มีการก าหนด
กรอบการตรวจสอบการตรากฎหมายให้กว้างขึ้น เพื่อป้องกันมิให้รัฐใช้อ านาจโดยผ่านการตรากฎหมายในการ
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควร รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ผ่านมาจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์
ในการตรากฎหมายมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งเป็นกรอบในการตรวจสอบการตรากฎหมายทั้ง
ด้านรูปแบบและเนื้อหาของกฎหมาย ด้านรูปแบบของกฎหมายนั้น รัฐธรรมนูญก าหนดให้กฎหมายที่จะจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนจะต้องเป็นกฎหมายในล าดับของพระราชบัญญัติและต้องอ้างบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไว้ให้ปรากฏในกฎหมายฉบับนั้น ๆ ในส่วน
เนื้อหาของกฎหมายนั้น กฎหมายที่จะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้และจะต้องไม่เป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควร อีกทั้ง
กฎหมายจะต้องไม่มีลักษณะให้เกิดผลในการบังคับแก่กรณีใดหรือแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะด้วย ทั้งนี้ หลักการ
ดังกล่าวได้รับรองไว้ในมาตรา 26 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

แต่อย่างไรก็ดี การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายและการก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
ตรากฎหมายมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาภาวะกฎหมายเฟ้อ ปัญหาการ
บังคับใช้กฎหมายอันเนื่องมาจากการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือมาตรการทางกฎหมายที่ไม่อาจ
ด าเนินการให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ รวมทั้งปัญหาของกฎหมายที่สร้างผลกระทบหรือสร้างภาระต่อรัฐและประชาชนจน
เกินสมควรได้ ดังนั้น ในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงได้ก าหนดให้มีการ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายก่อนที่ตรากฎหมายออกมาบังคับใช้กับประชาชน โดยก าหนดหลักการไว้ในมาตรา 
77 วรรคสอง ว่า “ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง วิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและ
การวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  
เมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด  
โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับ
บริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป” เพ่ือก าหนดกรอบและหลักการส าคัญในการตรากฎหมาย ตามแนวคิดที่ว่าไม่ควร
มีกฎหมายเกินความจ าเป็น และสร้างหลักประกันให้ประชาชนมีส่วนร่วมและรับรู้ด้วยตั้งแต่ต้น 

หลักการตามมาตรา 77 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาจาก
แนวคิดเรื่องการประเมินผลกระทบของกฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) ซึ่งเป็น
กระบวนการที่ใช้ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย ทั้งนี้  
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การประเมินผลกระทบของกฎหมายมีเป้าประสงค์หลักสองประการ ได้แก่ ประการแรก เพ่ือพัฒนากระบวนการใน
การก าหนดกฎกติกาในการก ากับดูแลของภาครัฐ และประการที่สอง เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของ
ภาครัฐให้มีคุณภาพ โดยกระบวนการประเมินผลกระทบของกฎหมายให้ความส าคัญแก่การเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีส่วน
ได้เสียมีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ยนข้อมูลกับหน่วยงานภาครัฐที่มีด าริที่จะจัดท ากฎหมาย
ขึ้นมาและก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องชี้แจงเหตุผลและความจ าเป็นในการออกกฎหมาย ตลอดจนผลกระทบที่
คาดว่าจะเกิดขึ้น ซึ่งท าให้กระบวนการพัฒนากฎหมายมีความโปร่งใสและรอบคอบมากขึ้น ในขณะเดียวกัน 
กระบวนการดังกล่าวสามารถช่วยให้กฎหมายที่ภาครัฐก าหนดขึ้นมานั้นมีคุณภาพที่ดีขึ้นเพราะได้ผ่านการซักถาม 
ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและข้อมูลจากหลายภาคส่วนแล้ว ดังนั้น ร่างกฎหมายที่ผ่าน
การการประเมินผลกระทบของกฎหมายที่สมบูรณ์แบบจะมีแรงต้านน้อยเนื่องจากได้รับการยอมรับจากกลุ่มผู้ที่
เกี่ยวข้องแล้วในระดับหนึ่ง  

เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายให้สอดคล้องกับวิธีการและขั้นตอนที่บัญญัติไว้ในมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายตามหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค. ด้าน
กฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  จึงได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพ่ือให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวที่จะก ากับมิให้มีการตรากฎหมายในลักษณะที่จะก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนหรือไม่สะดวกและสร้างขั้นตอนเกินความจ าเป็น 

การเกิดขึ้นของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ท าให้
เกิดผลกระทบเชิงบวกต่อการตรากฎหมายในระบบของประเทศไทยในวงกว้าง กล่าวคือ แต่เดิมเมื่อหน่วยงาน
ภาครัฐเสนอกฎหมาย และให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจร่างกฎหมาย และเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือ
พิจารณาอนุมัติก็สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ แต่หลักจากมีบทบัญญัติดังกล่าวแล้วท าให้ก่อนการตรา
กฎหมายทุกฉบับจะต้องมีการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของผู้ที่เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และต้องเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและ
การวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนด้วย 
นอกจากนี้ เมื่อกฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้แล้ว จะต้องมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุก 5 ปี โดยรับ
ฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย อันจะท าให้กฎหมายมีความทันสมัยและเหมาะสมกับสภาพการณ์
ที่เปลี่ยนแปลงไป  

สถาบันพระปกเกล้า โดยส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตยเห็นถึงความส าคัญของการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมายตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และ
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จึงได้ท า
การพัฒนา “หลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย” ขึ้น  
โดยมุ่งหวังให้หลักสูตรดังกล่าวมีส่วนในการเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจและพัฒนาทักษะของผู้เกี่ยวข้องใน
กระบวนการจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายได้สมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
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อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติในเรื่องการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายถือเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทย การส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการของ
ประเทศต่าง ๆ ที่เคยมีประสบการณ์ในการจัดท ากระบวนการดังกล่าวจึงนับว่ามีความส าคัญยิ่งต่อการน าไปใช้
จัดท าฐานข้อมูลส าหรับการค้นคว้าและศึกษาวิจัยเพ่ือต่อยอดความรู้ การจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียน
การสอน ตลอดจนการพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาค
ประชาชนที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งในการจัดท าโครงการ  
“องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” เพ่ือด าเนินการรวบรวมองค์
ความรู้และทบทวนบทเรียนเกี่ยวกับการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นจากกฎหมายเพ่ือจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนตามหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรา
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับผู้ที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุง
แก้ไขกฎหมาย อันจะช่วยสร้างองค์ความรู้ เกี่ยวกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายแก่
กลุ่มเป้าหมาย และช่วยส่งเสริมให้การด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของประเทศไทยมี
ประสิทธิภาพ 

1.2 วัตถุประสงค์ของโครงการ 

1.2.1 ส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายของประเทศต่าง ๆ  

1.2.2 จัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนเพื่อน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การ
ตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบัน
พระปกเกล้า 

1.2.3 พัฒนาเป็นคู่มือส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาคประชาชน
ที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 

1.3 ขอบเขตงานวิจัย 

โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย” แบ่งขอบเขตการด าเนินงานออกเป็น 3 ส่วน ดังต่อไปนี้ 

1.3.1 ส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายของประเทศต่าง ๆ โดยครอบคลุมประเด็นส าคัญ ดังนี้ 

 - ความหมาย ทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) 

 - นิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics)  

 - หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562   

 - การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม 

 - การจัดท า Checklist 

 - การตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมาย 
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1.3.2 น าองค์ความรู้จากการส ารวจในข้อ 1.3.1 จัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนและ
ทดลองใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านัก
นวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า 

1.3.3 น าองค์ความรู้จากการส ารวจในข้อ 1.3.1 และผลการศึกษาที่เกิดขึ้นจากการทดลองใช้ในข้อ 
1.3.2 พัฒนาเป็นคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

1.4 วิธีการศึกษา  

 การวิจัยเชิงคุณภาพโดยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยการทบทวนวรรณกรรมที่
เกี่ยวข้อง (Literature Review) ได้แก่ กฎหมาย วิจัย หนังสือ บทความ และเอกสารทางวิชาการต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 กฎที่เกี่ยวข้อง แนวปฏิบัติเกี่ยวกับการประเมินผลกฎหมายและกฎระเบียบที่ยั งมีผลใช้บังคับ 
(Reviewing the Stock of Regulation) ของ OECD รวมถึงการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) 
จากผู้ทรงคุณวุฒิ 

1.5 ระยะเวลาท าการศึกษา 

โครงการมีระยะเวลาในการด าเนินงาน 5 เดือน นับแต่วันลงนามในสัญญา  

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า มีองค์ความรู้ในเรื่องการตรวจสอบ
ความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายที่ทันสมัย ครบถ้วน รอบด้าน และง่ายต่อการ
เข้าถึง 

1.6.2 ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า มีกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอน
ส าหรับน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของ
ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า 

1.6.3 ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า มีแนวปฏิบัติและข้อแนะน าส าหรับ
ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาคประชาชนที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไข
กฎหมาย  

1.7 คณะท่ีปรึกษา  

 คณะที่ปรึกษา ประกอบด้วยนักวิจัยดังต่อไปนี้ 

 (1) รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด  หัวหน้าโครงการวิจัย   

 (2) อาจารย์สุประวีณ์ อาสนศักดิ์  นักวิจัย 

(3) นายบุญญภัทร์ ชูเกียรติ  นักวิจัย 
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บทท่ี 2 
องค์ความรู้เกี่ยวกับการตรวจสอบความจ าเปน็ 

และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
 

 คณะที่ปรึกษาได้ด าเนินการส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนและวรรณกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับ
การด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย มาท าการศึกษา 
วิเคราะห์และเรียบเรียงเป็นองค์ความรู้อย่างเป็นระบบและสอดคล้องกับการศึกษาตามหลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ของส านักนวัตกรรมเพ่ือ
ประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า ในการนี้คณะที่ปรึกษาได้จัดท าองค์ความรู้เกี่ยวกับการตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายทั้งสิ้น 6 เรื่องที่ส าคัญ ได้แก่ 2.1) ความรู้พ้ืนฐานว่า
ด้วยการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมาย 2.2) ความรู้
พ้ืนฐานว่าด้วยนิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics) 2.3) หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 2.4) การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม 2.5) การจัดท ารายงานวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการตรากฎหมาย (การจัดท า Checklist) และ 2.6) การตรวจสอบเนื้อหาในการ
ตรากฎหมายของประเทศไทย  

 

2.1 ความรู้พื้นฐานว่าด้วยการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบร่าง
กฎหมาย 

 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมายจ าเป็นต้องมี
ความรู้พื้นฐาน ดังต่อไปนี้ (1) ความหมาย ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) เพ่ือ
เข้าใจถึงเป้าหมายและหลักการของการออกกฎหมาย (2) การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) เพ่ือเข้าใจ
ผลกระทบของการออกกฎหมายและวิธีการแก้ปัญหาโดยไม่ใช้กฎหมาย (3) ความหมายและหลักการของการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) และ (4) แนวทางในการ
จัดท า RIA ตามแนวทางของ OECD ตัวอย่างและประสบการณ์ในต่างประเทศ 

 2.1.1 ความหมาย ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) 

 ในส่วนนี้จะเป็นการอธิบายความหมายของกฎ เมื่อใดจึงจ าเป็นต้องออกกฎ รูปแบบการก ากับดูแล
และการออกกฎ และต้นทุนในการก ากับดูแลและการออกกฎ 

  2.1.1.1 ความหมายของกฎ (Regulation) 

  เมื่อกล่าวถึง “กฎ” (Regulation) เรามักจะนึกถึงสถานการณ์ที่หน่วยงานของรัฐ ‘บังคับ’ 
หรือ ‘ควบคุม’ พฤติกรรมบางอย่างในสังคมผ่านการออกกฎหรือค าสั่ง โดยรัฐมีอ านาจเข้ามาแทรกแซงการ
ด าเนินชีวิตของผู้คนในสังคมให้เป็นไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่งตามที่รัฐพิจารณาแล้วว่าสมควร อย่างไรก็ตาม
กฎนั้นไม่จ าเป็นจะต้องเก่ียวข้องกับการถูกบังคับ ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการออกแบบกฎและสมัครใจ
ที่จะท าตามกฎที่ออกมาได้ นอกจากนี้แล้วกฎยังไม่จ าเป็นจะต้องมีลักษณะ ‘ควบคุม’ ประชาชนเพียงอย่าง
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เดียวเท่านั้นแต่อาจมีลักษณะส่งเสริมชีวิตความเป็นอยู่และเสรีภาพของประชาชนได้ด้วยเช่นกัน เช่น  
กฎปกป้องคุ้มครองผู้บริโภค หรือการออกใบอนุญาตของรัฐให้ประชาชนสามารถมีอิสระในการด าเนินการ
บางอย่างได้ ยิ่งไปกว่านั้นหากเราขยายความหมายของค าว่ากฎออกไปให้กว้างที่สุด เราจะพบว่าแล้วกฎไม่
จ าเป็นจะต้องออกโดยหน่วยงานของรัฐและแท้จริงแล้วในชีวิตประจ าวัน เราต่างพบเจอกฎอยู่ตลอดเวลา ไม่ว่า
จะเป็นการจูงมือเด็กข้ามถนน การให้ค าแนะน าและเสนอแนะกับงานของเพ่ือนร่วมงาน การกล่าวชื่นชมผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาหรือการให้ความช่วยเหลือเมื่อได้รับการร้องขอ 1 โดยสรุปแล้วกฎเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้
ชีวิตประจ าวันของเราด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิสูงสุด 

แม้ในทางทฤษฎีจะยังไม่มีการให้ความหมายของกฎที่ชัดเจน2 และยังไม่มีการแบ่งแยกกฎออกจาก
กฎหมายอย่างเด็ดขาด อีกทั้งในบางครั้งยังมีการใช้ค าว่า กฎและกฎหมายควบคู่กันไป ทฤษฎีการออกกฎ
อธิบายถึงความหมายของกฎไว้คร่าว ๆ ว่า กฎนั้นเป็นกฎหมายที่ออกโดยรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ แต่ไม่ได้มี
จุดมุ่งหมายเพ่ือลงโทษพฤติกรรมอันไม่เหมาะสมอย่างกฎหมายอาญาและไม่ได้มีวัตถุประสงค์เรียกเก็บ
ทรัพยากรบางอย่างเพ่ือสร้างความเท่าเทียมอย่างกฎหมายภาษี กฎมีการบังคับใช้ผ่านการให้แรงจูงใจหรือ
บทลงโทษที่มักไม่รุนแรงเท่าโทษตามกฎหมายอาญา3 และมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับนโยบายสาธารณะซึ่ง
หมายถึง การตัดสินใจ กรอบหรือแนวด าเนินกิจกรรม การกระท าหรือกิจกรรมที่รัฐจัดขึ้น4 

  2.1.1.2 เมื่อไหร่จึงต้องออกกฎ  

  จากที่กล่าวมาข้างต้น กฎนั้นถูกมองว่ามีลักษณะที่เป็นนโยบายอย่างหนึ่งที่ออกและบังคับใช้
โดยรัฐ มีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยให้การด าเนินชีวิตของผู้คนในสังคมเป็นไปอย่างเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ 
โดยกฎจะถูกบังคับใช้ผ่านการสร้างแรงจูงใจหรือหากมีการลงโทษก็มักไม่ใช่โทษที่รุนแรงอย่างกฎหมายอาญา 
การออกกฎนั้นจะช่วยให้คุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของผู้คนในสังคมพัฒนาไปในทางที่ดีขึ้น การออกกฎที่
ไม่เพียงพออาจส่งผลทางลบแก่คุณภาพชีวิตของประชาชนแต่ในขณะเดียวกัน การออกกฎที่มากเกินไปก็อาจ
สร้างภาระให้ประชาชนต้องปฏิบัติตามและเป็นการละเมิดเสรีภาพในการด าเนินชีวิตของประชาชนชนอีกด้วย 
จะสังเกตได้ว่าเป้าหมายที่ส าคัญที่สุดในการออกกฎคือ การเพิ่มสาธารณะประโยชน์ (Public Interest) ให้กับผู้
ที่ต้องท าตามกฎ ดังนั้น ทุกครั้งที่มีการออกกฎ ผู้ออกกฎจ าเป็นที่จะต้องศึกษาให้ดีก่อนเสมอว่าการออกกฎจะ
น าไปสู่การเพ่ิมประโยชน์ให้แก่ประชาชนในสังคมหรือไม่  

 หลักการทางเศรษฐศาสตร์ข้างต้นได้รับการรับรองตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุธศักราช 2560 มาตรา 40 ระบุว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ การจ ากัดเสรีภาพตามวรรค
หนึ่งจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ที่ตราขึ้นเพ่ือรักษาความมั่นคงหรือ
เศรษฐกิจของประเทศ การแข่งขันอย่างเป็นธรรม การป้องกัน หรือขจัดการกีดกันหรือการผูกขาด การ

                                           
1 Peter Drahos, Regulatory Theory: Foundations and Applications, (Melbourne: ANU Press, 2017). 
2 Stephen G. Breyer, Regulation and Its Reform, (New Haven: Harvard University Press, 1982). 
3 Adler, “Matthew “Regulatory Theory” in A Companion to Philosophy of Law and Legal Theory,” by 
Dannis Paterson, (London: Blackwell Publishing, 2010). 
4 ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร หวังมหาพร, “พัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ไทย : เหลียวหลังเพื่อแลหน้า ,” ใน รัฐ
ประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย การเปลี่ยนแปลง การพัฒนา และทิศทาง : เนื่องในโอกาสครบรอบ 60 ปีแห่งการสถาปนา
คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, (กรุงเทพฯ : คณะรัฐประศาสนศาสตร์, 2558), น.58. 
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คุ้มครองผู้บริโภค การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเท่าที่จ าเป็นหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน” 
กล่าวคือรัฐสามารถเข้าแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนได้หากมีเหตุผลที่จ าเป็นเท่านั้น 
นอกจากนี้ มาตรา 75 วรรคสอง ยังระบุถึงหน้าที่ของรัฐอย่างเฉพาะเจาะจงว่า “รัฐต้องไม่ประกอบกิจการที่มี
ลักษณะเป็นการแข่งขันกับเอกชน เว้นแต่กรณีที่มีความจ าเป็น เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ 
การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม การจัดให้มีสาธารณูปโภค หรือการจัดท าบริการสาธารณะ” เจตนารมณ์ของ
มาตรา 40 และ 75 ดังกล่าวที่ประสงค์จะจ ากัดการแทรกแซงของรัฐสอดคล้องมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยที่ประสงค์ให้รัฐออกกฎเท่าทีจ าเป็นและไม่เป็นภาระมากเกินไปแก่ประชาชนเพ่ือให้
ประชาชนมีเสรีภาพในการด าเนินชีวิตของตนนั่นเอง  

 ดังนั้น เมื่อสามารถระบุได้แล้วว่าในการออกหรือเปลี่ยนแปลงกฎใด ๆ ผู้ออกกฎจ าเป็นจะต้องระลึกถึง
สาธารณะประโยชน์ที่เกิดข้ึนเป็นส าคัญ ค าถามท่ีตามมาส าหรับผู้ออกกฎคือมีสิ่งใดบ้างท่ีถูกจัดว่าเป็นสาธารณะ
ประโยชน์ 

   (1) การเพิ่มสาธารณะประโยชน์ในทางเศรษฐศาสตร์ 

 ก่อนจะตัดสินออกกฎใด ๆ ผู้ออกกฎจ าเป็นจะต้องศึกษาและคาดคะเนถึงสาธารณะประโยชน์ที่จะ
เกิดขึ้นจากการออกกฎเสียก่อน แม้ว่าผู้ออกกฎจะไม่สามารถค านวณและวิเคราะห์ถึงสารธารณะประโยชน์
ล่วงหน้าได้อย่างครบถ้วนสมบูรณ์ แต่ก็สามารถน าเอาหลักการทางทฤษฎีมาปรับใช้เพ่ือเป็นแนวทางในการ
ค านวณถึงผลประโยชน์เหล่านั้นให้ได้ใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากที่สุด หนึ่งในทฤษฎีที่สามารถน ามาปรับ
ใช้ได้คือทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบเสรีนิยม 

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบเสรีนิยมตั้งอยู่บนข้อสันนิษฐานว่า กลไกที่สามารถเข้ามาจัดการชีวิต
ความเป็นอยู่ของผู้คนในสังคมให้ด าเนินกันไปอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดนั้นไม่ใช่กฎ แต่คือกลไกของตลาดผ่าน
มือที่ไม่มองเห็น (the invisible hand) ทฤษฎีนี้เชื่อว่า ผู้คนแต่ละคนในสังคมนั้นมีลักษณะเป็นปัจเจกบุคคล 
(individualism) และทุกคนล้วนมีเหตุผล (Rational being) มีความคิดความอ่านเป็นของตนเองและสามารถ
คิดไตร่ตรองได้ว่าอะไรคือสิ่งที่ดีที่สุดส าหรับตนเอง เมื่อสังคมให้อิสระกับผู้คนได้ใช้ความคิดของตนในการเลือก
สิ่งที่ดีที่สุดส าหรับตนแล้ว กลไกของตลาด (Market Mechanism) อย่างอุปสงค์ (Demand) หรือ ความ
ต้องการซื้อ และอุปทาน (Supply) หรือ ความต้องการขาย จะท าหน้าที่ในการจัดเรียงความต้องการของผู้คน
ในสังคมให้สอดคล้องต้องกัน ตัวอย่างเช่น A คิดว่าการล่าสัตว์เป็นความสามารถที่ดีที่สุดของตนและการได้ล่า
สัตว์จะเป็นสิ่งที่ท าให้ตนสามารถด าเนินชีวิตได้อย่างดีที่สุด A จึงใช้ชีวิตของตนผ่านการล่าสัตว์ ในขณะเดียวกัน 
B คิดว่าตนมีความสามารถในการท าอาหารและไตร่ตรองแล้วว่าการท าอาชีพแม่ครัวจะสามารถท าให้ตนด าเนิน
ชีวิตไปได้อย่างดีที่สุด เมื่อ A ต้องการจะล่าสัตว์และ B ต้องการจะท าอาหาร ทั้งสองจึงมาท าข้อตกลงกันว่า A 
จะล่าสัตว์มาให้ B ท าอาหารและ B จะมอบอาหารของตนให้ A ได้รับประทานเพ่ือด ารงชีพและสามารถกลับไป
ล่าสัตว์ได้ในวันต่อไป ข้อแลกเปลี่ยนระหว่าง A กับ B เกิดขึ้นได้เพราะทั้งคู่มีความต้องการที่สอดคล้องกัน 
กลไกของตลาดเป็นกลไกที่ท าให้การและเปลี่ยนของ A และ B เกิดขึ้นได้ ดังนั้นแล้วการปล่อยให้กลไกของ
ตลาดเข้ามาควบคุมระบบสังคมจึงเป็นวิธีการที่นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมเชื่อว่าจะท าให้ทั้ง A และ B สามารถ
ด าเนินชีวิตไปได้อย่างดีและมีประสิทธิภาพที่สุดส่งผลให้สาธารณะประโยชน์ในสังคมที่ A และ B อาศัยอยู่
เพ่ิมข้ึนไปด้วย เพราะฉะนั้นตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบเสรีนิยม การเพิ่มสาธารณประโยชน์ในสังคม
สามารถท าได้โดยการปล่อยให้กลไกตลาดได้ท าหน้าที่ของตนโดยไม่มีการออกกฎใด ๆ เข้าไปแทรกแซงกลไก
เหล่านั้น 
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 อย่างไรก็ตาม นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมก็ไม่ได้ปฏิเสธความจ าเป็นในการออกกฎ ในตัวอย่างข้อตกลง
แลกเปลี่ยนระหว่าง A กับ B จะเห็นได้ว่า หากไม่มีกฎหมายสัญญาที่ระบุว่าสัญญาต้องเป็นสัญญา ตกลงไปแล้ว
จะต้องท าตาม การแลกเปลี่ยนระหว่าง A กับ B อาจจะไม่สามารถเกิดขึ้นได้เลยตั้งแต่แรก ดังนั้น                
นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมจึงเชื่อว่าสังคมจ าเป็นจะต้องมีกฎและกฎหมายพื้นฐานเพ่ือช่วยให้กลไกตลาดสามารถ
ท าหน้าที่ขับเคลื่อนสังคมได้ นอกจากนี้ นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมยังเชื่อว่า ในบางสถานการณ์กลไกของตลาดก็
ไม่สามารถท าหน้าที่ใจการจัดสรรความต้องการของคนในสังคมให้สอดคล้องกันได้ ความล้มเหลวของตลาด 
(Market Failure) ส่งผลให้สาธารณประโยชน์ในสังคมลดลงและท าให้รัฐต้องเข้าแทรกแซงตลาด เช่น ออกกฎ
หรือมาตราการอ่ืน ๆ เพ่ือช่วยเพ่ิมสาธารณประโยชน์นั้นเอง ความล้มเหลวของตลาดนั้นเกิดขึ้นได้จากเหตุผล
ดังต่อไปนี้5  

 ประการแรก การผูกขาดและการผูกขาดโดยธรรมชาติ (Monopolies and Natural Monopolies) 
การแข่งขันอย่างเท่าเทียมจะท าให้กลไกตลาดด าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ การผูกขาดและมาตรการ
อ่ืน ๆ ที่ใช้ลดการแข่งขันเป็นสาเหตุที่ท าให้เกิดความล้มเหลวของตลาด ดังนั้น เมื่อมีการผูกขาด รัฐจะต้องเข้า
แทรกแซงเพ่ือเพ่ิมการแข่งขันและแก้ไขปัญหาตลาดล้มเหลว โดยรัฐอาจจจะใช้วิธีออกกฎหมายแข่งขันทางการ
ค้าเพ่ือเข้าควบคุมและก ากับการแข่งขันในตลาดนั้น ๆ อย่างไรก็ตาม มีตลาดหลายตลาดที่มีลักษณะผูกขาดโดย
ธรรมชาติ ตลาดลักษณะนี้เป็นตลาดที่จ าเป็นต้องการมีลงทุนสูงมากหรือการลงทุนจะส่งผลกระทบอย่างมากต่อ
สังคมโดยรวมจึงจ าเป็นจะต้องมีการแข่งขันในตลาดน้อยเพ่ือจ ากัดการลงทุนในมีประสิทธิภาพสูงสุด เช่น 
โครงข่ายขนส่งสาธารณะ ไฟฟ้า แก๊ส หรือระบบสัญญา ส าหรับตลาดที่มีการผูกขาดโดยธรรมชาติ รัฐไม่
สามารถแทรกแซงเพ่ือส่งเสริมการแข่งขันได้แต่จะต้องเข้าไปก ากับดูแลการด าเนินงานของผู้เล่นในตลาดที่
มักจะเป็นผู้ขายผูกขาดในตลาด   

 ประการที่สอง สินค้าสาธารณะ (Public goods)  สินค้าสาธารณะเป็นสินค้าที่มีลักษณะสองประการ
ร่วมกัน กล่าวคือ เป็นสินค้าที่เมื่อบริโภคโดยคนหนึ่งคนแล้วไม่หมดสิ้นไป ผู้บริโภคคนอ่ืนยังสามารถบริโภค
สินค้าเดียวกันได้อีก และ เมื่อสินค้าถูกจัดสรรแล้วผู้บริโภคไม่สามารถเลือกที่จะไม่บริโภคสินค้านั้นได้ เช่น 
ระบบป้องกันประเทศ เป็นสินค้าสาธารณะเพราะเมื่อนาย A ได้ใช้ประโยชน์จากระบบป้องกันประเทศแล้วก็
ไม่ได้ท าให้ระบบหมดสิ้นไป นาย B ยังสามารถใช้ประโยชน์จากระบบเดียวกันได้ นอกจากนี้ แม้ว่า นาย C จะ
ไม่อยากได้รับประโยชน์จากระบบ หากนาย C  ยังอยู่ในสังคมเดียวกับนาย A และ B ก็ไม่สามารถเลือกจะไม่
รับประโยชน์จากระบบได้ ตัวอย่างอ่ืน ๆ ของสินค้าสาธารณะ ได้แก่ ไฟถนน ระบบเก็บขยะ เป็นต้น  

 ลักษณะเฉพาะของสินค้าสาธารณะที่ร่วมกันบริโภคได้และเมื่อจัดสรรแล้วไม่สามารถปฏิเสธการ
บริโภคได้ท าให้ความต้องการสินค้าสาธารณะของผู้บริโภคนั้นไม่ได้มีผลต่อราคาและแรงจูงใจในการผลิตหรือ
ให้บริการ นอกจากนี้ยังก่อให้เกิดสถานการณ์ที่เรียกว่าปัญหาการฉกฉวยโอกาส (Free Riding) จากตัวอย่าง
ข้างต้น แม้ว่านาย C จะไม่จ่ายเงินเพ่ือสนับสนุนระบบป้องกันประเทศ นาย C ก็ยังไม่สามารถเลือกจะไม่รับ
ประโยชน์จากระบบได้ ดังนั้นหากปล่อยให้กลไกตลาดด าเนินการโดยไม่มีการแทรกแซง การผลิตหรือให้บริการ
สินค้าสาธารณะจะลดลงเพราะผู้ผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิต ดังนั้นแล้วเ พ่ือเพ่ิมแรงจูงใจในการผลิตสินค้า
สาธารณะ รัฐอาจเข้าแทรกแซงโดยการจ่ายเงินสนับสนุน (subsidy) ให้ผู้ผลิต นอกจากนี้เนื่องจากสินค้า

                                           
5 Anthony Ogus, Regulation: Legal Form and Economic Theory, (Oxford : Clarendon Press, 1996), pp.29. 
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สาธารณะเป็นสินค้าที่มีการบริโภคร่วมกันในคนหมู่มาก สินค้าสาธารณะอาจเป็นเหตุผลให้รัฐเข้าไปแทรกแซง
เพ่ือดูแลคุณภาพของสินค้าสาธารณะในสังคมได้อีกด้วย 

 ประการที่สาม การเกิดผลกระทบภายนอก (Externalities) เกิดขึ้นเมื่อผู้ผลิตได้สร้างต้นทุนให้กับ
บุคคลที่สามต้องแบกรับ และต้นทุนนั้นไม่ถูกรวมอยู่ในต้นทุนการผลิตของผู้ผลิต ดังนั้นต้นทุนของผู้ผลิตจึงไม่
สอดคล้องกับต้นทุนแท้จริงที่สังคมต้องแบกรับ ก่อให้เกิดภาวะตลาดล้มเหลว กล่าวอีกอย่างคือเป็นผลกระทบที่
เกิดขึ้นกับบุคคลที่สาม (Third Parties) จากการท าธุรกรรม การซื้อขาย การแลกเปลี่ยน การด าเนินงาน ของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่ง ดังนั้นราคาของตลาดจึงไม่ได้สะท้อนถึงผลกระทบภายนอกแม้แต่น้อย 6 ผลกระทบ
ภายนอกแบ่งเป็นผลกระทบภายนอกเชิงบวก (Positive Externalities) และ ผลกระทบภายนอกเชิงลบ 
(Negative Externalities) โดยผลกระภายนอกเชิงบวก คือ ประโยชน์ หรือ สิ่งที่ดีใดใดก็ตามที่ เกิดจาก
กิจกรรมทางเศรษฐศาสตร์เพ่ิมเติมนอกเหนือจากประโยชน์ทางตรงที่เกิดขึ้น ประโยชน์นี้จะตกอยู่กับ  บุคคลที่
สามซึ่งไม่ได้เกี่ยวข้องด้วย7 เช่น การให้การศึกษาขั้นพ้ืนฐานฟรี แม้ตัวนักเรียนจะเป็นผู้ได้รับประโยชน์โดยตรง
แต่การมีสังคมมีบุคคลกรที่มีการศึกษาก็จะส่งผลดีต่อสังคมโดยรวม ซึ่งในที่นี้คือบุคคลที่สามที่ไม่เกี่ยวข้องจาก
การได้รับการศึกษาฟรี ส่วนผลกระทบภายนอกเชิงลบ คือ ต้นทุนเพ่ิมเติม ทีเกิดต่อบุคคลที่สามจากกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ ผลกระทบทางอ้อมนั้นได้ท าให้เกิดเป็นต้นทุนส่วนเพิ่มข้ึนมา8 เช่น ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 

ภาวะตลาดล้มเหลวจากปัญหาผลกระทบภายนอกเชิงลบในบางกรณีนี้นั้นสามารถแก้ไขได้ผ่าน
กฎหมายเอกชน เช่น การท าสัญญาหรือการฟ้องร้องละเมิด แต่ในหลายกรณีปัญหาจากผลกระทบภายนอก
อาจเป็นปัญหาที่มีผลร้ายรุนแรง เช่น การปล่อยให้โรงงานปล่อยสารพิษท าลายระบบนิเวศน์ในอนาคต  
เมื่อผลร้ายที่เกิดขึ้นมีแนวโน้มจะเกิดขึ้นในอนาคต กฎหมายเอกชนที่ไม่มีผลเข้าไปจัดการสิทธิของบุคคลใน
อนาคตจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาจากผลกระทบภายนอกได้ ดังนั้นรัฐจึงจ าเป็นจะต้องเข้าไปแทรกแซงแทนที่
จะปล่อยให้เอกชนจัดการ  

 ในการแก้ปัญหาที่เกิดจากผลกระทบภายนอก รัฐอาจเข้าไปแทรกแซงด้วยการชดใช้ค่าเสียหายให้
ผู้เสียหายหรือใช้มาตรการอ่ืนเพ่ือลดผลร้ายของปัญหาที่เกิดขึ้นแล้ว อย่างไรก็ตามการแก้ไขปัญหาจาก
ผลกระทบภายนอกไม่ควรเป็นการแก้ไขหลังผลร้ายเกิดขึ้นแล้วนั้นมีข้อควรระวังที่ต้องศึกษาหลายประการ9   

 (1) เหตุและผลระหว่างการกระท าของผู้ผลิตกับผลกระทบภายนอกในความเป็นจริงนั้นอาจไม่ชัดเจน 
เช่น ปัญหาระบบนิเวศน์อาจไม่ได้เกิดจากการกระท าของโรงงานทั้งหมดแต่เป็นผลจากภาวะโลกร้อนโดยตรง 
ในกรณีนี้การแทรกแซงของรัฐเพ่ือบังคับให้โรงงานต้องรับผิดชอบต่อปัญหาระบบนิเวศน์ทั้งหมดอาจเป็นการ
เพ่ิมต้นทุนให้โรงงานต้องแบกรับมากเกินความเป็นจริง  

 (2) การค านวณถึงต้นทุนที่แท้จริงในการแก้ปัญหาผลกระทบภายนอกนั้นท าได้ยาก เช่น แม้ว่าโรงงาน
จะปล่อยสารพิษท าลายระบบนิเวศน์แต่ในขณะเดียวกันโรงงานอาจจ่ายค่าเช่าที่ดินในราคาสูงกว่าปกติตั้งแต่
แรกเนื่องจากราคาค่าเช่าได้ค านวณถึงการรักษาระบบนิเวศน์รอบโรงงานไว้ตั้งแต่แรกแล้ว ดังนั้น การออก

                                           
6 วรรณพงษ์ ดุรงคเวโรจน์, “ผลกระทบภายนอกเชิงลบ (Externalities) : สิ่งที่ถูกมองข้ามจากสังคม,” จาก http://www2. 
fpo.go.th/S-I/Source/ECO/Eco59.pdf. 
7 เพิ่งอ้าง. 
8 เพิ่งอ้าง. 
9 เพิ่งอ้าง, น. 5. 
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มาตรการให้โรงงานชดใช้ค่าเสียหายอาจท าให้โรงงานต้องแบกรับต้นทุนเป็นสองเท่า นอกจากนี้หากรัฐเข้า
แทรกแซงโดยบังคับให้โรงงานเปลี่ยนวิธีการผลิตไปใช้การผลิตโดยไม่มีสารพิษ การออกค าสั่งบังคับในลักษณะ
นี้อาจเพ่ิมต้นทุนให้โรงงานสูง แต่ในขณะเดียวกันการเปลี่ยนวิธีการผลิตอาจท าให้โรงงานได้ประโยชน์จาก
ต้นทุนที่ต่ าลงไปในอนาคต หรืออาจท าให้โรงงานขายสินค้าที่ผลิตอย่างเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมให้กับลูกค้ากลุ่ม
ใหม่ได้เช่นกัน ดังนั้นแล้วการเข้าแทรกแซงเพ่ือให้ผู้ผลิตแก้ปัญหาจากผลกระทบภายนอกอาจท าได้ยาก
เนื่องจากการค านวณต้นทุนที่ไม่แน่นอน  

 (3) ผลร้ายจากผลกระทบภายนอกในบางกรณีอาจไม่มีคงอยู่ถาวรแต่เป็นผลร้ายเพียงชั่วคราว เช่น 
ปัญหาจราจรติดขัดจากการสร้างสะพาน ซึ่งอาจเกิดขึ้นเพียงไม่กี่วันและกลไกตลาดอาจสามารถแก้ไขปัญหานี้
ได้เองในระยะยาว 

 กล่าวโดยสรุป แม้ว่าผลกระทบภายนอกจะเป็นเหตุผลให้รัฐเข้าไปแทรกแซงกลไกตลาด รัฐควร
ระมัดระวังในการด าเนินนโยบายดังที่ข้อสังเกตทั้งสามข้อข้างต้นได้ระบุไว้  

 ประการที่สี่ ความไม่สมบูรณ์ของข้อมูล (Information Deficits) กลไกตลาดจะด าเนินการได้ดี
หากผู้ซื้อในตลาดมีข้อมูลในการเลือกซื้อสินค้าอย่างครบถ้วน ดังนั้นแล้วภาวะตลาดล้มเหลวอาจเกิดขึ้นได้เมื่อผู้
ซื้อได้รับข้อมูลไม่ครบถ้วนเกี่ยวกับสินค้าหรือตัวเลือกอ่ืน ๆ ที่มีตลาดเพ่ือประกอบการตัดสินใจ นอกจากนี้ใน
หลายครั้งผู้ซื้อแม้จะได้รับข้อมูลที่ครบถ้วนแล้วก็อาจจะไม่ได้ตัดสินใจเลือกซื้อสินค้าจากข้อมูลที่ได้มาอย่าง
สมเหตุสมผล (Bounded Rationality) ดังนั้นความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลและการไม่ใช้เหตุผลอย่างสมเหตุผล
ของผู้ซื้ออาจน าไปสู่ภาวะตลาดล้มเหลวและรัฐอาจจะต้องเข้าแทรกแซงเพ่ือแก้ปัญหา  

 ประการที่ห้า ปัญหาการประสานงาน (Co-ordination Problems) ปัญหาการประสานงาน
เกิดขึ้นเมื่อผู้คนในสังคมไม่สามารถตกลงประสานงานกันในเรื่องบางเรื่อง จ าเป็นจะต้องมีรัฐเข้ามาแทรกแซง
เพ่ือแก้ปัญหา เช่น ในการขับรถผู้คนต่างนึกเพียงการขับรถไปให้ถึงจุดหมาย และต่างก็ไม่เห็นความแตกต่าง
ระหว่างการขับรถพวงมาลัยข้างซ้ายหรือข้างขวา อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้สามารถขับรถได้อย่างมีประสิทธิภาพ
มากที่สุดจ าเป็นจะต้องมีรัฐเข้ามาก าหนดว่าทุกคนควรขับรถข้างใด  

   (2) การเพิ่มประโยชน์ในทางท่ีนอกเหนือจากเศรษฐศาสตร์ 

   นอกจากปัจจัยที่ก่อให้เกิดภาวะล้มเหลวของกลไกตลาดที่ได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว รัฐ
อาจเข้าแทรกแซงการท างานของตลาดเพ่ือประโยชน์อ่ืน ๆ นอกเหนือจากประโยชน์จากเศรษฐศาสตร์ได้
เช่นเดียวกัน เช่น 

   (1) เหตุผลเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและความยุติธรรม  

   จากที่ได้กล่าวไปแล้วในข้างต้น แนวคิดเชิงเศรษฐศาสตร์นั่นมุ่งเน้นถึงประสิทธิภาพ
ในการใช้ทรัพยากรเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมให้ได้มากที่สุด ดังนั้นแล้วการวิเคราะห์หลักการออกกฎหมายใน
แง่มุมเศรษฐศาสตร์จึงมุ่งเน้นไปที่ประสิทธิภาพการจัดสรรทรัพยากรมากกว่าการความยุติธรรมในการจัดสรร
ทรัพยากรเหล่านั้น ดังนั้นแล้วในบางครั้งรัฐอาจเข้าไปแทรกแซงตลาดไม่ใช่เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของตลาด  
แต่เพ่ือเพ่ิมความยุติธรรมในการจัดสรรปันส่วนทรัพย์ยากรในตลาดนั่นเอง อย่างไรก็ดี ในการแทรกแซงตลาด
แต่ละครั้งรัฐควรวิเคราะห์ให้รอบด้านถึงข้อดีและข้อเสียในการแทรกแซงเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและเพ่ือสร้าง
ความยุติธรรมให้เกิดข้ึน  
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   (2) เหตุผลเกี่ยวกับการปกป้องและคุ้ มครองสวัสดิภาพของประชาชน 
(Paternalism)  

   เหตุผลเกี่ยวกับการปกป้องและคุ้มครองสวัสดิภาพของประชาชน หรือที่มีชื่อเรียก
อย่างไม่เป็นทางการว่า “กฎหมายคุณพ่อแสนดี”  เป็นหลักการที่มีลักษณะตรงข้ามกับหลักการทาง
เศรษฐศาสตร์ที่เน้นให้เสรีภาพกับผู้คนในการด าเนินชีวิตและให้รัฐท าหน้าทีเพียงแก้ไขปัญหาภาวะตลาด
ล้มเหลวที่จะส่งให้ผู้คนไม่สามารถใช้เสรีภาพในการใช้ชีวิตได้อย่างเต็มที่ กฎหมายคุณพ่อแสนดีเป็นกฎหมายที่
ออกมาบังคับและเปลี่ยนพฤติกรรมบางอย่างของคนในสังคม เป็นการแทรกแซงเสรีภาพจากสมมุติฐานที่ว่าใน
หลายครั้งผู้คนอาจไม่ได้ตัดสินใจอย่างสมหตุสมผล (bounded rationality) รัฐจึงต้องแทรกแซงเสรีภาพใน
การใช้ชีวิตของผู้คนเพ่ือให้ชีวิตของผู้คนนั้นดีขึ้น เช่น การออกกฎหมายให้ผู้ขับขี่รถยนต์ต้องคาดเข็มขัด แม้ว่า
การตัดสินใจจะคาดเข็มขัดหรือไม่ควรจะขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของบุคคล รัฐก็เข้าไปแทรกแซงการตัดสินใจนั้น
ด้วยการออกกฎหมายบังคับให้คาดเข็มขัดเพ่ือความปลอดภัยของตัวบุคคลเอง  

   (3) คุณค่าอ่ืน ๆ ในสังคม  

   การเข้าแทรกแซงของรัฐอาจท าได้เพ่ือส่งเสริมคุณค่าอ่ืน ๆ ในสังคม เช่น การ
ส่งเสริมศิลปะวัฒนธรรม เป็นต้น 

  2.1.1.3 รูปแบบการก ากับดูแลและการออกกฎ 

  หลังจากสรุปได้ว่าระบบกลไกตลาดไม่สามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพและก่อให้เกิด
ภาวะตลาดล้มเหลว หรือมีเหตุปัจจัยอื่น ๆ ที่ส่งผลให้รัฐต้องเข้าไปแทรกแซงหรือก ากับดูแล การออกกฎเข้ามา
บังคับควบคุมไม่ใช่ทางเลือกเดียวของการแทรกแซงกลไกตลาด แท้จริงแล้วยังมีรูปแบบการก ากับดูแลอีก
มากมายที่มีและรัฐสามารถเลือกใช้รูปแบบการก ากับดูแลเหล่านี้ได้แทนการออกกฎ โดยข้อได้เปรียบขอการใช้
รูปแบบการก ากับดูแลทางเลือกเหล่านี้คือความรวดเร็วในการด าเนินการและบังคับใช้ เมื่อเทียบกับการออกกฎ
ที่ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎใหม่หรือแก้กฎเดิมล้วนต้องผ่านการด าเนินการที่ยุ่งยากและใช้ระยะเวลาด าเนินการ
นาน10 นอกจากนี้ ด้วยลักษณะการจัดการและบังคับใช้ที่รวดเร็วของรูปแบบทางเลือกเหล่านี้ ยังท าให้
ทางเลือกเหล่านี้สามารถถูกปรับเปลี่ยนเพื่อให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วทางวัฒนธรรม เศรษฐกิจ 
สังคมและเทคโนโลยี รูปแบบทางเลือกเหล่านี้จึงมีความยืดหยุ่นสามารถูกปรับให้รองรับกับความเปลี่ยนแปลง
หรือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ทันท่วงที  

  ในหัวข้อนี้จะเริ่มต้นศึกษาทางการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุม (Command-and-
control) ซึ่งถือเป็นวิธีการทั่วไปในการแทรกแซงแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลวหรือก ากับดูแลตลาดเพ่ือปัจจัยอ่ืน 
นอกจากนี้ยังเป็นการก ากับดูแลที่มีการบังคับมากที่สุด จากนั้นจะศึกษาถึงรูปแบบการก ากับดูแลทางเลือกที่
นอกเหนือจากการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุม ซึ่งทางเลือกเหล่านี้มีการบังคับที่น้อยกว่าการออก
กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม ไปจนถึงการตัดสินใจไม่ด าเนินการ (Doing Nothing) 

 

                                           
10 “Using alternatives to regulation to achieve policy objectives,” National Audit Office, (2014) accessed 11 
September 2020, from https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/06/ Using-alternatives-to-
regulation-to-achieve-policy-objectives1.pdf, p.17. 

https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/06/
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   (1) กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม (Command-and-control) 

   กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม หมายถึง การออกค าสั่งเพ่ือควบคุมหรือห้ามกระท า
การอย่างใดอย่างหนึ่ง รวมไปถึงการก าหนดโทษสูงในการฝ่าฝืน เช่น การห้ามกระท าและหากฝ่าฝืนจะมีโทษ
ทางอาญา การออกกฎหมายควบคุมราคาหรือคุณภาพของสินค้า  อย่างไรก็ตาม กฎระเบียบค าสั่งและการ
ควบคุมไม่มีขอบเขตความหมายที่ชัดเจน และหลายครั้งมักใช้ในบริบทที่กล่าวถึงการออกกฎที่ไม่ดี 11  แต่ถึง
กระนั้นกฎระเบียบค าสั่งและการควบคุมนั้นจะใช้ได้ผลดีในตลาดที่มีการผูกขาดสูงตามธรรมชาติหรือตลาดที่มีผู้
เล่นน้อย12  เช่น ตลาดโทรคมนาคม เนื่องจากตลาดเหล่านี้ไม่ได้ต้องการการแข่งขันแต่ยังต้องการพัฒนาและ
การประกันคุณภาพ รัฐจึงควรเข้าแทรกแซงด้วยวิธีการกฎระเบียบค าสั่งและควบคุมเพ่ือตรวจสอบการตั้งราคา 
คุณภาพสินค้าและบริการรวมไปถึงการด าเนินการต่าง ๆ ของผู้เล่นในตลาดให้มีความโปร่งใสและไม่เอารัดเอา
เปรียบผู้รับบริการในตลาด อย่างไรก็ตาม ในการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุม รัฐควรค านึงถึงความ
โปร่งใส ตรวจสอบได้ตลาดขั้นตอนการด าเนินการออกและบังคับใช้กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม 

   (2) กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน (Performance-based 
Regulation)  

   นอกเหนือจากการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุมที่เข้มงวดแล้ว รัฐอาจเลือกใช้
การออกกฎที่มีความรุนแรงในการบังคับน้อยลงมาอย่างการออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน 
การออกกฎลักษณะนี้เกิดข้ึนเมื่อรัฐก าหนดผลลัพธ์ที่ต้องการและบังคับให้ผู้อยู่ใต้กฎข้อบังคับต้องท าตาม แต่รัฐ
ไม่ได้ก าหนดวิธีการเฉพาะเจาะจงให้ผู้อยู่ใต้กฎต้องท าตาม13เช่น แทนที่จะออกกฎห้ามโรงงานปล่อยมลพิษ  
รัฐอาจจก าหนดค่าปริมาณมลพิษท่ีโรงงานสามารถปล่อยสู่อากาศได้แทน โดยรัฐไม่ได้เข้าไปแทรกแซงถึงวิธีการ
ที่โรงงานจะเลือกใช้ในลดปริมาณมลพิษ เปิดโอกาสให้โรงงานได้เลือกวิธีที่คุ้มทุนที่สุดในการด าเนินการ ยิ่งไป
กว่านั้น กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงานยังสร้างความยืดหยุ่นในการก ากับดูแลของรัฐอีกด้วย 14 
หลังก าหนดผลการด าเนินงานไปแล้ว รัฐสามารถให้ค าปรึกษากับเอกชนแต่ละรายในแง่การด าเนินการให้
บรรลุผลลัพธ์ที่ตั้งไว้เป็นรายเดี่ยวได้ โดยรัฐสามารถพิจารณาความแตกต่างและเอกลักษณ์ของเอกชนแต่ละราย
และให้ค าแนะน าในการด าเนินการที่แตกต่างกันไปตามความเหมาะสม 

   ในการด าเนินการออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน รัฐสามารถ
ด าเนินการได้สองวิธี15 ได้แก่  

   (1) ด าเนินการผ่านตลาด (Market-based implementation) 

   การด าเนินการผ่านตลาดมิใช้การไม่ออกกฎบังคับใช้เสียเลย แต่เป็นการออกกฎที่มี
ความยืดหยุ่นสูง ก าหนดไว้เพียงผลลัพธ์คร่าวๆเพื่อให้อิสระแก่เอกชนในการเลือกวิธีการด าเนินการได้เอง  

                                           
11 “Assessing Regulatory Alternatives,” Department of Premier and Cabinet, (2018) accessed 11 September 
2020 , from http://www.dpac.tas.gov.au/data/assets/pdf_file/0015/121137/18_Canadaassessing_reg_ 
alternatives_e.PDF. 
12 Ibid, p.66. 
13 Ibid. 
14 National Audit Office, supra note 10, p.17. 
15 Ibid. 

http://www.dpac.tas.gov.au/data/assets/pdf_file/0015
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   (2) ด าเนินการผ่านกฎ (Rule-based implementation) 

   การด าเนินการผ่านกฎเป็นการออกกฎที่ก าหนดวัตถุประสงค์และผลลัพธ์ไว้อย่าง
ละเอียด เช่น การออกหนังสือคู่มือ (Guideline) ที่ระบุผลลัพธ์ที่รัฐต้องการและอาจมีข้อแนะน าในการ
ด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย แม้การด าเนินการลักษณะนี้จะไม่มีความยืดหยุ่นเท่าการด าเนินการผ่าน
ตลาด แต่มีข้อดีคือช่วยให้เอกชนสามารถท าตามกฎได้ง่ายเนื่องจากกฎมีความชัดเจน ธุรกิจขนาดเล็กหรือผู้เล่น
ใหม่ในตลาดสามารถประเมินได้ว่าอย่างแน่นอนว่าท าบรรลุวัตถุประสงค์ตามกฎแล้วหรือไม่  

   ข้อดีของการออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงานที่นอกเหนือจากการ
ลดความรุนแรงในการแทรกแซงและเปิดโอกาสให้เอกชนใช้เสรีภาพในการด าเนินกิจการของตนแล้ว ยังเป็น
วิธีการที่ช่วยส่งเสริมให้เอกชนมีแรงกระตุ้นในการสร้างนวัตกรรมใหม่ ๆ ขึ้นมาเพ่ือลดต้นทุนในการด าเนินการ
ให้ได้ผลลัพธ์ตามที่รัฐต้องการ ข้อดีนี้ยังน าไปสู่ข้อสังเกตที่ว่ากฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงานนั้น
เป็นรูปแบบการควบคุมที่เหมาะสมกับตลาดที่มีแนวโน้มการเปลี่ยนทางนวัตกรรมและเทคโนโลยีอย่างรวดเร็ว
และรัฐอาจไม่สามารถออกกฎก ากับเทคโนโลยีเหล่านี้ได้ทัน แต่สามารถบรรลุผลลัพธ์ที่รัฐต้องการได้16  อย่างไร
ก็ตาม รัฐควรค านึงถึงโครงสร้างของผู้เล่นในตลาดก่อนด าเนินการออกกฎในลักษณะเช่นนี้ เพราะการก าหนด
ผลการด าเนินงานอาจไม่ได้สร้างภาระเพ่ิมเติมให้ผู้เล่นรายใหญ่แต่อาจสร้างต้นทุนมหาศาลให้กับผู้เล่นรายย่อย 
การออกกฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงานจึงอาจจะเป็นการจ ากัดการแข่งขันและสร้างอุปสรรคใน
การเข้าร่วมตลาดของผู้เล่นรายใหม่ได้เช่นกัน นอกจากนี้แล้วการออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการ
ด าเนินงานนั้นอาจไม่ใช่การออกกฎที่สามารถใช้ได้กับทุกกรณี เนื่องจากอาจมีบางกรณีที่รัฐไม่สามารถวัดผล
การด าเนินงานออกมาเป็นตัวเลขหรือผลลัพธ์ที่ชัดเจนได้ และรัฐยังต้องค านึงถึงต้นทุนที่ต้องใช้ในการ
ด าเนินการตรวจสอบผลลัพธ์ที่ก าหนดไว้ เช่น การเข้าตรวจโรงงาน อีกด้วย 

   (3) กฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการ (Process-based Regulation) 

   กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการ คือ การออกกฎควบคุมสิ่งที่น าเข้า  (input) 
สู่กระบวนการ หรือควบคุมขั้นตอนกระบวนการโดยตรง เช่น ข้อก าหนดมาตรฐานเครื่องจักรในโรงงาน 
(ควบคุมสิ่งที่น าเข้า) หรือข้อก าหนดมาตรฐานความปลอดภัยในโรงงาน (ควบคุมขั้นตอนกระบวนการโดยตรง)  
โดยกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการอาจใช้กับกรณีที่ไม่สามารถออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการ
ด าเนินงานได้ เนื่องจากผลลัพธ์มีความซับซ้อน ไม่สามารถวัดและค านวณออกกมาได้อย่างชัดเจน ดังนั้นการ
ก าหนดข้อบังคับที่ขึ้นกับกระบวนการจึงสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้แม่นย ามากกว่า กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่
กับกระบวนการจึงเป็นวิธีหนึ่งในการแก้ปัญหาความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลในตลาด17 โดยเฉพาะในกรณีที่ราคา
และคุณภาพของสินค้าและการบริการในตลาดไม่สามารถบ่งบอกต้นทุนของกระบวนการผลิตได้ เช่น ในธุรกิจ
นวดแผนไทย อาจมีกฎข้อบังคับให้ผู้นวดใช้น้ ามันที่ผ่านการรับรองจากองค์การอาหารและยาแล้วเท่านั้น  
การอออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการในลักษณะนี้เกิดขึ้นเพราะการก าหนดผลลัพธ์ในการนวด เช่น 
สุขภาพของผู้ได้รับการนวดนั้นวัดและประเมินค่าออกมาได้ยาก จึงไม่สามารถใช้กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของ
การด าเนินงานได้ นอกจากนี้ ผู้รับบริการนวดอาจไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลด้านความปลอดภัยของน้ ามันนวดได้

                                           
16 Ibid. 
17 Form http://www.dpac.tas.gov.au/__data/assets/pdf_file/0015/121137/18_Canadaassessing_reg_alte 
rnatives_e.PDF, pp.80. 

http://www.dpac.tas.gov.au/__data/assets/pdf_file/0015/121137/18_Canadaassessing_reg_alte
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เกิดปัญหาความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลในตลาด การออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการจึงเป็นการส่งผ่าน
ข้อมูลด้านความปลอดภัยของน้ ามันนวดให้กับผู้รับการนวดได้ด้วย  

   อย่างไรก็ตาม กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการก็มีข้อเสียอยู่บางประการ เช่น 
อาจลดการพัฒนานวัตกรรมเพ่ือลดต้นทุนการผลิตเพราะจ าเป็นต้องท าตามกฎ นอกจากนี้ หากเทคโนโลยีใน
ตลาดเปลี่ยนแปลงเร็ว การออกกฎบังคับการใช้เทคโนโลยีในการผลิตอาจเปลี่ยนแปลงตามไม่ทันท าให้
ประสิทธิภาพในการขายลดลง ดังนั้นกฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการจึงไม่ควรน าไปปรับใช้ในตลาดที่มีการ
เปลี่ยนแปลงทางนวัตกรรมและเทคโนโลยีอย่างรวดเร็ว ยิ่งไปกว่านั้นในตลาดที่มีกระบวนการผลิตซับซ้อน  
มาก ๆ ผู้ออกกฎอาจต้องอาศัยความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษในการเข้าใจและพัฒนากฎเข้าไปควบคุม ดังนั้นใน
บางครั้งรัฐอาจจะต้องอาศัยความช่วยเหลือจากกลุ่มองค์กรที่สามในการช่วยออกแบบกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับ
กระบวนการ องค์กรที่สาม ดังกล่าวเช่น International Organization for Standardization (ISO) เป็น
ตัวอย่างองค์กรที่เข้ามาช่วยให้การด าเนินการออกกฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการให้ง่ายได้ขึ้น เช่น รัฐอาจ
ก าหนดให้โรงงานต้องผ่านการประเมินการผลิตจาก ISO แทนที่จะเข้าไปด าเนินการก าหนดและตรวจสอบ
กระบวนการที่ได้มาตรฐานด้วยตนเอง   

   (4) ใบอนุญาต (License) 

   การออกใบอนุญาตถือเป็นวิธีการแทรกแซงตลาดผ่านการควบคุมผู้เล่นในตลาด โดย
แทนที่จะก าหนดผลลัพธ์ที่รัฐต้องการเช่นในกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน หรือก าหนดวิธีการ
ด าเนินการเช่นในกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการ รัฐสามารถเลือกจะแทรกแซงตลาดได้ผ่านการก าหนด
มาตรฐานในการอนุญาตให้ผู้เล่นเข้าสู่ตลาด การออกใบอนุญาตมักปรับใช้ในกรณีที่ข้อมูลที่เกี่ยวของกับผลลัพธ์
หรือกระบวนการเป็นข้อมูลที่เข้าถึงได้ยากหรือมีต้นทุนสูงในการเข้าถึง การควบคุมมาตรฐานของผู้เล่นในตลาด
จึงเป็นวิธีการที่ง่ายกว่าในการก ากับดูแลตลาด อย่างไรก็ตาม ใบอนุญาตก็มีข้อเสียคล้ายกับกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่
กับกระบวนการ เนื่องจากเป็นการสร้างต้นทุนให้ผู้เล่นรายใหม่ที่ต้องการจะเข้าสู่ตลาดโดยตรง นอกจากนี้  
ยังอาจไม่ส่งเสริมการพัฒนาของผู้เล่นในตลาด เนื่องจากผู้เล่นที่ได้รับใบอนุญาตแล้วอาจไม่พยายามที่จะพัฒนา
ตนเองให้มีประสิทธิภาพมากกว่าที่ใบอนุญาตก าหนด ยิ่งไปกว่านั้น ใบอนุญาตอันอาจก่อให้เกิดปัญหาการออก
กฎโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของบุคคลเฉพาะกลุ่ม (Regulatory Capture) เพราะผู้ออกกฎอาจจะให้
ใบอนุญาตผู้เล่นรายเดิมในตลาดได้ง่ายกว่าผู้เล่นรายใหม่ นอกจากนี้ ผู้เล่นรายเดิมอาจสามารถสร้างอิทธิพล
ครอบง าผู้ออกกฎเพ่ือประโยชน์ของตนได้ง่ายเช่นเดียวกัน  

   (5) การควบคุมตนเอง (Self-Regulation)  

        การควบคุมตนเองมักเกี่ยวของกับกลุ่มของผู้มีส่วนร่วมในตลาด เช่น กลุ่มผู้ผลิตหรือ
กลุ่มสมาคมวิชาชีพต่าง ๆ โดยกลุ่มของผู้มีส่วนรวมเหล่านี้สมัครใจร่วมกันออกแบบกฎข้อบั งคับหรือข้อตกลง
ร่วมกันในการปฏิบัติ (Code of Conduct) เพ่ือก ากับและควบคุมพฤติกรรม18 ความประพฤติและมาตรฐาน
ในการด าเนินการต่าง ๆ ของสมาชิกในกลุ่ม ตัวอย่างของการควบคุมตนเอง ได้แก่ มาตรฐานวิชาชีพนักบัญชี 
ความตกลงร่วมกันของผู้ผลิตที่จะลดการใช้พลาสติก การร่วมกันฝึกทักษะ (training) ที่จ าเป็น เป็นต้น กลุ่มผู้มี
                                           
18 Better Regulation Task Force, “Routes to Better Regulation: A guide to alternatives to classic 
regulation,” European Commission, ( 2005 ) accessed 11 September 2020, from 
https://www.eesc.europa.eu/resources /docs/routes_to_better_regulation.pdf, p.27. 
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ส่วนรวมอาจร่วมกันออกแบบกฎหรือรูปแบบการควบคุมที่หลากหลายไม่เพียงแต่เป็นข้อตกลงร่วมกัน แต่อาจ
รวมไปถึงการออกใบรับรอง ใบอนุญาต การออกแบบวิธีพิจารณาปัญหาโดยกลุ่มวิชาชีพ (Arbitration) หรือ
การสร้างแรงจูงใจรูปแบบอื่น ๆ โดยการควบคุมตนเองนั้นแตกต่างจากการบังคับร่วมที่จะกล่าวถึงในส่วนถัดไป
ตรงที่การควบคุมตนเองนั้นเกิดข้ึนจากกลุ่มผู้มีส่วนรวมในตลาดเองโดยไม่มีภาครัฐเข้ามาเก่ียวข้อง  

   ข้อดีของการควบคุมตนเอง คือ ผู้ออกกฎหรือรูปแบบการควบคุมเป็นผู้ที่มีส่วนรวม
ในตลาดโดยตรง ย่อมมีความรู้ความเชี่ยวชาญและเข้าใจถึงการด าเนินการและปัญหาในตลาดอย่างถ่องแท้ 
สามารถระบุปัญหาและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ตรงจุดและรวดเร็วตามสถานการณ์ในตลาดที่เปลี่ยนแปลงไป19

นอกจากนี้ การควบคุมตนเองยังมีความยืดหยุ่นสูงตามความต้องการของกลุ่มผู้มีส่วนรวมและการด าเนินการ
ควบคุมยังมีต้นทุนด้านการด าเนินต่ ากว่าการออกกฎจากภาครัฐ ที่ส าคัญที่สุดเนื่องจากผู้มีส่วนรวมเป็นผู้ออก
รูปแบบการบังคับเอง จึงมีแนวโน้มว่าผู้มีส่วนร่วมจะท าตามกฎหรือวิธีการแก้ปัญหาที่ตนเองออกมากกว่าการ
ท าตามกฎที่ออกโดยรัฐ อย่างไรก็ตาม การควบคุมตนเองก็มีข้อเสีย เนื่องจากผู้มีส่วนรวมอาจให้ความส าคัญกับ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับกลุ่มเป็นหลักไม่ได้ให้ความส าคัญกับผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อสังคมเท่าที่ควร รวมไปถึงอาจ
มองไม่เห็นความสอดคล้องของวิธีแก้ปัญหากับกฎหมายหรือการควบคุมอ่ืน ๆ ที่ออกโดยภาครัฐ ดังนั้น การ
ควบคุมตวัเองอาจท าให้คนกลุ่มอื่นหรือสังคมโดยสูญเสียประโยชน์ได้   

   (6) การบังคับร่วม (Co-Regulation) 

   การบังคับร่วมนั้นมีรูปแบบและหลักการใกล้เคียงกับการควบคุมตนเอง แต่การ
บังคับร่วมนั้นจะมีรัฐเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการบังคับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เป็นการควบคุมตนเองที่มี
การใช้ข้อบังคับทางกฎหมายเข้ามาสนับสนุน20  เช่น กลุ่มผู้มีส่วนร่วมอาจรวมตัวกันโดยความสมัครใจเพ่ือออก
กฎมาตรฐานวิชาชีพตามหลักการบังคับตัวเอง แต่รัฐเข้ามาช่วยเหลือในการบังคับใช้กฎและมีบทลงโทษส าหรับ
ผู้ที่ไม่ปฏิบัติตาม การมีส่วนรวมของรัฐท าให้การออกมาตรฐานวิชาชีพที่มีบทลงโทษทางกฎหมายส าหรับ
ผู้ฝ่าฝืนจึงถือเป็นการบังคับร่วมมากกว่าการบังคับตัวเอง หรือในบางกรณีการมีส่วนรวมของรัฐแม้จะเป็นการมี
ส่วนรวมโดยตรงแต่อาจจะไม่ได้ปรากฎออกมาในรูปแบบของการสนับสนุนทางกฎหมายแต่อาจจะเป็นการที่
ภาครัฐเข้าไปให้ค าแนะน าหรือสนับสนุนการจัดตั้งเครือข่ายของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง ดังนั้นเส้นแบ่งระหว่างการ
บังคับร่วมและการควบคุมตัวเองอาจจะไม่ชัดเจนนัก ระดับการมีส่วนร่วมของรัฐอาจเข้าไปช่วยแก้ปัญหาที่เกิด
จากการควบคุมตัวเองดังที่ได้กล่าวไปแล้วได้ อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของรัฐก็อาจเข้าไปครอบง าก ารมี
ส่วนรวมระหว่างภาคเอกชนผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้เช่นเดียวกัน   

   (7) การเปิดเผยข้อมูล (Information Disclosure) 

   เนื่องจากข้อมูลนั้นมีคุณลักษณะเป็นสินค้าสาธารณะในตัวเอง กล่าวคือ เมื่อผู้บริโภค
บริโภคแล้วข้อมูลนั้นไม่หมดสิ้นไป และเมื่อมีการเปิดเผยข้อมูลสู่สาธารณะแล้วทุกคนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ 
ไม่มีใครสามารถถูกกีดกั้นไม่ให้รับรู้ข้อมูลได้ ดังนั้นแล้วการเปิดเผยข้อมูลจึงมีต้นทุนที่ไม่คุ้มค่าในสายตาของ
ผู้ผลิต ผู้ผลิตจึงมักเลือกจะไม่เปิดเผยข้อมูล เมื่อผู้ผลิตไม่มีแรงจูงใจในการเปิดเผยข้อมูล ผู้บริโภคในตลาดจึงไม่
สามารถรวบรวมข้อมูลได้มากว่าเพ่ือใช้ประกอบการตัดสินใจและน าไปสู่ภาวะตลาดล้มเหลว ดังนั้นแล้วการ

                                           
19 National Audit Office, supra note 10. 
20 National Audit Office, supra note 10. 
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เปิดเผยข้อมูลจะท าให้ผู้บริโภคมีข้อมูลในการตัดสินใจเพ่ิมขึ้นและรอบด้าน น าไปสู่การแก้ไขภาวะตลาด
ล้มเหลวได้ในที่สุด  

   การเปิดเผยข้อมูลนั้นสามารถท าได้สองแบบ ได้แก่ การเปิดเผยข้อมูลด้วยตนเอง 
(self-disclosure) ที่ผู้ผลิตตัดสินใจเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะหรือกลุ่มผู้ผลิตตกลงร่วมกันว่าจะเปิดเผยข้อมูล
ด้วยตนเอง เนื่องจากข้อมูลเป็นสินค้าสาธารณะ การเปิดเผยข้อมูลด้วยตนเองจึงไม่ได้เกิดจากแรงจูงใจด้าน
ก าไรหรือความคุ้มทุนแต่มักกระท าเพ่ือแสดงความโปร่งใสและสร้างความน่าเชื่อถือของตัวผู้ผลิตเอง  
การเปิดเผยข้อมูลแบบที่สองคือ การเปิดเผยข้อมูลผ่านข้อบังคับทางกฎหมาย (mandatory disclosure) โดย
หากพิจารณาจากคุณลักษณะการเป็นสินค้าสาธารณะของข้อมูลแล้ว การบังคับให้เปิดเผยข้อมูลอาจมีความ
จ าเป็นเพราะผู้ผลิตมักขาดแรงจูงใจในการเปิดเผยข้อมูลตั้งแต่แรก นอกจากนี้แล้วการบังคับเปิดเผยข้อมูลด้วย
กฎหมาย ยังสร้างความมั่นใจให้กับผู้บริโภคได้ว่าข้อมูลนั้นถูกต้อง ลดเวลาและต้นทุนของผู้บริโภคในการหา
และตรวจสอบข้อมูลเหล่านั้นด้วยตนเอง21 ดังนั้นการเปิดเผยข้อมูลผ่านกฎหมายจึงมีประสิทธิภาพมากกว่าการ
เปิดเผยข้อมูลด้วยตนเองและสามารถแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวได้ดีกว่า อย่างไรก็ตามการออกกฎนั้นก็มี
ต้นทุนที่ต้องน าไปวิเคราะห์ก่อนมีการออกกฎเช่นเดียวกัน  

   (8) การสร้างแรงจูงใจ (Incentive based regulation)  

   การสร้างแรงจูงใจให้ทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคในตลาดด าเนินกิจการของตนให้มี
ประสิทธิภาพมากที่สุดเป็นอีกวิธีในการแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลว โดยการสร้างแรงจูงใจนี้จะท าในรูปแบบของ
กฎที่สร้างจูงใจหรือเป็นนโยบายที่ไม่จ าเป็นต้องมีสถานะเป็นกฎก็ได้ วิธีการสร้างแรงจูงใจที่ง่ายที่สุดคือการให้
รางวัลเพ่ือส่งเสริมพฤติกรรมที่มีประสิทธิภาพแทนการลงโทษพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิภาพ เช่น แทนที่จะ
แก้ปัญหาโรงงานผลิตน้ าเสียที่ไม่ได้สนใจผลร้ายต่อสิ่งแวดล้อมด้วยการออกกฎให้โรงงานเสียค่าปรับ อาจใช้
การให้รางวัลกับโรงงานที่มีระบบการดูแลบ าบัดน้ าที่ดีเพ่ือสร้างส่งเสริมกิจกรรมที่มีประสิทธิภาพและสร้าง
แรงจูงใจทางอ้อมให้โรงงานที่ไม่บ าบัดน้ าเปลี่ยนพฤติกรรม ตัวอย่างที่น่าสนใจอีกตัวอย่างของการออกกกฎเพ่ือ
สร้างแรงจูงใจคือกฎหมายคุ้มครองทรัพย์สินทางปัญญา ซึ่งอาจวิเคราะห์ได้ว่ากฎหมายสร้างแรงจูงใจให้ผู้คน
ผลิตสร้างสรรค์ผลงานโดยการมอบรางวัลหรือการคุ้มครองลิขสิทธิ์ให้บุคคลนั้น22 แม้ว่าการสร้างแรงจูงใจ
อาจจะไม่ได้ท าให้ปัญหาตลาดล้มเหลวถูกแก้ได้ทันทีเหมือนการออกกฎเพ่ือบังคับหรือควบคุม แต่การสร้าง
แรงจูงใจอาจสร้างการบังคับและควบคุมจากภายในตัวผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเองก็เป็นได้  

   (9) การตัดสินใจไม่ด าเนินการ (Doing Nothing) 

   การตัดสินใจไม่ด าเนินการ คือ การไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการด าเนินการของตลาดใน
ขนาดนั้น โดยการตัดสินใจไม่ด าเนินการควรเกิดจากการศึกษาและวิเคราะห์ทางเลือกการก ากับดูแลอย่างถี่
ถ้วนแล้วเท่านั้น หากท้ายที่สุดการเข้าไปแทรกแซงหรือก ากับดูแลการด าเนินการของตลาดท าให้ปัญหาที่
ต้องการจะแก้แย่ลง หรือ ส่งผลร้ายต่อสังคมโดยรวมมากกว่าผลดี การตัดสินใจไม่ด าเนินการจะกลายเป็น

                                           
21 John C. Coffee Jr, “Market Failure and the Economic Case for a Mandatory Disclosure System,” 70 VA. L. 
REV. 717, (1984) form at: https://scholarship.law.columbia.edu/faculty_scholarship/536. 
22 Geest, Gerrit De and Dari-Mattiacci, “The Rise of Carrots and the Decline of Sticks," University of Chicago 
Law, Review : Vol. 80 : Iss. 1, Article 13, form https://chicagounbound .uchicago.edu/uclrev/vol80/iss1/13. 
 

https://chicagounbound/
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ทางเลือกในการแก้ปัญหาที่มีต้นทุนถูกสุดและเป็นการก ากับดูแลที่ควรเลือกใช้ อย่างไรก็ตาม การตัดสินใจไม่
ด าเนินการนั้นไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาที่ก าลังเกิดขึ้นแต่ปล่อยให้ปัญหาด าเนินต่อไปเนื่องจากยังไม่มีรูปแบบการ
ก ากับดูแลแบบใดที่มีประสิทธิภาพในการแก้ปัญหา หากในอนาคตมีวิธีการก ากับดูแลรูปแบบใหม่หรือ
สถานการณ์บางอย่างเปลี่ยนไปท าให้การก ากับดูแลบางรูปแบบมีประสิทธิภาพมากกว่าการตัดสินใจไม่
ด าเนินการ ผู้ออกกฎจ าเป็นต้องด าเนินการเปลี่ยนไปใช้การก ากับดูแลรูปแบบนั้นแทนการตัดสินใจไม่
ด าเนินการ  

   (10) เปรียบเทียบรูปแบบการก ากับดูแลและการออกกฎ 

 
ตารางที่ 1 เปรียบเทียบข้อดีและข้อเสียของการบังคับแทรกแซงด้วยรูปแบบการควบคุมต่าง ๆ 23 

 

 2.1.1.4 ต้นทุนในการก ากับดูแลและออกกฎ  

  การแก้ปัญหาทุกอย่างล้วนมีต้นทุนทั้งสิ้นรวมไปถึงการแก้ปัญหาด้วยการออกกฎด้วยเช่นกัน 
แม้ว่าการออกกฎจะช่วยแก้ปัญหาในสังคมได้ ก็ไม่ควรมองข้างต้นทุนที่อาจจะเกิดขึ้นจากการออกกฎ  

                                           
23 กิตติพงศ์ แนวมาลี, “การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม ,” ในการบรรยาย หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายประจ าปี พ.ศ. 2563, จัดโดยสถาบัน
พระปกเกล้า, กรุงเทพ, 2563. 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

18 

ในปัจจุบัน ยังไม่มีระบบหรือเทคนิคใดเข้ามาช่วยให้ต้นทุนทั้งหมดในการออกกฎสามารถถูกค านวณออกมาได้
ทั้งหมดแต่อย่างไรก็ดีต้นทุนในการออกกฎก็ควรจะรวมถึงต้นทุนดังต่อไปนี้24 

  (1) ต้นทุนในงบประมาณ (On-budget Costs) ต้นทุนในงบประมาณคือต้นทุนที่ใช้ในการ
ด าเนินการจัดการออกกฎรวมไปถึงต้นทุนที่องค์กรควบคุมดูแลกฎหมายใช้ในการจัดจ้างลูกจ้างในการ
ด าเนินการ ซึ่งต้นทุนในงบประมาณนั้นขึ้นอยู่กับประสิทธิภาพและความพร้อมของหน่วยงานที่ต้องออกกฎใน
ขณะนั้น เช่น ต้นทุนในการพัฒนาก าลังคนที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในการออกกฎ หรือ ต้นทุนใน
การปรึกษาผู้เชี่ยวชาญจากภายนอก รวมไปถึง ต้นทุนในการเก็บข้อมูลเพ่ือเตรียมการออกกฎ ในกรณี
หน่วยงานไม่เคยส ารวจหรือเก็บข้อมูลที่จ าเป็นในการออกกฎไว้หรือจ าเป็นต้องจ้างบริษัทเอกชนเพื่อเก็บข้อมูล 

  (2) ต้นทุนในการท าตามกฎหมาย (Compliance Costs) ต้นทุนในการท าตามกฎหมายคือ
ต้นทุนของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎ ไม่ว่าจะเป็นประชาชน ผู้มีส่วนร่วมบางกลุ่มหรือองค์กรของรรัฐเอง ในการท า
ตามกฎ เช่น ต้นทุนในการขอใบอนุญาตตามกฎหมาย ต้นทุนในการเตรียมเอกสารเพ่ือจดทะเบียน หรือ 
แม้กระทั่งการท าตามข้อบังคับของกฎหมายหลักหรือข้อบังคับทางปกครองต่าง  ๆ ซึ่งแม้จะไม่ใช่ต้นทุนที่
สามารถเปลี่ยนมาเป็นจ านวนเงินได้ชันเจนก็ล้วนแต่เป็นต้นทุนในการท าตามกฎหมายเช่นกัน   

  (3) ต้นทุนทางอ้อม (Indirect Costs) ซึ่งถึงต้นทุนค่าเสียโอกาสในการน าทรัพยากรที่ใช้ใน
การออกกฎไปท าประโยชน์อ่ืน ๆ ต้นทุนในการออกกฎเหล่านี้รวมไปถึงความโปร่งใสตรวจสอบได้ของ
ประชาชนต่อการใช้งบประมาณด้วย 

  นอกจากต้นทุนทั้งสามที่ได้กล่าวมาในข้างต้นแล้ว การออกกฎในแต่ละครั้งอาจยังมีต้นทุน  
อ่ืน ๆ ทั้งท่ีสามารถค านวนเป็นตัวเงินได้ชัดเจนและต้นทุนที่ไม่สามารถค านวนเป็นตัวเงินได้ชัดเจน ในการออก
กฎแต่ละครั้งผู้ออกกฎจ าเป็นต้องค านึงถึงต้นทุนในการออกกฎเองด้วย ในบางครั้งเมื่อการออกกฎมีต้นทุนที่สูง
มาก การออกกฎเพ่ือแก้ปัญหาอาจส่งผลร้ายและสร้างภาระให้ประชาชนต้องแบกรับมากกว่าเดิม  

  2.1.1.5 ภาวะกฎล้มเหลว (Regulatory Failure) 

  แม้ว่าการเข้าไปแทรกแซงของรัฐไม่ว่าจะด้วยการออกกฎหรือใช้เครื่องมือในการควบคุมจะ
ช่วยแก้สภาวะตลาดล้มเหลว ก็ไม่ได้หมายความว่าการเข้าแทรกแซงจะสามารถแก้ปัญหาได้ทุกครั้ง ยิ่งไปกว่า
นั้นการออกฎหรือการแทรกแซงของรัฐเองอาจก่อให้เกิดปัญหาใหม่ตามมา โดยการแทรกแซงหรือการออกกฎ
ที่ก่อให้เกิดผลร้ายเรียกว่า ภาวะกฎล้มเหลว (Regulatory Failure)  

  ค าว่า “ภาวะกฎล้มเหลว” จะกล่าวถึงภาวะที่การอออกกฎน าไปสู่ปัญหาหรือเกิดผลร้าย
ตามแต่ แต่ก็ไม่มีค านิยามที่ชัดเจนแน่นอนว่าสภาวะแบบใดบางที่จัดว่าเป็นภาวะกฎล้มเหลว 25  นั่นเป็น
เพราะว่าภาวะกฎล้มเหลวนั้นสามารถเกิดได้จากหลายหลายรูปแบบและจากหลากหลายปัจจัย  อาจเกิดได้ใน
ขั้นการระบุปัญหาที่ผิดพลาด การตัดสินใจเลือกรูปแบบการออกกฎที่ผิดพลาดไปจนถึงปัญหาของการจัดสรร
งบประมาณและการบังคับใช้ที่ไม่ก่อให้เกิดผลดีตามที่ผู้ออกกฎตั้งใจไว้ อย่างไรก็ตาม มีการพยายามจัดรูปแบบ

                                           
24 Yesim Yilmaz, “Private Regulation: A Real Alternative for Regulatory Reform,” Cato Policy Analysis No. 
303 (1998) p.3. 
25 Martin Lodge, “Managing Regulatory Failures,” London School of Economics, (2015) accessed 11 
September 2020, from https://www.lse.ac.uk/accounting/assets/CARR/documents/Regulators-Forum/4.pdf. 
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ของภาวะกฎล้มเหลวอย่างคร่าว ๆ ตามสาเหตุที่น าไปสู่ภาวะกฎล้มเหลว26  รูปแบบแรกของภาวะกฎล้มเหลว
เกิดขึ้นจากการวิเคราะห์สถานการณ์ของปัญหาที่ผิดพลาด (analytical failure) รูปแบบที่สองคือ การ
แทรกแซงที่ผิดพลาด (Intervention failure) อันหมายถึงการเลือกใช้รูปแบบการแทรกแซงที่ผิดและไม่
สามารถแก้ปัญหาได้ รูปแบบที่สามคือ ความผิดพลาดที่การประสานความร่วมมือ (Co-ordination failure) 
อันเกิดจากการออกกฎที่ไม่ครอบคลุมหรือเกิดปัญหาการทับซ้อนของกฎกับกฎอ่ืน ๆ รูปแบบที่สี่คือ ความ
ผิดพลาดทางการเมือง (Political failure) ซึ่งเกิดจากสภาพการเมืองที่อาจกีดขวางการออกกฎบางอย่าง และ
รูปแบบที่ห้าคือ ความผิดทางจากการออกแบบ (Design failure) อันเกิดจากแนวคิดที่ว่าตัวบทของกฎและ
ทรัพยากรอ่ืน ๆ มีจ ากัดจนท าให้ผู้ออกกฎไม่มีทรัพยากรที่เพียงพอในการออกแบบการแก้ปัญหาที่ถูกต้อง 
อย่างไรก็ตาม การแบ่งภาวะกฎล้มเหลวเป็นห้ารูปแบบนี้ถือเป็นเพียงการอธิบายสภาพภาวะที่เกิดขึ้นเท่านั้น 
ไม่ได้อธิบายถึงสาเหตุหรือปัจจัยที่น ามาซึ่งภาวะดังกล่าวเนื่องจากสาเหตุที่ท าให้เกิดภาวะกฎล้มเหลวนั้นมีได้
มากมายหลายสาเหตุ ทั้งนี้สาเหตุที่อาจน าไปสู่ภาวะกฎล้มเหลวอาจมีดังต่อไปนี้  

  (1) การออกกฎเพ่ือแก้ปัญหาอาจน าไปสู่ค่าเสียโอกาสจากการมีกฎ 

  การออกกฎถือเป็นการเข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดและเสรีภาพของประชาชนในการเลือกที่
จะด าเนินชีวิต ดังนั้นแม้ว่าการเข้าแทรกแซงของรัฐจะสามารถรับรองได้ว่าเป็นการแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลว
หรือเพ่ือสาเหตุอ่ืน ๆ นอกเหนือจากเหตุผลทางเศรษฐศาสตร์ การออกกฎก็มีต้นทุนในตัวเอง การบังคับให้
ประชาชนต้องท าตามกฎท าให้ประชาชนต้องแบกรับค่าเสียโอกาสในการใช้เสรีภาพด าเนินชีวิตในทางอ่ืน27  

  (2) ผู้ออกกฎไม่เข้าใจพฤติกรรมของผู้ที่อยู่ภายใต้การก ากับ 

  จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น แม้ว่าผู้คนที่เก่ียวข้องจะได้รับข้อมูลที่ครบถ้วนแต่ในหลายครั้งก็ผู้คน
อาจไม่ได้ตัดสินใจอย่างสมหตุสมผล (bounded rationality) ดังนั้นในหลาย ๆ ครั้งผู้ที่อยู่ภายใต้ก ากับของกฎ
อาจไม่ได้เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปอย่างสมเหตุสมผลหรือตามการคาดคะเนของผู้ออกกฎ 

  (3) การออกกฎโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของบุคคลเฉพาะกลุ่ม (Regulatory Capture) 

  ปัญหาการออกกฎโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของบุคคลเฉพาะกลุ่ม หรือที่ในบางครั้งเรียกว่า 
“กฎระเบียบที่เป็นที่จับตา” ซึ่งเกิดขึ้นเมื่อหน่วยงานผู้ออกกฎค านึงถึงผลประโยชน์ของผู้ประกอบการรายเดิม
มากว่าผู้ประกอบการรายอ่ืน กล่าวคือหน่วยงานของรัฐอาจมีความคุ้นเคยกับการออกกฎเพ่ือคุ้มครองคนกลุ่ม
ใดกลุ่มหนึ่งหรือผู้ประกอบการรายใดรายหนึ่งในตลาดจนท าให้มองข้ามผลกระทบและผลประโยชน์ที่อาจเกิด
กับกลุ่มคนอ่ืน ๆ ได้ เช่น การออกกฎหมายควบคุมโรงแรมเคยส่งผลต่อผู้ประกอบกิจการโรงแรมโดยตรง 
อย่างไรก็ตามในปัจจุบันกฎหมายฉบับนี้อาจส่งผลต่อผู้ประกอบการ Airbnb บริการให้เช่าที่พักในแพลตฟอร์ม
ใหม่ หน่วยงานที่ดูแลกฎหมายอาจมีความคุ้นชินและเข้าในผู้ประกอบการโรงแรมและปกป้องผลประโยชน์ของ
ผู้ประกอบการโรงแรมมากกว่าผู้ประกอบการ Airbnb นอกจากนี้ ปัญหากฎระเบียบที่เป็นที่จับตาอาจเกิดขึ้น
จากการรักษาผลประโยชน์ดั้งเดิมของกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียได้เช่นกัน ผู้มีส่วนได้เสียเดิม เช่น กลุ่มผู้ให้บริการ
โรงแรมอาจพยายามชักน าให้ผู้ออกกฎค านึงถึงผลประโยชน์ของกลุ่มของตนมากกว่ากลุ่มอ่ืน ๆ หากกลุ่มผู้
ให้บริการโรงแรมมีอิทธิพลมากพออาจท าให้ผู้ออกกฎคล้อยตามและออกกฎที่น าไปสู่การขัดขวางการแข่งขัน

                                           
26 Ibid. 
27 ดู ต้นทุนในการก ากับดูแลและออกกฎ 
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อย่างเป็นธรรมระหว่างกลุ่มผู้ให้บริการโรงแรมและผู้ประกอบการ Airbnb ได้เช่นกัน อย่างไรก็ตาม ในบาง
ตลาดโดยเฉพาะตลาดที่มีลักษณะผูกขาดโดยธรรมชาติหรือตลาดที่ต้นทุนสูงและจ าเป็นต้องมีผู้เล่นน้อย การให้
ความส าคัญกับผู้เล่นรายเดิมอาจไม่ก่อให้เกิดปัญหากฎระเบียบที่เป็นที่จับตา เนื่องจากตลาดดังกล่าวไม่
ต้องการผู้เล่นหน้าใหม่หรือเพ่ิมการแข่งขันอยู่แล้ว  

 2.1.2 การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) 

 จากปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและภาวะกฎล้มเหลวที่ได้กล่าวไปในข้างต้นท าให้ทั่วโลกมีความ
พยายามที่จะปรับเปลี่ยนแนวคิดและความเข้าใจเกี่ยวกับการออกกฎเพ่ือที่จะเพ่ิมประสิทธิภาพในระบบสังคม
และเศรษฐกิจ  ความพยามดังกล่าวน าไปสู่การปฏิรูปกฎที่เริ่มต้นตั้งแต่ทศวรรษที่ 1970 โดยรัฐบาลทั่วโลกได้
หันมาใช้แนวคิดการผ่อนคลายกฎเพ่ือลดการใช้กฎเพ่ือแทรกแซงแก้ไขปัญหาในตลาด แนวคิดการผ่อนคลาย
กฎเป็นแนวคิดการปฏิรูปหลักในทศวรรษ 1980 และในทศวรรษเดียวกันนี้ก็ได้มีการพัฒนาแนวคิดปฏิรูปที่ต่อ
ยอดมาจากการผ่อนคลายกฎนั่นคือแนวคิดในการวิเคราะห์และประเมินกฎหรือการจัดท า RIA นั่นเอง โดยใน
หัวข้อนี้จะกล่าวถึงการผ่อนคลายกฎ จากนั้นจะได้กล่าวถึงการแนวคิดการจัดท า RIA ต่อไปซึ่งแนวคิดทั้งสอง
ล้วนเป็นวิธีปฏิรูปกฎเพื่อแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและกฎล้มเหลวนั่นเอง  

  2.1.2.1 การปฏิรูปกฎ (Regulatory Reform) 

  การปฏิรูปกฎคือนโยบายพัฒนาปรับปรุงคุณภาพของกฎโดยเชื่อว่าการปฏิรูปจะน าไปสู่การ
ยกระดับผลลัพธ์ของคุณภาพชีวิตและเศรษฐกิจของประชาชน ตามแนวทางของ OECD28 การปฏิรูปกฎมีหัวใจ
หลักสองประการ ได้แก่ ประการแรกคือ การเปลี่ยนแปลงกระบวนการออกกฎเพ่ือให้มีความโปร่งใส่ตรวจสอบ
ได้โดยประชาชนมีส่วนรวมกับกระบวนการดังกล่าว อีกประการหนึ่งคือ การท าให้สารบัญญัติของกฎมี
ประสิทธิภาพ ไม่สร้างภาระที่มากเกินไปให้กับประชาชน29 โดยเป้าหมายของการปฏิรูปคือ การมีกฎที่ดี 
ภาครัฐและเอกชนล้วนเข้ามามีส่วนร่วมในการออกแบบจัดการกฎร่วมกัน สร้างความเข้าใจและเคารพระหว่าง
สองภาคส่วน นอกจากนี้ ผลพลอยได้จากการปฏิรูปกฎคือ การกระจายอ านาจ (Decentralization) จาก
ภาครัฐไปสู่เอกชน การปฏิรูปกฎจึงเป็นการเปลี่ยนแปลงแนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับการออกกฎว่าจ าเป็นต้องออก
โดยรัฐและเป็นการออกค าสั่งบังคับให้เอกชนต้องเป็นผู้ท าตาม ไม่มีส่วนร่วมใด ๆ กับการออกกฎ 

  2.1.2.2 ความหมายและท่ีมาของแนวคิดการผ่อนคลายกฎ 

  การผ่อนคลายกฎคือ หนึ่งในนโยบายการปฏิรูปกฎ (regulatory reform) ที่กล่าวถึงการลด
การออกกฎทั้งหมดหรือบางส่วนเพ่ือน าไปสู่การพัฒนาทางเศรษฐกิจ30 โดยการผ่อนคลายกฎสามารถท าได้
หลายวิธี ไม่ว่าจะเป็นการลดบทบัญญัติที่มีอยู่ลง การท าให้บทบัญญัติต่าง ๆ ง่ายขึ้น (simplification)31 หรือ
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (privatization) ซึ่งเป็นการโอนอ านาจในการดูแลกิจกรรมทั้งหมดจากรัฐให้เอกชน  
โดยวิธีการต่าง ๆ เหล่านี้จ าเป็นจะต้องมีจุดมุ่งหมายรวมกันในการลดอุปสรรคและเพ่ิมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  
                                           
28 สถาพร ปัญญาดี, “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท าาร่างพระราชบัญญัติ ,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556). 
29 เพิ่งอ้าง. 
30 “Glossary of Statistical Terms,” OECD, accessed 11 September 2020, from https://stats.oecd.org 
/glossary/detail.asp?ID=4643. 
31 สถาพร ปัญญาดี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 28, น.80. 

https://stats.oecd.org/
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  จากการศึกษาของ OECD32การผ่อนคลายกฎเป็นนโยบายที่ใช้กันอย่างแพร่หลายในกลุ่ม
ประเทศ OECD ในทศวรรษ 1980 โดยเฉพาะในตลาดอุตสาหกรรมและแรงงาน การผ่อนคลายกฎในทศวรรษ 
1980 เป็นการตอบสนองต่อนโยบายการแทรกแซงตลาดอย่างต่อเนื่องของรัฐบาลตลอดทศวรรษ 1970 ทั้งการ
ควบคุมราคาและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของหลายตลาดเพ่ือแก้ปัญหาเงินเฟ้อ การแทรกแซงตลาดของ
รัฐถูกมองว่าเป็นสาเหตุหลักของอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจที่เชื่องช้า กฎและกฎหมายถูกมองว่าเป็น
เครื่องมือหลักท่ีจ ากัดการท างานของกลไกตลาดและสร้างเงื่อนไขทางเศรษฐกิจเป็นอุปสรรคต่อการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจ การผ่อนคลายกฎจึงมีเป้าหมายที่จะเพ่ิมความยืดหยุ่นในตลาดที่โดนแทรกแซงมานาน รวมไปถึง
จัดสรรทรัพยากรกลับไปสู่ตลาดและภาคเอกชน ประเทศสหรัฐอเมริกาภายใต้การน าของประธานาธิบดีโรนัลด์ 
เรแกน เป็นประเทศแรกที่เปลี่ยนแนวคิดจาการแทรกแซงและเข้าควบคุมตลาดด้วยกฎที่เคร่งครัดมาสู่แนวคิด
การผ่อนคลายกฎและปล่อยกลไกตลาดท างานโดยรัฐไม่ยื่นมือเข้าไปแทรกแซง ก่อนประเทศทางยุโรป
โดยเฉพาะอังกฤษในสมัยของนายกรัฐมนตรี มากาเรต์ เทรชเชอร์ จะเปลี่ยนแนวคิดไปในทิศทางเดียวกัน  
ดังนั้นแล้ว แนวคิดการผ่อนคลายกฎ จึงเป็นแนวคิดใหม่ที่ได้รับความสนใจอย่างมากตั้งแต่ทศวรรษ 1970 เป็น
ต้นมา  

  แนวคิดการผ่อนคลายกฎที่เกิดขึ้นในยุโรปและอเมริกาในทศวรรษ 1970 นั้นเป็นการ
เปลี่ยนแปลงแนวคิดและความเข้าใจถึงบทบาทหน้าที่ของรัฐต่อระบบสังคมและเศรษฐกิจ การเกิดขึ้นและการ
พัฒนาที่ก้าวกระโดดของแนวคิดนี้เกิดข้ึนจากหลายปัจจัย นอกจากปัจจัยทางการเติบโตที่เชื่องช้าของเศรษฐกิจ
ที่ได้กล่าวไปในข้างต้นแล้ว ยังเกิดข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงของรัฐที่ลดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มธุรกิจผู้มี
ส่วนได้เสียบางกลุ่มลง ท าให้รัฐสามารถบทบาทในการเข้าไปแทรกแซงและควบคุมตลาดลงได้ นอกจากนี้แล้ว
เทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในศตวรรษ 1980 ยังส่งผลให้รัฐไม่สามารถออกกฎเข้าไปก ากับควบคุม
ตลาดได้อย่างสอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลง ท าให้ประสิทธิภาพในตลาดลดลง ส่งผลให้ทั้งรัฐและเอกชนต่าง
เห็นพ้องกันในการลดการแทรกแซงและควบคุมโดยรัฐในตลาดเพื่อปล่อยให้เอกชนได้เข้ามาด าเนินการในตลาด
ด้วยตนเอง ยิ่งไปกว่านั้น ในสหภาพยุโรป การเปิดตลาดการค้าร่วมกันในสหภาพ (common market) ยัง
ส่งเสริมให้ทุกประเทศรวมกันลดกฎและลดการแทรกแซงในตลาดร่วมลงเพ่ือส่งเสริมการแข่งขันที่เป็นธรรม
ระหว่างประเทศในกลุ่มสมาชิก  

  2.1.2.3 ปัญหาที่น าไปสู่การผ่อนคลายกฎ 

  แม้ว่าแนวคิดการผ่อนคลายกฎนั้นจะเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงแนวคิดของรัฐบาลใน
ศตวรรษ 1980 แต่ในทางทฤษฎีการผ่อนคลายกฎนั้นจ าเป็นต้องเกิดขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาความไร้ประสิทธิภาพที่
อยู่ในการด าเนินการออกและบังคับกฎอยู่แล้ว โดยปัญหาที่อาจน าไปสู่การผ่อนคลายกฎมีดังต่อไปนี้33 

  ปัญหาประการแรก คือ ปัญหาด้านข้อมูล ในโลกที่เศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีพัฒนาขึ้น
การเข้าถึงข้อมูลที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วนั้นนอกจากจะเป็นไปได้ยากแล้วยังอาจมีต้นทุนที่ผู้ต้องการทราบ
ข้อมูลต้องแบกรับสูง อีกทั้งยังมีปัญหาเรื่องความไม่ครบถ้วนของข้อมูลหรือได้รับข้อมูลที่มีอคติ ดังนั้นจึงเป็นไป
ได้ยากที่การออกกฎเพ่ือควบคุมแทรกแซงจะตั้งอยู่บนฐานที่ว่าผู้ออกกฎมีข้อมูลครบถ้วนก่อนออกแบบและ

                                           
32 Alberto Pera, “Deregulation and Privatisation in an Economy-Wide Context,” OECD, accessed 11 
September 2020, from http://www.oecd.org/economy/reform/35381774.pdf. 
33 Ibid. 
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บังคับใช้กฎ เมื่อบังคับใช้กฎที่เกิดจากข้อมูลที่ไม่ครบถ้วนอาจท าให้ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎแสดงพฤติกรรมที่คาด
เดาได้ยากหรือเปลี่ยนพฤติกรรมบางประการเพ่ือหลบเลี่ยงกฎที่มีต้นทุนในการท าตามที่สูงมาก ท าให้ผู้ควบคุม
กฎไม่สามารถคาดเดาและควบคุมพฤติกรรมที่เกิดขึ้นตลาดรวมถึงไม่สามารถออกแบบการลงโทษเพ่ือส่งเสริม
การท าตามกฎได้ ปัญหาด้านข้อมูลจึงท าให้การออกกฎไม่สามารถแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นในตลาดได้ซ้ ายังท าให้เกิด
ปัญหาอื่น ๆ ตามมาอีกด้วย  

  ปัญหาประการที่สอง คือ ปัญหาด้านการระบุวัตถุประสงค์ของกฎ ดังที่ได้กล่าวในตอนต้นว่า
นอกเหนือจากการแทรกแซงตลาดเพ่ือแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลวแล้ว รัฐอาจเข้าแทรกแซงตลาดเพ่ือสาเหตุอ่ืน
เช่น เพ่ือส่งเสริมจัดสรรทรัพยากรอย่างเป็นธรรม หรือเพ่ือเหตุผลทางสังคมอ่ืน ๆ ก็ได้ อย่างไรก็ตาม ผู้ออกกฎ
ส่วนใหญ่มักค านึงถึงเหตุปัจจัยอ่ืน ๆ เหล่านี้มากกว่าค านึงถึงการแก้ปัญหาตลาดล้มเหลวทางเศรษฐกิจ 
กล่าวคือรัฐหรือผู้ออกกฎไม่ได้ให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพรวมถึงต้นทุนและก าไรในการออกกฎเท่าปัจจัย
ทางสังคมอ่ืน ๆ Stingler ระบุว่ากฎส่วนมากมักจะปกป้องผู้เล่นเดิมในตลาดและกีดกันผู้เล่นหน้าใหม่ ในทาง
ปฏิบัติผู้ออกกฎอาจอ้างถึงเหตุผลสูงส่งอ่ืน ๆ มากมายทางการเมืองเพ่ือสนับสนุนความจ าเป็นในการออกกฎ
แม้ว่าแท้จริงแล้วพวกเขาอาจค านึงถึงเพียงผลประโยชน์ที่ตัวเองจะได้รับ34 ดังนั้น กฎจึงไม่ได้ออกมาเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในทางเศรษฐกิจและสังคมแต่ออกกมาเพ่ือผลประโยชน์ของคนกลุ่มใดกลุ่มนึงเท่านั้น แนวคิดการ
ผ่อนคลายกฎจึงเกิดขึ้นเพ่ือลดความครอบง าของผู้มีส่วนได้เสียบางกลุ่มต่อการออกกฎ นอกจากนี้แนวคิดการ
ผ่อนคลายกฎยังอธิบายว่า การออกกฎโดยทั่วไปไม่ได้ค านึงถึงต้นทุนมากมายที่ซ่อนอยู่ในการออกกฎ การผ่อน
คลายกฎไม่ได้ต้องการเพียงแต่ละลดการออกกฎแต่ยังต้องการเพ่ิมความโปร่งใสให้กับขั้นตอนการออกกกฎ 
โดยการออกกฎแต่ละครั้งจะต้องมีหลักฐานชัดเจนที่แสดงถึงความจ าเป็นในการออกกฎ และกฎดังกล่าวจะต้อง
น าไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและสังคม มิใช่เพียงเพ่ือเหตุผลจับต้องไม่ได้ทางการเมืองเท่านั้น  

  ปัญหาประการที่สาม คือ ปัญหาที่เกิดจากรัฐหรือองค์กรผู้ออกกฎเอง การออกกฎแต่ละครั้ง
คือการสร้างสิทธิให้รัฐหรือองค์กรผู้ออกกฎเข้าไปควบคุม มีสิทธิในเข้าไปก ากับดูแลตลาดและผู้เล่น ดังนั้น การ
ออกกฎจึงเปรียบเสมือนการสร้างสิทธิให้องค์กรนั้น ๆ เข้าไปดูแลจัดการตลาด เมื่อตลาดกลายเป็นกรรมสิทธิ
ขององค์กรแล้ว องค์กรก็มีสิทธิ์จัดการดูแลตลาดได้อย่างเต็มที่ ดังนั้นหากองค์กรที่เข้าดูแลมีโครงสร้าง วิธีการ
หรือวัฒนธรรมภายในองค์กรที่ไม่มีประสิทธิภาพและเน้นการเข้าแทรกแซงควบคุมตลาดเพียงอย่างเดียว ก็จะ
ท าให้ตลาดทั้งตลาดอด าเนินการไปอย่างไรประสิทธิภาพ ความไร้ประสิทธิในองค์กรหรือที่ทางทฤษฎีเรียกว่า  
X-inefficiency จะถูกส่งผ่านให้กับตลาดผ่านการเข้าไปสร้างกรรมสิทธิในการดูแลตลาดด้วยการออกกฎนั้นเอง   

 

 

 

 

                                           
34 George J Stigler, "The Theory of Economic Regulation," The Bell Journal of Economics and Management 
Science 2, no. 1 p.3-21 (1971)  
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  2.1.2.4 รูปแบบการก ากับดูแลเพื่อผ่อนคลายกฎ35  

  รูปแบบของการก าดับดูเพ่ือการผ่อนคลายกฎ อาจท าได้หลายวิธี ได้แก่ 

(1) การเรียกเก็บภาษี (Taxes)  

การแก้ปัญหาโดยการเรียกเก็บภาษี เป็นการแก้ไขพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิในตลาด
โดยตรงด้วยการเพ่ิมต้นทุน (ภาษีที่ต้องจ่ายเพ่ิม) ให้กับผู้ผลิตโดยตรง นอกจากนี้แล้ว
รายได้เพ่ิมเติมจากการเก็บภาษีสามารถถูกน าไปจัดสรรเพ่ือสาธารณะประโยชน์ได้
โดยตรง 

(2) การออกเงินอุดหนุน (Subsidy) 

การออกเงินอุดหนุนคือการแก้ไขพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิในตลาดโดยตรงเช่นเดียวกัน 
เนื่องจากภาครัฐอัดฉีดเงินให้ผู้บริโภคน าเงินดังกล่าวไปใช้ในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นด้วย
ตนเอง โดยการออกเงินอุดหนุนนั้นไม่ได้เป็นการจ ากัดวิธีการแก้ปัญหาหรือเพ่ิม
ประสิทธิภาพของผู้ผลิต และเปิดโอกาสในผู้ผลิตใช้ความคิดสร้างสรรค์ในการแก้ปัญหา
ได้โดยไม่มีกรอบของกฎหมายเข้ามาจ ากัด  

(3) การรณรงค์ด้านข้อมูล (Information Campaign)   

การรณรงค์ด้านข้อมูลเป็นการน าเสนอข้อมูลที่ครบถ้วนให้กับทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคใน
ตลาด เมื่อมีข้อมูลเพิ่มขึ้น การตัดสินใจของทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคควรเปลี่ยนไปในทางที่
มีประสิทธิภาพมากขึ้นตามกลไกของตลาด 

(4) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization)  

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นการแก้ไขปัญหา x-inefficiency ดังที่กล่าวไปข้างต้นแล้ว
กล่าวคือ เป็นการแก้ปัญหาความไร้ประสิทธิภาพของกฎที่มาจากองค์กรผู้ออกกฎเอง ซึ่ง
ส่วนใหญ่ผู้ออกกฎที่เป็นภาครัฐมักผูกติดกับระบบราชการที่เต็มไปด้วยกฎและข้อบังคับ
ที่ท าให้กระบวนการออกกฎมีต้นทุนทางกฎหมายสูง การลดต้นทุนการท าตามกฎหมาย
ด้วยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจจึงเป็นการแก้ปัญหากฎล้มเหลวได้เช่นกัน  

รูปแบบการผ่อนคลายกฎทั้งสี่นั้นเป็นการพยายามแก้ไขปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวผ่านการไม่ออกกฎ
จึงท าให้เป็นการแก้ปัญหาที่หลบเลี่ยงต้นทุนในการออกกฎไปได้พร้อม ๆ กัน โดยการแก้ปัญหาทั้งสี่วิธีล้วน
ตั้งอยู่บนสมมุติฐานเดียวกันว่า การปล่อยให้เอกชนหรือบุคคลแก้ปัญหาด้วยตัวเองโดยภาครัฐเข้าไปเกี่ยวข้อง
น้อยที่สุดจะเป็นการแก้ปัญหาที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด เนื่องจากบุคคลที่ประสบกับปัญหามักเข้าถึงข้อมูลที่
เกี่ยวข้องกับปัญหานั้นได้มากกว่าภาครัฐ และบุคคลสามารถแก้ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพผ่านการใช้หลัก
เหตุผล  

 
                                           
35 “Revised RIA Guidelines: How to conduct a Regulatory Impact Analysis,” Department of Taoiseach, 
accessed 11 September 2020, from https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines 
_June_ 2009. pdf 

https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines%20_June_%202009
https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines%20_June_%202009
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นอกจากวิธีการทั้งสี่แล้ว ในปัจจุบันยังมีวิธีการผ่อนคลายกฎอีกประเภทที่ได้รับความนิยมอย่างสูงนั้น
คือ แนวคิดการดุน หรือ การสะกิด (Nudge Theory)36 ซึ่งเป็นแนวคิดน าเสนอกลยุทธ์การเสริม แรงทางบวก 
(Positive reinforcement) และการเสนอแนะทางอ้อม (Indirect suggestions) เพ่ือสร้างเหตุจูงใจ กระตุ้น
แรงจูงใจ และโน้มน้าวการตัดสินใจของบุคคลหรือกลุ่มคนซึ่งเชื่อว่าวิธีการนี้จะมีประสิทธิภาพต่อการ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมมากกว่าการออกค าสั่ง การใช้กฎหมายหรือ การบีบบังคับให้บุคคลหรือกลุ่มคนเปลี่ยน
พฤติกรรม37 กล่าวโดยย่อ คือแนวคิดในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมมนุษย์ผ่านการดุนหรือการสะกิดเพียง
เล็กน้อยแทนการใช้กฎในการบังคับหรือการลงโทษ แนวคิดเรื่องการสะกิดนั้นตั้งอยู่บนแนวคิดแบบ
เศรษฐศาสตร์พฤติกรรมที่แตกกต่างจากเศรษฐศาสตร์เสรีนิยม โดยเศษฐศาสตร์พฤติกรรมเป็นเศรษฐศาสตร์
แนวใหม่ที่มีการน าเอาความรู้จากสาขาวิชาอ่ืน ๆ ทั้งทางสังคมศาสตร์และวิทยาศาสตร์มาประยุกต์ใช้ร่วมกับ
วิชาเศรษฐศาสตร์ดั้งเดิมเพ่ือใช้ในการพัฒนากระบวนการและเครื่องมือที่จะทาให้เกิดความเข้าใจในพฤติกรรม
และกระบวนการตัดสินใจของมนุษย์ในเชิงประจักษ์ได้อย่างชัดเจนมากยิ่งขึ้น 38 สมมุติฐานอย่างหนึ่งที่ส าคัญ
ของเศรษฐศาสตร์พฤติกรรมที่แตกต่างเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมคือสมมุติฐานที่ว่า มนุษย์นั้นแท้จริงแล้วไม่ใช่
สิ่งมีชีวิตที่มีเหตุผล แต่เป็นสิ่งมีชีวิตที่ด าเนินชีวิตและตัดสินใจอย่างไม่มีมีเหตุผล (irrational) ดังนั้นแล้ว
เศรษฐศาสตร์เชิงพฤติกรรมมองว่า ภาครัฐจ าเป็นต้องเข้าแทรกแซงและก ากับดูแลไม่ใช่ มนุษย์ใช้ชีวิตและ
ตัดสินใจอย่างไร้เหตุผล แต่การเข้าแทรกแซงของรัฐไม่ควรท าผ่านการออกกฎบังคับแต่ควรท าผ่านการสร้าง
แรงจูงใจทางบวก และหากจะมีการบังคับก็ควรเป็นการบังคับที่มีความรุนแรงเป็นเพียงการสะกิดหรือการดุน
เท่านั้น เนื่องจากการสะกิดหรือการดุนจะเป็นการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของมนุษย์ได้ดีที่สุด ดังนั้นแล้วแม้ว่า
ทฤษฎีการสะกิดจะเป็นวิธีการผ่อนคลายกฎวิธีหนึ่งแต่ก็ไม่มีตั้งอยู่บนฐานความคิดทางเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมที่
เชื่อว่ามนุษย์เป็นสิ่งมีชีวิตที่เหตุผลดังนั้นการผ่อนคลายกฎจึงควรเป็นการปล่อยให้มนุษย์ได้ใช้เหตุผลของตน
แก้ปัญหาอย่างเต็มที่ดังท่ีสะท้อนอยู่ที่วิธีการผ่อนคลายกฎทั้งสี่วิธีข้างต้น  

ตัวอย่างการผ่อนคลายกฎผ่านการสะกิดสามารถท าได้หลายวิธี เช่น การเพ่ิมรายได้จากภาษีโดยให้
นายกรัฐมนตรีเขียนจดหมายถึงผู้เสียภาษีอย่างนิ่มนวลให้ไปเสียภาษีแทนการออกค่าปรับหรือโทษในการไม่เสีย
ภาษ ีหรือเพ่ิมจ านวนการบริจาคอวัยวะ โดยถือว่าหากใครไม่ระบุว่าไม่ต้องการบริจาคก็หมายความว่ายินยอม
บริจาคไปโดยปริยาย ร่วมไปถึงการใช้วิธีการสะกิดเพ่ือสร้างแรง จูงใจเข้าร่วมหลักสูตรพัฒนาตนเองโดยระบุใน
สัญญาจ้างงานของข้าราชการหรือพนักงานว่าสามารถปฏิเสธได้หากระบุว่าไม่ต้องการ มิฉะนั้นก็ถือว่าเข้าร่วม
โดยอัตโนมัติ39 ซึ่งในสองตัวอย่างสุดท้ายตั้งอยู่บนความเข้าใจที่ว่าในบางครั้งความไม่มีเหตุลของมนุษย์อาจท า
ให้มนุษย์ตัดสินใจในทางที่เกิดผลร้ายมากกว่าผลเสีย เช่น การไม่บริจาคอวัยวะหรือการไม่เข้าร่วมโครงการ
พัฒนาตนเอง ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสะกิดให้มนุษย์ตัดสินใจเลือกทางเลือกที่สมเหตุสมผลและ
ส่งผลดีต่อตนเองและในสังคมส่วนใหญ่  
                                           
36 ดู Richard H. Thaler & Cass R. Sustein, สะกดความคิด สะกิดพฤติกรรม, (กรุงเทพ: We Learn, 2561). 
37 จันทิมา เขียวแก้ว, บทวิจารณ์หนังสือ Behavior Change Research and Theory: Psychological and Technological 
Perspectives, TLA Research Journal Vol 10, No.2, (2017). 
38 ปณิธี วิมุตเกษ,บทวิจารณ์หนังสือ “เศรษฐศาสตร์พฤติกรรม: เศรษฐศาสตร์แนวใหม่ที่มองคนไปไกลกว่าสัตว์เศรษฐกิจ 
(Misbehaving: The Making of Behavioral Economics),” วารสารเศรษฐศาสตร์และกลยุทธ์การจัดการ ปีท่ี 4, ฉบับท่ี 2 ,
(2560). 
39 วรากรณ์ สามโกเศศ, “แนวคิด Nudge ดัดพฤติกรรมมนุษย์”, สืบค้นเมื่อวันที่ 22 ตุลาคม 2563 จาก https://www. 
the101. world/nudge-richard-thaler/. 
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2.1.3. ความหมายและหลักการของการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory 
Impact Assessment : RIA) 

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายหรือมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันออกไปหลายประเทศ เช่น 
Regulatory Impact Assessment (RIA) ในกลุ่มประเทศอเมริกาเหนือ หรือ Impact Assessment (IA) ใน
กลุ่มสหภาพยุโรป RIA เป็นหนึ่งในวิเคราะห์การใช้กฎเพ่ือแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและภาวะกฎล้มเหลว 
RIA หมายถึง กระบวนการที่เป็นระบบในการตรวจสอบร่างกฎหรือกฎหมายที่จะส่งผลถึงผู้คนบางกลุ่มหรือมี
ผลกระทบต่อมิติบางมิติของสังคมโดยจะเป็นมิติใดบ้างขึ้นอยู่กับการให้ความหมายในแต่ละประเทศแต่โดยทั่ว
มักจะรวมถึงมิติทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ สุขภาพ สิ่งแวดล้อมและการกระจายรายได้ของรัฐ40   

 RIA นั้นไม่ได้มีรูปแบบหรือทฤษฎีที่ตายตัวแต่เป็นการบูรณาการความรู้เครื่องมือวิเคราะห์จาก
หลากหลายศาสตร์เข้าด้วยกันเพื่อน าเสนอปัญหา41 ทางเลือกในการแก้ปัญหาและวิเคราะห์ข้อดีข้อเสียของการ
แก้ปัญหาในแต่ละวิธี RIA ส่งเสริมการออกแบบกฎหรือนโยบายที่มีการสนับสนุนด้วยเหตุผลเชิงประจักษ์ผ่าน
การศึกษาวิจัยและการสอบถามผู้มีส่วนได้เสียกับกฎหรือนโยบายดังกล่าว42 โดยจุดมุ่งหมายที่ส าคัญที่สุดของ 
RIA นั้นไม่ใช่การลดการออกกฎหมายเสียอย่างเดียว แต่เพ่ือให้แน่ใจว่ากฎหมายที่ออกมาจะส่งผลดีต่อสังคม
โดยรวมมากกว่าผลเสีย ดังนั้นแล้วการจัดท า RIA มิได้สร้างกฎหมายที่ดีที่สุดแต่จะน าไปสู่การออกกฎหมายที่มี
ผลดีมากกว่าผลเสีย ผลเสียที่เกิดขึ้นนั้นก็ควรได้รับการบรรเทาหรือเยียวยา43ไปพร้อม ๆ กันด้วย  

  2.1.3.1 ความหมายและหลักการ  

  OECD ได้ให้ความหมายของ RIA ว่าเป็นกระบวนที่ใช้ระบุและประเมินผลกระทบจากการ
ออกกฎอย่างเป็นระบบ โดยต้องมีการใช้วิธีการในการวิเคราะห์  เช่น การวิเคราะห์ต้นทุน อย่างต่อเนื่อง  
โดย RIA นั้นคือกระบวนการเปรียบเทียบระหว่างเป้าหมายที่รัฐต้องการแทรกแซงกับนโยบายทางเลือกต่าง ๆ 
ที่ใช้ในการบรรลุเป้าหมายนั้น นโยบายทางเลือกทั้งหมดนั้นต้องถูกวิเคราะห์ประเมินด้วยวิธีการเดียวกันและผู้
ออกกกฎต้องทราบถึงผลการวิเคราะห์ทั้งหมดก่อนจะตัดสินอย่างเป็นระบบเพ่ือเลือกเฟ้นหานโยบายที่มีดี
ที่สุด44 กล่าวโดยย่อ RIA  คือ กระบวนการวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพและความคุ้มทุนในการออกกฎ RIA เป็น
เครื่องมือที่ช่วยในการตัดสินใจอย่างเป็นระบบถึงประสิทธิภาพและความจ าเป็นในการออกกฎ ดังนั้น ผลของ
การประเมิน RIA อาจไม่ได้น าไปสู่ข้อสรุปของการออกหรือไม่ออกกฎใดกฎหนึ่งโดยตรง แต่เพียงช่วยในการ
ตัดสินใจออกกฎเท่านั้น ดังที่มีผู้สังเกตไว้ว่า “สิ่งส าคัญที่สุดที่ท าให้การตัดสินใจของรัฐบาลมีคุณภาพนั้นไม่ได้

                                           
40 Claire Dunlop and Claudio Radaelli, Handbook of Regulatory Impact Assessment, (Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing,2016 ), p.14 
41 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23. 
42 Enabling Environment for Sustainable Enterprises, “How to use EESE toolkits,” Enabling Environment for 
Sustainable Enterprises, accessed 11 September 2020, from http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/tool 
kit/how-to-use-the-toolkit.html 
43 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย ,”กอง
พัฒนากฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2563 , จาก https://www.lawreform.go.th/ 
uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf, น.3. 
44 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 11 September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478 94 72.pdf p.3   

http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/tool%20kit
http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/tool%20kit
https://www.lawreform.go.th/%20uploads
https://www.lawreform.go.th/%20uploads
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478%2094%2072.pdf%20p.3
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ความแม่นย าของการคิดค านวณแต่เป็นการถามค าถามที่ถูกต้อง การเข้าใจผลกระทบในความเป็นจริงและการ
ค้นหาข้อสันนิษฐาน45” เพราะฉะนั้นความส าคัญของ RIA จึงไม่ได้อยู่ที่ผลการคิดวิเคราะห์แต่อยู่ที่ขั้นตอนการ
ด าเนินการจัดท า RIA ที่มุง่เน้นการคิดวิเคราะห์โดยมีหลักฐานประจักษ์และมีกรอบที่ครอบคลุมเพ่ือให้การออก
กฎทุกครั้งมีความเหมาะสมและอธิบายได้46   

  ในอดีต RIA เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูปกฎหมาย (Regulatory Reform) ที่ใช้ในการค านวณ
ต้นทุนของกฎที่มีต่อเอกชนและน าไปสู่การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันแนวคิดการ
จัดท า RIA ไม่ได้มีเพ่ือผ่อนคลายกฎแต่เพ่ือประสิทธิภาพ (ออกกฎที่สามารถบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ได้) และ
ประสิทธิผล (ออกกฎที่มีประโยชน์มากกว่าต้นทุน)47 แนวคิดในการท า RIA จึงตั้งอยู่บนหลักพ้ืนฐานในการออก
กฎระเบียบที่ดี (Better Regulation) ซึ่งประกอบไปด้วย48 

  (1) ความจ าเป็น (Necessity) ในการออกกฎเพ่ือไม่ให้มีการออกกฎเข้าแทรกแซงกลไกตลาด
รวมถึงเสรีภาพของประชาชนมากเกินไป 

  (2) ความมีประสิทธิผล (Effectiveness)  ซึ่งวัดได้จากการตั้งค าถามของผู้ออกกฎว่า ปัญหา
ที่ผู้ออกกฎต้องการแก้ไขคืออะไร มีนโยบายใดบางที่จะแก้ปัญหานั้นได้ตรงประเด็นมากที่สุด   

  (3) สัดส่วนที่เหมาะสม (Proportionality) ของวิธีการบังคับใช้กฎและปัญหาที่กฎต้องการ
แก้ไข  

  (4) ความโปร่งใส (Transparency) ให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท า
ข้อบังคับ นอกจากนี้ยังรวมไปถึง การแสดงหลักฐานประจักษ์และเหตุผลที่สมควรตั้งแต่เริ่มต้นวิเคราะห์ปัญหา
เพ่ือออกกฎ ซึ่งสอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 

  (5) ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบ (Accountability) ของหน่วยงานต่อการออกและบังคับ
ใช้กฎ ซึ่งสอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 

  (6) ความสอดคล้องและต่อเนื่อง (Consistency) กับข้อบังคับอ่ืน ๆ  

 2.1.3.2 ที่มาและพัฒนาการ 

  แนวคิดในการจัดท า RIA เริ่มต้นพร้อมกับแนวคิดรัฐในก ากับสมัยใหม่ (Modern Regulatory 
State) ที่รัฐเข้ามามีบทบาทในการก ากับดูแลการด าเนินชีวิตของประชาชนแทนที่จะปล่อยให้ชีวีตความเป็นอยู่
ในสังคมถูกควบคุมด้วยตลาดในระบบทุนนิยม ในปีค.ศ. 1981 ประธานาธิบดีโรนัลด์ เรแกนแห่งสหรัฐอเมริกา
ได้ประกาศพระราชก าหนด Executive Order 12291 บังคับให้หน่วยงานราชการ (Government Agency) 
ทุกหน่วยจัดท าการวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์ (Cost-Benefit Analysis) ก่อนออก “กฎที่มีความส าคัญ 

                                           
45 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น.21. 
46 เพิ่งอ้าง, น. 20. 
47 เพิ่งอ้าง, น. 22. 
48 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “การพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบ การออก กฎ 
ระเบียบ และกฎหมายของไทย,” (2559) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https://www.nesdc.go.thm/down 
load / RIA/Development %20of%20Regulatory%20.pdf น.5 

https://www.nesdc.go.thm/down
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(all major rules)”49 แนวคิด RIA เดินทางข้ามมหาสมุทรแอตแลนติกไปยังยุโรปในปีค.ศ. 1984 โดย
เยอรมันนีเป็นประเทศแรกในยุโรปที่น าแนวคิด RIA มาใช้ในการจัดท า the Blue Checklist ซึ่งเป็นค าถามที่
หน่วยงานต้องตอบก่อนท าการยื่นเสนอการเพ่ิมหรือเปลี่ยนแปลงกฎ หลังจากนั้นในปี  ค.ศ. 1986 ประเทศส
หราชอาณาจักรได้น าแนวคิด RIA เข้ามาใช้ภายใต้ชื่อ Compliance Cost Assessment และเมื่อประเทศส
หราชอาณาจักรได้เข้าไปมีบทบาทในฐานะประธานคณะมนตรีแห่งสหภาพยุโรป (President of European 
Council) ในปีเดียวกัน แนวคิด RIA ได้ถูกน าไปใช้ในระดับสหภาพยุโรปภายใต้ชื่อ Business Impact 
Assessment (BIA) อย่างไรก็ตาม แนวคิด RIA ในสหภาพยุโรปกลับได้รับการผลักดันจนมีการบังคับใช้อย่าง
เป็นระบบในปี ค.ศ. 2005 ในฐานะส่วนหนึ่งของนโยบาย Better Regulation เพ่ือพัฒนาคุณภาพและความ
โปร่งใสของการออกกฎภายในเขตสหภาพยุโรป ในปีเดียวกันสหภาพยุโรปได้ประกาศคู่มือการด าเนินการจัดท า 
RIA ออกมาอย่างเป็นทางการ ในที่สุด นอกจากในสหรัฐอเมริกาและยุโรปแล้ว ประเทศอ่ืน ๆ ในโลกต่างตอบ
รับแนวคิด RIA ผ่านความพยายามผลักดันขององค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
(Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) ตั้งแต่ในปีค.ศ. 1995 OECD 
ได้ออกประกาศ Reference Checklist for Regulatory Decision-making หรือที่เรียกกันว่า OECD 
Checklist ซึ่งจะมีค าถามทั้งหมด 10 ข้อ ที่หน่วยงานต้องตอบก่อนท าการเสนอแก้ไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย  
โดย OECD เชื่อว่าการค าถามทั้ง 10 ข้อ ใน OECD Checklist นั้นไม่ได้มีซับซ้อนและมีความเหมาะสมกับทั้ง
ประเทศพัฒนาและก าลังพัฒนาที่ต้องการรับแนวคิดการจัดท า RIA เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการออก
กฎหมายและกฎ ในปีค.ศ. 2017 OECD ประสบความส าเร็จในการส่งต่อแนวคิด RIA ให้กับประเทศสมาชิก 
OECD ทั้ง 37 ประเทศ อาจจะกล่าวได้ว่า ในปัจจุบัน RIA ได้รับการยอมรับอย่างมากในบริบทสังคมโลก 

  2.1.3.3 ประโยชน์จากการท า RIA 

  รัฐบาลที่ตัดสินใจเลือกท า RIA เพ่ือศึกษาต้นทุนและผลกระทบก่อนการออกกฎหมายจะ
ได้รับประโยชน์ดังต่อไปนี้50  

  1. เพ่ิมความเข้าใจเกี่ยวกับผลกระทบจริงที่เกิดข้ึน ทั้งผลในแง่บวกและผลในแง่ลบ 

  ความเข้าใจเกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นจริงจะน าไปสู่การตัดสินใจเลือกก าหนดนโยบายที่มี
ประสิทธิภาพและแก้ไขปัญหาอคติส่วนตัวหรือการประเมินผลกระทบโดยไม่มีหลักฐานที่เข้ามาปะปนในการ
ตัดสินใจก าหนดนโยบาย ดังนั้นแล้วการจัดท า RIA ที่มีหลักฐานเชิงประจักษ์จะช่วยให้การตัดสินใจก าหนด
นโยบายมีเหตุผลสนับสนุนชัดเจนและครบถ้วน 

  2. ประสานวัตถุประสงค์อันหลากหลายของนโยบายเข้าด้วยกัน  

  การจัดท า RIA คือการประเมินผลกระทบจากหลากหลายนโยบายทางเลือก โดยหลากหลาย
ทางเลือกอาจมีข้อดีและข้อเสียแตกต่างกันและอาจมีวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ ที่แตกต่างกัน RIA จะช่วยเชื่อมโยง
                                           
49 William N Eskridge Philip P. Frickey Elizabeth Garrett and James J. Brudney, Cases and Materials on 
Legislation and Regulation: Statutes and the Creation of Public Policy, 5th edition (Eagan: West Academic 
Publishing, 2014), p. 1024. 
50 OECD (1997), Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, (Paris).  
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วัตถุประสงค์เหล่านี้เข้ามาอยู่ในกรอบกระบวนการวิเคราะห์กรอบเดียวกันท าให้ผู้ตัดสินใจนโยบายเห็นถึงค่า
เสียโอกาสของการเลือกทางเลือกใดทางเลือกหนึ่ง  

  3. เพ่ิมความโปร่งใสและการปรึกษาหารือก่อนออกนโยบาย  

  การท า RIA ท าให้ผลกระทบของแต่ละนโยบายถูกประเมินอย่างโปร่งใส มีหลักฐานเป็น
ตัวเลขหรือเหตุผลที่ชัดเจน นอกจากนี้ การปรึกษาผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหรือสาธารณะก็นับเป็นขั้นตอนที่ขาด
ไม่ได้ในการจัดท า RIA  

  4. เพ่ิมการตรวจสอบการท างานของภาครัฐ  

  การที่ภาครัฐจ าเป็นต้องจัดท า RIA ถือเป็นการตรวจสอบภาครัฐในรูปแบบหนึ่ง หากรัฐ
ต้องการออกกฎหรือนโยบาย รัฐจ าเป็นจะต้องอธิบายถึงเหตุผลที่จ าเป็นในการออกและจ าเป็นต้องเลือก
นโยบายที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดเท่านั้น ผลการจัดท า RIA จะแนะน าให้ภาครัฐด าเนินนโยบายที่มีประโยชน์
กับสังคมส่วนรวมมากที่สุดแทนที่จะค านึงถึงประโยชน์ของคนบางกลุ่ม เท่านั้น หากภาครัฐไม่ท าตามผล
วิเคราะห์ RIA ภาครัฐต้องอธิบายถึงเหตุผลให้ได้ มิฉะนั้นอาจโดนกล่าวหาว่าไม่ได้ค านึงถึงผลประโยชน์
สาธารณะเป็นหลักได้ 

 แต่อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการจัดท า RIA จะมีประโยชน์ในหลากหลายด้าน ประโยชน์เหล่านี้มัก
ไม่ได้เกิดขึ้นในทันทีแต่จะค่อยๆเกิดขึ้นและเพ่ิมพูนเมื่อมีการจัดท า RIA อย่างต่อเนื่องซึ่งหมายความว่า การ
จัดท า RIA จะต้องเอาชนะอุปสรรคและความท้าทายดังที่จะกล่าวในหัวข้อถัดไปได้แล้วเท่านั้น  

  2.1.3.4 อุปสรรคและความท้าทายในการจัดท า RIA  

  จากการประมวลการจัดท า RIA ในหลากหลายประเทศในกลุ่ม OECD พบว่า หลายประเทศ
ประสบกับอุปสรรคและความท้าทายในการจัดท า RIA ดังต่อไปนี้ 

  1. ขาดการสนับสนุนจากองค์กรและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง  

  การจัดท า RIA จ าเป็นต้องอาศัยความรู้และความเชี่ยวชาญทางเทคนิคจากหลายแขนง ดังนั้น
แล้วปัญหาที่ส าคัญที่สุดในการเริ่มต้นจัดท า RIA คือ การขาดบุคคลากรผู้มีความรู้และความเชี่ยวชาญในการ
ด าเนินการ ทั้งนี้การจัดท า RIA ในหลายประเทศนั้นถือว่าเป็นเรื่องใหม่ ท าให้นอกจากไม่มีเจ้าหน้าที่เชี่ยวชาญ
แล้วยังอาจจะขาดระบบการพัฒนาบุคคล (training) ที่เป็นรูปเป็นร่างอีกด้วย เมื่อขาดองค์ความรู้ในการ
ด าเนินการ การพัฒนาการจัดท า RIA จะเป็นไปได้ยากยิ่ง  

  2. ขาดการยอมรับจากท้ังภาครัฐและภาคสังคม  

  การจัดท า RIA นั้นอยู่ในกรอบคิดในการมองกฎหมายว่า กฎหมายเป็นเครื่องมือหนึ่งในสังคม
ที่ต้องสอดคล้องหรือพัฒนาระบบเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม ยิ่งไปกว่านั้นกฎหมายที่ดีตามความหมายของ 
RIA นั้นเป็นกฎหมายที่มีผลกระทบในทางบวกมากกว่าทางลบ อาจกล่าวได้ว่า RIA ให้ความส าคัญกับ
ประสิทธิภาพมากกว่าหลักความยุติธรรม แม้ว่าจะมีการโต้เถียงจากนักนิติเศรษฐศาสตร์หลายคนว่า
ประสิทธิภาพทางเศรษฐศาสตร์นั้นสอดคล้องกับความยุติธรรมทางกฎหมายอยู่แล้ว การจัดท า RIA คือการ
เปลี่ยนความคิดและมุมมองพ้ืนฐานต่อกฎหมายในสังคม ดังนั้นแล้วการจัดท า RIA ในช่วงแรกอาจขาดการ
ยอมรับจากทั้งภาครัฐและเอกชน ท าให้กระบวนการจัดท า RIA ไม่สามารถเดินหน้าต่อไปได้  
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  3. ขาดข้อมูลที่น่าเชื่อถือในการจัดท า RIA  

  ความถูกต้องและน่าเชื่อถือของ RIA ขึ้นอยู่กับข้อมูลที่น ามาให้วิเคราะห์ ยิ่งมีข้อมูลมากและ
ถูกต้อง ยิ่งท าให้ RIA มีความแม่นย ามากขึ้นเท่านั้น อย่างไรก็ตามในหลายประเทศ อาจไม่มีการเก็บข้อมูลไว้
มากพอ หรือข้อมูลที่เก็บได้ไม่ได้เก็บผ่านกระบวนการที่น่าเชื่อถือ ปัญหาการขาดข้อมูลท าให้ความน่าเชื่อถือ
ของ RIA ลดต่ าลงตามไปด้วย  

  4. วิธีการออกนโยบายมีปัญหา 

  ในหลายประเทศที่ขาดเป็นระบบระเบียบและความโปร่งใสในการออกนโยบายตามวัฏจักร
นโยบายหรือในขั้นตอนการออกกฎหมาย อาจท าให้การจัดท า RIA ไม่สามารถผสานเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของ
กระบวนการตัดสินใจออกกฎหรือออกนโยบายได้ และท าให้เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องไม่ได้ข้อมูลจากการจัดท า RIA 
ไปใช้ในการออกกฎหมายหรือนโยบายจริง ๆ  

  5. ขาดความกระตือรือร้นในการจัดท า RIA จากผู้ออกกฎหมาย  

  ในแง่หนึ่ง การจัดท า RIA นั้นคือการเพ่ิมภาระหน้าที่ให้กับผู้ออกกฎหมาย แม้จะเป็นการเพ่ิม
ภาระเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการออกกฎและนโยบาย เจ้าหน้าที่ผู้ออกกฎหมายย่อมต้องปฏิบัติหน้าที่เพ่ิมขึ้น 
ดังนั้นแล้วเจ้าหน้าที่เหล่านี้อาจขาดความกระตือรือร้นในการจัดท า RIA อย่างจริงจังหากขาดการสนับสนุนที่
เข้มแข็งจากภาครัฐตั้งแต่แรก นอกจากนี้สภาพแวดล้อมในระบบราชการอาจท าให้เจ้าหน้าที่เฉยชาต่อการ
ปรับตัวเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้น ท าให้ RIA ไม่สามารถกลายเป็นส่วนหนึ่งของระบบการออกกฎและ
นโยบายได้  

  6. ขาดการสนับสนุนจากภาคการเมือง 

  ในการออกกฎหมายหรือนโยบายหลายครั้งนั้นมักขึ้นอยู่กับการสนับสนุนจากภาคการเมือง 
การจัดท า RIA ในบางครั้งอาจถูกมองว่าเป็นการต่อต้านแนวคิดการออกกฎหมายจากนักการเมืองที่ต้องการ
ออกกฎหมายตามที่ได้สัญญาไว้กับประชาชนในการเลือกตั้ง หรือออกกฎหมายที่สอดคล้องกับท้องถิ่นที่ตนเอง
เป็นผู้แทนโดยไม่ได้สนใจถึงข้อจ ากัดความคุ้มค่าของประชาชนทั้งประเทศ นักการเมืองจึงอาจเลือกที่จะไม่
สนับสนุนการจัดท า RIA อย่างไรก็ตามการจัดท า RIA นั้นสามารถเพ่ิมน้ าหนักของวัตถุประสงค์บางประการของ
นักการเมืองเข้ามาในการค านวนผลกระทบของนโยบายได้ แท้จริงแล้ว RIA สามารถช่วยให้นักการเมือง
สามารถตัดสินใจเลือกออกนโยบายหรือกฎหมายที่ตนต้องการออกอยู่แล้วให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นได้ ดังนั้น
การสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องของ RIA กับกลุ่มการเมืองจึงมีความส าคัญและส่งผลต่อความส าเร็จของการ
จัดท า RIA ในระยะยาวอีกด้วย  

 จากอุปสรรคท้ังหกประการจะเห็นได้ว่า RIA นั้นเป็นแนวคิดใหม่ที่จ าเป็นต้องสร้างองค์ความรู้
และการยอมรับจากทุกภาคส่วนในสังคมขึ้นมาใหม่ ดังนั้นแล้วการจัดท า RIA มักจะต้องเผชิญอุปสรรค
หลากหลายในระยะแรกท่ีมีการเริ่มจัดท า แต่ถ้าปัญหาทั้งหมดในระยะสั้นถูกแก้ไปได้ RIA จะสร้างผลประโยชน์
มากมายให้แก่สังคมในระยะยาว ดังนั้นการจัดท า RIA จะประสบความส าเร็จในได้หากมีการวางแผนล่วงหน้า
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาวเพ่ือจัดการแก้อุปสรรคทีมักเกิดขึ้นในระยะแรกที่มีการเริ่มจัดท า  RIA ตั้งแต่แรก 
นอกจากนี้แล้วแผนการจัดท า RIA ทั้งในระยะสั้นและระยะยาวจะต้องได้รับการด าเนินการอย่างจริงจังและ
ต่อเนื่อง  
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  2.1.3.5 ขั้นตอนและวิธีการ 

  จากการศึกษาการจัดท า RIA ในหลายประเทศพบว่า แม้แต่ละประเทศจะมีวิธีการด าเนินการ
จัดท า RIA แตกต่างกันออกไปตามวัตถุประสงค์และข้อจ ากัดของแต่ละประเทศ โดยบางประเทศนั้นแบ่งการ
จัดท า RIA เป็นการจัดท า RIA ฉบับเต็มรูปแบบ (Full RIA) และการจัดท า RIA ฉบับย่อ (Screening RIA) 
ขึ้นอยู่กับความส าคัญของร่างกฎหมายแต่ละฉบับ เช่น สหรัฐอเมริกาจะท า RIA ฉบับเต็มรูปแบบกับกฎหมายที่
ท าให้รัฐมีค่าใช้จ่ายมากว่า 100 ล้านเหรียญดอลลาร์สหรัฐขึ้นไป   แต่ถึงกระนั้นก็อาจจะสามารถระบุขั้นตอน
การจัดท า RIA ที่ส าคัญที่เป็นข้ันตอนที่ทุกประเทศใช้อย่างเดียวกัน ดังนี้  

  (1) การก าหนดปัญหา 

  ขั้นตอนนี้มักเป็นขั้นตอนเริ่มต้นที่จะต้องมีการระบุและอธิบายปัญหาที่เกิดขึ้น โดยจะต้องมี
การอธิบายสถานการณ์ปัจจุบันรวมถึงระบุสาเหตุและผลกระทบของปัญหาให้ครบถ้วน อาจจะใช้เทคนิค 
Problem Tree เพ่ือให้เห็นความเชื่อมโยงของปัญหา ดังภาพด้านล่าง 

 

 
ภาพที่ 1 ตัวอย่างการใช้เทคนิค Problem Tree 

ที่มา : ปัทมา วะรินทร์, เอกสารประกอบการบรรยาย หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตาม
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ.2562 หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายประจ าปี พ.ศ. 2563, (กรุงเทพ: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2563) 

 

  นอกจากนี้แล้วยังต้องมีการก าหนดความรุนแรงของปัญหาที่ต้องการจะแก้อีกด้วย 51 โดย
ความรุนแรงของปัญหาอาจข้ึนอยู่กับมาตรวัดที่ผู้ออกกฎหมายเลือกใช้ เช่น จ านวนกลุ่มประชากรที่จะได้ความ
เดือดร้อน ช่วงระยะเวลาของปัญหาว่าชั่วคราวหรือถาวร และลักษณะของความรุนแรงของปัญหา เป็นต้น  

 

                                           
51 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น. 55. 
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  (2) ก าหนดวัตถุประสงค์ 

  หลังจากระบุปัญหาที่ต้องการแก้ไขได้แล้ว ขั้นต่อไปในการจัดท า RIA คือ การก าหนด
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการที่รัฐจะเข้าไปแทรกแซง โดยการก าหนดวัตถุประสงค์จะก าหนดขอบเขต
ของรัฐในการด าเนินการแก้ไขปัญหา ในการก าหนดวัตถุประสงค์จะต้องค านึงถึงปัจจัยตามหลักการ 
S.M.A.R.T52   

  S = Specific (เป้าหมายมีความเฉพาะเจาะจง) 

  M = Measurable (วัดผลได้) 

  A = Assignable (ก าหนดกลุ่มบุคคลและเรื่องที่จะด าเนินการอย่างชัดเจน) 

  R = Relevant (สอดคล้องกับสาเหตุของปัญหา) 

  T = Time-related (มีก าหนดเวลาชัดแจ้ง) 

  นอกจากการระบุวัตถุประสงค์แล้ว รัฐยังต้องก าหนดขอบเขตของการจัดท า RIA อีกด้วย  
โดยหลากหลากประเทศต่างล้วนมีเนื้อหาสาระของสิ่งที่ต้องการประเมินแตกต่างกันออกไป บางประเทศนั้น
เน้นประเมินผลกระทบในทุกมิติแต่บางประเทศอาจเลือกประเมินผลกระทบทางใดทางหนึ่งเท่านั้น โปรดศึกษา
กรอบการจัดท า RIA ของหลากหลากประเทศด้านล่าง  

 
ภาพที่ 2 กรอบการจัดท า RIA ที่หลากหลายในประเทศ OECD  

ที่มา : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย ,”    
กองพัฒนากฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https:// www.lawreform.go.th/ 
uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf 

                                           
52 เพิ่งอ้าง. 

http://www.lawreform.go.th/%20uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf
http://www.lawreform.go.th/%20uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf
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  (3) ก าหนดทางเลือกนโยบาย 

  เมื่อระบุปัญหาและวัตถุประสงค์ได้แล้ว รัฐจะต้องเสนอทางเลือกในการแก้ปัญหารวมไปถึง
ก าหนด Baseline Scenario ที่จะใช้เป็นฐานในการเปรียบเทียบนโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ  

   (3.1) Baseline Scenario  

   Baseline Scenario คือ สถานการณ์ที่รัฐไม่เข้าไปแทรกแซงและปล่อยให้ปัญหาที่
ระบุไว้ในขั้นตอนแรกด าเนินต่อไป การคาดการณ์ Baseline Scenario สามารถท าได้หลายวิธี เช่น  

   (1) พิจารณาจากกรณีที่แย่ท่ีสุด  

   (2) พิจารณาจากกรณีที่ดีท่ีสุด 

   (3) พิจารณาโดยใช้มาตรฐานระดับวิญญูชน  

   (4) พิจารณาจากข้อมูลทางสถิติที่ผ่านมา53   

   (3.2) การก าหนดนโยบายทางเลือก  

   การก าหนดนโยบายทางเลือกคือการก าหนดถึงวิธีการต่าง ๆ ที่รัฐจะเข้าไปแทรกแซง 
ไม่ว่าจะเป็นการออกกกฎหรือวิธีการอ่ืน ๆ ตามที่ได้ระบุไปในหัวข้อ 3.1.1.3 

  (4) ประเมินและวิเคราะห์ผลกระทบแต่ละทางเลือก 

   ก่อนจะท าการประเมินและวิเคราะห์ทางเลือกแต่ละทาง จะต้องมีการจัดเก็บข้อมูล
เสียก่อน โดยข้อมูลนั้นอาจมาจากการค้นคว้าวิจัย (Research) การทบทวนวรรณกรรม (literature review)
การศึกษาประสบการณ์จากต่างประเทศ (foreign experience) การส ารวจ (Survey) การท าแบบสอบถาม
(questionnaire) การจัดสัมมนา (seminar) จากการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้อง (public 
consultation) รวมไปถึงการปรึกษาผู้เชี่ยวชาญผู้เป็นบุคคลภายนอก (expert consultation) ในการจัดเก็บ
ข้อมูลนั้นหน่วยงานจะต้องค านึงถึงข้อจ ากัดด้านความสามารถ ต้นทุนและทรัพยากรของหน่วยงานด้วย 
อย่างไรก็ตามการขาดข้อมูลหรือความสามารถในการเก็บข้อมูลไม่ได้ท าในการจัดท า RIA เกิดขึ้นไม่ได้เสียเลย 
หากในท้ายที่สุดหน่วยงานยังสามารถตั้งค าถามท่ีถูกกับบุคคลที่ถูก (right questions to the right people)54 

  (5) เปรียบเทียบทางเลือก 

   การเปรียบเทียบทางเลือกคือการน านโยบายทางเลือกทั้งหมดมาวิเคราะห์เพ่ือหา
นโยบายที่ดีที่สุด ในขั้นตอนนี้อาจต้องน าเทคนิคการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาช่วย55  

 

 

 

                                           
53 เพิ่งอ้าง. 
54 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น.44. 
55 ดู ในหัวข้อ เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ 
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  (6) ก าหนดแนวทางในการประเมินตรวจสอบ 

   หลังเปรียบเทียบทางเลือกและตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ดีที่สุดออกมาได้แล้ว การ
จัดท า RIA ควรระบุต่อไปถึงวิธีการตรวจสอบผลลัพธ์จากการด าเนินการตามตัวเลือกดังกล่าวในอนาคต ซึ่งขั้น
ตอนนี้จะมีส่วนเกี่ยวข้องกับการประเมินผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายที่จะกล่าวถึงในกลุ่มวิชาที่ 4 

 2.1.4. แนวทางการจัดท า RIA ของ OECD และต่างประเทศ  

  ในหัวข้อนี้ เป็นการอธิบายแนวทางการจัดท า RIA ของ OECD ซึ่งเป็นต้นแบบของประเทศ
ต่าง ๆ รวมถึงประเทศไทยด้วย ตลอดจนอธิบายทางการจัดท า RIA ของประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่
ก าลังพัฒนาตามล าดับ 

2.1.4.1 แนวทางของ OECD  
  จากคู่มือการจัดท า RIA ของ OECD56 แนวทางการจัดท า RIA มีรากฐานมาจากความเข้าใจ
เกี่ยวกับสวัสดิการสาธารณะ (Social Welfare) โดยการออกกฎนั้นจะสามารถกระท าได้หากเป็นการเพ่ิม
ประโยชน์สาธารณะของทุกคนในสังคมแทนที่จะเป็นการเพ่ิมประโยชน์ให้กับคนเพียงบางกลุ่ม ดังนั้นแล้วการ
ออกกฎจะเกิดขึ้นหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับว่าการออกกฎนั้นจะให้ประโยชน์กับสังคมมากกว่าสร้างต้นทุนให้
ประชาชนหรือไม่  แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิดการจัดท าการวิเคราะห์ต้นทุน (Cost-Benefit 
Analysis) โดย OECD มองว่าแนวคิดการวิเคราะห์ต้นทุนนั้นไม่จ าเป็นต้องหมายรวมถึงเทคนิคทาง
เศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์ต้นทุน แต่เป็นเพียงแนวคิดที่ว่าการออกกฎใด ๆ จะกระท าได้หากประโยชน์ต่อ
สังคมมากกว่าต้นทุนเท่านั้น หากไม่มีหลักฐานที่ชัดเจนว่าสาธารณะประโยชน์จะเพ่ิมขึ้นจากการออกกฎ ผู้ออก
กฎควรงดเว้นจากการออกกฎนั้น ยิ่งไปกว่านั้น การออกกฎโดยไม่ค านึงถึงหลักการวิเคราะห์ต้นทุนอาจเกิด
ความเสี่ยงว่ากฎที่ออกไปแล้วสร้างต้นทุนให้กับสังคมซึ่งในบางครั้ งต้นทุนดังกล่าวไม่ใช่ต้นทุนที่ปรากฎออกมา
ชัดเจน อาจเป็นต้นทุนเพียงเล็กน้อยที่ทุกคนในสังคมต้องแบกรับแต่หากรวมกันแล้วก็จะกลายเป็นต้นทุน
จ านวนมหาศาล การค านึงถึงต้นทุนและผลประโยชน์ของกฎอยู่ตลอดจึงเป็นการป้องกันสังคมจากความเสี่ยง
ในการแบกรับต้นทุนในการด าเนินชีวิตด้วย นอกจาก OECD จะส่งเสริมแนวคิดวิเคราะห์ต้นทุนแล้ว  
ยังสนับสนุนการใช้เทคนิควิเคราะห์ต้นทุนเป็นเครื่องมือในการค านวณหาประโยชน์และต้นทุน รวมไปถึง
คัดเลือกนโยบายที่ดีที่สุดในการแก้ปัญหาในสังคมอีกด้วย โดย OECD มองว่า เทคนิควิเคราะห์ต้นทุนเป็น 
“best practice” หรือแนวทางตัวอย่างในการจัดท า RIA เนื่องจากเทคนิคนี้จะช่วยให้ผู้ออกกฎมีหลักฐานเชิง
ประจักษ์และรอบด้านถึงต้นทุนและประโยชน์ในการออกกฎใด ๆ  

  OECD ระบุว่าขั้นตอนในการจัดท า RIA นั้นสามารถแบ่งได้เป็นสองขั้นใหญ่ นั้นคือ ขึ้น
ประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมายและขั้นประเมินความคุ้มค่าของกฎหมายเมื่อได้เปรียบเทียบ
ผลกระทบของกฎหมายกับนโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ เพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจว่าทางเลือกใดจะมีประสิทธิภาพ
สูงสุด โดย OECD มีข้อเสนอในการวางแผนการจัดท า RIA เป็นขั้นตอนดังต่อไปนี้  

  1. ก าหนดความหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยการก าหนดความหมายและ
วัตถุประสงค์ ควรมีการศึกษาถึงปัญหาและสภาพแวดล้อมของปัญหาอย่างถี่ถ้วน ก่อนจะมีการก าหนด

                                           
56 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 11 September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf. 
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ความหมายและวัตถุประสงค์ที่เป็นระบบและเชื่อมโยงกัน โดยควาหมายและวัตถุประสงค์จะต้องน าไปสู่
ค าอธิบายว่าท าไมภาครัฐจึงต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการและแก้ไขปัญหา 

  2. ก าหนดและให้ค านิยามกับทางเลือกในการด าเนินการ โดยตัวเลือกควรมีทั้งตัวเลือกที่
เกี่ยวข้องกับการใช้กฎและตัวเลือกที่ไม่เก่ียวข้องกับการใช้กฎ ตัวเลือกทั้งหมดจะต้องมีหลักฐานสนับสนุนว่าจะ
น าไปสู่จุดประสงค์ที่ถูกก าหนดไว้ในขั้นแรกได้ 

  3. เก็บรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ ต้นทุนและผลกระทบที่เกิดจากทางเลือกแต่ละ
ทาง  

  4. พัฒนาวิธีการควบคุมการบังคับใช้และสร้างแรงจูงใจในการท าตามทางเลือกแต่ละทาง โดย
จ าเป็นวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพของการบังคับใช้และการสร้างแรงจูงใจด้วย  

  5. คิดหาวิธีการควบคุมการด าเนินการตามทางเลือกแต่ละทางรวมเพ่ือให้นโยบายถูกน าไปใช้
ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด  

  6. ในระหว่างการด าเนินการจัดท า RIA ควรมีการรับฟังความคิดจากสาธารณะอยู่เสมอ และ
ควรเปิดกว้างให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามาร่วมพัฒนาและออกแบบทางเลือกและวิเคราะห์ทางเลือก เนื่องจาก
ข้อมูลที่ได้มาจากการรับฟังความคิดนั้นจะเป็นฐานข้อมูลส าคัญในการจัดท า RIA และในขณะเดียวกันแนวคิด
และความเข้าใจของผู้มีส่วนได้เสียจะช่วยตรวจสอบเหตุผลและความถูกต้องของการวิเคราะห์ RIA จากมุมมอง
ของผู้ออกกฎได้เช่นเดียวกัน ดังนั้นแล้วการท า RIA ที่ดีจึงควรจัดท าและแก้ไปเรื่อย ๆ พร้อม ๆ กับการรับฟัง
ความคิดเห็นแทนที่จะรับฟังความคิดเห็นหลังจัดท า RIA เสร็จเรียบร้อยแล้ว 

 
 

ภาพที่ 3 แสดงความแตกต่างระหว่างการจัดท า RIA ที่ไม่ดีและ RIA ที่ดี ในแง่ของการจัดท าร่วมกับการรับฟัง
ความคิดเห็น57 

 

 

                                           
57 กิตติพงศ์ แนวมาลี,อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23. 
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  เนื่องจาก OECD จะมองว่า RIA คือ เครื่องมือทางนโยบายในการวิเคราะห์และประเมินผล
ประโยชน์ ต้นทุนรวมไปถึงผลกระทบต่าง ๆ จากการออกกฎ ผลจากการจัดท า RIA ควรมีลักษณะเป็นรายงาน 
(report) ที่จะช่วยให้ผู้ด าเนินนโยบายน าไปศึกษาเพ่ือตัดสินใจว่าควรจะมีการออกกฎหรือด าเนินนโยบาย
อย่างไรในท้ายที่สุด ดังนั้นแล้ว OECD จึงมีข้อแนะน าว่าองค์ประกอบในรายงาน RIA ควรมีเนื้อหาดังต่อไปนี้  

1. หัวข้อนโยบายในการศึกษา 
2. วัตถุประสงค์และผลลัพธ์ที่คาดหวังจากการออกกฎหรือนโยบาย 
3. บทวิเคราะห์ปัญหาที่นโยบายต้องการแก้ไข 
4. บทศึกษาวิธีการทางเลือกต่าง ๆ ที่ใช้ในการแก้ปัญหา 
5. บทประเมินผลกระทบที่น่าจะเกิดจากทางเลือกต่าง ๆ 
6. ผลการรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณะ 
7. กลยุทธ์ในการส่งเสริมการปฏิบัติตามกฎหรือนโยบายต่าง ๆ 
8. การควบคุมการบังคับใช้กฎหรือนโยบาย 
9. การประเมินกฎหรือนโยบายหลังการบังคับใช้  

 
  นอกจากนี้แล้วในปี 2548 OECD ยังได้จัดท ารูปแบบของรายงาน RIA ผ่านการก าหนด
กฎเกณฑ์การตรวจสอบการตัดสินใจออกกฎหมาย หรือ OECD Reference Checklist for Regulatory 
Decision Making ซึ่งมีลักษณะเป็นค าถามที่หน่วยงานต้องตอบจ านวน 10 ประการ มีเนื้อหาตามกรอบ
ข้างล่าง 
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ภาพที่ 4 การก าหนดกฎเกณฑ์การตรวจสอบการตัดสินใจออกกฎหมาย 

ที่มา : สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย ,” 
กองพัฒนากฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https:// www.lawreform.go.th/ 
uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf 

 

  อย่างไรก็ดี OECD ตั้งข้อสังเกตว่า เพ่ือให้การใช้ RIA มีประสิทธิภาพสูงสุด การจัดท ารายงาน
จะต้องมีการวิเคราะห์อย่างจริงจัง มีการให้เหตุผลเชิงประจักษ์ (evidence-based)และค านึงถึงหลักปฏิบัติที่
สอดคล้องกับความเป็นจริง ยิ่ง RIA สามารถวิเคราะห์และท านายผลลัพธ์ในการด าเนินการของกฎหรือนโยบาย
ได้แม่นย า การใช้งาน RIA  จะยิ่งน าไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพในการออกกฎหรือนโยบายมากขึ้นเท่านั้น 
นอกจากคุณภาพของตัวเนื้อหาแล้ว รายงาน RIA ควรสอดคล้องไปเป็นส่วนหนึ่งกับวัฏจักรของนโยบาย 
(policy cycle) เพ่ือให้ RIA ได้ถูกน าไปใช้ในฐานะข้อมูลเพิ่มเติมที่ช่วยการตัดสินใจด าเนินนโยบายอย่างแท้จริง 
ที่ส าคัญที่สุด การจัดท ารายงาน RIA ไม่ควรถูกมองว่าเป็นรายงานชิ้นนึงที่องค์กรผู้ด าเนินนโยบายต้องเขียนเพ่ือ

http://www.lawreform.go.th/%20uploads
http://www.lawreform.go.th/%20uploads
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ตอบสนองความถูกต้องเชิงรูปแบบ แม้ผลลัพธ์สุดท้ายของ RIA จะเป็นเพียงรายงานชิ้นหนึ่งแต่แท้จริงแล้วคือ
กระบวนการในการตัดสินใจกระบวนหนึ่งที่ส าคัญจ าเป็นในวัฏจักรของนโยบายและในท้ายที่สุดการจัดท า RIA 
จะช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพและความสามารถขององค์กรภาครัฐในการออกแบบ จัดท าและดูแลการใช้กฎและ
นโยบายในท้ายที่สุด ดังนั้นแล้วคุณค่าที่แท้จริงของ RIA จึงไม่สามารถวัดได้ในรายงานเพียงฉบับเดียว แต่จะ
วิเคราะห์จากคุณภาพและความสามารถขององค์กรที่จะค่อยๆสะสมเพิ่มพูนขึ้นผ่านการท า RIA ในระยะยาว  

 เนื่องจากคุณค่าที่แท้จริงของการท า RIA จะปรากฏหลังมีการจัดท า RIA อย่างเป็น
กิจจะลักษณะในช่วงระยะเวลาที่ยาวนานประมาณหนึ่ง OECD จึงได้ท าการประมวลการจัดท า RIA ในประเทศ
ในกลุ่มแล้วจึงจัดท าข้อเสนอแนะ 10 ประการ เพ่ือน าไปสู่การจัดท า RIA ที่ดีตามแนวทางของ OECD (OECD 
Best Practices)58 

1. การสร้างความผูกพันทางการเมืองต่อ RIA ให้ได้มากที่สุด 
2. การจัดสรรความรับผิดชอบในการด าเนินการตามข้ันตอนของ RIA อย่างรอบครอบ 
3. การฝึกอบรมทีมผู้จัดท า RIA 

  การจัดท า RIA นั้นควรมีการรวมรวมผู้คนจากหลากหลายส่วนในองค์กร อย่างไรก็ตามการ
คัดเลือกและจัดสรรทีมควรมีความสอดคล้องกับโครงสร้างขององค์กรและท าให้ RIA ถูกน าไปใช้ในการ
ออกแบบและตัดสินใจนโยบายและกฎมากที่สุด แม้ว่าในหลายประเทศจะจ้างบริษัทเอกชนในการจัดท า RIA 
OECD แนะน าว่าท้ายทีสุ่ดแล้วองค์กรภาครัฐควรพยายามสร้างทีมงานรับผิดชอบการจัดท า RIA ภายในองค์กร
เอง ทั้งนี้เนื่องจากบุคคลากรภายในคือผู้ที่รู้ถึงปัญหา จุดแข็งและจุดอ่อนของการด าเนินนโยบายขององค์กร
มากที่สุด นอกจากนี้แล้วการสร้างทีมผู้จัดท าจากหลากหลายส่วนในองค์กรยังช่วยท าให้ RIA  ได้รับการ
สนับสนุนและการยอมรับจากหลากหลายภาคส่วนอีกด้วย อย่างไรก็ดี เพ่ือให้เนื้อหาของ RIA ถูกต้องและ
ครบถ้วน มีความจ าเป็นจะต้องรวบรวมผู้มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน อย่างผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายและ
เศรษฐศาสตร์ เข้าร่วมในทีมด้วย  

4. การใช้วิธีการวิเคราะห์ที่สอดคล้องกันแต่มีความยืนหยุ่น 
5. พัฒนาและก าหนดกลยุทธ์ในการจัดเก็บข้อมูล 
6. การก าหนดเป้าหมายของ RIA 
7. การรวม RIA ในกระบวนการจัดท านโยบาย 
8. การเผยแพร่ผลลัพธ์ 
9. สร้างบทสนทนากับสาธารณะในวงกว้าง 
10. การจัดท า RIA ส าหรับกฎหมายที่บังคับใช้ในปัจจุบันและกฎหมายใหม่  

  2.1.4.2 แนวทางของประเทศพัฒนาแล้ว  

  วิธีการในการด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบก็แตกต่างกันออกไปในประเทศต่าง ๆ เช่น  
ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะใช้วิธีการวิเคราะห์และผลประโยชน์ โดยหน่วยงานของรัฐจะต้องศึกษาผลกระทบ
จากการออกกฎหมายแล้วใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ช่วยค านวณต้นทุนผลกระทบต่าง ๆ ออกมาเป็นตัวเลข
อย่างชัดเจน ร่างกฎหมายใดที่หลังจากค านวณแล้วมีค่าของผลประโยชน์มากกว่าต้นทุนจะถือว่าผ่านการ
วิเคราะห์ผลกระทบและอาจจะถูกยกร่างกลายเป็นกฎหมายต่อไป ในทางตรงข้าม ตาม Impact Assessment 

                                           
58 RIA tdri p2-10 – 2-13. 
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Guideline ของสหภาพยุโรป หน่วยงานของรัฐไม่จ าเป็นจะต้องค านวณและวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์
อย่างเคร่งครัดเหมือนในสหรัฐอเมริกา59 แต่จะต้องท าการวิเคราะห์ผลกระทบในด้านสิ่งแวดล้อม สังคมและ
เศรษฐกิจแยกกันอย่างชัดเจน โดยข้อมูลของผลกระทบในแต่ละด้านไม่จ าเป็นจะต้องถูกเปลี่ยนเป็นตัวเลข
ต้นทุนและผลประโยชน์แต่อาจจะเป็นเพียงข้อมูลเชิงบรรยายก็ได้ หลังจากท าการวิเคราะห์ผลกระทบในทั้ง
สามด้านร่วมกันแล้วหน่วยงานของรัฐจะต้องจะท าการสรุปว่าร่างกฎหมายนั้นสมควรถูกยกร่างหรือไม่  
การพิจารณาผลกระทบในหลายด้านแยกออกจากกันถูกเรียกว่าวิธีการศึกษาแบบ Multi-Criteria Analysis  
นอกจากวิธีการด าเนินการวิเคราะห์ทั้งสองที่กล่าวมาแล้ว ยังมีบางประเทศ เช่น ประเทศกลุ่มสแกนดิเน เวีย
และออสเตรเลีย ที่เลือกใช้วิธีการวิเคราะห์ที่เรียกว่า หลักการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย 
(Standard Cost Model) โดยวิธีการนี้จะวิเคราะห์ภาระของประชากรในการท าตามร่างกฎหมายที่ถูกเสนอ
เปรียบเทียบกับภาระของประชากรหากไม่มีการร่างกฎหมายใหม่ เมื่อหน่วยงานของรัฐทราบข้อมูลของภาระ
ของประชาชนที่เพ่ิมขึ้นก็จะต้องน าข้อมูลนี้ไปวิเคราะห์ร่วมกันข้อมูลอ่ืน ๆ เพ่ือน าไปสู่การตัดสินออกกฎหมาย
ต่อไป60 

  อย่างไรก็ตาม มีการตั้งข้อสังเกตว่าวิธีการด าเนินการจัดท า RIA ที่แตกต่างกันออกไปในแต่ละ
ประเทศนั้นมีสาเหตุมาจากวัตถุประสงค์ในการท า RIA ที่ต่างกัน61 ตัวอย่างเช่น ประเทศสหรัฐอเมริการะบุ
วัตถุประสงค์ของการจัดท า RIA “เพ่ือใช้คาดการและประเมินผลที่น่าจะเกิดขึ้นจากกฎและเพ่ือจัดการรวบรวม
หลักฐานที่เกี่ยวของกับผลกระทบที่เกิดจากการออกกฎในรูปแบบต่าง ๆ ก่อนน าไปสู่การตัดสินใจในการพัฒนา
และออกแบบกฎ”62 ส่วนในกลุ่มสหภาพยุโรป การจัดท า RIA มีขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานด าเนินการจัดเตรียมร่าง
กฎหมายได้อย่างเป็นขั้นเป็นตอน และการท า RIA คือ กระบวนการในการจัดเตรียมข้อมูลและหลักฐานส าหรับ
การตัดสินใจโดยฝ่ายการเมืองในการออกกฎหมายต่อไป63 จะเห็นว่า ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกาต้องการ
ให้ RIA เป็นกระบวนการที่ใช้การตัดสินใจออกกฎหมายโดยตรง สหภาพยุโรปกลับมองว่าการจัดท า RIA มีขึ้น
เพ่ือให้หน่วยงานผู้เสนอร่างได้ทบทวนหลักการและเหตุในการออกกฎและเพ่ือช่วยในการตัดสินใจออกกฎของ
สมาชิกรัฐสภาหรือผู้เกี่ยวข้องการด าเนินการออกกฎ ดังนั้นวิธีการด าเนินการจัดท า RIA ในสหรัฐอเมริกาจึงมี
ความเคร่งครัดและต้องการผลจากการวิเคราะห์ที่เป็นตัวเลขระบุต้นทุนและผลประโยชน์อย่างชัดเจน ส่วนใน
สหภาพยุโรปการจัดท า RIA เป็นเพียงการวิเคราะห์หาข้อมูลเพื่อใช้ประกอบการตัดสินใจในการยกร่างกฎหมาย
เท่านั้น นอกจากนี้ ยังมีข้อสังเกตอีกประการหนึ่งว่า การจัดท า RIA ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นจะจัดท ากับ

                                           
59 European Commission, “Better regulation: guidelines and toolbox.” European Commission, accessed 11 
September 2020, from https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-guidelines-impact-assess 
ment.pdf 
60 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย,” กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https://lawreform.go.th/uploads/files /1520327 
367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6dgNlZUn8RQXUkcdgEQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZaLrZLd g. 
61 Andrea Renda, Law and Economics in the RIA world  Improving the Use of Economic Analysis in Public 
Policy and Legislation, (Rome:Intersentia, 2011). 
62 ระบุไว้ในค าสั่งฝ่ายบริหาร OIRA Circular A-4 from https://www.whitehouse.gov /sites / whitehouse.gov/files/ 
omb/circulars/A4/a-4.pdf. 
63 European Commission, Ibid . 

https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-guidelines-impact-assess
https://lawreform.go.th/uploads/files%20/1520327
https://www.whitehouse.gov/
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ร่างกฎหมายล าดับรองเท่านั้น64 กล่าวคือ ร่างกฎหมายที่จะต้องเสนอเข้าสภานั้นไม่จ าเป็นจะต้องท า RIA แต่
การออกกฎล าดับรองที่หน่วยงานของรัฐสามารถออกได้เองโดยไม่ผ่านการอนุมัติจากสภา เช่น กฎกระทรวง
จ าเป็นจะต้องจัดท า RIA ก่อน ดังนั้น RIA ในสหรัฐอเมริกาจึงเป็นส่งผลต่อการตัดสินใจออกหรือไม่ออกกฎนั้น 
ๆ โดยตรง ในขณะที่ในสหภาพยุโรป RIA ถูกใช้กับกฎหมายล าดับพระราชบัญญัติที่ต้องผ่านการเห็นชอบจาก
สภา กฎหมายล าดับรอง และนโยบายอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่กฎหมายอย่างนโยบายทางเศรษฐกิจหรือข้อเสนอแนะใน
การเจรจาทางการค้า ที่ล้วนแต่ต้องผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากฝ่ายการเมืองก่อนจะมีผลบังคับใช้ทั้งสิ้น 
เพราะฉะนั้นในการเลือกวิธีการด าเนินการจัดท า RIA หน่วยงานจะต้องค านึงวัตถุประสงค์ในการจัดท าและอาจ
รวมไปถึงลักษณะของร่างกฎหรือกฎหมายนั้น ๆ อีกด้วย 

  2.1.4.3 แนวทางของประเทศก าลังพัฒนา  

  ส าหรับประเทศก าลังพัฒนามีงานวิจัยระบุว่าประเทศมีรายได้ปานกลางในกลุ่ม OECD อย่าง
เกาหลีใต้และเม็กซิโก65 มีความพยายามในการจัดท า RIA โดยมีการจัดท ากฎหมายและจัดตั้งองค์กรขึ้นมา
รับผิดชอบการจัดท า RIA อย่างต่อเนื่อง เกาหลีใต้ใช้วิธีการวิเคราะห์ที่อ้างอิงมาจาก OECD Checklist และ
วิธีการวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์66 นอกจากนี้แล้ว ในปี 2015 เกาหลีใต้ได้ริเริ่มใช้วิธีการ Cost-In 
Cost-Out (CICO) เพ่ือใช้ควบคุมไม่ให้การออกกฎโดยรวมมีต้นทุนมากกว่าผลประโยชน์  ส่วนในประเทศก าลัง
พัฒนากลุ่มรายได้น้อยส่วนใหญ่แม้จะรับเอาแนวคิดการจัดท า RIA เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งในกรอบคิดของการร่าง
กฎหมายแต่ก็ไม่มีการจัดท าระเบียบวิธีส าหรับการวิเคราะห์อย่างชัดเจน67 

                                           
64 Andrea Renda, supra note 61. 
65 Ibid. 
66 ใจใส วงส์พิเชษฐ และสัจจรัตน์ พิชิตปัจจา, “การพัฒนาคุณภาพของกฎหมายในประเทศเกาหลีใต้,” กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จากhttp: //web.krisdika.go.th/dat/outsitedat/article 
77/file77/f14.pdf 
67. Peci and Sobral, “Regulatory Impact Assessment: How political and organizational forces influence its 
diffusion in a developing country,” Regulation & Governance, Vol 5, pp. 204-220 (2011)  
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ตารางที่ 2 ตารางสรุปการจัดท า RIA ในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนา 

 

  อย่างไรก็ตาม การด าเนินการวิเคราะห์ RIA ในประเทศก าลังพัฒนาหลายประเทศนั้นยังไม่มี
ระเบียบการวิจัยที่ชัดเจนและอาจยังมิได้มีการบังคับใช้อย่างจริงจัง วิธีการในการวิเคราะห์ยังเป็นเพียงการ
รายงานสภาพปัญหาแบบเชิงบรรยายมากกว่าจะมีการเก็บข้อมูลและใช้วิธีการทางเศรษฐศาสตร์และสังคมเข้า
มาวิเคราะห์อย่างเป็นแบบแผน งานวิจัยจากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (The Thailand 
Development Research Institute) หรือ ทีดีอาร์ไอ (TDRI) ระบุว่า การด าเนินการวิเคราะห์ RIA ใน
ประเทศก าลังพัฒนานั้นมันจะพบอุปสรรคดังที่ส าคัญได้แก่ 1) ขาดข้อมูล 2) ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญใน
การจัดท า RIA และ 3) ขาดกระบวนการในการก าหนดนโยบายหรือตรากฎหมายที่ให้ความส าคัญกับการให้
ข้อมูลเชิงประจักษ์ (evidence based) และขาดการมีส่วนร่วมของผู้ที่เกี่ยวข้อง68  

  ประเทศไทยเองเป็นหนึ่งในประเทศก าลังพัฒนาที่ประสบกับอุปสรรคดั งกล่าวท าให้การ
ด าเนินการวิเคราะห์ RIA ในประเทศไทยไม่มีการด าเนินการอย่างต่อเนื่องและเป็นระบบ ด้วยเหตุนี้ จึงมีการ
ปฏิรูปการจัดท า RIA รวมถึงการสร้างกลไกในการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายผ่านมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุธศักราช 2560 โดยแนวทางการจัดท า RIA ในประเทศไทยอาจสามารถ
สรุปโดยย่อได้ตามแผนภาพด้านล่าง โดยมีข้อสังเกตว่าขั้นตอนการจัดท า RIA ในประเทศไทยมีความสอดคล้อง
กับข้ันตอนการจัดท า RIA ในระดับสากล  

 

                                           
68 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43. 
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ภาพที่ 5 กระบวนการน า RIA มาใช้ประกอบในการเสนอกฎหมาย 

ที่มา : คณพล จันทรห์อม และ โชติกา วิทยาวรากุล, “โครงการน าเสนอเครื่องมือวิเคราะหผ์ลกระทบทางกฎหมายมาใช้ใน
ประเทศไทย,” (รายงานผลการวิจยัเสนอต่อส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม, ตุลาคม 2559) 

 

  หากผสานขั้นตอนการจัดท า RIA ในประเทศไทยเข้ากับกระบวนการนิติบัญญัติตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุธศักราช 2560 จะมีขั้นตอนตามแผนภาพต่อไปนี้   
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ภาพที่ 6 การผสานขั้นตอน RIA กับกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย 

ที่มา : คณพล จันทร์หอม และ โชติกา วิทยาวรากุล, “โครงการน าเสนอเครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมาใช้ใน
ประเทศไทย,” (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม, ตุลาคม 2559 
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2.2 ความรู้พื้นฐานว่าด้วยนิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics)  

 หัวข้อนี้ เป็นศึกษา (1)ข้อความคิดเบื้องต้นของนิติเศรษฐศาสตร์และ (2)การน าความรู้ทาง
เศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์และประเมินความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยในหัวข้อที่ (1) จะกล่าวถึงข้อ
ความคิดเกี่ยวกับหลักการนิติเศรษฐศาสตร์และค าศัพท์ต่าง ๆ ที่ส าคัญ โดยหลักการเหล่านี้ควรเป็นกรอบ
ความคิดพ้ืนฐานในวิเคราะห์และประเมินความจ าเป็นในการตรากฎหมาย หัวใจของหลักของนิติเศรษฐศาสตร์
แท้จริงแล้วไม่ใช่แค่เรื่องของหลักการและทฤษฎีแต่เป็นกระบวนการคิดและมุมมองที่ไม่ได้มองว่ากฎหมายเป็น
แค่หลักการที่ต้องท าตาม แต่กฎหมายควรถูกประเมินจากผลประโยชน์และต้นทุนที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใช้
เสมอ ในหัวข้อที่ (2) จะเป็นตัวอย่างการน าแนวคิดใน (1) มาวิเคราะห์การออกกกฎหมาย  

 2.2.1 ข้อความคิดเบื้องต้นของนิติเศรษฐศาสตร์  

 นิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics)) เป็นศาสตร์ว่าด้วยการศึกษาประเด็นส าคัญทางกฎหมาย 
ทฤษฎีกฎหมาย การตีความกฎหมาย การออกแบบกฎหมาย การประเมินคุณค่าของกฎหมาย และผลกระทบ
ของกฎหมายต่อพฤติกรรมของผู้คน กลุ่มผู้คนหรือสถาบันในสังคมที่ โดยใช้ระเบียบวิธีหรือวิธีวิทยา 
(Methodology) ทางเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมหรือนีโอคลาสสิก (Neoclassical Economics) เป็นกรอบและ
เครื่องมือมาตรฐานในการวิเคราะห์โดยเฉพาะอยางยิ่งแบบจ าลองว่าด้วยการเลือกอย่างมีเหตุมีผล  (Rational 
Choice Model)69 กล่าวโดยย่อ นิติเศรษฐศาสตร์เป็นศาสตร์ผสมผสานที่เกิดจากการน าเอาแนวความคิดทาง
เศรษฐศาสตร์มาใช้อธิบายและวิเคราะห์ระบบกฎหมาย โดยหลักการเศรษฐศาสตร์ที่น ามาปรับใช้นั้นไม่ใช่สูตร
ค านวณทางตัวเลขที่เกี่ยวข้องกับระบบเศรษฐกิจ แต่เป็นหลักการทางเศรษฐศาสตร์ที่อธิบายถึงพฤติกรรมของ
มนุษย์และการจัดสรรทรัพยากรในสังคม ดังนั้นนิติเศรษฐศาสตร์จึงเป็นการพยายามท าความเข้าใจกฎหมายใน
ฐานะที่เป็นข้อบังคับที่ต้องสอดคล้องกับพฤติกรรมของมนุษย์และลักษณะของสังคม มิใช่แค่ศึกษากฎหมาย
ตามท่ีปรากฏในต ารา แต่ศึกษากฎหมายดังที่ปรากฏหรือควรปรากฏในสังคม   

ทั้งนี้นิติเศรษฐศาสตร์ให้ความส าคัญกับมิติด้านประสิทธิภาพ  (Efficiency) ของกฎหมาย ระบบ
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม โดยมีเป้าหมายเพ่ือบรรลุสวัสดิการสังคม (Social Welfare) สูงสุด70หรือ
เพ่ิมประโยชน์สูงสุดในเกิดแก่สาธารณะ ซึ่งจุดมุ่งหมายนี้สอดคล้องกับแนวคิดเรื่องการจัดท า RIA เพ่ือ
ประเมินผลกระทบของกฎหมายและมุ่งเน้นการสร้างกฎหมายที่มีประสิทธิภาพสูงสุด ด้วยแนวคิดที่สอดคล้อง
กันนี้การศกึษานิติเศรษฐศาสตร์จึงมีความส าคัญอย่างมากในการจัดท า RIA 

 การศึกษานิติเศรษฐศาสตร์เริ่มต้นจากการพิจารณาข้อความคิดพ้ืนฐานที่ว่ามนุษย์นั้นมีความจ าเป็นที่
จะต้องมาอยู่ร่วมกันเป็นสังคมเพ่ือความอยู่รอด จะพบว่าการพ่ึงพาอาศัยกันในสังคมของมนุษย์คือการ
แลกเปลี่ยนทักษะและทรัพยากรซึ่งกันและกัน มนุษย์ที่มีความสามารถในการท าเกษตรจ าเป็นต้องแลกเปลี่ยน
สินค้าเกษตรกับบ้านที่อยู่อาศัยจากมนุษย์ที่มีความสามารถในก่อสร้าง การแลกเปลี่ยนพ่ึงพาอาศัยกันในสังคม
ตั้งอยู่บนรากฐานที่ว่ามนุษย์ที่มีความสามารถจ ากัดจะต้องแลกเปลี่ยนสิ่งที่ตนมีกับบุคคลอ่ืนเพ่ือความอยู่รอด

                                           
69 ปกป้อง จันวิทย์, “การวิเคราะห์กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมทางอาญาด้วยเศรษฐศาสตร์ ,” ใน บทความวิชาการ
ประกอบการสัมมนา, จัดโดย สถาบันรพีพัฒนศักดิ์ ส านักงานศาลยุติธรรม ร่วมกับ มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ
ไทย วันที่ 26 มกราคม 2553, จาก<http://pokpong.org/wp-content/uploads/intro_lawandecon_presentation 
.pdf>. 
70 เพิ่งอ้าง. 

http://pokpong.org/wp-content/uploads/intro_lawandecon_presentation%20.pdf
http://pokpong.org/wp-content/uploads/intro_lawandecon_presentation%20.pdf
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ของทั้งคู่ การแลกเปลี่ยนที่เกิดข้ึนได้พัฒนาต่อไปเป็นระบบการค้าขาย ระบบการค้าขายนั้นมีลักษณะคล้ายการ
แลกเปลี่ยนแต่มีการใช้เงินเข้ามาเป็นสื่อกลางในการแลกเปลี่ยน ข้อดีของการก าหนดค่าเงินขึ้นมาเป็นตัวกลาง
ในการแลกเปลี่ยนคือมนุษย์แต่ละคนสามารถวัดคุณค่าของสิ่งของที่ใช้แลกเปลี่ยนได้อย่างชัดเจนและสามารถ
สื่อสารต่อรองการแลกเปลี่ยนคุณค่าของสิ่งของของตนกับคนอื่น ๆ ได้ผ่านการก าหนดราคา การก าหนดราคามี
ความส าคัญต่อการแลกเปลี่ยนของมนุษย์ในสังคมเป็นอย่างมาก เพราะนอกจากจะท าให้มนุษย์สามารถรู้ถึงคุณ
ค่าท่ีจะท าการแลกเปลี่ยนได้อย่างแน่นอนแล้วยังท าให้มนุษย์รู้ถึงค่าเสียโอกาส (opportunity cost) ที่เกิดขึ้น
จากแลกเปลี่ยนนั้น ๆ ด้วย แม้การแลกเปลี่ยนในสังคมจะดูราวกับว่าเกิดขึ้นได้อย่างง่ายดาย แต่จริง ๆ แล้ว 
การท าการค้าหรือการแลกเปลี่ยนผ่านเงินเป็นตัวกลางนั้นจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อมีสถาบันทางสังคมที่สนับสนุนการ
จัดการสังคมในลักษณะนี้ เช่น การให้สิทธิครอบครองทรัพย์สิน หากสังคมไม่มีสถาบันที่คุ้มครองสิทธิในการ
ครอบครองทรัพย์สิน (กฎหมายเกี่ยวกับทรัพย์) ผู้คนในสังคมนั้นก็ไม่อาจอ้างเอาสินค้าหรือทรัพยากรที่ตนผลิต
ขึ้นมาไปขายหรือแลกเปลี่ยนให้กับบุคคลอ่ืนได้ นอกจากนี้ แล้วในการแลกเปลี่ยน ค้าขาย หากสังคมไม่มี
สถาบันที่ควบคุมให้การแลกเปลี่ยน ค้าขายด าเนินไปอย่างที่ผู้ขายและผู้ซื้อได้ตกลงกันไว้(กฎหมายเกี่ยวกับ
สัญญา) การค้าขายก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้ ที่ส าคัญที่สุดสังคมจะต้องมีสถาบันที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือบังคับและรับรองสิทธิ
ของมนุษย์ทั้งสิทธิในทรัพย์สินและสิทธิในการท าสัญญา (กฎหมายรัฐธรรมนูญ) สถาบันที่เข้าไปจัดการสิทธิและ
ชีวิตความเป็นอยู่ของมนุษย์ก็จ าเป็นจะต้องตั้งอยู่บนกฎเกณฑ์เช่นเดียวกัน ดังนั้ นแล้ว จะเห็นได้ว่าหาก
พิจารณาผ่านมุมมองของเศรษฐศาสตร์แล้ว สถาบันทางสังคมโดยเฉพาะกฎหมายนั้นเป็นปัจจัยที่ส าคัญมากใน
การขับเคลื่อนการด าเนินชีวิตของผู้คนในระบบเศรษฐกิจ71  

 จากที่ได้กล่าวมาข้างต้นเห็นได้ว่า กฎหมายในมุมมองของเศรษฐศาสตร์เป็นเครื่องมือที่เข้ามา
ขับเคลื่อนกลไกทั้งหมดของระบบเศรษฐกิจสังคม การเปลี่ยนแปลงแม้เพียงเล็กน้อยในตัวบทกฎหมายก็จะ
ส่งผลต่อกลไกของระบบเศรษฐกิจสังคมด้วยเช่นกัน ดังนั้นแล้วกฎหมายจึงไม่ใช่เพียงตัวบทกฎหมายเท่านั้นแต่
เป็นเครื่องมือที่สามารถชี้น าการเปลี่ยนแปลงสังคมหรือเปลี่ยนแปลงไปได้ตามระบบ เศรษฐกิจสังคม
เช่นเดียวกัน เพราะฉะนั้นการวิเคราะห์กฎหมายในเชิงเศรษฐศาสตร์คือการวิเคราะห์กฎหมายผ่านสมมุติฐาน
เบื้องต้นของระบบเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือหาข้อสรุปว่าท้ายที่สุดแล้วกฎหมายมีผลกระทบหรือได้รับผลกระทบ
จากระบบเศรษฐกิจและสังคมอย่างไรและวิเคราะห์ต่อไปว่าจะท าอย่างไรให้กฎหมายและการใช้กฎหมายมี
ประสิทธิภาพมากที่สุด   

 แม้ว่าแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์อาจมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างหรือผิดไปจากแนวคิดทางทฤษฎีหรือ
หลักการกฎหมาย อย่างเรื่องคุณค่าที่เป็นสากลและเปลี่ยนแปลงไม่ได้ของสิทธิและความยุติธรรม นอกจากนี้ 
การวิเคราะหก์ฎหมายด้วยหลักเศรษฐศาสตร์ มักตั้งอยู่บนสมมติฐานว่า ผู้คนทุกคนล้วนมีเหตุผลและกฎหมาย
จะสามารถช่วยปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของผู้คนที่มีเหตุผลในสังคมได้ แต่ในความเป็นจริงมิใช่ว่าผู้คนทุกคนจะมี
เหตุผลและกฎหมายสามารถเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมผู้คนได้อย่างถูกต้องทั้งหมด แต่การปฏิเสธที่จะน าแนวคิด
ในทางเศรษฐศาสตร์มาใช้ประกอบการพิจารณาในการพัฒนากฎหมายในประเทศไทยโดยสิ้นเชิงจะท าให้การ
พัฒนากฎหมายขาดข้อมูลที่ครบถ้วน การน าความรู้จากศาสตร์ในลักษณะของสหวิทยาการจะช่วยให้การ
พัฒนากฎหมายมีมุมมองที่หลากหลายมากขึ้น ดังนั้นแล้วการปรับใช้หลักการทางนิติ เศรษฐศาสตร์จึงเน้นย้ า

                                           
71 Anthony Ogus, Costs And Cautionary Tales: Economic Insights for the Law, (Oxford:Hart Publishing, 2006) 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

45 

เรื่องการเปิดมุมมองของนักกฎหมายให้มองกฎหมายได้หลากหลายมากขึ้นแทนที่จะจ ากัดอยู่ที่ความเข้าใจ
กฎหมายในเชิงทฤษฎีเพียงอย่างเดียว72  

ในส่วนต่อไปจะเป็นการอธิบายการน าความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับเศรษฐศาสตร์ไปปรับใช้กับการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบของร่างกฎหมาย 

 (1) ต้นทุนค่าเสียโอกาส (Opportunity Cost)  

 เนื่องจากระบบเศรษฐศาสตร์ตั้งอยู่บนฐานความเข้าใจว่าทรัพยากรบนโลกมีอย่างจ ากัด จึงต้องมี
วิธีการในการเลือกใช้ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด เศรษฐศาสตร์จึงเป็นศาสตร์ที่พิจารณาถึงการเลือกทาง
ใดทางหนึ่งและเมื่อเลือกไปแล้วก็ไม่สามารถเลือกเส้นทางอ่ืน ๆ ใด หรือกล่าวให้เข้าใจตามส านวนไทยคือ 
ความจ าเป็นต้องเลือกท าให้ไม่สามารถ “จับปลาสองมือ” ได้นั่นเอง73 ยิ่งไปกว่านั้น ในการเลือกแต่ละครั้งย่อม
เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสซึ่งจะวัดได้จากมูลค่าของทางเลือกที่ดีที่สุดในบรรดาทางเลือกทั้งหลายที่ไม่ได้ถูกเลือก 
หากจะยกตัวอย่างในแง่มุมของการออกกฎ ยกตัวอย่าง เช่น การที่ผู้ออกกฎใช้ทรัพยากรทั้งเวลา ความคิดและ
งบประมาณในการออกกฎห้ามขับขี่รถยนต์ด้วยความเร็วเกิน 120 กิโลเมตรต่อชั่วโมงไปแล้ว ท าให้ผู้ออกกฎ
ต้องแบกรับต้นทุนค่าเสียโอกาสในการใช้ทรัพยากรทั้งเวลา ความคิดและงบประมาณในการติดตั้งลูกระนาด 
(speed bump) เพ่ือลดความเร็วของรถยนต์บนท้องถนน เนื่องจากทรัพยากรทั้งเวลา ความคิดและ
งบประมาณของผู้ออกกฎนั้นย่อมมีจ ากัดนั่นเอง 

 (2) ระบบตลาด (Market system) 

 สมมุติฐานส าคัญในแนวคิดเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมคือ ความเชื่อที่ว่า ในระบบตลาด ทรัพยากรภายใน
ตลาดจะถูกจัดสรรปันส่วนให้มีประสิทธิภาพมากที่สุดโดยการท างานของมือที่มองไม่เห็น ( Invisible Hand) 
หรือกลไกอุปสงค์จากผู้ซื้อและอุปทานจากขายหรือผู้ผลิตในตลาดนั้นเอง ดังนั้น ในระบบตลาดสมบูรณ์ การ
จดัสรรทรัพยากรจะมีประสิทธิภาพสูงสุดโดยที่รัฐไม่จ าเป็นจะต้องเข้าไปแทรกแซงตลาด อย่างไรก็ตาม ดังที่ได้
กล่าวไปแล้วข้างต้น การที่รัฐไม่เข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดไม่ได้หมายความว่ารัฐจะไม่มีบทบาทใด ๆ ในระบบ
เศรษฐกิจเลย เพราะกลไกของตลาดทุนนิยมจะเกิดขึ้นได้จ าเป็นจะต้องมีโครงสร้างทางสถาบันที่สนับสนุนใน
ตลาดสามารถด าเนินไปได้74 และกลไกทางกฎหมายก็เป็นหนึ่งในโครงสร้างทางสถาบันดังกล่าว ดังนั้นการ
เปลี่ยนแปลงใด ๆ ทางกฎหมายหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะส่งต่อโครงสร้างของระบบตลาดและการท างานของตลาด
อยู่เสมอ โดยเฉพาะปัญหาว่าตลาดจะผลิตอะไร ผลิตอย่างไรและใครจะได้รับผลผลิตไป   

เพ่ือให้ระบบตลาดสามารถท างานได้อย่างสมบูรณ์ โครงสร้างขอระบบตลาดรวมไปถึงกลไกทาง
กฎหมายจะต้องส่งเสริมปัจจัยดังต่อไปนี้75 

                                           
72 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์กฎหมายด้วยวิธีทางเศรษฐศาสตร์ :การคิด
ค่าเสียหายในคดีละเมิด,” ส านักงานศาลยุติธรรม, (2553) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https://docs.google 
.com /viewerng/viewer?url=https://tdri.or.th/wp-content/uploads/2012/09/I27.pdf 
73 ชยันต์ ตันติวัสดาการ, เศรษฐศาสตร์จุลภาค: ทฤษฎีและการประยุกต์, (กรุงเทพ:ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2552),น.2 
74 เพิง่อ้าง, น.7. 
75 เพิ่งอ้าง, น.9. 

https://docs.google/
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 ประการที่หนึ่ง โครงสร้างจ าเป็นต้องส่งเสริมให้ตลาดมีการแข่งขันที่สมบูรณ์ กล่าวคือ ไม่มีผู้ผลิตราย
ใดมีอ านาจเหนือผูอ่ื้น ผู้ผลิตด้วยแข่งขันกันอย่างเป็นธรรมและไม่มีการครอบง าตลาด (monopoly) 

 ประการที่สอง โครงสร้างตลาดจ าเป็นต้องไม่สร้างผลกระทบภายนอก (externality) ผลกระทบ
ภายนอกคือผลกระทบที่เกิดขึ้นนอกเหนือการควบคุมของกลไกลตลาด  กล่าวคือ ผลกระทบเหล่านี้ไม่ได้ถูกคิด
ค านวณอยู่ในต้นทุนการผลิตหรือการบริโภค ดังนั้น กลไกของตลาดที่ใช้ราคาเป็นตัวก าหนดการแบ่งปัน
ทรัพยากรจึงไม่สามารถท างานได้อย่างสมบูรณ์  

 ประการที่สาม โครงสร้างตลาดจะต้องส่งเสริมให้สินค้าที่อยู่ในตลาดเป็นสินค้าเอกชน และปราศจาก
ปัญหาการฉวยโอกาส (Free Rider) เพ่ือให้ผู้ขายในตลาดมีแสวงหารายได้ได้เพียงพอต้นทุนและมีความ
ต้องการจะเป็นผู้ขายต่อไปในตลาด  

 ประการที่สี่ โครงสร้างของตลาดต้องส่งเสริมให้มีข้อมูลสารสนเทศที่สมบูรณ์และสมมาตร ท าให้ผู้ซื้อ
และผู้ขายในตลาดสามารถมีข้อมูลมากพอประกอบการตัดสินอย่างมีเหตุผลได้  

 ตามแนวคิดกฎหมายและเศรษฐศาสตร์ กฎหมายถูกมองว่าเป็นโครงสร้างของระบบทุนนิยมเสรีดังนั้น
แล้วการใช้และตีความกฎหมายจึงควรเป็นไปในลักษณะที่ส่งเสริมปัจจัยทั้งสี่ข้อ เพ่ือให้ระบบตลาดด าเนินการ
จัดสรรทรัพยากรในสังคมให้มีประสิทธิภาพสูงสุด แต่อย่างไรก็ตาม ในบางครั้งการใช้ กฎหมายเพ่ือส่งเสริม
ปัจจัยทั้งสี่อาจส่งผลในทางตรงข้ามและท าให้กฎหมายเข้าไปเป็นอุปสรรคเชิงโครงสร้างต่อการพัฒนาระบบ
ตลาดเสรีนิยมได้เช่นกัน  ดังนั้น เมื่อการใช้กฎหมายล้วนแต่ส่งผลอย่างใกล้ชิดต่อระบบเศรษฐกิจ ผู้ใช้กฎหมาย
จึงต้องมีความระมัดระวังในการใช้กฎหมายอยู่เสมอ  

 (3) ประสิทธิภาพแบบพาเรโต (Pareto Efficiency) 

 ประสิทธิภาพแบบพาเรโตเป็นหลักเกณฑ์ในการตัดสินว่าการจัดสรรทรัพยากรในมีประสิทธิภาพ
หรือไม่โดยการเพ่ิมประสิทธิภาพแบบพาเรโต หมายถึง การจัดสรรทรัพยากรทีท าให้สวัสดิการของสมาชิกใน
สังคมอย่างน้อยหนึ่งคนดีขึ้นโดยที่ไม่ท าให้สวัสดิการของคนอ่ืน ๆ ในสังคมลดลง ดังนั้นจึงไม่สนับสนุนการ
จัดสรรทรัพยากรเพ่ือท าให้บุคคลหนึ่งมีสวัสดิการสูงขึ้นได้ โดยไม่ท าให้บุคคลอื่นมีสวัสดิการลดลง76 

 (4) การใช้แบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์ปัญหา  

 แม้ว่าเศรษฐศาสตร์อาจเป็นวิชาที่มีความเกี่ยวพันกับโครงสร้างเศรษฐกิจอย่างเด่นชัด แต่แท้จริงแล้ว
หัวใจหลักของวิชาเศรษฐศาสตร์ คือ วิชาที่ว่าด้วยการคัดเลือกวิธีการที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในทรัพยากรที่
จ ากัด แต่แทนท่ีวิชาเศรษฐศาสตร์จะศึกษาวิธีการคัดเลือกดังกล่าวผ่านการทดลองหรือสังเกตเพ่ือตั้งสมมุติฐาน
ดั่งวิชาวิทยาศาสตร์หรือจากการเก็บข้อมูลและศึกษาผู้คนดังวิชาสังคมศาสตร์ วิชาเศรษฐศาสตร์เลือกใช้วิธีการ
สร้างแบบจ าลองหรือโมเดลในการศึกษาแทนการทดลองกับสังคมจริง ๆ แบบจ าลองเหล่านี้ถูกสร้างขึ้นจากการ
ข้ออนุมานถึงระบบสังคมและเศรษฐกิจก่อนจะแปรรูปข้ออนุมานทั้งหลายมาเป็นสมการความสัมพันธ์หรือ
รูปแบบกราฟ แบบจ าลองเหล่านี้มักใช้ในการอธิบายสิ่งที่เกิดขึ้นในระบบเศรษฐกิจและสังคมหรือในหลายครั้งก็
ใช้ในการคาดเดาท านายพฤติกรรมต่าง ๆ ในระบบ เมื่อนักเศรษฐศาสตร์สร้างแบบจ าลองส าเร็จจึงน าไปปรับใช้

                                           
76 เพิ่งอ้าง, น.316. 
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กับข้อมูลที่เกิดขึ้นในโลกจริงว่าแบบจ าลองมีความแม่นย้ าแค่ไหน หากไม่แม่นย้ าก็จะท าการปรับเปลี่ยน
แบบจ าลองนั้นต่อไป แบบจ าลองใดท่ีไม่ถูกต้องจะถูกละทิ้งและสร้างแบบจ าลองใหม่ ๆ ขึ้นมาทดแทน77 

 ดังนั้น การวิเคราะห์ประเมินกฎหมายนั้นเป็นการปรับใช้ข้อมูลในโลกจริงเข้ากับแบบจ าลองทาง
เศรษฐศาสตร์ที่พัฒนาขึ้นมาแล้วว่าจะน าไปสู่การคัดเลือกที่มีประสิทธิภาพสูงที่สุด เช่น การเลือกออกกฎเมื่อมี
ต้นทุนน้อยกว่าประโยชน์ การวิเคราะห์เช่นนี้ตั้งอยู่บนแบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์ที่อนุมานว่า ทางเลือกที่มี
ประสิทธิภาพมากที่สุดคือทางเลือกท่ีมีต้นทุนน้อยกว่าประโยชน์ การวิเคราะห์และประเมินกฎหมายโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการจัดท า RIA จึงเป็นการปรับใช้แบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์ทั้งสิ้น  

 อย่างไรก็ตาม ในการปรับใช้แบบจ าลองเหล่านี้ ผู้ใช้งานควรพึงระลึกไว้เสมอว่าในบางครั้งแบบจ าลอง
ก็มีข้อจ ากัดและไม่อาจวิเคราะห์ข้อเท็จจริงออกมาได้อย่างครบถ้วนสมบูรณ์ อย่างไรก็ตามผู้ใช้งานก็ไม่ควรด่วน
สรุปว่าแบบจ าลองทางเศรษฐศาสตร์นั้นเป็นเพียงข้ออนุมานหรือข้อสมมุติที่ไม่จริงและไม่อาจปรับใช้งานกับ
การวิเคราะห์กฎที่เกิดขึ้นจริง ๆ ได้ การใช้งานแบบจ าลองเหล่านั้นนั้นเป็นเหมือนการใช้แผนที่น าทางไปสู่
จุดหมาย78 สัญลักษณ์บนแผนที่นั้นอาจเป็นรูปสี่เหลี่ยมไม่ได้มีลักษณะเป็นรูปตึกจริง ๆ แต่สัญลักษณ์ก็มีความ
สมจริงอยู่หากเป้าหมายของการใช้งานแผนที่ไม่ใช่การอธิบายถึงภูมิทัศน์ระหว่างทางแต่คือการน าทางไปสู่
จุดหมาย ความน่าเชื่อถือและประโยชน์ของการใช้แบบจ าลองและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์ข้อมูล
ในความเป็นจริงอย่างข้อมูลในการออกกฎหมายจึงเปรียบดังการใช้แผนที่ทีดีมาน าทางให้การออกกฎนั้น
สามารถบรรลุเป้าประสงค์ตามที่ต้องการได ้

 (5) มนุษย์มีเหตุผลและจะเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมเพื่อตอบสนองต่อแรงจูงใจ  
ข้อสมมติฐานตั้งต้นของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์คือ มนุษย์เป็นสัตว์เศรษฐกิจ (Homo Economicus) มี

เหตุมีผลทางเศรษฐศาสตร์ (Economic Rationality) และตอบสนองต่อสิ่งจูงใจ (Incentives) กล่าวคือ นัก
เศรษฐศาสตร์มองว่ามนุษย์ต่างจะแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนให้ได้มากที่สุด ภายใต้เงื่อนไขและข้อจ ากัดที่
เผชิญ (Rational Maximizer under Constraints)79 โดยนักเศรษฐศาสตร์จะคิดค านวณผลประโยชน์ของ
มนุษย์ผ่านหลักอรรถประโยชน์นิยม (Utility) อรรถประโยชน์ของคนผู้หนึ่งจะเพ่ิมขึ้นเมื่อเขาได้รับสิ่งที่สร้าง
ความพึงพอใจให้แก่เขา เช่น เงิน สินค้า บริการ และการมีสุขภาพที่ดี เป็นต้น ในทางกลับกัน อรรถประโยชน์
ของคนผู้หนึ่งจะลดลงเมื่อเขาได้สูญเสียสิ่งที่สร้างความพึงพอใจให้แก่เขา ดังนั้นเมื่อบุคคลได้รับบาดเจ็บหรือ
ทรัพย์สินถูกท าลายอรรถประโยชน์ของบุคคลผู้นั้นจะลดลง80 ดังนั้น อรรถประโยชน์สูงสุดจึงเป็นส่งที่มนุษย์
ใฝ่หาและจะพยายามเพ่ือสร้างอรรถประโยชน์สูงสุดให้ได้ ความคิดในลักษณะคือการใช้เหตุผลของมนุษย์ตาม
ความเข้าใจเศรษฐศาสตร์ เมื่อเข้าใจถึงการใช้เหตุผลของมนุษย์ตามหลักอรรถประโยชน์แล้ว กฎหมายจึงถูก
อาจมองว่าเป็นข้อจ ากัดไม่ให้มนุษย์สามารถเพ่ิมอรรถประโยชน์สูงสุดให้ตนเองได้ เมื่อมนุษย์ไม่สามารถเพ่ิม
อรรถประโยชน์ให้ตัวเองได้เต็มที่สังคมโดยรวมก็ไม่อาจเพ่ิมอรรถประโยชน์สูงสุดได้ กฎหมายจึงเป็นสิ่งที่
ต่อต้านกับความเข้าใจเหตุผลของมนุษย์และจ ากัดการเพ่ิมอรรถประโยชน์ในสังคม ดังนั้นแนวคิดนิติ

                                           
77 เพิ่งอ้าง, น.11. 
78 เพิ่งอ้าง, น.12. 
79 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43. 
80 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถ 46. 
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เศรษฐศาสตร์จึงต้องการศึกษาหาวิธีที่ท าให้กฎหมายไม่ได้เป็นข้อจ ากัดแต่ส่งเสริมให้ผู้คนในสังคมสามารถท า
ตามเหตผุลและเพ่ิมอรรถประโยชน์ให้ตัวเองได้  

 2.2.2 การน าความรู้ทางเศรษฐศาสตร์มาวิเคราะห์และประเมินความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 ในส่วนนี้จะเป็นการน าแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ในส่วนแรกมาปรับใช้เพ่ือวิเคราะห์และประเมินความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย สิ่งที่ส าคัญในการปรับใช้แนวคิดทาง เศรษฐศาสตร์คือการเปลี่ยนมุมมองต่อ
กฎหมาย โดยกฎหมายเป็นเครื่องมือที่มนุษย์ใช้ในการด ารงชีวิตในสังคม กฎหมายจะต้องเพ่ิมประสิทธิภาพและ
อรรถประโยชน์ให้กับผู้ที่ต้องใช้กฎหมาย  

ตัวอย่าง ปัญหาเพื่อนบ้านส่งเสียงดัง  

 นาย ก และ นาย ข เป็นเพ่ือนบ้านกัน โดยบ้านของนาย ก ใช้เครื่องจักรโรงน้ าแข็งก่อให้เกิดเสียงดัง
ร าคาญแก่นาย ข กฎหมายควรเข้ามาช่วยแก้ไขกรณีวิวาทระหว่างนาย ก และ นาย ข อย่างไร  

 จากตัวอย่างข้างต้นจะเห็นว่า ผู้ออกกฎด้วยทั่วไปอาจเลือกออกกฎหมายห้ามส่งเสียงดังรบกวนเพ่ือน
บ้านในหมู่บ้าน โดยอาจจะก าหนดความดังในหน่วยเดซิ เบลที่มากที่สุดไว้ หากมีการออกกฎเช่นนี้ออกมาเพ่ือ
แก้ปัญหานาย ก อาจจะต้องย้ายออกไปจากหมู่บ้านเพ่ือไปด าเนินธุรกิจโรงน้ าแข็งต่อไปหรือ นาย ก อาจจะ
ต้องล้มเลิกโรงน้ าแข็งเพ่ือที่จะสามารถอาศัยอยู่ในหมู่บ้านรวมกับเพ่ือนบ้านคนอ่ืน ๆ ต่อไปได้ จะเห็นได้ว่าการ
ออกกฎห้ามส่งเสียงดังกล่าวจะส่งผลกระทบทางลบและสร้างภาระให้กับธุรกิจของนาย ก เป็นอันมาก ใน
ขณะเดียวกันหากกฎหมายที่ออกมาไม่สามารถแก้ปัญหาเสียงจากโรงน้ าแข็งได้เพราะมลภาวะทางเสียงจาก
เครื่องจักร แม้จะท าให้นาย ข เกิดความร าคาญ แต่ก็ยังไม่เกินกว่าจ านวนเดซิเบลที่กฎหมายก าหนด ดังนั้น
กฎหมายที่ออกมาจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาระหว่างนาย ก กับ นาย ข ได้ เพราะตัวกฎหมายนั้นไม่สอดคล้อง
กับความเข้าใจของคนในหมู่บ้าน กรณีนี้จะท าเป็นภาวะกฎล้มเหลวเพราะการออกกฎไม่สามารถแก้ปัญหาได้ 
ซ้ ายังอาจท าให้นาย ค ที่จะเข้ามาเปิดร้านอาหารพร้อมลานดนตรีสดไม่สามารถเข้ามาเปิดกิจการในหมู่บ้านได้
เพราะอาจส่งเสียงดังเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด ก่อให้เกิดเป็นค่าเสียโอกาสกับนาย ค และ คนในหมู่บ้านจะ
เสียโอกาสในการมีร้านอาหารที่ดีพร้อมการแสดงดนตรีภายในหมู่บ้านของตน จะเห็นได้ว่าการออกกฎห้าม
กระท าการใด ๆ ล้วนเป็นการสร้างภาระและต้นทุนให้กับคนกลุ่มในกลุ่มหนึ่งในสังคมเสมอ  

 อย่างไรก็ตามหากลองใช้หลักการทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาวิเคราะห์จะพบว่าภาวะทางเสียงที่เกิดขึ้น
จากโรงน้ าแข็งถือเป็นผลกระทบภายนอกทางลบที่ไม่ได้รวมอยู่ในต้นทุนในการผลิตน้ าแข็งของนาย ก  และ
เป็นผลกระทบที่ส่งผลต่อบุคคลที่สามนั่นคือนาย ข เนื่องจากนาย ข ไม่ได้เป็นผู้มีส่วนร่วมเป็นผู้ผลิตหรือ
ผู้บริโภคในธุรกิจขายน้ าแข็งของนาย ก  อย่างไรก็ตามหากคิดจากหลักการทางเศรษฐศาสตร์ ผลกระทบ
ภายนอกที่เกิดขึ้นแสดงให้เห็นว่าเกิดภาวะตลาดล้มเหลว ทางแก้ภาวะตลาดล้มเหลวในลักษณะนี้คือการท าให้
ราคาของมลพิษทางเสียงที่เกิดข้ึนเข้าไปรวมอยู่กับต้นทุนในการผลิตน้ าแข็งของนาย ข นาย ข จะได้รับผิดชอบ
ถึงต้นทุนที่แท้จริงในการผลิตของตน ค าถามที่ตามมาคือจะต้องออกกฎหมายลักษณะใดจึงจะสามารถแก้ไข
ปัญหาผลกระทบภายนอกทางลบได้  
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 ในทางนิติเศรษฐศาสตร์ มีทฤษฎีที่ส าคัญชื่อว่า Coase’s Theorem ซึ่งเป็นทฤษฎีที่กล่าวว่า การ
จัดสรรทรัพยากรในระบบเศรษฐกิจจะคุ้มค่าที่สุดเมื่อ81 

(1) มีการก าหนดสิทธิ์ในการใช้ทรัพยากรไว้อย่างชัดเจนโดยที่สิทธินั้นสามารถซ้ือขายแลกเปลี่ยนได้ 

(2) และการเจรจาตกลงซื้อขายแลกเปลี่ยนนั้นไม่มีต้นทุนในการด าเนินการ (transaction costs) 

 เมื่อปรับใช้ Coase’s Theorem กับกฎหมายจะได้ผลลัพธ์ว่า กฎหมายต้องสร้างสิทธิในการส่งเสียง
ดังจากโรงน้ าแข็งขึ้นมา โดยผู้ที่ถือครองสิทธินี้จะสามารถปล่อยมลภาวะทางเสียงได้เต็มที กล่าวในค าศัพท์
กฎหมายสิทธิในการส่งเสียงมีลักษณะเหมือนสิทธิการเป็นเจ้าของทรัพย์ที่มีลักษณะของสิทธิที่เหนือกว่าผู้อ่ืน 
เมื่อก าหนดสิทธิในการส่งเสียงขึ้นมาแล้ว สิทธินี้ต้องสามารถซื้อขายได้เหมือนสินค้าอ่ืน ๆ ในตลาด โดยผู้ใดที่
ต้องการซื้อสิทธิก็ต้องเสนอราคาของสิทธิขึ้นมา หากมีคนที่ต้องการได้สิทธินี้หลายคนพวกเขาก็ต้องตั้งราคามา
แข่งกัน ใครที่ตั้งราคาสูงสุดก็จะได้สิทธินี้ไป จะเห็นได้ว่ายิ่งใครตั้งราคาสิทธินี้สูงมากขึ้นเท่าไหร่ ก็แปลว่าคนนั้น
อยากได้สิทธินี้มากเพราะสิทธินี้จะสร้างอรรถประโยชน์ให้เขามากกว่าคนอ่ืน ๆ ดังนั้นแล้วเมื่อสิทธิตกไปอยู่ใน
มือคนที่ยอมจ่ายราคาสูงสุด สิทธินี้จะตกไปอยู่ในมือของคนท่ีจะสร้างอรรถประโยชน์จากสิทธิได้มากที่สุดท าให้
ท้ายที่สุดสังคมจะได้รับประโยชน์เพิ่มขึ้นจากอรรถประโยชน์ของบุคคลที่เพ่ิมขึ้น  

 ในกรณีของการออกกฎหมายห้ามส่งเสียนั้น เป็นการที่รัฐตัดสินเลือกจะมอบสิทธิในการส่งเสียงให้กับ
นาย ข และนาย ข เลือกท่ีจะใช้สิทธิไปบังคับให้นาย ก ห้ามส่งเสียดังอีก แต่ในทางตรงข้าม หากปล่อยให้กลไก
ตลาดเข้ามาจัดสรรราคาของสิทธิในการส่งเสียงแทนกฎหมาย กลไกตลาดจะมอบสิทธิให้กับผู้ที่ให้ราคาสูงที่สุด 
จากตัวอย่างท่ียกมาข้างต้น นาย ก และ นาย ข ล้วนอยากได้สิทธิในการส่งเสียงทั้งคู่ โดยนาย ก จะใช้สิทธิโดย
การเปิดโรงน้ าแข็งในหมู่บ้านต่อไป และ นาย ข จะใช้สิทธิในการไม่ส่งเสียงใด ๆ อีกเลย ทั้งสองคนจะต้องเสนอ
ราคาที่ต้องการซื้อสิทธิการส่งเสียงแข่งกัน โดยในทางกฎหมาย ราคาของสิทธิในกรณีนี้จะเท่ากับ ค่าปรับ ที่
นาย ก ต้องจ่ายใน นาย ข แลกกับการส่งเสียงดังต่อไป หรือ เป็นราคาของสัญญาที่นาย ข จะต้องไปท ากับนาย 
ก ว่า หากนาย ก ยอมไม่ส่งเสียงดัง นาย ข จะให้เงินจ านวนหนึ่งกับนาย ก เป็นการตอบแทน ดังนั้นแล้วการ
มอบหรือสร้างสิทธิขึ้นมาและปล่อยให้กลไกตลาดควบคุมราคา นาย ก กับ นาย ข จะสามารถเจรจาต่อร้องกัน
ได้ว่าสุดท้ายใครจะได้สิทธิไปและในราคาเท่าไหร่ โดยเป็นการปล่อยให้ นาย ก กับ นาย ข ผู้มีข้อมูลมากทีสุด
ในการประเมินราคาของสิทธิสร้างราคาของสิทธิ  การให้ นาย ก และ นาย ข เป็นผู้ตั้งราคายังเป็นวิธีการที่มี
ประสิทธิภาพที่สุดเพราะนาย ก และ ข เป็นผู้เข้าถึงข้อมูลได้ทั้งหมดและลดการเกิดปัญหาข้อมูลไม่เพียงพอที่
อาจจะน าไปสู่ภาวะตลาดล้มเหลวในอนาคต  

 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณา Coase’s Theorem แล้วจะพบว่าการเจรจาระหว่างคู่กรณีแทนการออก
กฎเข้าควบคุมทันที เป็นการแก้ปัญหาที่มีผลกระทบทางลบน้อยทีสุดแล้วและลดความเสี่ยงในการเกิดภาวะกฎ
ล้มเหลว อย่างไรก็ตามการเจรจาจะน าไปสู่ประสิทธิภาพสูงสุดถ้า ในการเจรจานั้นไม่มี ต้นทุนในการด าเนินการ
(transaction costs) ต้นทุนนี้คือ ต้นทุนอ่ืน ๆ นอกเหนือจ ากต้นทุนก าไรการผลิตหรือเงินลงทุน โดยอาจจะ
แบ่งย่อยได้เป็น ค่าค้นหา (search cost) ค่าเจรจาต่อร้อง (bargaining cost) และค่าบังคับ (enforcement 

                                           
81 ชัยรัตน์ เอี่ยมกุลวัฒน์, “เอกสารประกอบการเรียน เศรษฐศาสตร์สาธารณะ บทที่ 4 ปัญหาผลกระทบต่อผู้อื่น,” สืบค้นเมื่อ 
22 ตุลาคม 2563, จาก <pioneer.netserv.chula.ac.th>~a…PDF Positive externalities>. 
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cost)82 โดยต้นทุนในการค้นหาจะมีราคาสูงเมื่อสินค้าหรือบริการนั้นหายากหรือมีหนึ่งเดียว หากการใช้
กฎหมายไม่น าไปสู่ความเข้าใจที่ว่าสิทธิในส่งส่งเสียงสามารถซื้อขายได้ ค่าค้นหาอาจรวมไปถึงค่าปรึกษาทนาย
เพ่ือขอความเห็นทางกฎหมาย เป็นต้น  

 นอกจากค่าค้นหาแล้ว คู่กรณียังต้องจ่ายค่าเจรจา ต้นทุนของของการเจรจาต่อรองนั้นขึ้นอยู่กับว่า
คู่สัญญารู้ถึงราคาหรือข้อมูลของอีกฝ่ายมากน้อยเพียงใด83 เช่น หากนาย ก ทราบว่า นาย ข จะ ยินยอมให้
นาย ก ส่งเสียดังต่อไปได้หากนาย ข ได้รับเงินจากนาย ก เดือนละ 200 บาท รวมถึงให้นาย ก จองที่พักใน
โรงแรมให้นาย ข ไปพักหนีความร าคาญเดือนละสองครั้งด้วย หาก นาย ก ทราบถึงข้อมูลนี้ กล่าวคือ ทราบถึง
ราคาที่นาย ข ต้องการจะจ่ายส าหรับสิทธิในการส่งเสียง นาย ก ก็สามารถเปิดการเจรจาต่อรองกับนาย ข ได้
ทันที อย่างไรก็ตามการที่นาย ก กับ นาย ข จะเจรจากันด้วยข้อมูลที่ครบถ้วนพร้อมแลกเปลี่ยนกัน นาย ก กับ 
นาย ข จะต้องมีความสัมพันธ์อันดีต่อกัน หาก นาย ก กับ นาย ข เป็นเพ่ือนบ้านที่ทะเลาะเบาะแว้งกันมา
ตลอด ต้นทุนในการเจรจาระหว่างทั้งสองก็จะยิ่งเพ่ิมสูงขึ้น ดังนั้นแล้ว หากกฎหมายสามารถส่งเสริมให้นาย ก 
กับ นาย ข ตกลงร่วมกันได้ หรือ กฎหมายสามารถลดต้นทุนการเจรจาได้ อาจจะสามารถแก้ปัญหามลภาวะทั้ง
เสียงระหว่างนาย ก กับ ข ได้ทันที เช่น กฎหมายอาจก าหนดให้เพ่ือนบ้านที่มีปัญหาจะต้องเจรจากันเองก่อน
โดยมีเจ้าหน้าที่เข้าไปก ากับควบคุม หากเจรจาล้มเหลวจึงค่อยด าเนินการฟ้องร้อง กฎหมายลักษณะนี้อาจมี
ต้นทุนเพ่ิมเติมคือต้นทุนที่ต้องส่งเจ้าหน้าที่หรือคนกลางเข้าไปควบคุมการเจรจา เพ่ือลดต้นทุนนี้อาจจะออก
กฎหมายในลักษณะอ่ืนแทน เช่น ก าหนดให้เพ่ือนบ้านต้องเจรจากปัญหากันก่อนจะฟ้องร้องต่อศาลและในการ
เจรจา คู่กรณีทั้งสองฝ่ายมีหน้าที่ต้องให้ความร่วม (duty to cooperate) และให้ข้อมูลแก่อีกฝ่าย 
(information disclosure)ระหว่างการเจรจา นอกเหนือจากที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ค่าเจรจาต่อรองยังรวมไป
ถึงการเข้าถึงข้อมูลสาธารณะอ่ืน ๆ เช่น กฎหมายแพ่งเกี่ยวกับการท าสัญญา หากนาย ก และ ข เจรจากันได้
และต้องการท าสัญญา นาย ก กับ นาย ข จ าเป็นต้องมีข้อมูลเกี่ยวกับการท าสัญญา และข้อมูลนี้นับเป็นค่า
เจรจาที่ต้องจ่ายเช่นกัน  
 ค่าใช้จ่ายส่วนสุดท้ายคือ ค่าบังคับ ซึ่งเป็นต้นทุนที่ใช้ในการบังคับให้คู่กรณีทั้งคู่ท าตามที่ได้ตกลงกันไว้ 
ค่าบังคับนั้นแปรผันโดยตรงผ่านกฎหมายแพ่งโดยเฉพาะในเรื่องสัญญาและหนี้ ซึ่งจ าเป็นต้องใช้หลักนิติ
เศรษฐศาสตร์เข้าไปวิเคราะห์ว่ากฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพหรือไม่ 
 โดยสรุปแล้ว หากพิจารณาตามต้นทุนในการด าเนินการ (transaction costs) จะพบว่า สถานการณ์ที่
มีต้นทุนในการด าเนินการต่ าและสูงมีลักษณะดังต่อไปนี้  
 
 
 
 
 
 

                                           
82 ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “กฎหมายกับเศรษฐศาสตร์ (LAW AND ECONOMICS) : กฎหมายว่าด้วยทรัพย์ กฎหมายสัญญา 
กฎหมายละเมิดและกฎหมายสิ่งแวดล้อม,” ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, (2558) สืบค้นเมื่อ 22 ตุลาคม 2563, จาก 
<http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&actCode=263 > 
83 เพิ่งอ้าง. 
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ตารางที่ 3 ตางรางแสดงสถานการณ์ท่ีมีต้นทุนในการด าเนินการต่ าและสูง 
 
ที่มา : ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, “กฎหมายกับเศรษฐศาสตร์ (LAW AND ECONOMICS):กฎหมายว่าด้วยทรัพย์ กฎหมายสัญญา 
กฎหมายละเมิดและกฎหมายสิ่งแวดล้อม” ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ความรู้เกี่ยวกับการร่างกฎหมาย เล่ม 2 (2558) 
สืบค้นเมื่อวันท่ี 22 ตุลาคม 2563 <http://web.krisdika.go.th/pdfPage.jsp?type=act&act Code=263 > 
 
 
 ในท้ายที่สุดแล้วการแก้ปัญหามลภาวะทางเสียงระหว่างเพื่อนบ้านให้มีประสิทธิภาพสูงสุดนั้นขึ้นอยู่กับ
ว่าต้นตอปัญหาที่แท้จริงคืออะไรและกฎหมายควรจะเข้าไปแก้ไขตรงไหน การปรับใช้หลักนิติเศรษฐศาสตร์ใน
การวิเคราะห์กฎหมายอาจไม่ได้ช่วยให้ได้ข้อสรุปในการแก้ปัญหาโดยทันที เพราะท้ายที่สุดแล้วปัญหาที่เกิดขึ้น
ย่อมต้องการหลักฐานเชิงประจักษ์มาพิสูจน์ว่าปัญหานั้นเกิดขึ้นจริง ๆ และหลักการนิติ เศรษฐศาสตร์เพียงแต่
น าเสนอหลักการวิธีคิดที่ยังต้องการให้ผู้ออกกฎหมายใช้ความคิดสร้างสรรค์ในการสร้างกฎหรือวิธีการ
แก้ปัญหาที่สอดคล้องกับข้อสรุปของทฤษฎี  แต่อย่างไรก็ตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์สามารถเข้ามาช่วยอธิบาย
และเสนอวิธีวิเคราะห์เพื่อเข้าใจปัญหาในมุมมองที่แตกต่างออกไป เมื่อทราบต้นตอของปัญหาอย่างชัดแจ้งและ
เป็นระบบก็จะให้สามารถคิดค้นหรือก าหนดหลักหรือข้อกฎหมายขึ้นมาเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่างตรง
เป้าประสงค์และที่ส าคัญที่สุดการท าตามหลักนิติเศรษฐศาสตร์ยังท าให้ผู้ออกกฎหมายสามารถมั่นใจได้ในระดับ
หนึ่งว่าหลักหรือขอ้กฎหมายนั้นน่าจะมีประสิทธิภาพสูงสุด 
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2.3 หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

 หลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบันเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถูกตรา
ขึ้นเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา 77 และมาตรา 258 ค. ด้าน
กฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถท าความ
เข้าใจกับหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้อย่างครบถ้วนและรอบด้าน สมควรที่จะศึกษาถึงแนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบ
ความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) 
ความเป็นมาของการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของประเทศไทย 
และการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยสามารถอธิบายได้เป็นล าดับตามหัวข้อดังต่อไปนี้ 1. 
แนวคิดของ OECD ต่อการพัฒนาการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย 
(Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) ของประเทศไทย 2. การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายของประเทศไทย และ 3. การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

 2.3.1 แนวคิดของ OECD ต่อการพัฒนาการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบใน
การตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) ของประเทศไทย 

 กลุ่มประเทศ OECD84 เป็นองค์กรหนึ่งที่ได้ศึกษาและพัฒนาแนวคิดในการตรวจสอบความจ าเป็นและ
การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment หรือ RIA) อย่างจริงจัง จน
สามารถออกแนวปฏิบัติในเรื่องดังกล่าวของตนเองได้ โดยแนวคิดดังกล่าวเป็นที่ยอมรับกันอย่างแพร่หลายไป
ทั่วโลก รวมถึงประเทศไทยที่ได้รับเอาแนวคิดของ OECD น ามาใช้เป็นแม่แบบในการก าหนดหลักเกณฑ์
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตั้งแต่ปี 2548 โดยในหัวข้อนี้จะได้กล่าวถึงความหมายและ
ความส าคัญของการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย และแนวทางการ
ตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายของประเทศ OECD เพ่ือท าความเข้าใจ
ถึงหลักการและแนวทางในการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายที่
ประเทศไทยน ามาใช้เป็นต้นแบบในการด าเนินการในเรื่องดังกล่าวมาจนถึงปัจจุบัน 

  2.3.1.1 ความหมายและความส าคัญของการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์
ผลกระทบในการตรากฎหมาย 

  การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory 
Impact Assessment หรือ RIA) เป็นกระบวนการที่ใช้ในการตรวจสอบและประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะ

                                           
84 OECD ประกอบด้วยสมาชิก 36 ประเทศ ได้แก่ ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยียม แคนาดา ชิลี สาธารณรัฐเช็ค เดนมาร์ก 
เอสโตเนีย ฟินแลนด์ ฝรั่งเศส เยอรมนี กรีซ ฮังการี ไอซ์แลนด์ ไอร์แลนด์ อิสราเอล อิตาลี ญี่ปุ่น สาธารณรัฐเกาหลี ลัตเวีย 
ลิทัวเนีย ลักเซมเบิร์ก เม็กซิโก เนเธอร์แลนด์ นิวซีแลนด์ นอร์เวย์ โปแลนด์ โปรตุเกส สโลวาเกีย สโลวีเนีย สเปน สวีเดน 
สวิตเซอร์แลนด์ ตุรกี สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา และ 1 องค์กร คือสหภาพยุโรป นอกจากนี้ OECD ยังร่วมมือและมี
ข้อตกลงต่าง ๆ กับประเทศท่ีไม่ได้เป็นสมาชิกกว่า 70 ประเทศ 
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เกิดขึ้นจากการออกกฎหมาย โดยมีเป้าประสงค์หลักสองประการ85 คือ (1) เพ่ือพัฒนากระบวนการในการ
ก าหนดกฎกติกาในการก ากับดูแลของภาครัฐ และ (2) เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของกฎระเบียบของภาครัฐให้มี
คุณภาพ โดยก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องชี้แจงเหตุผลและความจ าเป็นในการออกกฎหมาย รวมถึง
ผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นโดยใช้วิธี การวิเคราะห์ที่ เป็นเหตุเป็นผล เช่น การวิเคราะห์ต้นทุนและ
ผลประโยชน์ (Cost Benefit Analysis) และต้องเปิดโอกาสให้ผู้ที่มีส่วนได้เสียมีส่วนร่วมในการแสดงความเห็น
และแลกเปลี่ยนข้อมูลกับหน่วยงานภาครัฐที่ประสงค์จะตรากฎหมายขึ้นมาบังคับใช้ เพ่ือเสนอรายงานต่อผู้มี
อ านาจตัดสินใจให้ทราบถึงประสิทธิผลและประสิทธิภาพของแต่ละทางเลือก เพ่ือให้มีการเลือกวิธีการหรือ
ทางเลือกท่ีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพได้มากที่สุด 

  การด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย ต้อง
ด าเนินการ “ก่อน” ที่จะร่างกฎหมายขึ้นใช้บังคับเพ่ือประเมินผลกระทบและตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายนั้น และเปิดโอกาสให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนเข้ามาร่วมแสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายนั้น แต่
หากไปด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมาย “หลัง” จากที่กฎหมาย
บังคับใช้แล้วก็จะไม่เกิดประโยชน์มากนัก เนื่องจากผู้มีส่วนได้เสียไม่มีส่วนร่วมในการพิจารณาเนื้อหาสาระของ
กฎหมายมาตั้งแต่แรก ดังนั้นจึงไม่สามารถปรับปรุงแก้ไขได้เท่าที่ควร86 

  แนวคิดในการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย เกิด
ขึ้นมาจากการที่ในอดีตที่ผ่านมากระบวนการออกกฎหมายยังขาดการกลั่นกรองที่ดี เนื่องจากกฎหมายเป็น
เครื่องมือของรัฐบาลในการก าหนดนโยบายต่าง ๆ ท าให้มีการตรากฎหมายออกมาจ านวนมาก ส่งผลให้
กฎหมายที่ออกมานั้นไม่มีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การออกกฎหมายยังส่งผลกระทบในวงกว้างทั้งในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง ต่อทั้งรัฐ เอกชน ประชาชน87ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องให้
ความส าคัญกับการปรับปรุงกระบวนการในการออกกฎหมายเพื่อให้ได้มาซึ่งกฎหมายที่มีคุณภาพ 

  การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย จึงเป็นเครื่องมือ
ส าคัญในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย เพราะได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐระบุและประเมินผลกระทบที่
คาดว่าจะเกิดขึ้นจากกฎหมายหรือกฎระเบียบที่เสนอ และด าเนินการวิเคราะห์บนพ้ืนฐานของข้อมูลและ
ข้อเท็จจริง ดังนั้น กฎหมายที่ผ่านกระบวนการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรา
กฎหมายแล้วจะเป็นที่ยอมรับจากประชาชน เพราะกฎหมายดังกล่าวได้ผ่านการวิเคราะห์อย่างรอบด้าน และ
ได้มีการซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและข้อมูลจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องแล้ว 

  นอกจากนี้ การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายยัง
สามารถใช้เปรียบเทียบเพ่ือค้นหาทางเลือกท่ีเหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหา กล่าวคือ88 เมื่อหน่วยงานของรัฐ
ค้นพบปัญหาและตั้งเป้าหมายว่าจะแก้ไขปัญหาต่าง ๆ กระบวนการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์

                                           
85 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น.2-1. 
86 เพลินตา ตันรังสรรค์, “สรุปการสัมมนา การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : 
RIA),” จุลนิติ, กรกฎาคม – สิงหาคม 2557, น.37. 
87 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น. 2-4. 
88 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ค าอธิบายของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, (2562), น.15. 
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ผลกระทบในการตรากฎหมายจะเป็นตัวช่วยในการค้นหาทางเลือกทั้งหมดที่สามารถท าให้บรรลุเป้าหมายนั้น
ได้ เพื่อให้สามารถเลือกทางเลือกท่ีมีความคุ้มค่าและผลกระทบที่สมเหตุสมผลมากที่สุด เช่น การแทรกแซงเชิง
นโยบาย การใช้มาตรการทางบริหารหรือการออกกฎหมาย จากนั้นจึงท าการวิเคราะห์ทางเลือกที่เป็นไปได้
เหล่านั้น และรายงานผลต่อผู้มีอ านาจตัดสินใจให้ทราบถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และผลกระทบของแต่ละ
ทางเลือก และเพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจเลือกวิธีการที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหานั้น (ค าอธิบาย พรบ) 

  อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายนั้น
จะต้องมีการออกแบบกระบวนการในการจัดท าให้ถูกต้อง กล่าวคือ การวิเคราะห์ การตั้งค าถาม และการท า
ความเข้าใจผลกระทบที่เกิดขึ้นจริง เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่ประสงค์จะออกกฎหมายน าไปพัฒนาร่าง
กฎหมายนั้น ๆ ได้จริง มิฉะนั้นแล้วการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย
ก็จะเป็นเพียงข้ันตอนตามกฎหมายที่จะต้องท าตามท่ีก าหนดไว้เท่านั้น  

  2.3.1.2 แนวทางการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรา
กฎหมายของประเทศ OECD 

  องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic Co-
operation and Development :OECD) จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1961 เป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคัญในการ
เสริมสร้างความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจให้แก่ประเทศสมาชิก โดยการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการ 
ส่งเสริมการค้าเสรี และให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาทั้งในประเทศอุตสาหกรรมและประเทศก าลังพัฒนา 
อย่างไรก็ดีในปัจจุบันภารกิจของ OECD เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เน้นการตรวจสอบนโยบายในด้านต่าง ๆ 
ของประเทศสมาชิกไปสู่การวิเคราะห์แนวทางที่นโยบายต่าง ๆ จะสามารถมีปฏิสัมพันธ์ร่วมกันระหว่าง  
ประเทศสมาชิกและกับประเทศภายนอกกลุ่ม โดยเฉพาะในประเด็นปัญหาข้ามชาติต่าง ๆ อันเกิดจากกระแส  
โลกาภิวัตน์ ในปัจจุบัน OECD ถือ เป็นองค์กรวิจัยที่มีคุณภาพที่สุดองค์กรหนึ่งของโลก เป็นแหล่งรวมข้อมูล
วิจัยต่าง ๆ ให้ประเทศสมาชิกสามารถ ปรึกษา ค้นคว้า รวมทั้งขอข้อเสนอแนะเกี่ยวกับแนวปฏิบัติอันเป็นเลิศ
ในด้านต่าง ๆ 89 

  OECD มีนโยบายส าคัญประการหนึ่ง คือ การผลักดันให้เกิดเครื่องมือที่ ใช้สร้างและปรับปรุง
เพ่ือน าไปสู่การมีกฎระเบียบที่ดี เพราะประเทศสมาชิก OECD ตระหนักว่าคุณภาพของการออกกฎหมายมี
ความส าคัญต่อระบบเศรษฐกิจและการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยในระยะ 20 ปีที่ผ่านมา กลไก
ตามข้อแนะน าของ OECD ที่ค่อนข้างประสบความส าเร็จและได้รับการยอมรับจากนานาประเทศ คือ
กระบวนการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Analysis หรือ RIA)90  โดย 
OECD ได้ประกาศหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายที่เรียกว่า “OECD Reference 
Checklist for Regulatory Decision Making” ขึ้นในปี พ.ศ. 2538 โดยเป็นรายการค าถามที่ก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐหรือผู้ที่เกี่ยวข้องต้องตอบให้ครบถ้วนก่อนที่จะมีการร่างกฎหมายเพ่ือประเมินหรือตรวจสอบ

                                           
89 องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic Co-operation and Develop 
ment (OECD), สืบค้นเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2563,.จาก www.mfa.go.th 
90 ปัทมา วะรินทร์, การทบทวนกฎระเบียบตามข้อแนะน าของ OECD, น.1. 
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ผลกระทบในการออกกฎหมายและประกอบการตัดสินใจในการให้รัฐเข้าไปก ากับดูแล 91 โดยรายการค าถาม
ดังกล่าวจะเป็นค าถามปลายเปิด (Open Questions) จ านวน 10 ประการ92 ดังนี้ 

                                           
91 เพลินตา ตันรังสรรค์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 86. 
92 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น. 2-6. 
   The OECD Reference Checklist consists of 10 questions as follows:  
   (1) Is the problem correctly defined? The problem to be solved should be precisely stated, giving 
evidence of its nature and magnitude, and explaining why it has arisen (identifying the incentives of 
affected entities).  
   (2) Is government action justified? Government intervention should be based on explicit evidence that 
government action is justified, given the nature of the problem, the likely benefits and costs of action 
(based on a realistic assessment of government effectiveness), and alternative mechanisms for addressing 
the problem.  
   (3) Is regulation the best form of government action? Regulators should carry out, early in the regulatory 
process, an informed comparison of a variety of regulatory and non-regulatory policy instruments, 
considering relevant issues such as costs, benefits, distributional effects and administrative requirements.  
   (4) Is there a legal basis for regulation? Regulatory processes should be structured so that all regulatory 
decisions rigorously respect the “rule of law”; that is, responsibility should be explicit for ensuring that all 
regulations are authorised by higher-level regulations and consistent with treaty obligations, and comply 
with relevant legal principles such as certainty, proportionality and applicable procedural requirements.  
   (5) What is the appropriate level (or levels) of government for this action? Regulators should choose the 
most appropriate level of government to take action, or if multiple levels are involved, should design 
effective systems of co-ordination between levels of government.  
   (6) Do the benefits of regulation justify the costs? Regulators should estimate the total expected costs 
and benefits of each regulatory proposal and of feasible alternatives, and should make the estimates 
available in accessible format to decision-makers. The costs of 
government action should be justified by its benefits before action is taken.  
   (7) Is the distribution of effects across society transparent? To the extent that distributive and equity 
values are affected by government intervention, regulators should make transparent the distribution of 
regulatory costs and benefits across social groups.  
   (8) Is the regulation clear, consistent, comprehensible and accessible to users? Regulators should assess 
whether rules will be understood by likely users, and to that end should take steps to ensure that the 
text and structure of rules are as clear as possible.  
   (9) Have all interested parties had the opportunity to present their views? Regulations should be 
developed in an open and transparent fashion, with appropriate procedures for effective and timely input 
from interested parties such as affected businesses and trade unions, other interest groups, or other 
levels of government.  
   (10) How will compliance be achieved? Regulators should assess the incentives and institutions through 
which through which the regulation will take effect, and should design responsive implementation 
strategies that make the best use of them. 
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  (1) ลักษณะของปัญหาที่ท าให้มีความจ าเป็นต้องตรากฎหมายมีความชัดเจนและครบถ้วน
หรือไม่ ทั้งนี้จะต้อง มีการให้รายละเอียดเกี่ยวกับลักษณะและระดับของความรุนแรงของปัญหา รวมทั้งเหตุผล
ที่ท าให้เกิด ปัญหาดังกล่าว  

  (2) การเข้าแทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม่ ซึ่งสามารถประเมินได้จากลักษณะของ
ปัญหาตามข้อแรก ผลประโยชน์และต้นทุนของการแทรกแซงของรัฐ และ ทางเลือกอ่ืน ๆ ในการแก้ไขปัญหา  

  (3) การออกกฎหมายเป็นวิธีที่ดีที่สุดของการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม่ ทั้งนี้ควรจะมีการ
ประเมินผล ประโยชน์และต้นทุนของวิธีการแทรกแซงของรัฐอ่ืน ๆ เพ่ือเปรียบเทียบ เช่น การเก็บภาษีการใช้
ถนน ในช่วงจราจรแออัดแทนการห้ามรถที่มีจ านวนผู้นั่งน้อยกว่า 2 คนใช้ถนนในช่วงแออัด เป็นต้น การ 
เปรียบเทียบระหว่างทางเลือกต่าง ๆ ควรรวมถึง ขนาดและการกระจายตัวของผลประโยชน์ต้นทุน ที่เกิด จาก
กฎระเบียบ และกลไกทางปกครองที่ต้องรองรับการบังคับใช้กฎระเบียบดังกล่าว  

  (4) กฎระเบียบสอดคล้องกับกฎระเบียบอ่ืน ๆ หรือไม่ เช่น กฎหมายที่ประเทศผูกพันไว้กับ
องค์การนานาชาติ หรือในสัญญาการค้า กฎหมายว่าด้วยวิธีการปกครอง กฎหมายว่าด้วยการเปิดเผยข้อมูล
ของภาครัฐ ฯลฯ ในกรณีที่เป็นอนุบัญญัติต้องพิจารณาว่ากฎหมายแม่บทได้ให้อ านาจหรือไม่ รวมทั้งกฎหมาย
ต้องพิจารณา ว่าความสอดคล้องในการออกกฎหมายอยู่บนพ้ืนฐานของข้อบังคับของกฎหมายหรือไม่  

  (5) หน่วยงานภาครัฐในระดับใดท่ีมีความเหมาะสมในการรับผิดชอบการด าเนินงานนี้ ในกรณี
ที่มีหน่วยงาน ทั้งในส่วนกลางและในระดับท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง ควรมีการออกแบบวิธีการในการประสานงาน
ร่วมกันด้วย  

  (6) ผลประโยชน์ที่จะได้รับจากการออกกฎหมายเหมาะสมกับต้นทุนในการออกกฎหมาย
หรือไม่ โดยการ ค านวณผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎระเบียบที่เสนอเปรียบเทียบกับทางเลือกอ่ืน ๆ  

  (7) มีการประเมินผลกระทบต่อกลุ่มบุคคลต่าง ๆ ในเศรษฐกิจและสังคมที่โปร่งใสหรือไม่ 
ทั้งนี้กฎระเบียบของ ภาครัฐย่อมส่งผลให้กลุ่มบุคคลหรือธุรกิจบางกลุ่มได้ประโยชน์ในขณะที่บางกลุ่มเสีย
ประโยชน์จึงควรที่จะมีการเปิดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับกลุ่มบุคคลหรือธุรกิจที่ได้หรือเสียประโยชน์จาก
กฎระเบียบต่อ สาธารณชน  

  (8) ข้อบัญญัติของกฎหมายมีความชัดเจน สอดคล้องกัน เข้าใจง่ายส าหรับผู้ใช้กฎหมายและ
ประชาชนหรือไม่ ซึ่งหน่วยงานที่เสนอกฎระเบียบควรประเมินด้วยว่าผู้ใช้กฎหมายมีความเข้าใจในข้อบัญญัติ
ของกฎหมาย หรือไม่  

  (9) ผู้มีส่วนได้เสียทุกภาคส่วนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับกฎหมายนั้นหรือไม่ 
ข้อบัญญัติของกฎหมาย ควรได้รับการพัฒนาอย่างโปร่งใสจากการมีกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนที่
เกี่ยวข้อง อาทิภาค ธุรกิจ สหภาพการค้า หน่วยราชการในระดับต่าง ๆ เป็นต้น  

  (10) กลยุทธ์และขั้นตอนที่จะบังคับใช้กฎหมายในทางปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จเป็นอย่างไร 
หน่วยงานที่เสนอ กฎระเบียบควรศึกษาวิเคราะห์ถึงการใช้ประโยชน์จากองค์กรที่เกี่ยวข้องและกลไกที่สร้าง
แรงจูงใจ เพ่ือที่จะให้การบังคับใช้กฎระเบียบมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ 

  หลักเกณฑ์การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศในกลุ่ม OECD จะ
น ามาใช้กับกฎหมายทั้งในระดับพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ กฎหมายล าดับรอง รวมทั้งกฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ที่มี
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ความส าคัญหรือส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม หรือสิทธิของบุคคลด้วย แต่การประเมินผลกระทบนั้นอาจ
ก าหนดเนื้อหาให้มีความแตกต่างกันไปตามระดับและความส าคัญของกฎเกณฑ์นั้น ๆ ได้ 93 

  นอกจากนี้ กระบวนการในการการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศใน
กลุ่ม OECD ยังก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และต้องเปิดเผยรายงานผล
การประเมินอย่างแพร่หลายผ่านทางเว็บไซด์ และก าหนดให้มี “หน่วยงานกลาง”เพ่ือท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบคุณภาพของรายงานและป้องกันมิให้มีการบิดเบือนข้อมูลที่ทางหน่วยงานที่เสนอกฎหมายได้จัดท า
ขึ้นด้วย94 เพ่ือให้การจัดท า RIA เป็นไปอย่างรอบด้านอย่างแท้จริง 

  อย่างไรก็ตาม ในกลุ่มประเทศ OECD เอง การปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย ก็มีความเข้มข้นที่แตกต่างกันไปตามประเทศและความส าคัญของกฎหมายในระดับ
ต่าง ๆ ใน 3 มิติ ดังต่อไปนี้95  

  (1) ระดับของกฎหมายที่ต้องท า RIA 

  แม้ในหลักการ ควรมีการท า RIA ส าหรับกฎหมายทุกล าดับศักดิ์ แต่ในสภาพความเป็นจริง
แล้ว ข้อจ ากัดของทรัพยากรท าให้ประเทศส่วนมากจะต้อง “เลือก” ท า RIA เฉพาะกับกฎหมายที่มีนัยส าคัญ
ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ทั้งนี้ การเลือกท า RIA สามารถช่วยให้หน่วยงานราชการสามารถผลิตรายงาน RIA ที่มี
คุณภาพมากขึ้น และ หลีกเลี่ยงมิให้การท า RIA ถูกมองว่าเป็นเพียง “ขั้นตอนราชการ” ที่ต้องด าเนินการตาม
ข้อก าหนดเป็นประจ าเท่านั้น โดยประเทศสมาชิกประเทศ OECD ส่วนมาก จะน า RIA มาใช้กับกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ และกฎหมายในระดับรองลงมา แต่บางประเทศจะเลือกเฉพาะกฎหมายที่มีนัยส าคัญในเชิง
เศรษฐกิจหรือสังคมเท่านั้นที่เรียกว่า “Targeting RIA” เช่น สหรัฐอเมริกาจะท า RIA แบบสมบูรณ์กับ
กฎหมายที่ท าให้รัฐมีค่าใช้จ่ายมากกว่า 100 ล้านเหรียญต่อปี ขึ้นไป หรือ กฎหมายที่มีผลกระทบในเชิงลบต่อ
การแข่งขันในตลาด การจ้างงาน การลงทุน ผลิตภาพ หรือ การท านวัตกรรม  

  (2) เนื้อหาสาระของรายงาน RIA 

  รายงาน RIA อาจมีรูปแบบและรายละเอียดข้อมูลและความเข้มข้นของบทวิเคราะห์ความคุ้ม
ค่าที่แตกต่างกันส าหรับกฎหมายที่มีนัยส าคัญต่อเศรษฐกิจหรือสังคมที่แตกต่างกัน จึงควรที่จะมีการระบุที่
ชัดเจนว่า กฎหมายประเภทไหนต้องการ RIA ที่มีรายละเอียดและบทวิเคราะห์ที่สมบูรณ์มากน้อยเพียงใด
เพ่ือที่จะให้มีความชัดเจนต่อผู้ที่มีหน้าที่ในการจัดท ารายงานดังกล่าว ตัวอย่างเช่น บางประเทศก าหนดว่าใน
การจัดท ารายงาน RIA นั้น ไม่จ าเป็นต้องประเมินความคุ้มค่าของกฎหมายในเชิงปริมาณ หากแต่เป็นการ
ประเมินในเชิงคุณภาพเท่านั้น บางประเทศต้องการประเมินความคุ้มค่าแบบสมบูรณ์ คือ ครอบคลุมผลกระทบ
ทุกมิติ (comprehensive RIA) ทั้งทางเศรษฐกิจ และ สังคม ในขณะที่บางประเทศต้องการเพียงการวิเคราะห์
ผลกระทบในมิติใดมิติหนึ่งเท่านั้นหรือที่เรียกว่าการประเมินเชิงส่วน (partial RIA) ขึ้นอยู่กับว่าประเทศ
ดังกล่าวให้ความส าคัญแก่ประเด็นใด และขีดความสามารถของหน่วยงานในการจัดท ารายงานประเมินผล
กระทบที่มีคุณภาพ 

                                           
93 เพลินตา ตันรังสรรค์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 86, น.38. 
94 เพิ่งอ้าง. 
95 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43, น. 2-7 – 2-10. 
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  (3) กระบวนการและข้ันตอนในการจัดท า RIA  

  เพ่ือให้รายงาน RIA มีความน่าเชื่อถือ มีความรอบคอบและสมบูรณ์ บางประเทศจะให้
ความส าคัญแก่กระบวนการจัดท า RIA ที่โปร่งใส เช่น การก าหนดให้ผู้จัดท า RIA จะต้องเป็นหน่วยงานที่ไม่
เกี่ยวข้องกับกระทรวงที่เสนอกฎหมาย และก าหนดให้มีการเปิดเผยรายงาน RIA เพ่ือรับฟังความคิดเห็นของ
สาธารณชน ในขณะที่บางประเทศไม่มีข้อก าหนดเหล่านี้ 

  ส าหรับกรณีของประเทศไทย คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ ได้น า 
OECD Reference Checklist for Regulatory Decision Making มาเป็นต้นแบบในการจัดท าหลักเกณฑ์
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของประเทศไทยและได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติในปี พ.ศ. 2548 และน ามาสู่การจัดท าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็น
ในการตรากฎหมาย (checklist) ตามมาตรา 77 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ใน
ปัจจุบัน 

 2.3.2 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของประเทศไทย  

 ในหัวข้อนี้จะได้กล่าวถึงประวัติความเป็นมาของการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของ
ประเทศไทย และหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อันเป็นที่มาของการก าหนดหลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 ดังต่อไปนี้ 

  2.3.2.1 ประวัติความเป็นมาของการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของ
ประเทศไทย96  

  การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายของประเทศไทย หรือการประเมินผลกระทบ
ในการออกกฎหมาย (RIA) ในประเทศไทย เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมายไว้ใน หมวดที่ 2 การส่งเรื่องไปเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี ส่วนที่ 2 การเสนอร่างกฎหมาย โดย
ก าหนดว่าส่วนราชการเจ้าของเรื่องที่จะเสนอร่างกฎหมายจะต้องจัดท าบันทึกวิเคราะห์สรุปในการเสนอร่าง
กฎหมายนั้น โดยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้97  

 

                                           
96 ดู สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย , “การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact 
Analysis),” (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, กันยายน 2557), น. 4-1 – 4-3. 
   ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, (รายงานผลการวิจัยการพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบ การ
ออก กฎ ระเบียบ และกฎหมายของไทย), น.12 – 19. 
   เพลินตา ตันรังสรรค์, “สรุปการสัมมนาการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : 
RIA),” จุลนิติ, กรกฎาคม – สิงหาคม 2557, น.39 - 42. 
97 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531, ข้อ 16 วรรคหนึ่ง (1). 
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  1) ความจ าเป็นที่จะออกกฎหมาย พร้อมเหตุผล 

  2) เหตุผลที่จ าต้องเสนอร่างกฎหมายในเวลาดังกล่าว 

  3) ความเก่ียวข้องกับกฎหมายอ่ืน โดยให้ระบุด้วยว่ามีลักษณะที่ขัดแย้งหรือซ้ าซ้อนกันหรือไม่ 
และมีการหารือกับส่วนราชการต่าง ๆ ที่เป็นผู้รักษากฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องแล้วหรือไม่ 

  4) ประโยชน์ของกฎหมายดังกล่าวในการลดขั้นตอน หรือประหยัดเวลาทั้งของส่วนราชการ
และบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย รวมทั้งประโยชน์อื่นต่อประชาชน 

  5) สิทธิและหน้าที่ของบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย 

  6) มาตรการควบคุมการใช้ดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าที่ต่าง ๆ 

  7) การวิเคราะห์ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ การเงินและงบประมาณของกฎหมายฉบับดังกล่าว 

  8) การเตรียมการออกกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ตามกฎหมายดังกล่าวได้ด าเนินการไป
เพียงใด มีสาระส าคัญอย่างไร 

  นอกจากนั้น ระเบียบดังกล่าวยังได้ก าหนดรูปแบบในการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี
ตามลักษณะของร่างกฎหมายไว้ดังต่อไปนี้98  

  1) ร่างกฎหมายที่เสนอใหม่ให้สรุปสาระส าคัญเป็นข้อ ๆ พร้อมทั้งเหตุผลและความจ าเป็ น
โดยให้ระบุมาตราหรือข้อ 

  2) ร่างกฎหมายที่เสนอแก้ไขกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ให้จัดท าบัญชีเปรียบเทียบ
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันกับร่างกฎหมายที่แก้ไขใหม่ โดยระบุถึงความแตกต่างของ
สาระส าคัญ พร้อมทั้งเหตุผลที่ขอแก้ไข 

  (3) ร่างกฎหมายที่เสนอปรับปรุงอัตราค่าธรรมเนียมภาษีอากรต่าง ๆ ให้เทียบอัตราที่ใช้อยู่ใน
ปัจจุบันกับอัตราใหม่ด้วย 

  ต่อมาในปี พ.ศ. 2534 ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ิมเติมในการเสนอร่างกฎหมายต่อ
คณะรัฐมนตรี เนื่องจากรัฐบาลในขณะนั้นต้องการปรับปรุงกฎหมายโดยลดกฎระเบียบที่สร้างกระบวนการและ
ขั้นตอนราชการที่ธุรกิจเอกชนหรือประชาชนต้องปฏิบัติตามโดยไม่จ าเป็น และหากมีความจ าเป็นต้องมี
กฎระเบียบดังกล่าว ขั้นตอนและกระบวนการดังกล่าวจะต้องไม่สร้างภาระเกินควร จึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์
เพ่ิมเติมเพ่ือให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาก่อนการเสนอร่างกฎหมายต่าง ๆ ดังนี้99  

  1) จ าเป็นต้องมีกฎหมายนั้น ๆ หรือไม่ ถ้าไม่มีกฎหมายนั้น จะก่อให้เกิดอุปสรรคในการ
บริหารราชการอย่างไร หรือจะท าให้การบริการประชาชนเกิดความเสียหายอย่างไร จะใช้วิธีมีมติคณะรัฐมนตรี 
หรือค าสั่งอ่ืนใดในทางบริหารได้หรือไม่ 

                                           
98 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531, ข้อ 16 วรรคหนึ่ง (2) (3) และ (4). 
99 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0203/ว 65 ลงวันท่ี 26 เมษายน พ.ศ. 2534 เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทางการ
พิจารณาก่อนการเสนอร่างกฎหมาย 
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  2) ร่างกฎหมายนั้นได้สร้างขั้นตอนหรือมีช่องทางสร้างขั้นตอนขึ้นใหม่หรือไม่ และขั้นตอนนั้น
จ าเป็นอย่างไร ได้มีการระบุขั้นตอนและระยะเวลาของขั้นตอนนั้นไว้ให้ชัดเจนหรือไม่และจะลดลงได้อีกหรือไม่ 

  3) ร่างกฎหมายนั้นได้ก าหนดให้มีการขออนุญาตเพ่ือท ากิจการอย่างหนึ่งอย่างใดหรือไม่ และ
จ าเป็นเพียงไร จะเปลี่ยนจากการขออนุญาตก่อนกระท าเป็นการก ากับดูแลในภายหลังจะได้หรือไม่ 

  4) ถ้าจ าเป็นต้องให้มีการขออนุญาต ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และระยะเวลาไว้ชัดเจนหรือไม่ถ้า
ยังไม่ได้ก าหนด ก็ให้ก าหนดไว้ให้ชัดเจน 

  ภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 การ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายของประเทศไทยได้รับการให้ความส าคัญและพัฒนาขึ้นตามล าดับ โดย
ในปี 2544 ได้มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศ” ขึ้นมาเพ่ือพิจารณา
กฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ โดยภารกิจส าคัญประการหนึ่งของคณะกรรมการชุดดังกล่าวคือ
การจัดท า “หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” โดยน าหลักเกณฑ์ของ OECD (The 
OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making) มาเป็นแนวทางในการจัดท า และได้เสนอ
หลักเกณฑ์ดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีได้ความเห็นชอบให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติในปี พ.ศ. 2546 โดยในปี
ต่อมาส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดท าคู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหลักเกณฑ์
ดังกล่าวเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและได้รับความเห็นชอบให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติเช่นกัน100  

  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2548 ได้มีการตราระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยในข้อ 14 ของระเบียบดังกล่าวก าหนดว่าในกรณีที่จะเสนอเรื่องต้อคณะรัฐมนตรี
เพ่ือขอให้มีการตราพระราชบัญญัติ ให้มีการจัดท าค าชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตราพระราชบัญญัติท้ายระเบียบดังกล่าวด้วย ซึ่งหลักเกณฑ์ท้ายระเบียบดังกล่าวก็เป็นหลักเกณฑ์เดียวกันกับ
หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย พ.ศ. 2546 นั่นเอง และได้ใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวใน
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายเรื่อยมา จนกระทั่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมายไว้ในมาตรา 77 อันเป็นที่มาของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ดังจะได้อธิบายในรายละเอียดในหัวข้อถัดไป 

  2.3.2.2 หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดกรอบและหลักการส าคัญใน
การตรากฎหมาย เพ่ือควบคุมให้การออกกฎหมายนั้นเป็นไปเท่าที่จ าเป็นและมีประสิทธิภาพ ไว้ในหมวด 6 
แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 77 ตามความดังต่อไปนี้ 

  “มาตรา 77 รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด
ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดย
ไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนและด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้
โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

                                           
100 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/ว 253 ลงวันท่ี8 ธันวาคม 2547 
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  ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด
โดย รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสม
กับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

  รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนด
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้
ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง” 

  มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณ์ 101 ใน
การก าหนดกรอบและหลักการส าคัญในการตรากฎหมาย ตามแนวคิดที่ว่าไม่ควรมีกฎหมายเกินความจ าเป็น 
และสร้างหลักประกันให้ประชาชนมีส่วนร่วมและรับรู้ด้วยตั้งแต่ต้น  เนื่องจากในการตรากฎหมายของฝ่ายนิติ
บัญญัตินั้น โดยหลักทั่วไปจะมีกรอบอยู่เพียงว่าจะต้องไม่ตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ สิ่งใดที่ไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญรัฐย่อมออกกฎหมายมาบังคับใช้กับประชาชนได้เสมอ  

  มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีหลักการที่ส าคัญและ
แนวทางในการด าเนินการดังนี้ 

  (1) หลักการส าคัญของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

  บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วาง
หลักการส าคัญไว้ 8 ประการ102 โดยพิจารณาตามโครงสร้างบทบัญญัติของมาตรา 77 ได้ดังนี้  

  1) มาตรา 77 วรรคหนึ่ง “รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการ
ประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนและด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมาย
ต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง” มีหลักการ
ส าคัญดังต่อไปนี้ 

   (1.1) หลักการประการแรกที่ส าคัญที่สุด คือ การก าหนดให้รัฐพึงมีกฎหมายเพียง
เท่าท่ีจ าเป็น สิ่งใดที่สามารถด าเนินการได้โดยไม่จ าเป็นต้องมีกฎหมาย ก็ควรเลือกใช้วิธีนั้นก่อน เพราะเมื่อตรา
เป็นกฎหมายแล้ว ย่อมจะต้องมีบทบังคับอย่างเข้มงวด และสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนขึ้นในทันทีที่มีการ
ตรากฎหมายนั้น อย่างไรจึงจะถือว่ามีความจ าเป็น ต้องพิจารณาเป็นเรื่อง ๆ ไปตามแนวทางที่ศาลรัฐธรรมนูญ
จะวินิจฉัย และวางหลักอย่างค่อยเป็นค่อยไป  

   (1.2) เมื่อก าหนดให้มีการตรากฎหมายใหม่เท่าที่จ าเป็นแล้ว รัฐจะต้องย้อนกลับไป
พิจารณากฎหมายที่ใช้บังคับอยู่แล้วว่าหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือเป็นอุปสรรคต่อ
                                           
101 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560, (พฤษภาคม 2560), น.120. 
102 เพิ่งอ้าง, น.121-122. 
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การด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชนมากน้อยเพียงใด เพ่ือจะได้ยกเลิก หรือปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายเหล่านั้นเสียใหม่ให้สอดคล้องกับสภาวะที่เป็นจริงในปัจจุบัน รัฐสมควรตรวจสอบว่ากฎหมายดังกล่าว
ถ้าใช้บังคับอย่างจริงจังในปัจจุบันจะเป็นไปได้หรือไม่ การมีกฎหมายดังกล่าวอยู่แล้วไม่ใช้บังคับ จะเป็นผลให้
เจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องกระท าความผิดฐานละเว้นต่อการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ และถ้าบังคับจริงจะเกิดกลียุคขึ้นใน
สังคมหรือไม่  

   (1.3) เมื่อมีกฎหมายแล้ว รัฐจะต้องด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้
โดยสะดวก ซึ่งในยุคที่มีเทคโนโลยีสารสนเทศที่สะดวกและรวดเร็วเช่นปัจจุบัน ย่อมไม่เป็นการยากที่รัฐจะ
ด าเนินการให้เกิดผลเช่นนั้น แต่ล าพังการจัดให้ประชาชนสามารถเข้าถึงตัวบทกฎหมาย ไม่ได้ท าให้ประชาชน
สามารถปฏิบัติตามกฎหมายนั้นได้อย่างถูกต้อง สิ่งที่รัฐจะต้องด าเนินการ คือ ต้องด า เนินการให้ประชาชน
สามารถเข้าใจกฎหมายนั้นได้อย่างถูกต้อง ซึ่งอาจท าเป็นระบบที่น ากฎหมายที่เกี่ยวข้องมารวมไว้ในที่เดียวกัน
หรือจัดท าค าอธิบายสั้น ๆ หรือคู่มือพอที่จะทาให้ประชาชนเข้าใจได้ว่าตนจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายในเรื่องใด
อย่างไร  

  2) มาตรา 77 วรรคสอง “ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผล
การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบ
ระยะเวลาที่ก าหนดโดย รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้
สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป” มีหลักการส าคัญดังต่อไปนี้ 

   (2.1) เพ่ือให้ประชาชนได้รับรู้  และมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นหรือ
ผลกระทบที่จะมีต่อประชาชน หรือสามารถเสนอแนะแนวทางใหม่ ๆ ที่หน่วยงานของรัฐอาจนึกไม่ถึงได้ จึง
ก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้อง แล้วน าความคิดเห็นนั้นไปใช้ประกอบการตรา
กฎหมายในทุกขั้นตอน ซึ่งมิได้หมายความว่า ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นในทุกขั้นตอน แต่หมายถึงการน า
ความคิดเห็นที่ได้รับฟังมาแต่ต้นนั้นไปใช้ประกอบการพิจารณาของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกหน่วย  

   (2.2) เพ่ือแสดงให้เห็นว่ากฎหมายนั้นมีความจ าเป็นต้องตราขึ้นอย่างแท้จริง มาตรา 
77 จึงก าหนดให้ต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายในแง่มุมต่าง ๆ เช่น ประโยชน์ที่จะ
ได้รับจากการตรากฎหมายนั้น และภาระที่จะเกิดกับประชาชน รวมทั้งค่าใช้จ่ายที่ประชาชนจะต้องเสียไปใน
การปฏิบัติตามกฎหมาย เพื่อวิเคราะห์ว่ากฎหมายนั้นมีความคุ้มค่าและมีความจ าเป็นอย่างแท้จริง (มาตรา 77 
วรรคสอง) 

   (2.3) เมื่อกฎหมายนั้นใช้บังคับแล้ว มาตรา 77 ยังก าหนดให้มีการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมายตามระยะเวลาที่จะมีกฎหมายก าหนด ในการวิเคราะห์ดังกล่าวต้องรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย การประเมินผลสัมฤทธิ์นี้จะเป็นเครื่องบ่งชี้ว่า ผลที่คาดหวังไว้ในการตรากฎหมายนั้น 
ได้เกิดข้ึนจริงหรือไม่ มีการบังคับใช้อย่างเข้มงวดเพียงใด และที่ส าคัญหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องมีความพร้อม
ในการปฏิบัติการตามกฎหมายจนเกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยหรือสร้างความสุขสงบให้แก่ประชาชนและ
สังคมมากน้อยเพียงใด  
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  3) มาตรา 77 วรรคสาม “รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะ
กรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง” มีหลักการ
ส าคัญดังต่อไปนี้ 

   (3.1) เพ่ือเป็นการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินและการปฏิรูปการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตไปพร้อมกัน มาตรา 77 จึงก าหนดเงื่อนไขในการตรากฎหมายให้หลีกเลี่ยงการใช้ระบบ
อนุญาต ซึ่งเป็นที่มาของการทุจริตประพฤติมิชอบ และระบบคณะกรรมการ ซึ่งท าให้เกิดขั้นตอน และหาตัว
บุคคลที่จะรับผิดชอบในผลแห่งการกระท ามิได้ นอกจากนั้น ในกรณีที่ให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้
ดุลพินิจในเรื่องใด จะต้องก าหนดระยะเวลาและข้ันตอนไว้ให้ชัดเจน  

   (3.2) โดยธรรมชาติของกฎหมายซึ่งตราขึ้นเพ่ือบังคับกับประชาชน จึงมักจะมีบท
ก าหนดโทษส าหรับผู้ไม่ปฏิบัติตามด้วยเสมอ และโทษที่ก าหนดไว้ก็ต้องเป็นโทษทางอาญา ซึ่งนับวันจะ
ก าหนดให้สูงขึ้น ๆ จนอาจกลายเป็นเครื่องมือให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ไปในทางที่ไม่ชอบได้ จึงได้ก าหนดเงื่อนไข
เป็นประการสุดท้ายว่า การก าหนดโทษอาญาในกฎหมาย ให้ก าหนดแต่เฉพาะเมื่อเป็นความผิดร้ายแรงเท่านั้น 
ซึ่งเป็นเรื่องที่จะต้องไปศึกษาและวางแนวทางในการก าหนด "ผลร้าย” แบบใหม่ขึ้นแทนที่โทษทางอาญา เช่น 
อาจก าหนดเป็นโทษทางปกครองแทน เป็นต้น  
 

 
ภาพที่ 7 แนวนโยบายแห่งรัฐตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ 

ที่มา : ส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม, “แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติ มาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย,” สืบค้นเมื่อวันท่ี 20 สิงหาคม 2560 จาก http://www.oja.go.th /TH /const77/. 
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  (2) แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย 

  เพ่ือรองรับการประกาศใช้บังคับของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560103 
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบแนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร่วมกับส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
จัดท าขึ้น ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 เมษายน 2560 โดยแนวทางดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์
และแนวทางเกี่ยวกับการร่างกฎหมาย การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย และแนวทางการรับฟังความคิดเห็น
ประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย รวมทั้งการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย เพ่ือให้หน่วยงาน
ของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด าเนินการในการจัดท าร่างกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เพ่ือให้
เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

  แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ประกอบด้วย 2 ส่วน ดังต่อไปนี้ 

  ส่วนที่ 1 หลักเกณฑ์การร่างกฎหมายและการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของหน่วยงานรัฐ 

  ส่วนที่ 2 แนวทางการรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ซึ่งประกอบด้วยหลักเกณฑ์และแนวทางการพิจารณาในแต่ละขั้นตอน 
ดังนี้ 

  1) การจัดท าร่างกฎหมายของหน่วยงานรัฐ ซึ่งรวมถึงขั้นตอนการด าเนินการของส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเมื่อร่างกฎหมายของหน่วยของรัฐเสนอมายังคณะรัฐมนตรีและขั้นตอนในชั้นการตรวจ
พิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

  2) การด าเนินการกรณีร่างกฎหมายที่อยู่ระหว่างส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีด าเนินการ
เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 

  3) การด าเนินการกรณีร่างกฎหมายที่อยู่ระหว่างการตรวจพิจารณาของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และ 

  4) การด าเนินการกรณีร่างกฎหมายที่ผ่านการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและอยู่ระหว่างการด าเนินการของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

  อย่างไรก็ดี แนวทางดังกล่าวเป็นการก าหนดแนวทางเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐสามารถ
ด าเนินการตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติก่อนที่จะมีการออกกฎหมายมาก าหนดหลักเกณฑ์ในการด าเนินการดังกล่าวเท่านั้น เนื่องจาก
มติคณะรัฐมนตรีมิได้มีสภาพบังคับดังเช่นกฎหมายและมีผลบังคับครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของรัฐที่อยู่ใน
ฝ่ายบริหาร คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้วเห็นว่าเพ่ือให้ การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายมีหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติที่ชัดเจนยิ่งขึ้น รวมทั้ง
ครอบคลุมการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐที่มิได้อยู่ในฝ่ายบริหารด้วย จึงจัดท าร่างพระราชบัญญัติ

                                           
103 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134/ตอนท่ี 40 ก/หน้า 1/6 เมษายน 2560 
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หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งต่อมาได้รับความเห็นชอบและประกาศใช้พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ในปี พ.ศ. 2562 ในปัจจุบันหลักเกณฑ์การจัดท าและเสนอ
ร่างกฎหมายจึงเป็นไปตามพระราชบัญญัติดังกล่าว อันจะได้อธิบายในรายละเอียดในหัวข้อถัดไป 

 2.3.3 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 ถูกตราขึ้นเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย เพ่ือให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 
ตลอดจนการก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายภายหลังเมื่อกฎหมายมีผลบังคับใช้แล้ว
เพ่ือพัฒนากฎหมายให้ทันสมัยและสอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป รวมถึงการเข้าถึงกฎหมายของ
ประชาชน เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 77 และมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ 
(3)104 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 ที่มุ่งหมายในการปฏิรูปการออกกฎหมายใน
ประเทศไทยให้เหมาะกับความจ าเป็นในการตรากฎหมายในเรื่องนั้น สอดคล้องกับระบบสากล และปรับปรุง
กฎหมายที่บังคับใช้ไปแล้วให้ทันสมัยและสอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไปในปัจจุบัน105  

 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 มีสาระส าคัญ และหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย ดังต่อไปนี้ 

  2.3.3.1 หลักการและสาระส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย ไว้ในมาตรา 5 ความดังต่อไปนี้ 

                                           
104 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 258. 
  ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่าง ๆ ให้เกิดผล ดังต่อไปนี้... 
  ค. ด้านกฎหมาย 
  (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรงุกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่าง ๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ให้
สอดคล้องกับหลักการตามมาตรา 77 และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล โดยให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการ
ด าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตัว โดยมีผู้ รับผิดชอบที่ชัดเจน และไม่สร้าง
ภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ... 
  (3) พัฒนาระบบฐานข้อมูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลกฎหมายได้สะดวก และ
สามารถเข้าใจเนื้อหาสาระของกฎหมายได้ง่าย 
105 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
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  “มาตรา 5 หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการ
ประกอบอาชีพ โดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน 

  ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและ
สามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

  ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผล
การรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแก่ประชาชน และน าผลนั้นมาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

  ในการจัดท าร่างกฎหมาย หน่วยงานของรัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการ
เฉพาะกรณีที่จ าเป็น และพึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน รวมทั้งพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิด
ร้ายแรง 

ความในมาตรานี้ให้ใช้บังคับแก่การจัดท าร่างกฎตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงด้วยโดย
อนุโลม” 

  นอกเหนือจากหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายตามบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นแล้ว พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ยังมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

  1) ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย ได้แก่ การก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการออกกฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นจากกฎหมายเพ่ือประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย และการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน  

  2) ก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมาย เกี่ยวกับระบบอนุญาต ระบบ
คณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และการ
ก าหนดโทษอาญา เพ่ือให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระต่อประชาชนเกินความ
จ าเป็น 

  3) ก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย เพ่ือประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายภายหลังจากที่กฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว เพ่ือพัฒนากฎหมายให้ทันสมัยและสอดคล้องกับบริบทที่
เปลี่ยนแปลงไป 

  4) ก าหนดกลไกเกี่ยวกับการเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย เพ่ือก าหนดหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรัฐในการด าเนินการเพื่อให้ประชาชนได้เข้าใจและเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายได้ 

  5) ก าหนดกลไกการโต้แย้งหรือตรวจสอบบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีโทษทางอาญา โทษทาง
ปกครอง หรือสภาพบังคับที่เป็นผลร้ายอ่ืนแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม เพ่ือให้ศาลสามารถน ามาใช้ในการ
พิจารณาคดีได้ 
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  6) ก าหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือด าเนินการอ่ืนใดเพ่ือให้ประชาชน
สามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้รวดเร็ว 

  2.3.3.2 หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่ส าคัญในการการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายในกรณีที่จะมี
การเสนอให้มีการตรากฎหมาย ประกอบด้วย การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความ
คิดเห็น และการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย ดังสามารถอธิบายในรายละเอียดได้ดังต่อไปนี้ 

  ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก าหนดว่า เมื่อมีกรณีจ าเป็นต้องเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของ
รัฐแสดงเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมายและต้องวิเคราะห์โดยมีข้อมูลและเอกสารหลักฐานประกอบ
ชัดเจนว่า 

  1) ไม่เป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น  

  2) คุ้มค่ากับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและประชาชน และ 

  3) ไม่สามารถใช้มาตรการหรือวิธีการอ่ืนใดนอกจากการตราเป็นกฎหมาย 

  เพ่ือการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายที่ถูกต้อง ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดท าหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (checklist) 
จ านวน 10 ข้อ โดยปรับปรุงจากหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายที่คณะกรรมการ
ปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการพัฒนาประเทศได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือ
ปฏิบัติในปี พ.ศ. 2546 ส าหรับรายละเอียดของหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
(checklist) ในแต่ละข้อ จะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไปในหัวข้อ 3.5 

  (1) กฎหมายที่จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ก าหนดค านิยามของค าว่า “กฎหมาย” ที่จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายตามหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัตินี้ กล่าวคือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญพระราชบัญญัติ 
และประมวลกฎหมาย นอกจากนี้ พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ก าหนดค านิยามของ “กฎ” ที่จะต้อง
ด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ว่าคือกฎตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง บรรดาที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชน หรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิ 
หรือกระทบต่อสถานะของบุคคล กล่าวคือ ไม่ใช่กฎตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทุกฉบับ
จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย แต่เฉพาะกฎที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชนหรือ
การไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิหรือกระทบต่อสถานะของบุคคลเท่านั้นที่จะต้อง
ด าเนินการดังกล่าว 
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  (2) หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายก็คือ หน่วยงาน
ของรัฐที่เสนอร่างกฎหมายนั่นเอง โดยหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หมายความถึงหน่วยงานที่เป็นของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่ วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือในรูปแบบอ่ืนใด และไม่ว่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติ
บัญญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ  

  หน่วยงานของรัฐที่เสนอร่างกฎหมายมีหน้าที่วิเคราะห์และจัดท ารายงาน RIA โดยในการ
วิเคราะห์นั้น ผู้วิเคราะห์จะต้องมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพปัญหาและเป้าหมายในการด าเนินการอย่าง
แท้จริง รวมทั้งสามารถน าข้อมูลและข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องมาใช้ประกอบการวิเคราะห์ด้วย ทั้งนี้ ในการจัดท า
รายงาน RIA ต้องให้หัวหน้าส่วนราชการระดับอธิบดีหรือเทียบเท่าลงนามในรายงาน RIA ก่อนเสนอรายงานต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 

  (3) หลักเกณฑ์การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายเพ่ือออกมา
บังคับใช้กับประชาชน ซึ่งจะน าไปใช้ประกอบการจัดท ารายงานตามหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย (checklist) และรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย รวมถึงการ
พิจารณากฎหมายในขั้นตอนอ่ืน ๆ โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดนิยาม 106 ของ “ผู้เกี่ยวข้อง”  
ซึ่งหน่วยงานของรัฐอาจรับฟังความคิดเห็นเพื่อประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย โดยหมายถึงผู้ซึ่งมีหรืออาจมีสิทธิหรือหน้าที่ หรือได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบจากร่างกฎหมาย 
กฎหมาย หรือกฎอันมีลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งดังต่อไปนี้ 

  1) ผู้ประกอบการ บุคคล หรือกลุ่มบุคคลซึ่งมีหรืออาจมีสิทธิหรือหน้าที่หรือได้รับหรืออาจ
ได้รับผลกระทบ รวมทั้งองค์กรที่เกี่ยวข้อง 

  2) กลุ่มบุคคลหรือชุมชนซึ่งอยู่ในพ้ืนที่ที่ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ รวมทั้งองค์กรที่
เกี่ยวข้องซึ่งมีวัตถุประสงค์กระท าการเพ่ือประโยชน์ของกลุ่มบุคคลหรือชุมชนดังกล่าว 

  3) หน่วยงานของรัฐซึ่งมีภารกิจเกี่ยวข้อง หรือที่ดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่ที่ได้รับหรืออาจได้รับ
ผลกระทบ 

  4) ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น 

  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ก าหนดนิยามของ “องค์กรที่เกี่ยวข้อง” ว่าหมายถึง
สมาคมหรือมูลนิธิที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สภาหรือนิติบุคคลที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะที่ได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบจากร่างกฎหมาย เพ่ือที่หน่วยงานของรัฐที่เสนอ
ร่างกฎหมายจะได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นจากองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการตรากฎหมายนั้นด้วย 

                                           
106 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 3. 
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  การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์
ดังต่อไปนี้ 

   1) ก่อนการตรากฎหมายใดเพ่ือบังคับใช้กับประชาชน หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายนั้น โดยให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่าน
ระบบกลาง และจะใช้วิธีการอย่างหนึ่งหรือหลายวิธีดังต่อไปนี้ด้วยก็ได้107  

   (1) การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐนั้น 

   (2) การจัดประชุมรับฟังความคิดเห็น 

   (3) การสัมภาษณ์ หรือการเชิญให้เข้าร่วมชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น 

   (4) การส ารวจความคิดเห็น 

   (5) วิธีการอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเหมาะสม 

  2) หน่วยงานของรัฐจะต้องน าหลักการหรือประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายไปรับฟังความ
คิดเห็น โดยต้องประกาศวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น 
รวมทั้งข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อยดังต่อไปนี้108  

   (1) สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือ
แก้ไขปัญหาหรือท าภารกิจในเรื่องนั้น รวมทั้งความมุ่งหมายและผลสัมฤทธิ์ที่พึงประสงค์ 

   (2) ค าอธิบายหลักการหรือประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายโดยใช้ภาษาที่เข้าใจได้
ง่าย 

   (3) บุคคลซึ่งได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายในด้านการด ารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือผลกระทบในทางเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือ
ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ 

   (4) เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดให้มีระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือ
การก าหนดโทษอาญา รวมทั้งหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

  3) ในการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย หากหน่วยงานของรัฐทราบที่อยู่หรือที่ติดต่อ
ของผู้เกี่ยวข้อง ให้แจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องทราบถึงการรับฟังความคิดเห็นนั้นด้วย หรือจะแจ้งให้ทราบถึงการ
ประกาศวิธีการ ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็นก็ได้ โดยการแจ้งอาจกระท าผ่านระบบ
กลาง หรือหน่วยงานของรัฐจะแจ้งผู้เกี่ยวข้องตามท่ีเห็นสมควรทราบโดยตรงก็ได้109  

                                           
107 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 13. 
108 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 13. 
109 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 14 วรรค
สอง. 
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  4) เมื่อได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นเรียบร้อยแล้ว ให้หน่วยงานของรัฐน าผลการรับฟัง
ความคิดเห็นไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและการจัดท าร่างกฎหมาย และ
จัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น ซึ่งอย่างน้อยต้องระบุประเด็นที่มีการแสดงความคิดเห็น และสรุป
ความเห็นในแต่ละประเด็นของฝ่ายต่าง ๆ ให้ครบถ้วน รวมทั้งการปรับปรุงหรือไม่ปรับปรุงหลักการหรือ
ประเด็นส าคญัของร่างกฎหมายตามความเห็นดังกล่าวพร้อมเหตุผล110  

  (4) หลักเกณฑ์การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

  การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเป็นแนวทางที่เป็นระบบในการประเมิน
และวิเคราะห์ผลกระทบทางด้านบวกและลบของกฎหมายและทางเลือกอ่ืนทั้งที่มีอยู่แล้วและได้รับการเสนอ
ใหม่111 เพ่ือประเมินผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมายหรือการใช้มาตรการอ่ืนเพ่ือให้ผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจสามารถเลือกวิธีการได้อย่างถูกต้อง 

  ในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หน่วยงานของรัฐต้องกระท าอย่างรอบ
ด้านและเป็นระบบ โดยให้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ผลกระทบด้วย เมื่อ
ด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายแล้ว ให้จัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตามแนวทางที่คณะกรรมการพัฒนากฎหมายก าหนด โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งอย่างน้อยการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายต้องประกอบด้วย112  

  1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายส าหรับการด าเนินการตามภารกิจนั้น 

  2) ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอื่น 

  3) สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลที่ต้องถูกจ ากัด 

  4) ภาระหรืออุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน อันเนื่องมาจาก
การมีกฎหมายนั้น 

  5) ผลกระทบต่องบประมาณ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ 

  6) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือการก าหนดโทษ
อาญารวมทั้งหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

  7) หน่วยงานผู้รับผิดชอบ จ านวนเจ้าหน้าที่ของรัฐ อุปกรณ์ และงบประมาณที่ต้องใช้ในการ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

  8) การเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ (ถ้ามี) 

                                           
110 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 16. 
111 คณพล จันทร์หอม และ โชติกา วิทยาวรากุล , “โครงการน าเสนอเครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมาใช้ใน
ประเทศไทย,” (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม, ตุลาคม 2559), น.19. 
112 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 17. 
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  ในปัจจุบัน คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ได้ก าหนด 
“แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” ขึ้นเพ่ือใช้เป็นแนวทางในการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมายและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย อันมีหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้
ดังต่อไปนี้113 

  1) ก่อนการเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย โดยวิเคราะห์สภาพปัญหาและเหตุผลที่รัฐควรเข้าไปแทรกแซง ในเรื่องนั้น และพิจารณาทางเลือก
ต่าง ๆ ที่เป็นไปได้ ทั้งทางเลือกท่ีเป็นกฎหมายและไม่เป็นกฎหมาย โดยจะขอค าปรึกษาการด าเนินการดังกล่าว
ต่อคณะกรรมการพัฒนากฎหมายก็ได้ และเมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องตรากฎหมาย ให้
หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย และจัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  

  2) การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายหน่วยงานของรัฐต้อง  

   (2.1) ใช้ภาษาที่เข้าใจได้ง่าย โดยอธิบายหรือน าเสนอข้อมูลอย่างกระชับ ครบถ้วน 
และตรงประเด็น  

   (2.2) ระบุข้อมูลและข้อเท็จจริงที่น่าเชื่อถือและสามารถตรวจสอบได้ ที่น ามา
ประกอบการวิเคราะห์ไว้ในรายงานด้วย  

  3) ในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย หน่วยงานของรัฐ ต้องพิจารณาใน
เรื่อง ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนต่อประเทศ สังคม หรือประชาชน ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตาม
และบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมหรือสุข
ภาวะ หรือผลกระทบอื่นโดยรวมที่ส าคัญ ประกอบด้วย 

  4) การวิเคราะห์ความพร้อมและต้นทุนของรัฐตามข้อ (3) ให้หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ต้นทุน
หรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ในระยะ 3 ปีแรก โดยให้
แนบรายละเอียดการค านวณต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายดังกล่าวมาด้วย  

  5) ให้หน่วยงานของรัฐเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายไปยัง
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  

  6) ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบความครบถ้วนของการด าเนินการตามข้อ 1) 
ถึงข้อ 4) โดยหากเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องด าเนินการในส่วนใดเพ่ิมเติม ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่อง
ด าเนินการให้ครบถ้วน โดยให้ระบุเรื่องหรือประเด็นที่จะต้องด าเนินการให้ชัดเจน  

  7) ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติส่งร่างกฎหมายให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ
พิจารณา ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและตรวจสอบการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างเคร่งครัด รวมทั้งตรวจสอบว่ าการรับฟังความคิดเห็น
ครบถ้วนและครอบคลุมผู้เกี่ยวข้องที่ต้องรับฟังหรือไม่  

                                           
113 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
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  8) เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจร่วมกับหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องหรือหน่วยงานอ่ืนในการวิเคราะห์ต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายของประชาชนที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ส าหรับกรณีที่ผลกระทบนั้นอาจค านวณเป็นเงินได้และเป็น
ร่างกฎหมายดังต่อไปนี้  

   (8.1) ร่างกฎหมายที่ก าหนดให้บุคคลกระท าการใดเมื่อได้รับความยินยอม ก่อน
กระท าการนั้น เช่น การอนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การรับแจ้ง การให้ประทานบัตร 
และการให้อาชญาบัตร  

   (8.2) ร่างกฎหมายอื่นตามท่ีคณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกาศก าหนด  

  9) เมื่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างกฎหมายแล้วเสร็จ ให้ปรับปรุง
หรือแก้ไขรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายให้สอดคล้องกับร่างกฎหมายที่ผ่านการ
ตรวจพิจารณา และเสนอไปพร้อมกับร่างกฎหมายและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป 
โดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ด าเนินการหรือร่วม
ด าเนินการก็ได้ 

  (5) แบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 

  ตามแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายที่คณะกรรมการพัฒนา
กฎหมายได้ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ได้ก าหนด “แบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่ประสงค์จะเสนอร่างกฎหมายน าไปจัดท าข้อมูลต่าง ๆ 
ตามแบบที่ก าหนด โดยในการนี้คณะกรรมการพัฒนากฎหมายได้จัดท าคู่มือการจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเผยแพร่ทางเว็ปไซต์ http://www.lawreform.go.th/ และ 
http://www.krisdika.go.th/ เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐน าไปใช้เป็นแนวทางในการจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายด้วย โดยแบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ประกอบด้วยส่วนต่าง ๆ พร้อมทั้งค าอธิบายตามคู่มือการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย  โดยแบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายจะก าหนดข้อมูลที่ให้รายงาน
ออกเป็น 4 ส่วน ดังนี้  

ส่วนข้อมูลทั่วไปของกฎหมาย จะเป็นการให้ระบุข้อมูลทั่วไปของกฎหมาย ได้แก่ 

  1) ร่างพระราชบัญญัติ เป็นกฎหมายใหม่ การแก้ไข/ปรับปรุงกฎหมาย หรือการยกเลิก
กฎหมาย เพ่ือให้ทราบว่าร่างกฎหมายฉบับนี้เป็นกฎหมายประเภทใด 

  2) หน่วยงานของรัฐผู้เสนอร่างกฎหมาย โดยระบุชื่อหน่วยงานของรัฐ (ระดับกรมหรือ
เทียบเท่า) ที่เป็นผู้เสนอร่างกฎหมาย 

  3) ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ ว่าการด าเนินการในเรื่องนี้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนการปฏิรูปประเทศในประเด็นหรือหัวข้อใด เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐ
ตรวจสอบความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ และเพ่ือให้ทราบว่าร่างกฎหมายที่
เสนอนั้นเป็นกฎหมายที่จะตราขึ้นเพ่ือการปฏิรูปประเทศหรือไม่ และเป็นการด าเนินการตามที่มาตรา 21 (2) 
ก าหนดไว้ด้วย  
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  ส่วนเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ประกอบไปด้วย 

  1) การระบุสภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา 

  2) เหตุผลที่รัฐควรแทรกแซงวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซง  

  3) การแก้ปัญหาในปัจจุบัน โดยให้ระบุการแก้ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการตราพระราชบัญญัติ
นั้นในปัจจุบันทั้งของประเทศไทยและแนวทางการแก้ไขปัญหาในเรื่องดังกล่าวของต่างประเทศ 

  4) การรับฟังความคิดเห็น เป็นระบุว่าได้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและน าผล
การรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบแล้วหรือไม่ เพ่ือให้มั่นใจว่าหน่วยงานได้ด าเนินการ
รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และได้น าผลการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวมาประกอบการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายแล้ว 

  5) ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน เพ่ือไม่ให้มีความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน 
และป้องกันไม่ให้เกิดการขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ด้วย 

  6) ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ให้ระบุผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ใน
ประเด็นเรื่องการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดหน้าที่หรือภาระอะไร แก่ใครบ้าง  และมีมาตรการ
ป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบดังกล่าว 

  7) ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายให้
ระบุความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยระบุหน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบและแนวทางและระยะเวลาเตรียมการในการปฏิบัติตามหรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
รวมทั้งมีการน าเทคโนโลยีใช้เพ่ืออ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนในการด าเนินการหรือไม่ อย่างไร 
ตลอดจนมีแนวทางและระยะเวลาในการสร้างความเข้าใจให้แก่ประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติตามและการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร นอกจากนั้น ยังต้องระบุต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่
คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายในระยะ 3 ปีแรกด้วย 

  8) ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ให้ระบุผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย กล่าวคือ ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ ผลกระทบต่อสังคม ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาวะ และ
ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาผลกระทบโดยรวมของร่างกฎหมายในมิติต่าง ๆ อย่าง
รอบด้าน 

  ส่วนเหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา 
และหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

  ให้ระบุถึงเหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต  การใช้ระบบคณะกรรมการ การ
ก าหนดโทษอาญา และการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือด าเนิน
กิจการทางปกครอง เพื่อให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องก าหนดให้มีระบบอนุญาต 
ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา และการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง หรือด าเนินกิจการทางปกครอง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนด ทั้งนี้ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการ
ของหมวด 3 ของพระราชบัญญัติฯ  
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  ส่วนลงท้าย 

  รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ให้ลงนามหัวหน้าหน่วยงานของ
รัฐที่จัดท ารายงานนี้ เพ่ือเป็นการรับรองว่าข้อมูลที่ปรากฏในรายงานนี้เป็นข้อมูลที่ได้จากการตรวจสอบและ
วิเคราะห์อย่างถี่ถ้วนแล้ว รวมถึงให้ระบุผู้รับผิดชอบในการจัดท ารายงานและข้อมูลที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ 
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ เบอร์โทรศัพท์ติดต่อ และอีเมล เพ่ือประโยชน์ในการประสาน
ข้อมูลของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

  (6) การเปิดเผยรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐเปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายผ่านระบบกลาง และหน่วยงานของรัฐจะใช้วิธีอ่ืนด้วยก็ได้114  

  อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่เป็นการจัดท าร่างกฎหมายดังต่อไปนี้ 

  1) ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศ  

  2) ร่างกฎหมายที่มิได้ใช้บังคับเป็นการทั่วไปกับประชาชน  

  3) ร่างกฎหมายที่จ าเป็นต้องตราขึ้นโดยรีบด่วนเพ่ือประโยชน์ส าคัญของประเทศเกี่ยวกับ
ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือ 

  4) ร่างกฎหมายอื่นท่ีไม่มีผลกระทบต่อประชาชน 

  เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องตามที่เห็นว่า
จ าเป็นแล้ว ให้ถือว่าได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นโดยชอบตามหมวดนี้แล้ว โดยหน่วยงานของรัฐจะไม่
เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบดังกล่าว หรือจะเปิดเผยตามที่
เห็นสมควรก็ได้115 

  โดยสรุป การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย 
(Regulatory Impact Analysis หรือ RIA) เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย โดยการ
ประเมินผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากกฎหมายที่เสนอและใช้วิธีการวิเคราะห์อย่างมีเหตุผลบนพ้ืนฐานของ
ข้อมูลและข้อเท็จจริง นอกจากนี้ การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย
ยังเป็นกระบวนการที่ใช้เปรียบเทียบเพ่ือค้นหาทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหา จากทางเลือก
ทั้งหมดที่สามารถท าให้บรรลุเป้าหมายนั้นได้ เพ่ือให้สามารถเลือกทางเลือกที่มีความคุ้มค่าและผลกระทบที่
สมเหตุสมผลมากที่สุด และรายงานผลต่อผู้มีอ านาจตัดสินใจให้ทราบถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ
ผลกระทบของแต่ละทางเลือกและเพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจเลือกวิธีการที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ไขปัญหานั้น  

  ในประเทศไทยได้มีการด าเนินการการตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบใน
การออกกฎหมายเกิดขึ้นครั้งแรกเมื่อปี พ.ศ. 2531 และได้มีการพัฒนามาเป็นล าดับ โดยได้รับเอาแนวคิดและ
                                           
114 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 18. 
115 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 19. 
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วิธีการของกลุ่มประเทศ OECD มาใช้เป็นแนวทางในการก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมายขึ้นในปี พ.ศ. 2548 จนมาถึงการก าหนดหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความจ าเป็นและ
การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
77 และน ามาสู่การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน 

  การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายนั้นจะเป็น
ประโยชน์ต่อกระบวนการในการตรากฎหมายและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชนโดยมิให้มีกฎหมาย
ออกมาจ ากัดสิทธิของประชาชนมากจนเกินไป ดังนั้น ในการด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นและการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย จ าเป็นต้องให้ความส าคัญกับกระบวนการในการวิเคราะห์ การตั้ง
ค าถาม การท าความเข้าใจผลกระทบที่เกิดขึ้นจริง และการตรวจสอบข้อสมมติต่าง ๆ เพ่ือให้ทราบถึงความ
จ าเป็นในการออกกฎหมายเพื่อบังคับใช้กับประชาชนอย่างแท้จริง มิเช่นนั้นการตรวจสอบความจ าเป็นและการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายก็จะมีค่าเป็นกระบวนการก่อนการตรากฎหมายที่จะต้องด าเนินการให้
ครบขั้นตอนเท่านั้น และจะไม่เกิดประโยชน์ตามเจตนารมณ์ของการให้มีการตรวจสอบความจ าเป็นและการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายแต่อย่างใด 

 

2.4 การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม  

ในหัวข้อนี้ เป็นการศึกษาการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคมในการออกกฎหมาย 
โดยเริ่มจากการศึกษา (1) เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นการใช้เครื่องมือทาง
เศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์ RIA โดยเทคนิคต่าง ๆ เช่น การวิเคราะห์ต้นทุน (Cost) และผลประโยชน์ 
(Benefits) เป็นต้น และ (2) เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางสังคม  

2.4.1 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางเศษฐศาสตร์ 

 หัวข้อนี้เป็นการศึกษาเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถน าไปปรับใช้ในการวิเคราะห์ RIA ได้ ในการ
จัดท า RIA นั้น ผู้จัดท าควรน าแนวคิดเรื่องกลไกตลาดและการแทรกแซงกลไกลตลาดในเศรษฐศาสตร์มาปรับ
ใช้อยู่เสมอ อย่างไรก็ตาม ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถน ามาใช้ในด าเนินการใน
ขั้นตอนการระบุและประเมินเพื่อเปรียบเทียบทางเลือกทางนโยบาย (ซึ่งเป็นขั้นตอนที่สามถึงห้าในขั้นตอนการ
จัดท า RIA) ตามท่ีได้อธิบายในหัวข้อ 3.1 มาแล้ว โดยหัวใจส าคัญของเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์เหล่านี้ไม่ได้อยู่
ที่ตัวเลขที่ได้จากวิเคราะห์ แต่คือการแสดงเหตุผลเชิงประจักษ์ (evidence-based) ประกอบการตัดสินใจ
คัดเลือกนโยบายเพื่อแก้ปัญหา ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงเทคนิคท่ีส าคัญในการวิเคราะห์ RIA ดังต่อไปนี้  

  2.4.1.1 การวิเคราะห์ต้นทุน Cost-Benefit Analysis   

  การวิเคราะห์ต้นทุน หรือ Cost-Benefit Analysis (CBA) เป็นเทคนิคหนึ่งที่นิยมใช้กันในการ
ด าเนินการจัดท า RIA การใช้ CBA เริ่มต้นจากการค านวณต้นทุน (Cost) และ ประโยชน์ (Benefit) ของการ
ด าเนินการนโยบายใด ๆ นโยบายหนึ่ง จากนั้นจึงน าจ านวนต้นทุนมาเปรียบเทียบกับผลประโยชน์ของแต่ละ
นโยบายเพื่อหักลบหาผลประโยชน์สุทธิ นโยบายใดที่มีผลประโยชน์สุทธิมากที่สุดหรือประโยชน์มากกว่าต้นทุน
มากที่สุดคือนโยบายที่รัฐควรด าเนินการ  
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  แนวคิด CBA นั้นมีรากฐานมากจากประสิทธิภาพแบบพาเรโต (Pareto Efficiency)116 ที่
กล่าวคือ นโยบายทางเลือกที่มีประสิทธิภาพแบบพาเรโต คือ นโยบายที่ท าให้อย่างน้อยคนหนึ่งคนได้รับ
ประโยชน์เพ่ิมขึ้นโดยที่ได้ท าให้คนอ่ืน ๆ เสียประโยชน์ ดังนั้นผลที่ได้จากนโยบาย CBA คือ นโยบายที่จัดสรร
ทรัพยากรแล้วไม่ได้ท าให้ใครเสียประโยชน์หรือท าให้สังคมได้ประโยชน์มากกว่าเสียประโยชน์นั่นเอง แม้ว่าการ
จัดท า CBA จะมีทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์รับรองและเป็นการวิเคราะห์ผลกระทบเชิงบวกและเชิงลบของ
นโยบายแต่ละนโยบายอย่างรอบด้าน CBA ก็มีข้อเสียที่ส าคัญนั้นคือ CBA ไม่ได้ค านึงถึงการกระจายรายได้หรือ
แบ่งปันทรัพยากรภายในสังคม นโยบายบางอย่างอาจมีผลประโยชน์มากกว่าต้นทุนและเป็นนโยบายที่มี
ประสิทธิภาพมากที่สุดตามค านิยามของ CBA แต่นโยบายนั้นอาจส่งเสริมให้คนกลุ่มเดียวในสังคมได้รับ
ประโยชน์และคนส่วนใหญ่ต้องแบกรับต้นทุนของนโยบาย อาจกล่าวได้ว่านโยบายนั้นมีประสิทธิภาพมากที่
สุดแต่ไม่ไดค้ านึงการกระจายต้นทุนและผลประโยชน์ในสังคม  

  การจัดท า CBA ประกอบด้วยขั้นตอนทั้งหมด 5 ขั้นตอน ดังต่อไปนี้117 

  (1) ก าหนดทางเลือกเพ่ือแก้ปัญหา  

  หลังจากระบุปัญหาในการจัดท า RIA เรียบร้อยแล้ว รัฐจะต้องก าหนดนโยบายทางเลือกที่
สามารถแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นได้ โดยทางเลือกควรเป็นทางเลือกที่มีความเป็นไปได้ในการแก้ปัญหาและควรมี
อย่างน้อยสามทางเลือกเพ่ือใช้เปรียบเทียบกับ Baseline Scenario อย่างไรก็ตาม รัฐควรค านึงถึงต้นทุนที่เกิด
จากการจัดท า CBA ด้วย หากมีงบประมาณหรือเวลาที่จ ากัด ควรพิจารณาลดทางเลือกที่จะวิเคราะห์ลง 
ในทางกลับกัน หากมีงบประมาณและเวลาที่เอ้ืออ านวย อาจพิจารณามากกว่าสามทางเลือกแต่ไม่ควรเกินหก
ทางเลือก118 ในการระบุทางเลือกเพ่ือแก้ปัญหา นอกจากจะต้องสอดคล้องกับปัญหาแล้วยังจะต้องสอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์และขอบเขตของการจัดท า RIA ด้วย ตัวอย่างเช่น หากรัฐต้องการแก้ปัญหาอุบัติเหตุเมาแล้ว
ขับ อาจพิจารณาออกกฎห้ามจ าหน่ายสุราในเวลาหลังเที่ยงคืนเป็นทางเลือกที่หนึ่ง ห้ามจ าหน่ายสุราในเวลา
ก่อนเที่ยงคืนเป็นทางเลือกที่สอง การเปลี่ยนเวลาในการจ าหน่ายสุรานับเป็นการเพ่ิมตัวเลือกในการแก้ปัญหา 
หากไม่มีขอบเขตและวัตถุประสงค์ของปัญหาที่ชัดเจน ตัวเลือกในการแก้ปัญหาในทางปฏิบัตินั้นสามารถ
เกิดขึ้นได้มากมาย ดังนั้น การระบุขอบเขตและวัตถุประสงค์ของปัญหาให้ชัดเจนตั้งแต่แรกจะสามารถลด
ตัวเลือกในการแก้ปัญหาให้ได้ตรงประเด็นมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ด้วยข้อจ ากัดในการเปรียบเทียบของ CBA มี
ตัวเลือกหลายตัวเลือกที่ไม่อาจน ามาเปรียบเทียบกันได้ เช่น การเปรียบเทียบการแก้ปัญหาอุบัติเหตุเมาแล้วขับ
ด้วยการออกกฎห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืนไม่อาจน าไปเปรียบเทียบกับนโยบายการลดจ านวนประชากรที่
เป็นโรคเบาหวานที่อาจมีต้นทุนเท่ากันได้ CBA เปรียบเทียบได้เพียงนโยบาบตัวเลือกที่แก้ปัญหาเดียวแต่ไม่
สามารถน าตัวเลือกในการแก้ปัญหาที่ต่างกันมาเปรียบเทียบกันได้   

  (2) ระบุผลกระทบและผู้มีส่วนได้เสียในแต่ละทางเลือก 

  หลังจากระบุทางเลือกได้แล้ว รัฐจ าเป็นจะต้องระบุผลกระทบทั้งทางต้นทุนและผลประโยชน์
ที่รัฐคาดการณ์ว่าจะเกิดขึ้นหากด าเนินการตามทางเลือกนั้น ๆ เพื่อจะระบุผลกระทบ สิ่งแรกที่ต้องระบุคือกลุ่ม
ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการด าเนินการตามทางเลือก เนื่องจากการค านวณผลกระทบตาม CBA จะค านวณ
                                           
116 ดู หัวข้อ ประสิทธิภาพแบบพาเรโต. 
117 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23. 
118 เพิ่งอ้าง. 
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เพียงผลกระทบที่เกิดขึ้นกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในทางเลือกเท่านั้น หากไม่มีการก าหนดผู้ได้รับผลกระทบ 
ผลกระทบจากแต่ละทางเลือกอาจมีมากจนไม่สามารถค านวณได้ เช่น การแก้ปัญหาอุบัติเหตุเมาแล้วขับนั้นจะ
ช่วยลดความเสียหายบนท้องถนนของคนไทยได้ ดังนั้นประชากรในประเทศที่คือผู้มีส่วนได้เสีย แต่ใน
ขณะเดียวกันการแก้ปัญหาอุบัติเหตุก็จะช่วยลดอุบัติเหตุที่อาจเกิดข้ึนกับนักท่องเที่ยวต่างประเทศที่เดินทางเข้า
มาเท่ียวประเทศไทยได้เช่นกัน ในกรณีนี้ประชากรโลกสามารถได้รับผลประโยชน์จากทางเลือกในการแก้ปัญหา
ได้เช่นกัน หากรัฐไม่ก าหนดผู้ได้รับผลกระทบให้ชัดเจนทุก ๆ ทางเลือกนั้นสามารถส่งผลต่อประชากรโลก
โดยรวมได้ไม่ทางตรงก็ทางอ้อม แต่ในวิเคราะห์ CBA นั้น รัฐจ าเป็นต้องระบุผู้ได้รับผลกระทบที่รัฐต้องการ
น ามาวิเคราะห์ในการด าเนินนโยบายเท่านั้น  

  (3) ค านวณมูลค่าต้นทุนและประโยชน์ในแต่ละทางเลือก 

  เมื่อระบุผลกระทบได้แล้ว รัฐต้องระบุมูลค่าต้นทุนและประโยชน์จากแต่ละทางเลือก โดยทั้ง
ต้นทุนและประโยชน์ต้องเป็นผลลัพธ์จากการด าเนินการตามทางเลือกนั้น ๆ เท่านั้น ในบางครั้งรัฐต้องค านึงถึง
ประโยชน์และต้นทุนที่เกิดขึ้นกับผู้มีส่วนได้เสียคนละกลุ่ม เช่น การออกกฎห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืนนั้น
เพ่ิมต้นทุนให้แก่ผู้ขายสุราแต่ในขณะเดียวกันกลับสร้างประโยชน์ให้กับประชากรผู้ใช้ถนนหลังเวลาเที่ยงคืน 
การค านวณมูลค่าต้นทุนและประโยชน์จึงมักจะเกิดข้ึนพร้อมกันแต่กับผู้คนคนละกลุ่ม  

  การหาข้อมูลต้นทุนและประโยชน์ในแต่ละทางเลือกนั้นจ าเป็นจะต้องถูกเปลี่ยนมาเป็นมูล
ค่าที่สามารถเปรียบเทียบกันได้ ตามหลักการ CBA ต้นทุนและประโยชน์จะต้องถูกเปลี่ยนเป็นจ านวนเงิน 
(Monetization) เช่น การออกกฎห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืน อาจท าให้ผู้ขายสุราขาดทุนเป็นจ านวนเงิน 
100,000 บาท แต่สามารถช่วยลดอุบัติเหตุและจ านวนผู้เสียชีวิตจากอุบัติเหตุได้ 50 คน เพ่ือที่จะค านวณ
ต้นทุนและประโยชน์ของกฎห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืน จ านวนอุบัติเหตุที่ลดลงและจ านวนผู้เสียชีวิตที่
ลดลงจะต้องทุกเปลี่ยนเป็นจ านวนเงินในสกุลบาทเพ่ือให้ต้นทุนที่แท้จริงของกฎถูกค านวณออกมาได้ วิธีการใน
การหาตัวเลขของต้นทุนและผลประโยชน์อาจท าได้ดังต่อไปนี้119  

   (1) Related-Market Method  

   วิธีการนี้เป็นวิธีการที่ง่ายที่สุดในการค านวณต้นทุนและประโยชน์ โดยผู้ค านวณ
จะต้องศึกษาราคาสิ่งที่มีมูลค่าอยู่แล้วในตลาดเพื่อน ามาค านวณ เช่น ต้นทุนของการห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยง
คืนต่อผู้ขายสุรา คือ ยอดขายลดลง 50 ขวด คิดเป็นราคาขวดละ 1 ,000 บาท ดังนั้นต้นทุนของทางเลือกนี้ต่อ
ผู้ขายสุราคือ 50,000 บาท  

   (2) Stated Preference Method (Willingness to Pay)  

   Willingness to Pay (WTP)  เป็นวิธีการที่นิยมใช้ในการค านวณต้นทุนและ
ผลประโยชน์ที่ไม่ได้มีราคาอยู่ในตลาด โดยรัฐมักจะท าแบบส ารวจ (survey) เพ่ือสอบถามผู้มีส่วนเกี่ยวข้องถึง
ราคาที่เต็มใจจะจ่ายหรือได้รับเพ่ือแลกกับการจัดท าหรือไม่จัดท านโยบาย วิธีการนี้จะท าให้รัฐได้รับข้อมูลตาม
ความต้องการของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง แต่มีข้อเสียเนื่องจาก WTP มักไม่ได้ขึ้นกับความต้องการอย่างเดียว

                                           
119 Anthony E Boardman, Cost-Benefit Analysis : Concepts and Practice. 4th ed, (Prentice Hall:Pearson, 
2011), p.406. 
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แต่ข้ึนกับฐานะทางการเงินของผู้เกี่ยวข้องด้วยเช่นกัน เช่น ผู้มีฐานะร่ ารวยมักมี WTP ในการจัดท าบางนโยบาย
มากกว่าผู้ที่มีฐานะทางการเงินต่ ากว่า 

   (3) Revealed Preference Method  

   วิธีการนี้มักใช้กับการค านวณต้นทุนและประโยชน์ในกรณีที่ต้นทุนและผลประโยชน์
ไม่ได้เกิดข้ึนกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง เช่น ต้นทุนของการห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืนส่งผลต่อผู้ซื้อและ
ผู้ขายสุราโดยตรง ต้นทุนจึงสามารถค านวณได้จากราคาและจ านวนสุราที่ขายในตลาด อย่างไรก็ตาม บุคคลที่
ได้รับผลกระทบจากนโยบายทางเลือกแต่ไม่ได้อยู่ในตลาด เช่น ผู้คนที่เดินทางบนท้องถนน หรือ ผู้ให้บริการรถ
ขนส่งสาธารณะ ต้นทุนและผลประโยชน์ของพวกเขาจะสามารถถูกระบุได้ผ่านการสังเกตพฤติกรรมของบุคคล
ที่เก่ียวข้องแล้วจึงใช้ปรับหาต้นทุนและผลประโยชน์ที่พวกเขาจะได้รับจากการออกนโยบาย  

  ในทางปฏิบัติแล้ว ประโยชน์และต้นทุนที่ส าคัญๆในการค านวณ CBA อาจไม่สามารถถูก
เปลี่ยนเป็นจ านวนเงินได้ ในกรณีนี้ผู้ออกกฎอาจเลือกท า CBA เพียงบางส่วน (Partial CBA) แทนที่จะจัดท า 
CBA อย่างเต็มรูปแบบ (Full CBA) โดยการท า CBA เพียงบางส่วนนั้นจะค านวณตัวเลขต้นทุนและประโยชน์ใน
ต้นทุนและประโยชน์ที่สามารถเปลี่ยนมาเป็นตัวเลขได้เท่านั้น ส่วนต้นทุนและประโยชน์ที่ไม่สามารถ
เปลี่ยนเป็นจ านวนเงินได้ก็แยกออกไปพิจารณาต่างหาก โดยอาจมีการหาข้อมูลเพ่ิมเติมเพ่ือบรรยายถึงลักษณะ
ของต้นทุนและประโยชน์เหล่านั้นอย่างละเอียด จากนั้นผู้ออกกฎจะเป็นผู้ใช้วิจารณญาณในการวิเคราะห์และ
จัดล าดับความส าคัญของประโยชน์และต้นทุนเหล่านั้น เพ่ือให้การบรรยายลักษณะและประเมินความส าคัญ
ของต้นทุนและประโยชน์ด าเนินไปอย่างเป็นระบบ อาจมีการจัดท า Checklist ขึ้นมาเพ่ือใช้วิเคราะห์120  

   (4) หา Net Present Value (NPV) แต่ละทางเลือก  

   Net Present Value (NPV) คือ การค านวณผลลัพธ์ของต้นทุนและประโยชน์ที่เกิด
จากการใช้นโยบายทางเลือก พร้อมถึงค านวณหาผลลัพธ์ที่อาจลดหรือเพ่ิมขึ้นตลอดช่วงระยะเวลาในการใช้
นโยบาย เช่น ห้าปี 

สูตรค านวณ NPV 

  
  จากสูตรค านวณ NPV จะเห็นว่ามีการค านวณระยะเวลาของต้นทุนและประโยชน์ การ
ค านวณระยะเวลาเรียกว่า “การค านวณอัตราคิดลด” (Discounting Rate) อัตราคิดลดคือ การค านวณต้นทุน
                                           
120 “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) accessed 11 
September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf. 
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และประโยชน์ที่เพ่ิมขึ้นหรือลดลงตามระยะเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป เช่น ต้นทุนในการซื้อเครื่องจักรเข้ามา
แก้ปัญหาน้ าเสียอาจมีต้นทุนสูงเมื่อสั่งซื้อเข้ามาครั้งแรก และมีต้นทุนในการดูแลรักษาในแต่ละปีที่แตกต่างกัน 
แต่การซื้อเครื่องจักรจะช่วยลดปัญหาน้ าเสียซึ่งอาจจะยังไม่เห็นประโยชน์เป็นรูปธรรมในเวลาหลายปีแรก  
แต่ในที่สุดจะให้ประโยชน์มหาศาลแก่สิ่งแวดล้อมในอนาคต ดังนั้น ช่วงเวลาที่แตกต่างกันเมื่อต้นทุนและ
ประโยชน์ปรากฏขึ้นจะต้องถูกน ามาคิดค านวณด้วยเสมอ 

 

 
ตารางที่ 4 ตารางตัวอย่างการวิเคราะห์ NPV121 

 

   (5) ตัดสินใจเลือกหนทางที่ให้ NPV สูงสุด 

 

  2.4.1.2 การวิเคราะห์ราคาคุ้มทุน (Break-Even Analysis)  

  การวิเคราะห์ราคาคุ้มทุน หรือ Break-Even Analysis (BEA) เป็นการวิเคราะห์ถึงต้นทุนและ
ผลประโยชน์ของแต่ละนโยบายเหมือนกับการวิเคราะห์แบบ CBA แต่แทนที่จะน าต้นทุนและผลประโยชน์มา
เปรียบเทียบกับ BEA จะเลือกนโยบายที่คุ้มต้นทุนที่สุด ตัวอย่างเช่น ในการบังคับกฎหมายฉบับหนึ่งมีต้นทุน 
10 ล้านบาท หากกฎหมายฉบับนั้นสามารถสร้างผลประโยชน์ได้ตั้ง 10 ล้านบาทขึ้นไป ก็ถือว่ากฎหมายฉบับ
นั้นมีความคุ้มทุนและควรน าไปบังคับใช้ตามการค านวณแบบ BEA เมื่อเปรียบเทียบกับการค านวณแบบ CBA 
แล้วจะเห็นว่า ในการค านวณ BEA นั้นไม่จ าเป็นจะต้องค านวณผลประโยชน์ของนโยบายอย่างครบถ้วน
สมบูรณ์ท้ังหมด หากค านวณผลประโยชน์ไปได้จ านวนหนึ่งแล้วผลประโยชน์มากกว่าต้นทุนแล้ว นโยบายนั้นจะ
มีความคุ้มทุนตาม BEA ทันที  

                                           
121 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23. 
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 ข้อดีในการค านวณแบบ BEA คือ สามารถน าไปปรับใช้ได้กับนโยบายที่มีผลประโยชน์ในเชิง
นามธรรม เช่น ประโยชน์ในทางศีลธรรม หรือ ประโยชน์ที่ไม่สามารถค านวณออกมาเป็นตัวเลขได้แน่ชัด เช่น 
จ านวนคนตายจากการด าเนินการตามนโยบาย หากนโยบายนั้นมีผลประโยชน์อ่ืน ๆ ที่เกินจุดคุ้มทุนแล้วตาม 
BEA แล้วก็ไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องค านวณผลประโยชน์เชิงนามธรรมหรือที่ค านวณได้ยาก อย่างไรก็ตาม การ
ค านวณแบบ BEA ก็มีข้อเสียเหมือนการค านวณแบบ CBA กล่าวคือ ยังไม่มีพิจารณาปัจจัยเรื่องการแบ่ง
กระจายต้นทุนและผลประโยชน์ในแต่ละนโยบาย  

  2.4.1.3 การวิเคราะห์ประสิทธิภาพต้นทุน Cost-Effectiveness Analysis  

 การวิเคราะห์ ประสิทธิภาพต้นทุน หรือ Cost-Effectiveness Analysis (CEA) เป็นการค านวณว่า
นโยบายทางเลือกใดสามารถบรรลุเป้าหมายได้โดยดีต้นทุนต่อหน่วยต่ าที่สุด CEA เป็นค านวณอัตราส่วน
ระหว่างต้นทุนและผลประโยชน์ตามสูตรการค านวณ CEA = cost (ต้นทุน) / benefit (ผลประโยชน์) CEA นั้น
คล้ายกับการวิเคราะห์ BEA รวมถึงมีข้อดีและข้อเสียที่เหมือนกัน  

  2.4.1.4 การวิเคราะห์แบบพิจารณาหลายเกณฑ์ Multi-Criteria Analysis  

  การวิเคราะห์แบบพิจารณาหลายเกณฑ์ หรือ Multi-Criteria Analysis (MCA) เป็นการ
วิเคราะห์ที่มีการแสดงเหตุผลเชิงตัวเลขน้อยที่สุด กล่าวคือ แทนที่จะค านวณหาต้นทุนและผลประโยชน์เพ่ือ
วิเคราะห์เหมือนการวิเคราะห์อ่ืน ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น MCA เป็นการวิเคราะห์โดยการให้คะแนนถ่วงกับข้อดี
และข้อเสียจากนโยบายแต่ละนโยบายจากนั้นจึงค านวณคะแนนที่ได้ในแต่ละนโยบายเพ่ือเปรียบเทียบกัน 
MCA นั้นแทบจะไม่ใช้ข้อมูลเชิงตัวเลขในการค านวณเลย ดังนั้นจึงสามารถน าไปปรับใช้กับนโยบายที่มีต้นทุน
และผลประโยชน์ที่ค านวณออกมาเป็นตัวเลขได้ยากหรือขาดข้อมูล อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์แบบ MCA นั้น
มีความน่าเชื่อถือน้อยที่สุดในบรรดาการวิเคราะห์ทั้งหมดเนื่องจากไม่ได้มีการให้เหตุผลเชิงประจักษ์
เช่นเดียวกันการวิเคราะห์ 

  2.4.1.5 การค านวณภาระในการปฏิบัติกฎหมาย (Standard Cost Model)   

  การค านวณภาระในการปฏิบัติกฎหมาย หรือ Standard Cost Model (SCM) ไม่ใช้วิธีการ
คิดถึงต้นทุนหรือผลประโยชน์จากนโยบายทางเลือกแต่จะพิจารณาเฉพาะต้นทุนการท าตามกฎหมาย 
(Compliance Cost) ของผู้ที่ต้องท าตามนโยบายดังกล่าวเท่านั้น แล้วจึงเลือกนโยบายที่มีต้นทุนในการปฏิบัติ
ตามต่ าท่ีสุดหรือน าตัวเลขท่ีค านวณได้มาใช้เป็นข้อมูลประกอบการตตัดสินใจเลือกนโยบายที่มีความสอดคล้อง
กับการแก้ปัญหาและไม่สร้างภาระให้กับประชาชนมากเกินไป122 การหาต้นทุนในการปฏิบัติตามค านวณมา
จากระยะเวลาและราคาต้นทุนที่ประชาชนต้องใช้ในการท าตามกฎหมาย เช่น การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท มี
ค่าใช้จ่ายในการจัดตั้งคือค่าบริการจดทะเบียน ค่าเดินทางของผู้จด และมีจ านวนเวลาที่ต้องใช้คือ เวลาทั้งหมด
ในการด าเนินการจดทะเบียน  

                                           
122 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย”, กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา , (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563 , จาก https :// lawreform .go.th 
/uploads/files/1520327  36 -oz7 k5 -aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6  dgNlZUn8  RQXUkcdg 
EQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZaLrZLdg. 

https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
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จากการศึกษาเบื้องต้น เทคนิคทางเศรษฐศาสตร์นั้นมีข้อดีข้อเสียต่างกันออกไป การเลือกใช้ขึ้ นกับ
วัตถุประสงค์ ข้อจ ากัดทางข้อมูลหรือระยะเวลา รวมไปถึงความเชี่ยวชาญของผู้ออกกฎ แม้ว่าเทคนิควิเคราะห์
ต้นทุน หรือ CBA จะเป็นเทคนิคที่ได้รับการยอมรับผ่าน OECD ว่ามีความครอบคลุมครบถ้วนในการวิเคราะห์
มากที่สุด ผู้ออกกฎควรค านึงถึงต้นทุนในการใช้งานเทคนิคเหล่านี้ด้วย หากการใช้เทคนิค CBA กินระยะเวลา
ในการวิเคราะห์ยาวนานและใช้ผู้เชี่ยวชาญหลายคน ผู้ออกกฎอาจสรุปว่าการใช้เทคนิค CBA นั้นมีต้นทุนสูง
เกินไปในการน ามาปรับใช้และไปเลือกใช้เทคนิคอ่ืน ๆ แทน ทั้งนี้ สรุปข้อดีและข้อเสียของแต่ละเทคนิคเพ่ือ
สามารถสรุปได้ตามตารางด้านล่างนี้ให้ผู้ออกกฎน าไปพิจารณาคัดเลือกเทคนิคท่ีสามารถสดีที่สุดในการใช้งาน 

 

 
ตารางที่ 5 ตารางเปรียบเทียบเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์123 

 

 2.4.2 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางสังคม (Social Impact Assessment: SIA) 

 เมื่อมีการจัดโครงการต่าง ๆ ผู้รับผิดชอบโครงการ จ าเป็นต้องให้ความส าคัญกับผลกระทบทางสังคม
เป็นอย่างมาก เพราะจะช่วยลดความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นกับผู้ได้รับผลกระทบ (Stakeholder) ได้ เพราะ
ปัญหาทางสังคมที่เกิดจากโครงการต่าง ๆ เป็นสิ่งสะท้อนข้อบกพร่องของกระบวนการตัดสินใจที่ยังคงขาดมิติ
ทางสังคมที่ได้รับผลกระทบจากโครงการต่าง ๆ การแก้ไขปัญหาเหล่านี้สามารถแก้ได้โดยการจัดท ารายงาน 
“การวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม” โดยให้มีเนื้อหาครอบคลุมถึงการคาดการณ์ถึงผลกระทบ
ต่าง ๆ โดยการประเมินผลกระทบทางสังคมนั้นมีความหมาย วัตถุประสงค์ ขั้นตอน รวมถึงการน าการ
ประเมินผลกระทบทางสังคมมาใช้กับการประเมินผลกระทบในการตรากฎหมาย ดังต่อไปนี้ 

 

                                           
123 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 23. 
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  2.4.2.1 ความหมายของการวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม (SIA) 

  การวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม (SIA) เป็นการศึกษาถึงผลกระทบทาง
สังคมของการด าเนินการตามโครงการต่าง ๆ  โดย SIA จะคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและคุณภาพ
ชีวิตที่จะเกิดข้ึนไม่ว่าจะในทางบวกหรือทางลบ พร้อมทั้งน าเสนอมาตรการในการลดผลกระทบทางสังคมในแง่
ลบ เพ่ือประกอบการพิจารณาทางเลือกและปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสังคม และให้เกิดประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมให้มากที่สุด เพ่ือให้ตัดสินใจได้ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นจะเป็นที่ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่จะ
ได้รับ124  

  การวิเคราะห์ผลกระทบทางสังคมมีประโยชน์ต่อผู้รับผิดชอบโครงการหลายประการ125 ได้แก่  

  1.) เพ่ือการคาดการณ์ผลลัพธ์ทางสังคมที่จะเกิดขึ้น (มองไปข้างหน้า) หรือประเมินผลลัพธ์
ทางสังคมจากกิจกรรมที่ด าเนินการไปแล้ว (มองย้อนกลับหลัง) 

  2.) ใช้ประเมินความคุ้มค่าของโครงการ ซึ่งท าให้เจ้าของโครงการสามารถบริหารทรัพยากรได้
อย่างเหมาะสม เช่น การตัดสินใจลงทุนในโครงการต่าง ๆ โดยดูว่าแต่ละโครงการจะสร้างคุณค่าทางสังคม
ได้มากน้อยเท่าใด 

  3.) ใช้เป็นเครื่องมือเชิงบริหารในการวางแผนและปรับปรุงผลการปฏิบัติงานขององค์กร 

  4.) ใช้สร้างกลไกการมีส่วนร่วมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้องกับโครงการ และการลงไป
ส ารวจ/สัมภาษณ์กลุ่มเป้าหมายในพ้ืนที่ยังช่วยให้เจ้าของโครงการเข้าใจมากขึ้นว่าสิ่งที่กลุ่มเป้าหมายต้องการ
จริง ๆ คืออะไร ซึ่งอาจจะไม่ตรงกับที่เจ้าของโครงการคิดก็ได้ 

  5.) ช่วยจัดการกับผลลัพธ์ที่ไม่ได้คาดหวัง ทั้งทางบวกและทางลบ เช่น ระงับหรือลดการ
สนับสนุนโครงการที่สร้างผลลัพธ์ทางลบมากกว่าทางบวก เป็นต้น 

  6.) ช่วยแสดงความส าคัญของการจับมือร่วมกับองค์กรอ่ืน ๆ ที่พยายามสร้างความ
เปลี่ยนแปลงในประเด็นเดียวกัน 

  7.) ช่วยให้การสื่อสารผลลัพธ์ทางสังคมมีความชัดเจนขึ้น ให้ลูกค้าและพันธมิตรเข้าใจ
เป้าหมายและผลลัพธ์ทางสังคมท่ีองค์กรสร้างขึ้น และน าข้อมูลนั้นไปพิจารณาซื้อสินค้าหรือร่วมมือกันท างาน 

  ทั้งนี้ หากไม่มีการประเมินผลกระทบทางสังคมแล้ว เจ้าของโครงการจะไม่มีทางรู้ว่างานที่  
ท าไปนั้นบรรลุพันธกิจหรือวัตถุประสงค์มากน้อยเพียงใด ตรงกับความต้องการของกลุ่มเป้าหมายจริง ๆ หรือไม่ 
และได้สร้างผลเชิงลบหรือบวกอะไรที่คาดไม่ถึงหรือไม่ จะสามารถปรับปรุงแก้ไขอย่างไรได้บ้างเพ่ือสร้าง
ประโยชน์มากกว่าเดิมในอนาคตหรือลดผลลบข้างเคียงที่ไม่ตั้งใจ 

 

                                           
124 สุวรรษา ทองหยู, “การประเมินผลลัพธ์ทางสังคม (Social Impact Assessment),” (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 
2563, จาก https://social.nia.or.th/2019/article0002/. 
125 Schoolofchangmakers, “สรุปกิจกรรมพัฒนาวัดผลลัพธ์ทางสังคม (SIA Workshop,” (2560) สืบค้นเมื่อวันที่ 8 
กันยายน 2563, จาก https://www.schoolofchangemakers.com/ knowledge /15788/. 
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  2.4.2.2 วัตถุประสงค์ของการประเมินผลกระทบทางสังคม 

  การประเมินผลกระทบทางสังคมมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้126  

  1.) เพ่ือป้องกันและลดผลกระทบในทางลบที่อาจเกิดข้ึนจากโครงการต่าง ๆ ต่อชุมชนและวิถี
ชีวิตของชุมชนโดยเฉพาะกับชุมชนดั้งเดิม ชนเผ่า หรือกลุ่มผู้ด้อยโอกาส 

  2.) เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาทางเลือก หรือการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสภาพ
สังคม 

  3.) เพ่ือให้ผู้ตัดสินใจในโครงการหรือเจ้าของโครงการ พิจารณาว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นเป็นที่
ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่เกิดข้ึนจากโครงการนั้น ๆ หรือไม่ 

  4.) ผลการประเมินผลกระทบทางสังคม สามารถใช้ เป็นแนวทางในการพัฒนาขีด
ความสามารถเพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการมากขึ้น 

  2.4.2.3 ขั้นตอนการประเมินผลกระทบทางสังคม127 

   การประเมินผลกระทบทางสังคมต้องด าเนินการตามขั้นตอนดังต่อไปนี้  

  ขั้นตอนที่ 1 การก าหนดปัญหา (Problem definition) หรือระบุปัญหาที่องค์กรต้องการ
แก้ไข (Define Social Value Proposition) 

  1) เริ่มต้นจากการเขียนทฤษฎีการเปลี่ยนแปลง (Theory of change) เพ่ือสร้างความ
เชื่อมโยงระหว่างกิจกรรมที่องค์กรจะท ากับผลกระทบที่จะเกิดข้ึนกับกลุ่มเป้าหมาย (Target group) 

“If…..., then……” = ถ้า(ท า) ... แลว้ .... 

  ตัวอย่างเช่น ถ้าคนยากจนโดยเฉพาะสตรีมีโอกาสเข้าถึงแหล่งเงินกู้และบริการทางการเงินที่
เหมาะสมกับพวกเขาแล้วพวกเขาก็จะหลุดพ้นจากความยากจน 

  2) เขียนห่วงโซ่ผลลัพธ์ (Impact Value Chain) อธิบายว่าโครงการที่ท าต้องใช้อะไรท า จะ
ท าอะไร กิจกรรมต่าง ๆ จะสร้างและน าไปสู่ผลผลิตที่วัดผลได้อย่างไร และผลผลิตต่าง ๆ จะก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงหรือผลลัพธ์ทางสังคมอย่างไร 

  ขั้นตอนที่ 2 การระบุผลลัพธ์ให้เป็นตัวเลข (Quantification) เป็นการเปลี่ยนแปลงผลลัพธ์ที่
เป็นนามธรรมให้เป็นค่าเชิงปริมาณโดยใช้ตัวชี้วัดทางสังคม (Social Indicators) ที่เลือกมาจาก  

   - ค่าท่ีบอกว่าผลลัพธ์เกิดขึ้นหรือไม่ และเกิดขึ้นเท่าไหร่ 

   - ชี้ให้เห็นความแตกต่างระหว่างจุดเริ่มต้นก่อนด าเนินโครงการ กับพันาการหลังจาก
โครงการด าเนินไประยะหนึ่งแล้ว 

   - วัดได้ เปลี่ยนแปลงได้ ใช้เปรียบเทียบข้ามเวลาและองค์กรได้ 

                                           
126 มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. “บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง” สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2563, http:// 
cmuir.cmu .ac.th /bitstream/6653943832/28273/5/mem0053kn_ch2.pdf}, น. 23-24. 
127 Schoolofchangmakers, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 125. 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

84 

  ขั้นตอนที่ 3 การเก็บข้อมูลตัวชี้วัด (Data Collection)  

  1) ระบบเก็บข้อมูลภายใน ใช้ส าหรับผลผลิตส าคัญเป็นหลัก เช่น ค่าใช้จ่ายที่ผู้ป่วยประหยัด
ได ้

  2) แหล่งข้อมูลภายนอก ใช้ส าหรับผลลัพธ์ในวงกว้างเป็นหลัก เช่น คุณภาพอากาศ 

  3) แบบส ารวจผู้มีส่วนได้เสีย (ส าหรับผลลัพธ์ต่อผู้มีส่วนได้เสียเป็นหลัก) ด้วยวิธีการต่าง ๆ
เช่น การเชิญผู้มีส่วนได้เสียมารวมตัวกันและสอบถามพวกเขาโดยตรง หรือโทรศัพท์ถึงตัวแทนกลุ่มผู้มีส่วนได้
เสียหลักและสอบถาม เป็นต้น 

  2.4.2.4 การน าการประเมินผลกระทบทางสังคมมาใช้กับการประเมินผลกระทบในการ
ตรากฎหมาย 

  จากการศึกษาความหมาย แนวคิด วิธีการ ตลอดจนประโยชน์การประเมินผลกระทบทาง
สังคม จะเห็นได้ว่า หากน ามาปรับใช้กับกระบวนการตรากฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย การตีความกฎหมาย 
จะก่อให้เกิดประโยชน์ในแง่บวกต่อส่วนรวมเป็นอย่างมาก กล่าวคือ ในทางปฏิบัติการตรากฎหมายหน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบกฎหมายแต่ละฉบับ จะตรากฎหมายโดยมีกรอบคิดว่าสังคมควรจะต้องเป็นอย่างไร บางครั้งการ
ตรากฎหมายกลับเกิดจากผลประโยชน์ทางการเมืองหรือการน าประสบการณ์ของต่างประเทศ มาเป็นตัวตั้งต้น
แต่ไม่ได้ค านึงว่ากฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นไปตามความต้องการของสังคมหรือไม่ ไม่ได้ค านึงถึงผลกระทบว่า
เจ้าหน้าที่ที่น ากฎหมายไปบังคับใช้สามารถบังคับใช้กฎหมายได้จริงหรือไม่ ไม่ได้ค านึงถึงผู้ได้รับผลกระทบ 
(stakeholder) จากการตรากฎหมายฉบับนั้น ๆ ฉะนั้น หากน าผลการประเมินผลกระทบทางสังคมมาเป็นหนึ่ง
ในกรอบแนวความคิดในการตรากฎหมายประกอบกับมิติด้านอ่ืน ๆ อาจจะท าให้ปัญหาในทางปฏิบัติเหล่านี้
หมดไป หรือลดปัญหาในการปฏิบัติได้  

  การวิเคราะห์ผลกระทบทางสังคมของกฎหมาย อาจเริ่มจากการก าหนดปัญหาเพ่ือเป็นโจทก์
ให้กับการวิจัยเพื่อน าไปสู่การแก้ปัญหาได้อย่างถูกต้อง ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

  ประการแรก เมื่อเกิดปัญหาอย่างใดอย่างหนึ่งขึ้นมาในสังคม เช่น เด็กมีพฤติกรรมก้าวร้าว
จากการเลียนแบบตัวละครในโทรทัศน์ รัฐก็จะตรากฎหมายออกมาเพ่ือใช้ในการแก้ปัญหานั้น โดยออก
กฎหมายควบคุมโปรแกรมรายการโทรทัศน์ให้เหมาะสมกับกลุ่มคนดู  

  การตรากฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมาย หรือที่ เรียกว่า 
“กระบวนการยุติธรรมทางกฎหมาย” นั้น รัฐจะต้องมีการพิจารณาอย่างรอบด้าน ไม่มองมิติใดมิติหนึ่งเพียง
อย่างเดียว เพราะกฎหมายฉบับดังกล่าวอาจไปกระทบต่อวิถีชีวิต อาชีพ การใช้ชีวิตประจ าวันของประชาชนได้  
เช่น รัฐออกประกาศเรื่องการก าหนดเขตการปกครองพิเศษภาคกลางตามโครงการพัฒนาเศรษฐกิจพิ เศษภาค
ตะวันออก (Eastern Economic Corridor) ในแง่เศรษฐกิจ รัฐได้รับผลประโยชน์ แต่ในแง่สังคม การใช้ชีวิต
ของคนในพื้นที่ได้กลับได้รับผลกระทบในทางลบแทน เป็นต้น 

  ประการที่สอง ในกลุ่มภาคธุรกิจกับภาครัฐ ร่วมมือกันตรากฎหมายออกมา โดยที่ไม่ได้
ค านึงถึงต้นทุนและผลประโยชน์ที่รัฐจะได้รับ สิ่งส าคัญท่ีต้องค านึงถึงในการตรากฎหมายออกมาหนึ่งฉบับ อาจ
มีผลเป็นการก่อตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้นมาหนึ่งหน่วยงาน หรืออาจมีผลเป็นการเพ่ิมอ านาจให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ
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ในหน่วยงานที่มีอยู่แล้ว หรืออาจมีผลให้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ิมสูงขึ้นรวมถึงอาจมีการเพ่ิมก าลังคนใน
ภาครัฐ ซึ่งเป็นต้นทุนที่รัฐต้องแบกรับมากข้ึนแต่อาจไม่คุ้มกับผลตอบแทน 

  ประการที่สาม การตรากฎหมายหรือกฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่ ไม่สอดคล้องกับบริบทความ
เปลี่ยนแปลงทางสังคม ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติคู่ชีวิต พ.ศ. ... ซึ่งมีเนื้อหาไม่สอดคล้องกับความต้องการ
ของคนในสังคมที่เป็นคนรักหลากหลายทางเพศ เพราะไม่ได้มอบสิทธิและหน้าที่ระหว่างคู่สมรสให้เท่าเทียมกับ
คู่สมรสชาย-หญิง หรือการที่พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. ... ไม่ครอบคลุมลูกจ้างในงานบางประเภท 

  การแก้ปัญหาบางเรื่องที่เกิดขึ้นในสังคมจึงไม่จ าเป็นต้องตราเป็นกฎหมายทุกกรณี บางกรณี
อาจใช้วิธีการออก “นโยบาย” อย่างใดอย่างหนึ่งมาใช้แก้ปัญหาก็ได้ หากนโยบายเหล่านั้นไม่สามารถแก้ปัญหา
ได้จึงค่อยตรากฎหมายออกมาเพ่ือใช้ในการแก้ปัญหาแทน 

  ประการที่สี่ กระบวนการยุติธรรมถูกบิดเบือนโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับ
กฎหมายฉบับนั้น ๆ มีการใช้อ านาจที่ได้รับจากกฎหมายดังกล่าว ในการแสวงหาประโยชน์ให้กับตน เองหรือ
ผู้อื่น ซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อสังคมได้เช่นกัน ตัวอย่างเช่น เจ้าหน้าที่เรียกรับผลประโยชน์เพื่อแลกกับการบังคับ
ใช้กฎหมาย เป็นต้น 

  จากปัญหาทั้ง 4 ประการ การ “วิจัย” จึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการแก้ปัญหาข้างต้นได้อย่าง
ชัดเจน เพราะสามารถก าหนดปัญหาพร้อมกับหาแนวทางในการแก้ปัญหาได้ตั้งแต่ต้น แต่สิ่งที่ส าคัญไม่แพ้กัน
กับการวิจัย คือ “การมีส่วนร่วมของประชาชน” ในทุกกระบวนการ ไม่ว่าจะเป็น การร่างกฎหมาย การบังคับ
ใช้กฎหมาย หรือแม้กระทั่งการตีความกฎหมาย เพราะการที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนเหล่านี้ จะ
ส่งผลให้เกิดความรู้สึกในการเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย ส่งผลให้กฎหมายนั้นได้รับการยอมรับจากตัว
ประชาชนเอง และเต็มใจที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย  

  กระบวนการที่ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการร่างกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย การ
ตีความกฎหมายที่ดีนั้น จะต้องปรากฏว่ากระบวนทั้งหลายเหล่านั้น เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลได้ง่าย 
มีการรับฟังเสียงของประชาชน โปร่งใส ตรวจสอบได้ 

  นอกจากนี้แล้ว การรับฟังองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความใกล้ชิดกับคนในพ้ืนที่หรือ
แม้กระทั่งการไม่กีดกันกลุ่มผลประโยชน์ที่เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในรัฐสภาก็เป็นการลดผลกระทบเชิงลบของ
กฎหมายต่อสังคมได้เช่นกัน 

 

2.5 รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (การจัดท า Checklist)128 

 การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ (Regulatory Impact Analysis หรือ RIA) 
เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย และเป็นการยกระดับการตรากฎหมายของรัฐ โดยใช้
วิธีการวิเคราะห์อย่างมีเหตุผลและเป็นระบบ ตั้งอยู่บนพื้นฐานของเหตุผล ข้อมูล และข้อเท็จจริง 

                                           
128 ข้อมูลในหัวข้อน้ีได้รับความอนุเคราะห์จากนางสาวใจใส วงส์พิเชษฐ นักกฎหมายกฤษฎีกา กองพัฒนากฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา  
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 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 ซึ่งออกตามความในมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญก าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ หน่วยงานของ
รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบ
ด้านและเป็นระบบ  โดยในการจัดท าร่างกฎหมาย หน่วยงานจะต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็นในตรามีกฎหมาย 
และวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายโดยมีข้อมูลและเอกสารประกอบชัดเจนว่าจะไม่เป็นการ
สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น คุ้มค่ากับภาระท่ีเกิดข้ึน รวมทั้งแสดงให้เห็นว่าไม่สามารถใช้มาตรการ
หรือวิธีการอ่ืนใดนอกจากการตราเป็นกฎหมายได้129 

 หน่วยงานที่ประสงค์จะเสนอร่างกฎหมายจึงต้องจัดท า “รายงานผลการวิเคราะห์ผลกระทบ” ตาม
มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ซึ่งต้องประกอบไปด้วยประเด็นดังต่อไปนี้  

 (1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายส าหรับการด าเนินการตามภารกิจนั้น 

 (2) ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอื่น 

 (3) สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลที่ต้องถูกจ ากัด 

 (4) ภาระหรืออุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน อันเนื่องมาจากการมี
กฎหมายนั้น 

 (5) ผลกระทบต่องบประมาณ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ 

 (6) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือการก าหนดโทษอาญา 
รวมทั้งหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 (7) หน่วยงานผู้รับผิดชอบ จ านวนเจ้าหน้าที่ของรัฐ อุปกรณ์ และงบประมาณที่ต้องใช้ในการบังคับ
การให้เป็นไปตามกฎหมาย 

 (8) การเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ ถ้ามี 

 นอกจากนี้ แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้อจัดท ารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบ (1) ด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย (2) ใช้วิธีการน าเสนอข้อมูลอย่างกระชับ ครบถ้วน และตรง
ประเด็น (3) ด าเนินการวิเคราะห์สภาพปัญหา เหตุผลที่รัฐควรเข้าแทรกแซง และพิจารณาทางเลือกในการ
ด าเนินการแก้ปัญหาอย่างเป็นระบบ และ (4) ใช้ข้อมูลที่น่าเชื่อถือและสามารถตรวจสอบได้  

 การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายให้ถูกต้องและบรรลุวัตถุประสงค์
ตามที่กฎหมายก าหนดนั้น หน่วยงานจ าเป็นจะต้องทราบ (1) หลักการของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย และ (2) แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย ดังนี้ 

 

 

                                           
129 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 5 และ
มาตรา 12. 
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 2.5.1 หลักการของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 องค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (The Organisation for Economic Co-
operation and Development หรือ OECD) ได้ให้นิยาม “การวิเคราะห์ผลกระทบ” ว่าหมายถึง วิธีการ
ประเมินผลกระทบทั้งในทางบวกและทางลบที่อาจเกิดขึ้นจากการด าเนินการของรัฐ ซึ่งอาจเป็นการออก
กฎหมาย การก าหนดนโยบาย หรือการใช้มาตรการทางบริหารอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่กฎหมายก็ได้130 RIA หรือการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายในปัจจุบันเป็นหลักการที่ได้รับการยอมรับในระดับสากลว่าเป็น
เครื่องมือส าคัญที่จะช่วยให้การตัดสินใจของรัฐเป็นไปอย่างโปร่งใสและอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูลและความ
จริง131 เพ่ือให้พัฒนากระบวนการจัดท ากฎหมายให้ได้กฎหมายที่มีคุณภาพ 

 ในบริบทของประเทศไทย RIA แท้จริงแล้วก็ไม่ใช่เรื่องใหม่ในกระบวนการออกกฎหมาย แนวคิด
เกี่ยวกับการประเมินผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายที่รัฐต้องการจะตราขึ้นมีมาตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2531 
ในส่วนที่ 2 การเสนอร่างกฎหมายของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2531132 ได้ก าหนดให้ส่วนราชการที่เสนอร่างกฎหมายจะต้องท าบันทึกวิเคราะห์สรุปในการเสนอร่าง
กฎหมาย โดยประกอบไปด้วยเหตุผลความจ าเป็นที่จะออกกฎหมาย ชี้แจงผลดีผลเสีย ความเกี่ยวข้องกับ
กฎหมายอ่ืน การขอข้อมูลจากผู้ที่เกี่ยวข้อง สิทธิและหน้าที่ของผู้ที่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมาย การควบคุมการใช้
ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่การวิเคราะห์ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ รวมถึงแผนการเตรียมออกกฎหมายลูกบท  และ
ต่อมาในปี พ.ศ. 2548 หลักการ RIA ได้ถูกย้ายมาก าหนดไว้ในส่วนที่ 4 การเสนอร่างกฎหมาย ในระเบียบว่า
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 133 ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานผู้เสนอร่าง
กฎหมายต้องจัดท าค าชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ หรือ 
Checklist 10 ประการ  

 Checklist 10 ประการ134 เป็นการน าหลักการในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่อง
ต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 มาปรับปรุงเพ่ือให้เหมาะสมกับบริบทการเสนอกฎหมายและการปฏิบัติงานของ
หน่วยงานที่เปลี่ยนแปลงไป โดยได้เปลี่ยนรูปแบบของเอกสารจากบันทึกมาเป็น Checklist ซึ่งมีลักษณะเป็น
ข้อค าถาม เพ่ือให้หน่วยงานสามารถชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นและอธิบายแนวคิด ความเป็นมา และแผนการ
ด าเนินงานตามร่างกฎหมายที่จะเสนอได้อย่างชัดเจนและครบถ้วนมากขึ้น  Checklist 10 ประการยังคง
หลักการเกี่ยวกับเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ความเกี่ยวข้องหรือซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน ภาระและ
ประโยชน์ต่อบุคคลที่จะเกิดขึ้นจากกฎหมาย รวมถึงการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวของไว้ และได้มีการเพ่ิม

                                           
130 “Regulatory Impact Analysis : A Tool for Policy Coherence,” OECD Reviews of Regulatory Reform OECD 
Publishing Paris, (2009) form https://doi.org/10.1787/9789264067110-en. 
131 Chapter III Guidelines on impact assessment in European Commission, “Better Regulation Guidelines 
and Tool Box,” form https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-
law/better-regu lation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en> 
132 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531, ข้อ 16 (1). จาก <http://www . 
ratchak itcha.soc.go.th/DATA/PDF/2531/A/191/1.PDF> 
133 ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548, ข้อ 14. จาก  <soc.go.th /acrobat 
/order_49.pdf> 
134 เอกสารแนบท้ายระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 78. 

https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regu
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regu
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แนวคิดเก่ียวกับมาตรการทางเลือกอ่ืนนอกจากการใช้กฎหมาย “ความคุ้มค่า” หรือการเปรียบเทียบต้นทุนและ
ผลประโยชน์ในการมีกฎหมาย และความพร้อมของรัฐในการบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพ ซึ่งสอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์การตัดสินใจในการตรากฎหมายของ OECD135 นอกจากนี้ การปรับปรุงหลักการ RIA ของไทย
ครั้งนี้ยังเป็นครั้งที่แรกได้ที่ก าหนดให้หน่วยงานต้องจะต้องตรวจพิจารณามาตรการที่ตนเขียนไว้ในกฎหมาย
อย่างเป็นลายลักษณ์อักษรใน Checklist 10 ประการ เช่น การใช้ระบบควบคุม ระบบก ากับ หรือระบบ
ส่งเสริม และการก าหนดโทษอาญาหรือมาตรการทางปกครอง  

 ในปัจจุบัน หลักการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายได้ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 77 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และมีพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและแนวทางในการวิเคราะห์
ผลกระทบ โดยรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายยังคงหลักการเกี่ยวกับการวิเคราะห์
ผลกระทบเช่นเดียวกับใน Checklist 10 ประการ แต่ปรับเปลี่ยนรูปแบบและล าดับของค าถามเพ่ือช่วยในการ
เรียบเรียงล าดับการวิเคราะห์ของหน่วยงานให้เป็นระบบมากยิ่งขึ้น อีกทั้งได้แยกแนวคิดเกี่ยวกับการตรวจ
พิจารณามาตรการในกฎหมาย ทั้งการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอ
เรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 และมาตรการการก ากับดูและการก าหนดโทษใน Checklist 10 ประการ 
ออกมาเป็นอีกหนึ่งขั้นตอนในการ “ตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย” ประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบที่
หน่วยงานต้องจัดท าก่อนการเสนอร่างกฎหมาย 

 การก าหนดหลักการ RIA ไว้ในรัฐธรรมนูญและวางแนวทางและขั้นตอนไว้ในกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติมีวัตถุประสงค์เพ่ือเพ่ิมสภาพบังคับการวิเคราะห์ผลกระทบประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย 
และเพ่ือเป็นการบูรณาการเครื่องมือในการพัฒนาคุณภาพกฎหมาย โดยรวมการท า RIA ก่อนการตรากฎหมาย
ใหม่ การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายที่มีอยู่เดิม และการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องตลอดทั้ง
กระบวนการจัดท าและปรับปรุงกฎหมายเข้าด้วยกันเพ่ือให้เกิดกระบวนการพัฒนาคุณภาพกฎหมายที่ครบ
วงจร ครอบคลุมตั้งแต่การจัดท าร่างกฎหมายใหม่ไปจนถึงการทบทวนประสิทธิภาพของกฎหมายที่มีใช้อยู่ใน
ปัจจุบัน 

 2.5.2 แนวทางการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย สามารถแบ่งได้เป็น 2 ส่วน คือ (1) เหตุผล
ความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และ (2) เหตุผลความจ าเป็นในการ
ใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา และหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ ดังนี้ 

  2.5.2.1 การรายงานเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย 

  ในส่วนที่ 1 ของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย มีประเด็นในการ
พิจารณาตามหลักการในมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ โดยจะอยู่ใน

                                           
135 OECD, “The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-Making,” (2009) form http://www . oecd 
.org/governance/regulatory-policy/35220214.pdf> 
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รูปแบบของค าถาม โดยมีจ านวนทั้งหมด 8 ข้อ โดยแบ่งเป็นสองส่วนย่อย ได้แก่ ส่วนการรายงานส่วนการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย จะเป็นค าถามในข้อ 1-5 และ ส่วนการรายงานส่วนการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย จะเป็นค าถามในข้อ 1-8 โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

   2.5.2.1.1 การรายงานส่วนการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย  

   การตรวจสอบเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมาย เป็นค าถามข้อที่ 1 - 5 ในแบบ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานได้ตรวจสอบและชี้แจงเหตุผลว่าเหตุใดการตรา
กฎหมายจึงมีความจ าเป็นและเป็นวิธีการแทรกแซงของรัฐที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ปัญหา ตามความในมาตรา 
12 และมาตรา 17 (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ซึ่งก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐต้องวิเคราะห์และแสดงข้อมูลเหตุผลความจ า เป็นที่ต้องตรากฎหมายและพิจารณาความ
ซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืนที่มีอยู่ในปัจจุบัน โดยจะเริ่มจากการให้หน่วยงานระบุขอบเขตและสภาพของปัญหาที่
ต้องการจะแก้ไข ก าหนดวัตถุประสงค์ในการแทรกแซง ตรวจสอบว่าในปัจจุบันมีการด าเนินการเกี่ยวกับปัญหา
ดังกล่าวอย่างไรบ้าง และพิจารณาความซ้ าซ้อนระหว่างมาตรการทางกฎหมายที่จะเสนอขึ้นใหม่และข้อ
กฎหมายที่มีอยู่แล้วในปัจจุบัน  

   (1) สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา 

   ค าถามข้อที่ 1 เป็นการระบุสภาพปัญหา วิเคราะห์สาเหตุและผลกระทบของปัญหา 
(problem definition) มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ทราบถึงประเด็นข้อเท็จจริงที่เป็นปัญหา อุปสรรค หรือที่ต้องการ
การส่งเสริมพัฒนาจากรัฐ และเพ่ือชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นว่าประเด็นปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาส าคัญที่รัฐ
ต้องเข้าแทรกแซงเพ่ือแก้ไข  

   ข้อ 1.1 ปัญหาคืออะไร สาเหตุของปัญหาคืออะไร และผลกระทบของปัญหาคือ
อะไร  

   เป็นขั้นตอนเริ่มแรกและเป็นขั้นตอนที่ส าคัญที่สุดในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมาย เนื่องจากการระบุสภาพปัญหาที่ชัดเจน ครบถ้วน และถูกต้องได้ตั้งแต่เริ่มแรก จะช่วยให้
หน่วยงานสามารถก าหนดเป้าหมายในการจัดท าร่างกฎหมายเพ่ือให้มาตรการในร่างกฎหมายสามารถแก้ไข
ปัญหาได้ตรงจุดและท าให้วิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายได้อย่างครบถ้วนถูกต้องมากขึ้น การวิเคราะห์
สภาพปัญหาจึงเป็นการวางรากฐานที่ส าคัญของการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและการ
จัดท าร่างกฎหมาย 

   “สภาพปัญหา” คือ สถานการณ์หรือข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นที่เป็นเหตุในการเสนอ
กฎหมาย 

   “สาเหตุของปัญหา” คือ ต้นเหตุหรือข้อเท็จจริงที่ก่อให้เกิดหรือน ามาสู่ปัญหา 

   “ผลกระทบของปัญหา” คือ ผลที่เกิดข้ึนจากปัญหาดังกล่าว การอธิบายผลกระทบที่
เกิดข้ึนจากปัญหา หน่วยงานควรระบุขอบเขตและขนาดของผลกระทบดังกล่าวให้ชัดเจน และหากมีข้อมูลมาก
เพียงพอ อาจเพ่ิมการคาดการณ์แนวโน้มหรือทิศทางของสภาพปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากปัญหา
ดังกล่าว ในกรณีที่ภาครัฐไม่เข้าแทรกแซงเพ่ือแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาดังกล่าวเลย เช่น คาดการณ์ว่าปัญหาจะ
ทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น เท่าเดิม ลดน้อยลง หรือสังคมอาจสามารถแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้เอง  
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   การอธิบายสภาพปัญหา สาเหตุและผลกระทบของปัญหา ควรอยู่ในลักษณะที่เป็น
รูปธรรมและควรน าข้อมูลเชิงประจักษ์มาประกอบการวิเคราะห์ให้ได้มากที่สุด เช่น ข้อมูลเชิงสถิติ ตัวอย่างที่
เกิดขึ้นจริง ผลการศึกษา หรืองานวิจัยต่าง ๆ และอาจพิจารณาใช้เครื่องมือในการวิ เคราะห์อ่ืน ๆ เพ่ือช่วยใน
จัดการเรียบเรียงประเด็นข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น เช่น การท าแผนภูมิ Problem Tree analysis136 เพ่ือช่วยให้
เห็นความเชื่อมโยงของปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหาอย่างชัดเจนยิ่งขึ้น 

   การระบุสภาพปัญหาเป็นขั้นตอนพื้นฐานในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย หากวิเคราะห์สภาพปัญหาไม่ถูกต้องหรือไม่ชัดเจน อาจท าให้มาตรการที่เลือกก าหนดในร่างกฎหมาย
ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด และท าให้การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายคลาดเคลื่อนได้ 

   เมื่อทราบถึงปัญหาที่ต้องการจะแก้ไขแล้ว หน่วยงานผู้จัดท าร่างกฎหมายจะต้อง
พิจารณาและชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นที่รัฐต้องเข้าแก้ปัญหาในเรื่องนี้ไว้ในข้อ 1.2 เหตุใดรัฐจึงควรแทรกแซงใน
เรื่องนี้  เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการด าเนินการของรัฐและประกอบการพิจารณา
ก าหนดมาตรการในร่างกฎหมายที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา โดยอาจเลือกพิจารณาเหตุของการแทรกแซงโดย
อิงกับหลักทางวิชาการ เช่น  

   - เป็นปัญหาที่ภาคประชาชนและสังคมไม่สามารถแก้ปัญหาได้ด้วยตนเอง (market 
failures) เช่น ปัญหาเกี่ยวกับการจัดการสินค้าสาธารณะ การผูกขาดทางการค้า หรือการพัฒนาความสามารถ
ในการเข้าถึงข้อมูลของประชาชน  

   - เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายหรือนโยบายของรัฐ ท าให้มีข้อจ ากัดบางประการ
ที่รัฐต้องแก้ไข (government failures) 

   - เป็นประเด็นด้านการรับรองสิทธิ ส่งเสริมความยุติธรรม หรือปรับปรุงสถานภาพ
ของบุคคลผู้ด้อยโอกาสที่กระท าได้ด้วยวิธีการตรากฎหมายเท่านั้น  

   หรืออาจพิจารณาชี้แจงเหตุที่รัฐต้องเข้าแทรกแซงด้วยวิธีการวิเคราะห์แนวโน้ม
พัฒนาการของสภาพปัญหา โดยการก าหนด Baseline Scenario กล่าวคือ เป็นการแสดงเหตุความจ าเป็นใน
การแทรกแซงด้วยการคาดการณ์ว่า หากภาครัฐไม่เข้าแทรกแซงการด าเนินการในเรื่องนี้ ปัญหาและผลกระทบ
ที่เกิดขึ้นจากปัญหาดังกล่าวมีแนวโน้มจะทวีความรุนแรงมากขึ้นหรือไม่ อย่างไร  ทั้งนี้ ควรแสดงการวิเคราะห์
ในลักษณะที่เป็นรูปธรรมและควรน าข้อมูลเชิงประจักษ์มาประกอบการวิเคราะห์ให้ได้มากท่ีสุด 

   (2) วัตถุประสงค์และเป้าหมายของร่างกฎหมาย  

   ค าถามข้อที่ 2 เป็นการก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายของร่างกฎหมาย มี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานสามารถก าหนดทิศทางและเป้าหมายสุดท้ายของการตรากฎหมายที่ชัดเจน โดย
ค าตอบในข้อนี้จะน าไปใช้ในการวิเคราะห์มาตรการที่จะก าหนดไว้ในร่างกฎหมาย และภายหลังกฎหมายมีผล
ใช้บังคับ สามารถน าไปใช้เป็นตัวชี้วัดหรือเป็นข้อมูลประกอบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายต่อไป 

                                           
136 United Nations ESCAP, “A Guide to the Application of Public Participation in Planning and Policy 
Formulation Towards Sustainable Transport Development,” ST/ESCAP/2171. 
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   การก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายของร่างกฎหมายให้ระบุเฉพาะวัตถุประสงค์
และเป้าหมายที่หน่วยงานของรัฐจะด าเนินการเพ่ือแก้ปัญหาที่ระบุตามข้อ 1 โดยจัดล าดับความส าคัญของ
สาเหตุของปัญหา เพ่ือพิจารณาว่าสาเหตุใดควรได้รับการพิจารณาแก้ไขก่อนหรือหลัง และควรก าหนด
วัตถุประสงค์ให้อย่างเป็นรูปธรรม มีขอบเขตและความเฉพาะเจาะจงให้ชัดเจนที่สุดเท่าที่จะท าได้   

   ในการนี้ หน่วยงานอาจพิจารณาก าหนดวัตถุประสงค์โดยใช้หลักการ S.M.A.R.T.137 
เพ่ือช่วยให้วัตถุประสงค์ของการร่างกฎหมายให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น กล่าวคือ วัตถุประสงค์ที่ดีควร มีความ
เฉพาะเจาะจง (Specific) สามารถวัดผลได้ (Measurable) มีความเป็นไปได้ (Achievable) สอดคล้องกับ
ปัญหาและสาเหตุของปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไข (Relevant) และมีก าหนดเวลาที่ชัดเจน (Time-related) 

  อย่างไรก็ดี หน่วยงานผู้จัดท าร่างกฎหมายควรค านึงอยู่เสมอว่า การออกกฎหมายเป็นเพียง
วิธีการหนึ่งในการแก้ไขปัญหาเท่านั้น อาจมีวิธีการอ่ืนในทางบริหารที่สามารถแก้ปัญหาได้เช่นกัน  ดังนั้น การ
ออกกฎหมายจึงมิใช่วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซงที่จะเป็นค าตอบในข้อนี้ 

   (3) การแก้ปัญหาในปัจจุบัน 

   ค าถามข้อ 3 เป็นการแก้ปัญหาที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานผู้
ร่างกฎหมายตรวจสอบว่าในปัจจุบัน มีวิธีการแก้ปัญหาในข้อ 1 โดยใช้มาตรการทางกฎหมายหรือวิธีการอ่ืนที่
ไม่ใช่กฎหมายหรือไม่ และชี้แจงว่าเหตุใดวิธีการดังกล่าวจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ อันเป็นเหตุให้ต้องตรา
กฎหมายขึ้นใหม่  การตรวจสอบวิธีการแก้ปัญหาในปัจจุบันจะแบ่งเป็น 2 ด้าน คือ การด าเนินการที่มีอยู่ใน
ประเทศไทย และในต่างประเทศ 

   ข้อ 3.1 วิธีการแก้ปัญหาที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันคืออะไร หน่วยงานผู้เสนอร่าง
กฎหมายควรพิจารณาในประเด็นดังต่อไปนี้ 

   - ในปัจจุบัน ภาครัฐและ/หรือภาคเอกชนแก้ปัญหา หรือบรรเทาผลกระทบของ
ปัญหาด้วยวิธีใดบ้าง อาจเป็นวิธีที่เป็นกฎหมายและไม่ใช่กฎหมายก็ได้  

   - การด าเนินการข้างต้นได้ผลอย่างไร มีประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหาหรือไม่ 
อย่างไร และมีอุปสรรคหรือข้อจ ากัดอย่างไรบ้าง 

   ข้อ 3.2 ต่างประเทศแก้ปัญหานี้อย่างไร (ถ้ามี) และการด าเนินการดังกล่าวเหมาะสม
กับสังคมไทยหรือไม่ อย่างไร ในกรณีที่หน่วยงานได้ท าการศึกษาตัวอย่างของกฎหมาย หรือประสบการณ์ 
วิธีการแก้ปัญหาของต่างประเทศ ควรแสดงข้อมูลการศึกษาดังกล่าวไว้ในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมายในส่วนนี้ โดยให้อธิบายว่าในต่างประเทศมีการด าเนินการแก้ปัญหาด้วยวิธีอะไรบ้าง  

   ทั้งท่ีเป็นกฎหมายและไม่ใช่กฎหมาย อธิบายรายละเอียดของมาตรการแก้ปัญหาพอ
สังเขป และจะต้องวิเคราะห์หรือเสนอข้อสังเกตประกอบมาด้วยว่า หน่วยงานผู้เสนอกฎหมาย มีความเห็นว่า
มาตรการดังกล่าวเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยหรือไม่ อย่างไร 

 

                                           
137 Doran, G. T. (1981). "There's a S.M.A.R.T. way to write management's goals and objectives,". 
Management Review. 70 (11). 
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   (4) การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 

   ค าถามข้อที่ 4 เป็นการรายงานการรับฟังความคิดเห็นข้องผู้ที่เกี่ยวข้อง ตามมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ที่ก าหนดให้หน่วยงานพึงจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ ดังนั้น ค าถามข้อ 4 ในแบบรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย จึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นการรับรองว่าหน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายได้
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและได้น าผลการรับฟังมาใช้ประกอบการวิเคราะห์แล้ว โดยผลการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายควรจะต้องสอดคล้องกับผลการรับฟังความคิดเห็น หรืออย่ างน้อยความ
คิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องก็ควรจะถูกสะท้อนอยู่ในบทการวิเคราะห์ในส่วนต่าง ๆ ของรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบฯ ด้วย 

   (5) ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน 

   ค าถามข้อที่ 5 นี้เป็นการตรวจสอบความซ้ าซ้อนของกฎหมายอ่ืน ทั้งนี้ ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย หน่วยงานควรศึกษากฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันว่ามี
ความสัมพันธ์หรือใกล้เคียงกับร่างกฎหมายที่ตนต้องการเสนอหรือไม่ ตามบทบัญญัติในมาตรา 17 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ เพ่ือเป็นการตรวจสอบประเด็นความซ้ าซ้อนกับกฎหมาย
อ่ืน และเพ่ือเป็นการป้องกันไม่ให้ร่างกฎหมายที่จัดท าข้ึนขัดหรือแย้งกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ด้วย   

   หน่วยงานควรระบุรายชื่อกฎหมายหรือกฎระเบียบที่มีหลักการหรือผลการบังคับใช้
ใกล้เคียงหรือสัมพันธ์กับร่างกฎหมายนี้ หรือกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการแก้ปัญหาเรื่องนี้ให้ชัดเจนและครบถ้วน 
และควรอธิบายโดยละเอียดว่ามีความใกล้เคียงหรือแตกต่างกับร่างกฎหมายฉบับนี้อย่างไร  

   หากพบว่ากฎหมายหรือกฎระเบียบที่มีอยู่แล้วมีหลักการหรือมีผลบังคับใช้ใกล้เคียง
กับหลักการในร่างกฎหมาย หน่วยงานก็ควรชี้แจ้งเหตุผลให้ชัดเจนว่าเหตุใดจึงต้องตรากฎหมายขึ้นมาใหม่ และ
ไม่สามารถใช้กฎหมายนั้นแก้ปัญหาได้ 

   2.5.2.1.2 การรายงานส่วนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

   การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเคราะห์เกิดข้ึนจากกฎหมายนั้น เป็นค าถามข้อที่ 6 - 8 
ในแบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายมีวัตถุประสงค์ให้หน่วยงานวิเคราะห์และ
คาดการณ์ว่ามาตรการที่จะก าหนดในร่างกฎหมายนั้น จะท าให้เกิดผลกระทบอย่างไร ต่อผู้เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้าง 
ตามความในมาตรา 12 และมาตรา 17 (3) - (8) แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ 
เพ่ือให้หน่วยงานผู้จัดท าร่างกฎหมายและหน่วยงานที่จะมีหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายสามารถเตรียม
มาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบได้อย่างเหมาะสม รวมทั้งเป็นการให้
หน่วยงานต้องพิจารณาทบทวนความพร้อมของตนเองในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพและตรง
ตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ 

   (1) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 

   ค าถามข้อที่ 6 เป็นค าถามเกี่ยวกับผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานได้ศึกษาและวิเคราะห์ผลกระทบโดยตรงที่อาจเกิดขึ้นต่อกลุ่มผู้เกี่ยวข้องที่
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เกี่ยวข้องโดยตรงต่อร่างกฎหมาย (direct impact on the immediate stakeholders) โดยค าถามในเรื่องนี้
แบ่งออกเป็น 3 ข้อย่อย ดังนี้ 

   ข้อ 6.1 กฎหมายนี้จ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดหน้าที่หรือภาระอะไร แก่
ใครบ้างวัตถุประสงค์ของค าถามในข้อ 6.1 คือ เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบและค านึงถึงผลกระทบของ
กฎหมายที่จะเกิดขึ้นแก่ประชาชนหรือกลุ่มผู้เกี่ยวข้องที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย จากการก าหนดมาตรการใน
กฎหมายที่มีลักษณะเป็นการก าหนดหน้าที่ ภาระ หรือการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ รวมทั้งเป็นการตรวจสอบว่า
การจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในร่างกฎหมายนี้เป็นไปโดยถูกต้องและพอสมควรแก่เหตุหรือไม่  

   • ในกรณีที่มีการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ จะต้องระบุรายละเอียดของการจ ากัดสิทธิ
หรือเสรีภาพให้ชัดเจน และระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพในเรื่องนั้นด้วย 

   • ในกรณีที่เป็นการสร้างภาระหรือต้นทุนให้แก่ประชาชน หน่วยงานควรวิเคราะห์ว่า
มาตรการที่ก าหนดในร่างกฎหมายนี้ก าหนด (1) สิทธิหรือหน้าที่อะไร ซึ่งจะก่อให้เกิด (2) ภาระ/ต้นทุนประเภท
ใด ต่อ (3) ผู้เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้าง  โดยอาจพิจารณาแยกประเภทของภาระตามกลุ่มผู้เกี่ยวข้อง เช่น การ
ก าหนดให้มีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ประกอบอาชีพที่จะไปขอรับใบอนุญาตได้ ท าให้
ประชาชนที่ประสงค์จะประกอบวิชาชีพมีภาระหรือต้นทุนมากข้ึนในการขอใบอนุญาต  

   • ภาระหรือต้นทุนที่อาจเกิดขึ้นต่อประชาชนหรือภาคธุรกิจที่ เกี่ยวข้อง มี
ตัวอย่างเช่น 

   - ภาระที่เกิดขึ้นกับประชาชนทั่วไปในการปฏิบัติตามกฎหมายที่กระทบกับการ
ด ารงชีวิต 

   - ต้นทุนที่เกิดขึ้นกับผู้ประกอบการ 

   - Capital cost เป็นค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นครั้งเดียวจบไป เพ่ือให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
ก าหนด  

   - Operating cost เป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามกฎหมายที่จะต้องเกิดขึ้น
อย่างสม่ าเสมอ เช่น ค่าบ ารุงรักษา 

   - Administrative burden เป็นภาระอ่ืน ๆ ที่เกิดเพ่ิมขึ้นจากการปฏิบัติตาม
กฎหมาย 

   • ผลกระทบในข้อนี้ควรให้อธิบายอย่างเป็นรูปธรรม และใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์
ประกอบ เช่น สถิติ ผลการศึกษาหรืองานวิจัย  หน่วยงานจ าเป็นจะต้องระบุและอธิบายภาระที่จะเกิดขึ้นจาก
กฎหมายได้โดยละเอียด ครบถ้วน และชัดเจน แต่ไม่จ าเป็นว่าจะต้องค านวณภาระต้นทุนทุกประเภทออกมาให้
ได้เป็นเชิงปริมาณ หากหน่วยงานมีศักยภาพที่จะสามารถค านวณภาระ ต้นทุน หรือผลกระทบเป็นเงินได้ ก็ควร
ระบุไว้ในรายงานด้วย หลักการค านวณ Standard Cost Model138 เป็นวิธีการค านวณผลกระทบโดยตรงแบบ
หนึ่งที่ไม่ซับซ้อนและหน่วยงานสามารถทดลองค านวณได้เองโดยใช้ข้อมูลสถิติจากหน่วยงานที่เก่ียวข้อง 

                                           
138 International working group on Administrative Burdens, “The Standard Cost Model: A framework for 
defining and quantifying administrative burdens for businesses,” (2004) < https:// ec.europa.eu/eurostat/ 
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   ข้อ 6.2  มีมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบตาม 
6.1 อย่างไร  หากร่างกฎหมายอาจส่งผลกระทบโดยตรงต่อผู้เกี่ยวข้องอย่างมีนัยส าคัญ ตามการวิเคราะห์ในข้อ 
6.1 หน่วยงานก็มีความจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาเสนอมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ที่
ได้รับผลกระทบ  วัตถุประสงค์ของค าถามข้อนี้จึงมีขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานได้มีโอกาสไตร่ตรองให้ครบถ้วน  
และรอบด้านว่ามาตรการทางกฎหมายที่ตนเองต้องการจะเสนอนั้น เหมาะสมและได้สัดส่วนกับผลกระทบที่
อาจขึ้นหรือไม่ เพราะหากผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต้องการแนวทางการป้องกันหรือเยียวยาที่ต้องใช้ทรัพยากร
ภาครัฐมากเกินกว่าร่างกฎหมาย ก็ควรพิจารณาปรับปรุงกลไกที่ก าหนดในร่างกฎหมายหรือพิจารณานโยบาย
ทางเลือกอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการตรากฎหมายเพ่ือแก้ปัญหา  ทั้งนี้ เพ่ือให้มั่นใจได้ว่าการตรากฎหมายเป็นไป
โดยรอบคอบและรอบด้านและมีแนวทางในการเยียวยาหรือบรรเทาผลกระทบในร่างกฎหมายด้วยแล้ว 

   ข้อ 6.3  กฎหมายนี้จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศ สังคม หรือประชาชนอย่างไร 
โดยทั่วไปแล้วการวิเคราะห์ประโยชน์ที่อาจเกิดขึ้นจากร่างกฎหมายอาจค านวณผลที่เกิดขึ้นในเชิงปริมาณได้
ยาก และมีวิธีการที่ซับซ้อน  หลักการส าคัญในการตอบค าถามในข้อ 6.3 จึงไม่ได้ยึดอยู่กับวิธีก ารค านวณ
ผลกระทบเชิงบวกให้ได้ออกมาเป็นตัวเลข แต่หน่วยงานจ าเป็นจะต้องอธิบายและชี้แจงประเด็นประโยชน์ที่
กลุ่มผู้เกี่ยวข้อง ประชาชน หรือสังคมโดยรวมจะได้รับจากร่างกฎหมายนี้ได้อย่างชัดเจนและโดยละเอียด เช่น 
ควรแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าการก าหนดให้ใช้ระบบอนุญาตในการควบคุมการประกอบอาชีพ จะท าให้
สามารถควบคุมการประกอบอาชีพได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นอย่างไร และบุคคลกลุ่มใดจะได้รับประโยชน์
การคุ้มครองจากมาตรการดังกล่าว   

   ทั้งนี้ การชี้แจงผลการวิเคราะห์ในข้อนี้ หน่วยงานต้องอธิบายผลกระทบในลักษณะที่
เป็นรูปธรรม และใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ประกอบ โดยอาจอ้างอิงจากประสบการณ์หรือความส าเร็จในการบังคับ
ใช้กฎหมายที่มีหลักการคล้ายกันจากในประเทศหรือต่างประเทศก็ได้ อย่างไรก็ดี หากเป็นการอ้างอิงจาก
ประสบการณ์ของระบบกฎหมายต่างประเทศ ก็ควรจะต้องพิจารณาความเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย 
ตามค าถามข้อ 3.2 ด้วย 

   (2) ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย 

   ค าถามข้อที่ 7 เป็นการวิเคราะห์ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งนี้  ในการพิจารณาความพร้อมของรัฐในการบังคับใช้กฎหมาย จุดเริ่มต้น
ของการวิเคราะห์ในส่วนนี้ คือ การก าหนดหน่วยงานผู้จะมีหน้าที่รับผิดชอบในการบังคับใช้กฎหมายให้ชัดเจน
ใน ข้อ 7.1. หน่วยงานผู้รับผิดชอบ เพ่ือเป็นการบังคับให้หน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายต้องพิจารณาตั้งแต่ใน
ชั้นการจัดท าร่างกฎหมายว่าในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็น ไปตามกฎหมายจะมีหน่วยงานใดที่
เกี่ยวข้องบ้างในกรณีที่มีหลายหน่วยงานต้องรับผิดชอบร่วมกันก็จะต้องมีการหารือเกี่ยวกับการแบ่งหน้าที่
ความรับผิดชอบและการเตรียมความพร้อมในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายให้แล้วเสร็จ
ในระหว่างการจัดท าร่างกฎหมาย 

                                                                                                                                   
documents/64157/4374310/11-STANDARD-COST-MODEL-DK-SE-NO-BE-UK-NL-2004-EN-1.pdf/e703a6d8-
42b8-48c8-bdd9-57 2ab4484dd3> และนางสาวใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model แบบการค านวณภาระใน
การปฏิบัติตามกฎหมาย,” ข่าวสารพัฒนากฎหมาย (2561).  
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   หากร่างกฎหมายผ่านการพิจารณาและได้ตราเป็นพระราชบัญญัติ หน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบที่ถูกก าหนดไว้ในข้อนี้ จะเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเมื่อ
ครบรอบระยะเวลาตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ด้วย 

   ข้อ 7.2 มีแนวทางและระยะเวลาเตรียมการในการปฏิบัติตามหรือบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายอย่างไรและมีการน าเทคโนโลยีมาใช้เพ่ืออ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่าย
ในการด าเนินการหรือไม่  เพ่ือเป็นการเตรียมการให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถด าเนินการได้ทันทีที่
กฎหมายมีผลใช้บังคับ หน่วยงานควรพิจารณาก าหนดกลไก กระบวนการ หรือแนวทางที่จ าเป็นต่อการปฏิบัติ
ตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ตัวอย่างประเด็นเก่ียวกับความพร้อมของหน่วยงานรัฐ เช่น  

   • ความพร้อมด้านบุคลากร อาจชี้แจงความพร้อมด้านอัตราก าลังและความรู้
ความสามารถของบุคลากร ว่าอัตราก าลังที่มีอยู่สามารถด าเนินการได้หรือไม่ หรือจ าเป็นต้องเพ่ิมอัตราก าลัง 
และต้องมีการฝึกอบรมเพ่ิมเติมเพ่ือเตรียมความพร้อม  

   • ความพร้อมด้านอุปกรณ์ อาจชี้แจงว่ามีความจ าเป็นต้องใช้เครื่องมือหรืออุปกรณ์
ใดบ้างในการปฏิบัติงานตามภารกิจที่เพ่ิมขึ้น และในกรณีที่เหมาะสม ควรพิจารณาด้วยว่าจะสามารถน า
เทคโนโลยีมาใช้เพ่ืออ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการได้หรือไม่  

   นอกจากการเตรียมความพร้อมของภาครัฐในการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุตาม
วัตถุประสงค์แล้ว หน่วยงานจะต้องค านึงถึงการเตรียมความพร้อมในการปฏิบัติตามกฎหมายของประชาชน
ด้วย โดยในข้อ 7.3 มีแนวทางและระยะเวลาในการสร้างความเข้าใจให้แก่ประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
กับการปฏิบัติตามและการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร หน่วยงานจะต้องพิจารณาก าหนด
กระบวนการหรือแนวทาง รวมทั้งระยะเวลาในการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย 
เพ่ือให้ประชาชนและหน่วยงานภาครัฐมีความพร้อมในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายได้
อย่างถูกต้องเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับ 

   ข้อ 7.4 ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมาย  หน่วยงานจะต้องแสดงผลการค านวณคาดการณ์ว่าในระยะ 3 ปีแรกเมื่อกฎหมายมีผล
บังคับใช้ จะมีค่าใช้จ่ายประเภทใดเกิดขึ้นบ้าง  เช่น งบลงทุนส าหรับค่าอาคารส านักงานและอุปกรณ์ งบ
ด าเนินงาน งบบุคลากร ทั้งนี้ ไม่ว่าต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายดังกล่าวจะมาจากงบประมาณแผ่นดินหรือไม่ และใน
ส่วนของอัตราก าลังต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย หน่วยงานควรระบุ
อัตราก าลังที่ต้องใช้ เพ่ือให้สามารถบังคับการตามกฎหมายและบรรลุวัตถุประสงค์ได้จริง หากจ าเป็นต้องขอ
อัตราก าลังเพ่ิมเติมส าหรับการปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าว ก็จะต้องระบุให้ชัดเจนว่าเป็นจ านวนเท่าใด  เพ่ือ
ภารกิจใดบ้าง  

   ตัวอย่างของภาระหรือต้นทุนที่อาจเกิดกับภาครัฐ เช่น ต้นทุนในการบังคับใช้
กฎหมายที่เสนอ (enforcement cost) เริ่มนับจาก เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว หรือต้นทุนในการเตรียม
ความพร้อมในการบังคับใช้กฎหมาย (Implementation cost) เช่น ในกรณีที่ต้องมีการตั้งหน่วยงานใหม่ หรือ
การจัดหาอุปกรณ์ประกอบการด าเนินการ  

   อย่างไรก็ดี  การวิ เคราะห์ต้นทุนของภาครัฐจะไม่น าค่าใช้จ่ ายที่ เกิดขึ้นใน
กระบวนการการจัดท าร่างกฎหมาย เช่น เงินเดือนของเจ้าหน้าที่ในการจัดท าร่างกฎหมาย หรือค่าใช้จ่ายที่
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เกิดขึ้นจากการประชุม มาใช้ค านวณต้นทุนของภาครัฐในข้อ 7.4 เนื่องจากการตรวจสอบต้นทุนของภาครัฐมี
วัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบว่ารัฐทราบและมีความพร้อมหรือไม่ที่จะแบกรับค่าใช้จ่ายที่จะต้องเกิดขึ้นเพ่ือให้
สามารถบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้  การจัดท าร่างกฎหมาย 
เช่นเดียวกับการจัดท านโยบายทางบริหาร หรือการเสนอโครงการต่าง ๆ ล้วนเป็นการด าเนินการตามภารกิจ
ของหน่วยงาน ไม่ว่าหน่วยงานจะเลือกใช้วิธีการหรือมาตรการใดในการผลักดันภารกิจของตน หน่วยงานย่อมมี
ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการตอบแทนบุคลากรและการด าเนินงานทั่วไปในหน่วยงาน กล่ าวคือค่าใช้จ่ายเหล่านี้เป็น
ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นอยู่แล้วไม่ว่าจะมีการจัดท าร่างกฎหมายหรือไม่  อีกทั้งการจัดท าร่างกฎหมายมักใช้เวลาใน
การจัดท ายาวนานหลายปี ซึ่งจะท าให้ค่าใช้จ่ายในส่วนนี้มีจ านวนสูงมาก  หากน าค่าใช้จ่ายเหล่านี้มารวมไว้ใน
การค านวณต้นทุนของภาครัฐ จะท าให้ต้นทุนของรัฐเพ่ิมจ านวนสูงขึ้นมหาศาลเมื่อเทียบกับผลประโยชน์และ
ต้นทุนที่อาจเกิดต่อประชาชนจากร่างกฎหมาย  หากการเปรียบเทียบต้นทุนและประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจาก
กฎหมายไม่อยู่บนพ้ืนฐานของประเภทข้อมูลที่เป็นลักษณะเดียวกัน (เริ่มเก็บข้อมูลจากจุดเดียวกัน คือ 
หลังจากกฎหมายมีผลบังคับใช้) อาจส่งผลให้การตัดสินใจของรัฐไม่เป็นกลางได้ 

   ต้นทุน อัตราก าลัง หรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายไม่มีรูปแบบในการจัดท าที่ตายตัว แต่หน่วยงานจะต้องแนบรายละเอียดการค านวณต้นทุน
หรือค่าใช้จ่ายของรัฐ และการใช้อัตราก าลังมาพร้อมกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบด้วย ไม่ว่าหน่วยงานจะ
เลือกน าเสนอข้อมูลข้างต้นในรูปแบบใดก็ตาม 

   (3) ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  

   ค าถามข้อที่ 8 เป็นการวิเคราะห์ผลกระทบโดยรวม หรือผลกระทบที่ไม่ได้เกิดขึ้น
โดยตรงต่อผู้ที่อยู่ใต้บังคับของกฎหมาย มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาผลกระทบโดยรวมของ
ร่างกฎหมายให้ครบถ้วนในทุกมิติ มิใช่แต่เฉพาะผลที่จะเกิดขึ้นต่อผู้ที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายเพียงกลุ่มเดียว 
ผลกระทบโดยรวมสามารถแบ่งออกเป็น 4 ด้าน ได้แก่ 

   • ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ เช่น ผลกระทบที่เกี่ยวกับกลไกตลาดเสรี การ
แข่งขันทางการค้า การพัฒนาตลาดสินค้าหรือบริการ หรือการขยายตัวของเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ  

   • ผลกระทบต่อสังคม เช่น ผลกระทบที่เกี่ยวกับสิทธิความเท่าเทียมกันทาง
เพศ ทางการศึกษา ความมั่นคงทางด้านอาหาร ความมั่นคงของมนุษย์  

   • ผลกระทบต่อสิ่ งแวดล้อมหรือสุขภาวะ เช่น ผลกระทบที่ เกี่ยวกับ
สิ่งแวดล้อมในเชิงธรรมชาติ ระบบนิเวศ ป่าไม้ แหล่งน้ า และทรัพยากรทางธรรมชาติอ่ืน ๆ และรวมไปถึง
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในด้านการสาธารณสุข 

   • ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ คือ ผลกระทบในประเด็นอ่ืน ๆ ที่หน่วยงานผู้จัดท า
ร่างกฎหมายเห็นว่าเป็นผลกระทบส าคัญ เช่น ร่างกฎหมายมีผลขัดต่อความตกลงระหว่างประเทศที่ไทยเป็น
สมาชิก อาจท าให้เสี่ยงโดนฟ้องร้องจากประเทศสมาชิกอ่ืน ๆ และอาจกระทบต่อความน่าเชื่อถือระหว่าง
ประเทศได้ หรืออาจเป็นต้นทุนทางอ้อมในการปฏิบัติตามกฎหมาย ( indirect impact) หรือผลกระทบที่ไม่พึง
ประสงค์ (unintended consequence) ซึ่งไม่เหมาะที่จะจัดอยู่ใน 3 ประเภทข้างต้น เช่น ต้นทุนอันเกิดจาก
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การหลีกเลี่ยงเพ่ือจะไม่ปฏิบัติตามเกณฑ์ในกฎหมาย หรือ Regulatory Circumvention139 หมายถึง 
ค่าใช้จ่ายที่เกิดจากความพยายามในการหาช่องโหว่ในกฎหมายเพ่ือให้ไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายหรือเพ่ือ
ปกปิดการกระท าท่ีละเมิดหรือขัดต่อกฎหมาย140 ซึ่งรวมถึงพฤติกรรมการทุจริตต่าง ๆ ด้วย หากผู้ที่อยู่ใต้บังคับ
กฎหมายมีค่าใช้จ่ายในลักษณะนี้เป็นจ านวนมากเป็นสัญญาณที่ชี้ให้เห็นว่ากลไกในกฎหมายอาจมีปัญหา ท า
ให้ผลของการบังคับใช้ไม่ตรงตามเจตนารมย์ของกฎหมาย 

   การเพ่ิมบทวิเคราะห์ผลกระทบโดยรวมของร่างกฎหมายในล าดับท้ายของรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบฯ จะเป็นโอกาสให้หน่วยงานได้ไตร่ตรองพิจารณาโดยละเอียดมากขึ้นว่าการก าหนด
มาตรการต่าง ๆ ในร่างกฎหมายเป็นไปโดยรอบคอบและรอบด้านหรือไม่ 

  2.5.2.2 การรายงานการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย  

  ในส่วนที่ 2 ของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย เป็นการ
ตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย สอดคล้องกับหลักการของหมวด 3 ของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายฯ  โดยจะพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นในการใช้  

  (1) ระบบอนุญาต  

  (2) ระบบคณะกรรมการ  

  (3) การก าหนดโทษอาญา  

  (4) การก าหนดดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง  

  หน่วยงานที่ต้องการจะเสนอให้ใช้กลไกข้างต้นในการแก้ปัญหาตามที่ระบุในข้อ 1 ต้อง
พิจารณาไตร่ตรองถึงเหตุผลความจ าเป็นในการใช้มาตรการเหล่านี้ให้ถี่ถ้วนก่อน ว่าจะสามารถท าให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ตั้งไว้ได้จริงหรือไม่ เนื่องจากกลไก 4 ประการข้างต้นนี้เป็นมาตรการทางกฎหมายที่
พบได้แพร่หลายในระบบกฎหมายของประเทศไทย และมักจะเป็นมาตรการส าคัญที่สร้างอุปสรรค ภาระ หรือ
ผลกระทบทางด้านร้ายต่อผู้เกี่ยวข้อง ทั้งต่อภาครัฐและภาคประชาชน เฉพาะกรณีที่หน่วยงานได้ก าหนดกลไก
เหล่านี้ไว้ในร่างกฎหมายที่เสนอเท่านั้น ที่จะต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบฯ ในส่วนนี้ 141 ทั้งนี้ 
รูปแบบของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (check list) ได้แสดงไว้ใน ภาคผนวก ก. 

                                           
139 Dreher, Axel, and Martin Gassebner, "Greasing the wheels? The impact of regulations and corruption on 
firm entry," Public Choice 155, no. 3-4 (2013): 413-432. Anti-Circumvention of Standards for Better Market 
Surveillance, “Definition of circumvention and its impacts,” form https://www.anti-circumvention.eu 
/project-activities/definition-circumvention-and-its-impacts> 
140 ตัวอย่างของพฤติกรรมที่เรียกได้ว่าเป็น regulatory circumvention เช่น การที่บริษัท Volkswagen เลือกที่จะพัฒนา
ซอฟต์แวร์ขึ้นใหม่เพื่อโกงระบบการตรวจสอบการปล่อยก๊าซพิษ แทนการพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด 
see Russell Hotten, “BBC news: Volkswagen: The scandal explained,” (2015) form https://www.bbc.com 
/news/ business-34324772>. 
141 แนวทางการพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดกลไกดังกล่าว สามารถศึกษาได้จากค าแนะน าของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังต่อไปนี้  
1 .  ค า แนะน า ขอ งคณะกร รมการพัฒนากฎหมาย  เ รื่ อ ง  ก า ร ใ ช้ ร ะบบอนุญ าต ในกฎหมาย  พ .ศ .  2 562 
https://www.krisdika.go.th /librarian/get?sysid=849183&ext=pdf 

https://www.anti-circumvention.eu/
https://www.krisdika.go.th/
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 โดยสรุป การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเป็นทั้งเครื่องมือ (tool) และกระบวนการ
ในการตัดสินใจ (decision process) ส าหรับหน่วยงานของรัฐในกระบวนการจัดท าร่างกฎหมาย142 RIA เป็น
เครื่องมือในการเก็บข้อมูล ศึกษาข้อเท็จจริง เรียบเรียงล าดับการคิดวิเคราะห์ และคาดการณ์ผลที่จะเกิดขึ้นใน
อนาคตอย่างเป็นระบบโดยการตั้งค าถามว่าปัญหาที่เกิดข้ึนในสังคมนั้น รัฐจ าเป็นต้องแทรกแซงจริงหรือไม่ รัฐมี
ทางเลือกใดบ้างในการช่วยแก้ไขปัญหา และหากจ าเป็นต้องใช้กฎหมาย จะมีต้นทุน เกิดประโยชน์ และสร้าง
ผลกระทบอย่างไรบ้างการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างครบถ้วนและรอบด้านจะต้อง
ผ่านการพูดคุย แลกเปลี่ยนความรู้ และพัฒนาความเข้าใจหว่างหน่วยงานของรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องจากฝ่ายต่าง 
ๆ ในอีกมุมมองหนึ่ง RIA จึงเป็นกระบวนการในการตัดสินใจของรัฐ ซึ่งตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูลและ
ข้อเท็จจริง เพ่ือให้ได้มาซึ่งกฎหมายที่มีคุณภาพและตรงกับความต้องการของสังคม ดังนั้น หัวใจที่ส าคัญที่สุด
ของกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายจึงไม่ได้อยู่ที่ความแม่นย าของการค านวณ143 
แต่อยู่ที่กระบวนการล าดับการคิดวิเคราะห์ การตั้งค าถาม ก าหนดสภาพปัญหาตั้งต้นที่ถูกต้องและตรงกับความ
เป็นจริง การมีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ยนความรู้ของผู้ที่เกี่ยวข้อง การท าความเข้าใจถึง
ความเชื่อมโยงกันระหว่างเหตุและผลที่อาจเกิดข้ึน และการด าเนินการในทุกข้ันตอนอย่างเปิดเผยและโปร่งใส 

  

2.6 การตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมายของประเทศไทย144 

 การร่างกฎหมาย คือ การสร้างกฎเกณฑ์ กติกา วิธีการ หรือเงื่อนไข ที่จะใช้ทั่วไปในสังคมและจะต้อง
ใช้กับทุกคนในสังคม ขึ้นมาเป็นเอกสารที่จะต้องสื่อความหมายของกฎเกณฑ์ กติกาที่สร้างขึ้นนั้นไปยังสังคมให้
ได้145 การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายจึงเป็นขั้นตอนส าคัญที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เนื้อหาของร่าง
กฎหมายที่จัดท าขึ้นนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักการทั่วไปในทางกฎหมาย และสอดคล้องกับความต้องการของ
สังคม หลักการทั่วไปในทางกฎหมายล้วนเป็นหลักการที่นักกฎหมายคุ้นเคยดีอยู่แล้ว เช่น หลักธรรมาภิบาล 
หลักนิติธรรม (Rule of Law) หลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมถึงหลักความได้สัดส่วน (Proportionality) แต่
การจัดท าร่างกฎหมายที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับความต้องการของสังคมนั้น การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมาย
ในมุมมองนี้ จะต้องประเมินไปถึงผลดีผลเสียของมาตรการในกฎหมาย ความเหมาะสมต่อสภาพการณ์ และ
ค านึงถึงความสามารถของมาตรการในการบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  การตรวจสอบเนื้อหาของร่าง
                                                                                                                                   
2. ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่ อง  การใ ช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย พ.ศ . 2562 
https://www.krisdika .go.th/librarian/get?sysid=849185&ext=pdf 
3 .  ค า แนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย  เ รื่ อ ง  การก าหนด โทษอาญา ในกฎหมาย  พ .ศ .  2562 
https://www.krisdika.go.th /librarian/get?sysid=849187&ext=pdf 
142 เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ วีรวัลย์ ไพบูลย์จิตต์อารี และณัฏฐณิชา เลอฟิลิแบร์ต, “การวิเคราะห์ผลกระทบในการออก
กฎหมาย (Regulatory Impact Analysis),” (รายงานการวิจัยเสนอต่อสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) โดยทุน
สนับสนุนจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2557). 
143 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562,” (2563). 
144 ข้อมูลในหัวข้อน้ีได้รับความอนุเคราะห์จากนางสาวใจใส วงส์พิเชษฐ  นักกฎหมายกฤษฎีกา กองพัฒนากฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
145 มีชัย ฤชุพันธุ์, “แนวความคิดและข้อสังเกตในการร่างกฎหมาย ,” ใน ค าบรรยายพิเศษ, จัดโดยคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร์, 2541: น. 1-2. 

https://www.krisdika/
https://www.krisdika.go.th/
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กฎหมายในส่วนนี้ จึงเป็นการน าหลักการของการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายมาใช้ประกอบ
กับขั้นตอนการตรวจสอบเนื้อหาร่างกฎหมาย โดยเน้นไปยัง 4 มาตรการในกฎหมายของไทยที่มักเกิดปัญหา
หรือสร้างผลกระทบในชั้นการบังคับใช้ คือ การใช้ระบบอนุญาต การใช้ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ และการก าหนดโทษอาญา  การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายฯ จึงมีเป้าหมายของการมีกฎหมายที่ถูกต้องตามหลักกฎหมายทั่วไปและมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้น นอกจากการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายและการรับฟังความคิดเห็นก่อนการ
เสนอร่างกฎหมายแล้ว พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องจัดท าและตรวจสอบเนื้อหา
ของร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 5 ประการ ได้แก่ 

  (1) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการทั่วไปในการตรากฎหมาย  

  (2) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีที่จ าเป็น 

  (3) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น 

  (4) ร่างกฎหมายต้องก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาใน
การด าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายนั้นให้ชัดเจน 

  (5) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์การก าหนดโทษอาญา 

 2.6.1 การตรวจสอบหลักการทั่วไปในการตรากฎหมาย 

 หลักการทั่วไปในการจัดท าร่างกฎหมายที่หน่วยงานของรัฐต้องตรวจสอบและพิจารณานั้นถูกก าหนด
ไว้ในมาตรา 21 (1) - (4) แห่งพระราชบัญญัติฯ ซึ่งได้แก่ 

 (1) สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีที่เป็นการจัดท าร่างพระราชบัญญัติหรือ
ประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญด้วย  

 เนื่องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นกฎหมายแม่บทของกฎหมายอ่ืน ๆ อัน
ก าหนดสิทธิหน้าที่พื้นฐานของประชาชน และวางโครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรของรัฐ ตลอดจนก าหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ดังนั้น กฎหมายที่หน่วยงานจะจัดท าขึ้นจะไม่
สามารถก าหนดให้มีมาตรการ ภารกิจ หรือเนื้อหาอ่ืนใดที่เกินไปกว่าขอบเขตที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญได้ ซึ่ง
รวมไปถึงขอบเขตในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย 

 (2) สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ  

 ยุทธศาสตร์ชาติ146 เป็นการก าหนดเป้าหมายในการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล 
เพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน โดยแบ่งได้เป็น 6 ด้าน คือ ด้านความ
มั่นคง ด้านความสามารถในการแข่งขัน ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ด้านการสร้าง

                                           
146 ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561 – 2580 จาก https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_ PlanOct 
2018.pdf>. 

https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_%20PlanOct%202018
https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_%20PlanOct%202018
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โอกาสและความเสมอภาค ด้านการสร้างคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และด้านการพัฒนาระบบการ
บริหารจัดการภาครัฐ 

 แผนการปฏิรูปประเทศ147 เป็นแผนการด าเนินงานของรัฐให้บรรลุเป้าหมายตามที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย ความสงบเรียบร้อย มีความสามัคคี สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอัน
ทัดเทียมกันเพ่ือขจัดความเหลื่อมล้ า มีคุณภาพชีวิตที่ดี และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ เป็นการก าหนด
ทิศทางในการพัฒนาประเทศ  ยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศสอดคล้องและเป็นไปในทิศทาง
เดียวกัน เพื่อให้เกิดการบูรณาการระหว่างการด าเนินการต่าง ๆ ของหน่วยงานรัฐ การจัดท าร่างกฎหมายก็เป็น
เครื่องมือหนึ่งในการด าเนินการของรัฐเพ่ือผลักดันการพัฒนาประเทศ จึงควรมีเนื้อหาที่ไม่ขัดแย้งต่อเป้าหมาย
ของยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 

 (3) สอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

 หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี หรือ Good Governance เป็นหลักการที่ว่าด้วยการบริหาร
จัดการสาธารณะโดยมุ่งเน้นเพ่ือให้การด าเนินการของรัฐตอบสนองความต้องการและเกิดประโยชน์สุขแก่
ประชาชน อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่า เหมาะสมต่อบริบทในสังคม โดยไม่เพ่ิมขั้นตอนในการ
ปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น148 ในการจัดท าร่างกฎหมาย หน่วยงานอาจพิจารณาจากหลักการในพระราช
กฤษฎีกาพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  

 (4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็น
อุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน  

 หลักการมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็นอาจกล่าวได้ว่ามีต้นก าเนิดอยู่ในช่วงยุค Deregulation ในปี 1970s 
กล่าวคือ เป็นการลดการออกกฎหมายใหม่และแก้ไขกฎหมายเดิมที่สร้างอุปสรรคหรือสร้างข้อจ ากัดในการ
ด าเนินชีวิตและการประกอบอาชีพโดยไม่จ าเป็น เพ่ือเป็นการเปิดระบบเศรษฐกิจ ให้เป็นระบบเศรษฐกิจเสรี 
ลดการแทรกแซงจากรัฐ149 ในประเทศไทยนั้น หลักการมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็นถูกน ามาใช้ในการตรวจสอบร่าง
กฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายไทยตั้งแต่ในช่วงปี พ.ศ. 2531 เพียงแต่ในช่วงนั้น หลักการดังกล่าวเป็น
เพียงข้อบังคับส าหรับหน่วยงานของรัฐในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีเท่านั้น 150 ซึ่งในปัจจุบัน หลักการ
ดังกล่าว นอกจากจะถูกบรรจุไว้ในมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว ยังสามารถพบได้ใน
มาตรา 26 และมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญ 

  หากร่างกฎหมายมีเนื้อหาเกี่ยวกับระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่รัฐ หรือการก าหนดโทษอาญา หน่วยงานจะต้องตรวจสอบพิจารณาให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ใน
มาตรา 21 (5) – (8) ด้วย ซึ่งจะกล่าวในหัวข้อต่อไปนี้ 

 

                                           
147 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
148 Agere, S. (2000), “Promoting Good Governance: Principles, Practices and Perspectives,” Managing the 
Public Service: Strategies for Improvement, No. 11, Commonwealth Secretariat, London. 
149 Derthick, Martha, and Paul J. Quirk, The politics of deregulation, (Brookings Institution Press, 2001). 
150 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 
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 2.6.2 ระบบอนุญาต 

 มาตรา 21 (5) แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดให้หน่วยงานที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องไม่ใช้ระบบ
อนุญาต เว้นแต่จะมีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน หรือมีกรณีจ าเป็นอันไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ โดยในกรณีท่ีจ าเป็นต้องมีระบบอนุญาต การก าหนดระยะเวลาหรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค า
ขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ต้องค านึงถึงหลักการและสาระส าคัญของกฎหมายเกี่ยวกับการอ านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการประกอบด้วย 

 การจ ากัดการใช้ระบบอนุญาตในการควบคุมก ากับกิจกรรมในสังคมมาจากแนวคิดที่ว่าในสังคม
ประชาธิปไตย บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการกระท าหรือไม่กระท าการก็ได้ การแทรกแซงของรัฐในกิจทั่วไปของ
ประชาชนที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพจึงต้องอาศัยอ านาจแห่งกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นเท่านั้น โดย
ระดับความหนักเบาในการควบคุม ก ากับดูแล และการแทรกแซงของรัฐในการท ากิจกรรมต่าง ๆ ของ
ประชาชน สามารถแบ่งได้เป็น 4 ระดับ151 ดังนี้ 

 1. การก าหนดกฎเกณฑ์ให้ปฏิบัติตาม มีวัตถุประสงค์เพ่ือวางกฎเกณฑ์หรือมาตรฐานให้ประชาชนหรือ
ผู้ประกอบการต้องปฏิบัติตาม โดยรัฐสามารถติดตามตรวจสอบการด าเนินการเพ่ือให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์หรือ
มาตรฐานดังกล่าวได้ในภายหลัง ทั้งกรณีที่รัฐติดตามตรวจสอบเองหรือกรณีมีผู้ร้องเรียน  

 2. การจดแจ้ง มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รัฐได้ทราบข้อมูลและสามารถติดตามได้อย่างใกล้ชิด152 เป็นกรณี
ที่รัฐต้องการทราบข้อมูลเชิงสถิติเพ่ือใช้ในการบริหารจัดการภาครัฐ และการก ากับดูแลการท ากิจกรรม หรือ
การประกอบธุรกิจ โดยก าหนดให้จดแจ้งข้อเท็จจริงหรือรายละเอียดบางประการต่อหน่วยงานผู้รับผิดชอบก่อน
ด าเนินการ โดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบมีหน้าที่เพียงยืนยันความครบถ้วนของรายการเท่านั้น  

 การก าหนดกฎเกณฑ์ให้ปฏิบัติตามและการจดแจ้งจึงเป็นการแทรกแซงของรัฐที่กระทบสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในระดับต่ า เนื่องจากเป็นมาตรการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการติดตามและการเก็บข้อมูลส าหรับ
การบริหารจัดการเท่านั้น ประชาชนจึงยังสามารถด าเนินกิจกรรมได้ โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐก่อน  

 3. การจดทะเบียน/การขึ้นทะเบียน มีวัตถุประสงค์เพ่ือตรวจสอบและติดตาม ส าหรับกิจกรรมที่มี
ผลกระทบต่อสาธารณะในระดับที่มิได้รุนแรงมากนัก แต่รัฐจ าเป็นต้องเข้ามาก ากับดูแล เพ่ือรับรองคุณสมบัติ
หรือคุณวุฒิของผู้ประกอบการ เพ่ือประกอบการตัดสินใจในการใช้บริการของประชาชนหรือเพ่ือประโยชน์ใน
การตรวจสอบและการส่งเสริมหรือสนับสนุนจากภาครัฐ โดยในการรับจดทะเบียนหรือขึ้นทะเบียนอาจก าหนด
คุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามได้ ทั้งนี้ หากผู้ขอมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่ก าหนด หน่วยงาน
ของรัฐไม่อาจปฏิเสธการรับจดทะเบียนหรือข้ึนทะเบียนบุคคลนั้นได้ 

 แม้ว่าประชาชนจะสามารถลงทะเบียนและด าเนินกิจกรรมได้เลยโดยไม่ต้องรอรับการเห็นชอบจากรัฐ 
การจดทะเบียนหรือการขึ้นทะเบียนก็ยังเป็นการแทรกแซงของรัฐที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนในระดับที่รุนแรงมากกว่าการก าหนดกฎเกณฑ์และการจดแจ้ง เนื่องจากรัฐสามารถก าหนด

                                           
151 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “รายงานผลการศึกษาของคณะท างานศึกษาหลักเกณฑ์การพิจารณาการก าหนดระบบ
อนุญาตในกฎหมาย,” (2562) จาก https://www.lawreform.go.th/uploads/files/1579148886-2cqso-rwvy6.pdf. 
152 Cass แบ่งมาตรการการควบคุมเป็น 3 ระดับ คือ การจดแจ้ง ขึ้นทะเบียน และการอนุญาต. 
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คุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้าม อันจะส่งให้เป็นการกีดกันบุคคลบางกลุ่มในสังคม ท าให้ไม่สามารถขึ้นทะเบียน
และกระท าการดังกล่าวได้ 

 4. การอนุญาต/ใบอนุญาต มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็นมาตรการในการควบคุมและก ากับดูแลการท า
กิจกรรมหรือการประกอบธุรกิจของประชาชนที่มีความเข้มงวดสูง หรือมีความจ าเป็นต้องก าหนดจ านวนหรือ
ปริมาณ เพราะเป็นกิจกรรมที่มีลักษณะที่กระทบต่อชีวิต สิทธิ เสรีภาพ สังคม หรือประโยชน์สาธารณะอย่าง
ร้ายแรง จึงจ าเป็นต้องห้ามมิให้ประกอบกิจกรรมหรือธุรกิจนั้นจนกว่าจะได้รับอนุญาต โดยการใช้ระบบอนุญาต
สามารถกระท าได้เมื่อ153  

 - เป็นกรณีที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ เนื่องจากการควบคุมหรือก ากับดูแลในรูปแบบของการก าหนด
กฎเกณฑ์ให้ปฏิบัติตาม การจดแจ้ง และการจดทะเบียนไม่เพียงพอส าหรับการคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน 

 - ไม่มีมาตรการอื่นที่ดีกว่าเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน  

 - ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 

 - ไม่เป็นภาระแก่ประชาชนจนไม่คุ้มค่ากับประโยชน์ที่ภาครัฐจะได้รับ 

 ตัวอย่างกรณีเหตุจ าเป็นเพ่ือรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน เช่น การก าหนดระบบ
อนุญาตเพ่ือการควบคุมการกระท าที่อาจส่งผลกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงหรือความปลอดภัยสาธารณะ
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน เช่น กฎหมายอาวุธปืน  หรือการก าหนดระบบอนุญาตเพ่ือการบริหารจัดการ
ทรัพย์สินสาธารณะที่มีจ ากัดหรือสิ่งที่เป็นมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม เช่น กฎหมายที่ดิน ป่าไม้ น้ า หรือกฎหมาย
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

 จะเห็นได้ว่า การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายเพ่ือใช้ในการควบคุม ก ากับดูแล หรือเพ่ือที่รัฐจะเข้าไป
เกี่ยวข้องในกิจกรรม การด าเนินชีวิต หรือการประกอบธุรกิจของประชาชน จึงนับเป็นการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลขั้นสูง154 เนื่องจากเป็นการห้ามมิให้กระท าการที่ต้องขออนุญาตนั้น จนกว่าจะได้รับอนุญาต 
ดังนั้น การจะตรากฎหมายขึ้นเพ่ือจ ากัดเสรีภาพในการกระท าหรือไม่กระท าการโดยก าหนดให้ใช้ระบบอนุญาต 
(หรือท่ีมีผลท านองเดียวกันไม่ว่าจะเรียกว่าอย่างไร) จึงต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นส าหรับกรณีท่ีมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

 การเลือกใช้ระบบอนุญาตในกฎหมายจึงสมควรต้องพิจารณาตามระดับความส าคัญของกิจกรรม 
ประโยชน์สาธารณะ และผลกระทบที่จะเกิดขึ้นแก่ประชาชน รวมทั้งความคุ้มค่าของระบบการควบคุมหรือ
ก ากับดูแลที่เลือกใช้ให้มีความเหมาะสม และได้สัดส่วนกับมาตรการที่เลือกใช้ เพ่ือให้เกิดความเข้าใจที่ตรงกัน
และมีขอบเขตแนวทางในการใช้ระบบอนุญาตที่ชัดเจน เพ่ือมิให้เป็นภาระแก่ประชาชนจนเกินสมควร  

 

                                           
153 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
136 ตอนท่ี 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
154 คณะท างานศึกษาค้นคว้าเกี่ยวกับการใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย, “การใช้ระบบอนุญาตและมาตรการอื่นทดแทนระบบ
อนุญาตในระบบกฎหมายต่างประเทศ,” (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา) , จาก http://web. 
krisdika.go.th /data/outsitedata/article77/file/3-02.pdf. 

http://web/
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 2.6.3 ระบบคณะกรรมการ 

 มาตรา 21 (6) แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดให้หน่วยงานที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องไม่ใช้ระบบ
คณะกรรมการ เว้นแต่เพ่ือก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนดหลักเกณฑ์ หรือเพ่ือการอ่ืนที่จ าเป็น ทั้งนี้ 
ในกรณีที่น าระบบคณะกรรมการมาใช้ ให้ระบุให้ชัดเจนด้วยว่ามติของคณะกรรมการผูกพันหน่วยงานที่มีผู้แทน
เป็นกรรมการโดยต าแหน่งด้วย 

 ระบบคณะกรรมการ คือ ระบบการพิจารณาและตัดสินใจในรูปแบบกลุ่มบุคคลที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้มี
การด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในด้านการบริหารโดยมีเป้าหมายในการท างานร่วมกัน 

 การตัดสินใจโดยระบบคณะกรรมการมีข้อดี คือ เป็นการตัดสินใจด้วยผู้แทนจากกลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้อง ท า
ให้ได้รับข้อมูลความเห็นจากหลากหลายด้าน และผลการตัดสินใจจะได้รับการยอมรับมากกว่าการตัดสินใจโดย
บุคคลเพียงคนเดียว และเป็นการป้องกันการผูกขาดอ านาจไว้ในบุคคลใดบุคคลหนึ่ง155 

 การตัดสินใจโดยระบบคณะกรรมการมีข้อเสียหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปัญหาเกี่ยวกับความ
ล่าช้า การหาผู้รับผิดชอบที่แท้จริง (accountability) ซึ่งกระท าได้ยากเมื่อเกิดข้อผิดพลาด ปัญหาที่เกิดจาก
การกระบวนการสรรหาที่มิชอบ การเข้าประชุมแทน การมอบอ านาจแทน รวมทั้งการปฏิบัติงานของ
คณะกรรมการจะมีต้นทุนและค่าใช้จ่ายสูง หลายครั้งจึงท าให้รัฐต้องสูญเสียงบประมาณแผ่นดินโดยไม่
จ าเป็น156  

 ข้อเสียของการใช้ระบบคณะกรรมการ มักจะพบในกรณีดังต่อไปนี้ 

 1) การแต่งตั้งให้คณะกรรมการเป็นผู้บริหารงานโดยตรงหรือรับผิดชอบต่อการบริหารงานโดยตรง เว้น
แต่เป็นผู้ควบคุมก ากับผู้บริหารในมหาวิทยาลัย รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การมหาชน 

 2) การแต่งตั้งให้คณะกรรมการมีหน้าที่หรืออ านาจซ้ าซ้อนกับหน่วยงานหรือคณะกรรมการอ่ืน 

 3) การแต่งตั้งคณะกรรมการที่จะส่งผลให้การบริการประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าที่ราชการเกิด
ขั้นตอนมากขึ้นหรือเกิดความล่าช้า 

 4) การก าหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจ านวนมากร่วมเป็นกรรมการด้วย 

 5) การแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อให้เกิดผลเป็นการเบี่ยงเบนความรับผิดรับชอบ (accountability) ใน
ผลของการกระท าได้โดยง่าย 

 6) การแต่งตั้งคณะกรรมการที่มีวัตถุประสงค์ให้เป็นการด าเนินการแทนภารกิจของคณะรัฐมนตรี 

                                           
155 W.H. Newman, Administrative Action: The Technique of Organisation and Management, (2nd ed, 
Prentice Hall 1963), p. 238-252. 
156 ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. กมลชัย. รัตนสกาววงศ์, “ปัญหาของระบบคณะกรรมการตามกฎหมาย,” ใน การจัดสัมมนา เรื่อง 
หลักเกณฑ์การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย, ณ โรงแรม เดอะ เบอร์เคลีย์ ประตูน้ า , 2560: จาก http://web. 
krisdika.go.th /data/outsitedata/article77/file/4-03.pdf. 

http://web/
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 นอกจากนี้ การแต่งตั้งคณะกรรมการให้ปฏิบัติงานบริหารซึ่งโดยสภาพที่มีลักษณะเป็น “งานประจ า” 
หรืองานที่บุคคลเพียงคนเดียวสามารถท างานได้157 หรืองานที่มีการรับผิดชอบตามล าดับขั้นตอนของการ
บริหารอยู่แล้ว การใช้ระบบคณะกรรมการในลักษณะนี้จะท าให้การท างานล่าช้าและไม่มีประสิทธิภาพ 
เนื่องจากการใช้ระบบคณะกรรมการ มีวัตถุประสงค์เพ่ือการระดมความคิดเห็นและความรู้จากหลายฝ่าย เป็น
การ “ปรึกษาหารือ” ในลักษณะที่เป็นสหวิชาการ การใช้คณะกรรมการในงานบริหาร เช่น การอนุมัติ อนุญาต
จึงไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการมีคณะกรรมการ เนื่องจากงานในลักษณะนี้เป็นงานที่มีการรับผิดชอบ
ตามล าดับขั้นตอนของการบริหารอยู่แล้ว เจ้าหน้าที่สามารถตัดสินใจได้เองตามกฎระเบียบ เช่น คณะกรรมการ
พิจารณาการประกอบกิจการโรงมหรสพ ตามมาตรา 39 เบญจ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
ในการต่อใบอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต ต่ออายุใบอนุญาต และคณะกรรมการควบคุมโรงรับจ าน า มาตรา 6 
แห่งพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 ในการออกใบอนุญาตตั้งโรงรับจ าน า 

 ด้วยเหตุนี้ ระบบคณะกรรมการจึงควรน ามาใช้เฉพาะในกรณีที่เหมาะสมและจ าเป็น เพ่ือให้การ
ด าเนินงานเป็นไปอย่างรวดเร็วและหาผู้รับผิดชอบได้อย่างแท้จริง โดยในการก าหนดระบบคณะกรรมการใน
กฎหมาย หน่วยงานของรัฐจึงควรพิจารณาให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์158 ดังต่อไปนี้ 

  1) ควรหลีกเลี่ยงการก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ เว้นแต่กฎหมายนั้นเป็น
การก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับนโยบายที่ส าคัญหรือนโยบายระดับชาติ 

  2) ก าหนดให้มีกรรมการโดยต าแหน่งเท่าที่จ าเป็น ในกรณีที่จ าเป็นต้องมีกรรมการดังกล่าว 
ควรก าหนดเฉพาะต าแหน่งที่เก่ียวข้องกับภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

  3) ก าหนดให้มีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิเท่าที่จ าเป็น ในกรณีที่จ าเป็นต้องมีกรรมการดังกล่าว 
ควรก าหนดเฉพาะด้านที่จ าเป็นต้องอาศัยความรู้ ความเชี่ยวชาญ  

และประสบการณ์ที่เก่ียวข้องกับภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

  4) ไม่แต่งตั้งบุคคลซึ่งมีลักษณะการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 

 2.6.4 การก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ
ตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายนั้นให้ชัดเจน 

 อ านาจดุลพินิจในกฎหมายเป็นกลไกที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความยืดหยุ่นในการบังคับใช้กฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายที่ผลที่เป็นธรรมและตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
เจ้าหน้าที่จะสามารถใช้ความรู้ ความสามารถ และวิจารณญาณของตน พิจารณาด าเนินการใด ๆ โดยค านึงถึง
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย159 เพ่ือลดทอนความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากความแข็งกระด้างและไม่ยืดหยุ่นของ

                                           
157 กองนิติบัญญัติ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “หลักเกณฑ์การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย,” ใน การสัมมนา 
เรื่อง หลักเกณฑ์การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย, ณ โรงแรม เดอะ เบอร์เคลีย์ ประตูน้ า, 2560: จาก http://web. 
krisdika.go.th /data/outsitedata/article77/file/4-01.pdf. 
158 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
159 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครองภาคทั่วไป, (กรุเทพฯ: นิติราษฎร์, 2554), น. 79. 

http://web/
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กฎหมาย160 อย่างไรก็ดี เจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีอ านาจดุลพินิจก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น 
และการใช้ดุลพินิจมิใช่อ านาจที่เจ้าหน้าที่สามารถใช้ตามอ าเภอใจโดยไร้ขอบเขตได้ เจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะ
ผู้ใช้กฎหมายสามารถเลือกตัดสินใจได้หลายทาง โดยวิธีการปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริง อย่าง
สมเหตุสมผลและเป็นธรรมตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ การใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายจึง
ต้องอยู่บนฐานของข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายที่ชัดเจน และการใช้เหตุผลประกอบการพิจารณาตัดสิน 

 มาตรา 21 (7) ของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การตัดท าร่างกฎหมายฯ จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานของ
รัฐในการจัดท าร่างกฎหมายควรก าหนดการให้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการออกค าสั่งทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครองเฉพาะที่เท่าที่จ าเป็น และควรก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจและระยะเวลาการ
ด าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่เป็นสาระส าคัญไว้ในร่างกฎหมายให้ชัดเจน เนื่องจากการก าหนดให้ดุลพินิจแก่
เจ้าหน้าที่รัฐ เป็นการให้อ านาจภายในกรอบที่กฎหมายก าหนด แต่หากกฎหมายไม่ก าหนดรายละเอียดเงื่อนไข
ในการใช้ดุลพินิจให้ชัดเจน อาจท าให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจของตนโดยขัดแย้งกับเจตนารมย์ของกฎหมายได้  

 ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้องการก าหนดให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่รัฐนอกจากควรจะใช้อย่างจ ากัดแล้ว 
จึงควรต้องมีกรอบหรือขอบเขตในการใช้ดุลพินิจที่ชัดเจนและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของ
กฎหมายที่ให้อ านาจดุลพินิจนั้น โดยการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่จะต้องอยู่ภายใต้กรอบทางเลือก ระยะเวลา 
วิธีการ หรือขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนด และต้องพิจารณาเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดประกอบกับข้อเท็จจริง
ในการใช้ดุลพินิจด้วย กฎหมายฉบับใดที่ก าหนดให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่ก็จะต้องก าหนดหลักเกณฑ์ตาม
ลักษณะเฉพาะของเรื่องเพ่ือใช้เป็นกรอบในการใช้ดุลพินิจไว้ด้วย  

 ในกรณีที่ต้องบัญญัติกฎหมายให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ในเบื้องต้นควรพิจารณาว่าจ าเป็นต้อง
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจ หรือไม่ หรือเป็นกรณีที่สามารถก าหนดให้เจ้าหน้าที่มีเพียงอ านาจผูกพันและมี
หน้าที่ต้องปฏิบัติ   

 หากจ าเป็นต้องให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ จะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทาง
ปฏิบัติในการใช้ดุลพินิจ ตลอดจนการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ รวมถึงก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่าง ๆ ไว้ให้ชัดเจน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและประชาชนสามารถตรวจสอบได้  หลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบพิจารณาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
สามารถแบ่งได้เป็น 3 ประเด็น161 ได้แก่ 

 (1) การมีบทบัญญัติให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครอง ให้กระท าได้เท่าที่จ าเป็น ทั้งนี้ ในกรณีที่ก าหนดให้ เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจ ให้ก าหนดหลักเกณฑ์
การใช้ดุลพินิจและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่เป็นสาระส าคัญไว้ในร่างกฎหมายให้ชัดเจน  

 (2) ในกรณีที่ร่างกฎหมายก าหนดให้ออกกฎเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
กฎดังกล่าวต้องก าหนดให้การใช้ดุลพินิจเป็นไปตามหลักเกณฑ์ ดังต่อไปนี้  
                                           
160 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ,” วารสารกฎหมายปกครอง เล่มที่ 8,     
น 37-38. (2532). 
161 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา , 
“ความเบื้องต้นเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ,” (2562) จาก https://www .lawreform .go.th/uploads 
/files/15934 88899-2md2a-80h4b.pdf> 
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  - ต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักการส าคัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง เช่น หลักนิติธรรม หลักคุ้มครอง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ หรือหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เป็นต้น 

  - ต้องสอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

  - ต้องสอดคล้องและปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

  - ต้องยึดหลักความพอสมควรแก่เหตุ และหลักความได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ที่ส่วนรวม
จะได้รับกับสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ที่บุคคลต้องเสียไป 

  - ต้องยึดหลักความเสมอภาคและต้องไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 

 (3) หน่วยงานของรัฐต้องจัดท าแนวทางปฏิบัติในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามหลักเกณฑ์ที่
ก าหน ให้ทันสมัยอยู่เสมอและเผยแพร่ให้ประชาชนทราบเป็นการทั่วไป เพ่ือให้การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีความโปร่งใสและตรวจสอบได้  ทั้งนี้ แนวทางปฏิบัติในการใช้ดุลพินิจดังกล่าวมิให้ใช้บังคับในทางที่
เป็นผลร้ายแก่บุคคลจนกว่าจะมีการเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ   

 อย่างไรก็ดี หลักเกณฑ์ข้างต้นจะไม่ใช้บังคับแก่การใช้ดุลพินิจในการด าเนินงานตามกระบวนการ
ยุติธรรมและการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอัยการ และการด าเนินงาน
ของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการสอบสวน ไต่สวน การบังคับคดี และการวางทรัพย์  

 2.6.5 การก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

 ในปัจจุบันการใช้ประโยชน์จากโทษอาญาที่ก าหนดไว้กฎหมายต่าง ๆ โดยส่วนใหญ่มีความไม่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย เนื่องจากการก าหนดโทษอาญาบางประเภทไม่สมควรเป็นโทษอาญา 
ท าให้เกิดปรากฏการณก์ฎหมายอาญาเฟ้อ หรือ Overcriminalisation162 รวมไปถึงการก าหนดอัตราโทษไม่ได้
สัดส่วนกับการกระท าผิด หรือในกฎหมายบางเรื่องมีการน าโทษอาญามาใช้โดยไม่เหมาะสมกับลักษณะ
ความผิด163 ซึ่งท าให้เกิดผลกระทบ เช่น  

 (1) กฎหมายอาญาขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กับพฤติกรรมที่เป็นภัยคุกคามอย่างแท้จริง  

 (2) ปัญหาการบริหารงานด้านกระบวนการยุติธรรมทางอาญาซึ่งมีปริมาณงานคดีเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน
มาก ต้องใช้บุคลากร งบประมาณ ตลอดจนเครื่องมืออ านวยความสะดวกเป็นจ านวนมาก ส่งผลให้ รัฐต้อง
สูญเสียงบประมาณแผ่นดินเพ่ิมมากข้ึน 

                                           
162 S.H. Kadish, “The Crisis of Overcriminalisation,” (1968) American Criminal Law Quaterly 7:24. 
163 เช่น การน าโทษอาญามาใช้กับความผิดเกี่ยวกับการควบคุมทางเศรษฐกิจ หากก าหนดลักษณะการกระท าที่เป็นความผิดไว้
ไม่ชัดเจน อาจท าให้เกิดความไม่ยุติธรรมต่อผู้กระท าผิด เนื่องจากการการกระท าทางเศรษฐกิจล้วนผูกโยงกับผลก าไรทางธุรกิจ 
จึงจ าเป็นต้องแยกแยะระหว่างการกระท าด้วยเจตนาที่ผิดกฎหมายและการกระท าธรรมดาทางเศรษฐกิจให้ชัดเจน  การท า
ความผิดทางอาญาในกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมทางเศรษฐกิจจึงต้องมีนัยทางศีลธรรมเพียงพอ  
   see S.H. Kadish, “Some Observations on the Use of Criminal Sanctions in Enforcing Economic 
Regulations,” (1963) The University of Chicago Law Review, 3:30.A” Ashworth, “Conceptions of 
OVercriminalisation,” (2008) Ohio State of Criminal Law 5:4-7, 418-424. 
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 (3) ปัญหาปริมาณคดีที่ค้างในศาลเป็นจ านวนมาก และปัญหานักโทษล้นเรือนจ า ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
การรักษาความยุติธรรมโดยรวม ท าให้สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายของรัฐเป็นอันมาก  

 (4) กระทบต่อการด ารงชีวิตและการประกอบอาชีพของผู้กระท าความผิด เนื่องจากเมื่อบุคคลรับโทษ
อาญาจะมีประวัติอาชญากรติดตัว (criminal record) ซึ่งหากไม่มีระบบคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคลที่ดีเพียงพอ
อาจเป็นผลร้ายหรือสร้างตราบาปแก่บุคคลนั้น แม้บุคคลนั้นจะพ้นโทษ ได้รับอภัยโทษ ล้างมลทิน หรือได้รับ
การนิรโทษกรรมแล้วก็ตาม นอกจากนี้ หากบุคคลได้รับโทษอาญาในกรณีที่ไม่สมควรได้รับ จะเป็นการตัด
โอกาสในการประกอบอาชีพหรือด ารงต าแหน่งโดยไม่เป็นธรรมได้ เนื่องจากมีอาชีพหลายอาชีพและต าแหน่ง
หลายต าแหน่งที่ก าหนดคุณสมบัติเกี่ยวกับการรับโทษอาญาไว้เป็นคุณสมบัติต้องห้าม 

 ดังนั้น การก าหนดโทษอาญาในกฎหมายจึงควรก าหนดเฉพาะในกรณีที่เป็นความผิดร้ายแรง โดย
จะต้องได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบและค านึงถึงสัดส่วนของอัตราโทษที่เหมาะสมด้วย  

 มาตรา 21 (8) แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดหลักเกณฑ์ 2 ประการที่หน่วยงานจะต้องพิจารณาใน
การก าหนดโทษอาญาไว้ในร่างกฎหมาย164 ได้แก่  

 (1) การกระท านั้นต้องกระทบต่อความม่ันคงหรือความปลอดภัยของประเทศ ความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวมวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมาย
จะต้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิ่งต่อไปนี้เท่านั้น จึงอาจก าหนดเป็นโทษอาญาได้ 

  (1.1) เป็นการกระท าที่กระทบต่อความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ ได้แก่ 
การกระท าที่อาจท าให้เกิดความไม่ม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการเมืองการปกครอง หรือเป็นการกระท าที่
อาจท าให้เกิดความไม่ปลอดภัยของประเทศหรือประชาชน อาจก าหนดเป็นความผิดอาญาได้ตามความร้ายแรง
ของการกระท านั้น ๆ 

  (1.2) เป็นการกระท าที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน (public order) หรือ
กระทบต่อศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง (good morals) หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวมในวงกว้าง 
ซึ่งต้องค านึงถึงสภาพสังคมและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไป 

  ในการพิจารณาดังกล่าวให้ถือหลักดังต่อไปนี้ 

  ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (public order) คือ กฎเกณฑ์เพ่ือรักษาความสงบ
เรียบร้อย มุ่งคุ้มครองการอยู่ร่วมกันของคนในสังคมหรือในประเทศชาติ เพ่ือให้เกิดความมั่นคง ( security) 
ความสงบสุข (tranquility) สันติภาพ (peace) และสุขภาวะ (public health) ร่วมกันของคนในสังคม การ
กระท าใดที่ท าให้เกิดความไม่มั่นคง ความไม่สงบสุข ความวุ่นวายหรือบ่อนท าลายสุขภาวะ อันจะมีผลต่อการ
อยู่ร่วมกันของคนในสังคม การกระท าที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้นย่อมก าหนดเป็น
ความผิดอาญาได้ตามความร้ายแรงแห่งการกระท าและเจตนา  

  ศีลธรรมอันดีของประชาชน (good morals) คือ กฎเกณฑ์ที่คนในสังคมส่วนใหญ่ถือปฏิบัติ
ตามความเชื่อ ตามประเพณี หรือศาสนา และถือว่าเป็นเครื่องวินิจฉัยความประพฤติว่าถูกต้องหรือไม่ ปกติการ

                                           
164 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การก าหนดโทษอาญาในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
136 ตอนท่ี 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
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กระท าที่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของประชาชนย่อมท าให้นิติกรรมเสียไป แต่การกระท าที่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนจะเป็นความผิดอาญาก็ต่อเมื่อการกระท านั้นเป็นเรื่องร้ายแรงและกระทบต่อการอยู่ร่วมกันของคน
ในสังคมอันอาจท าให้เกิดความไม่ม่ันคง ความไม่สงบสุข ความวุ่นวายในสังคมได้ ศีลธรรมอันดีของประชาชนนี้
อาจมีวิวัฒนาการได้ตามยุคสมัยและตามพ้ืนที่ การกระท าท่ีกระทบต่อศีลธรรมอันดีของประชาชนอย่างร้ายแรง
ย่อมก าหนดเป็นความผิดอาญาได้ตามยุคสมัย 

  การกระท าที่มีผลกระทบต่อส่วนรวม คือ การกระท าที่ส่งผลร้ายต่อประชาชนในวงกว้าง ใน
ด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง หรือสิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบที่เป็นผลร้ายอ่ืนที่ไม่เพียงแต่เป็น
การกระทบต่อปัจเจกบุคคลเป็นการส่วนตัว  

 ทั้งนี้ ในการพิจารณาหลักเกณฑ์ข้างต้น หน่วยงานของรัฐต้องตระหนักว่าหลักดังกล่าวมีลักษณะเป็น
พลวัตจึงต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับยุคสมัย สภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง วัฒนธรรม และ
ประเพณีท่ีเปลี่ยนแปลงไป รวมตลอดถึงความก้าวหน้าของเทคโนโลยีและปัจจัยอื่น ๆ 

 (2) เป็นกรณีที่ไม่สามารถใช้มาตรการอ่ืนใดเพ่ือบังคับใช้กฎหมายอย่างได้ผลและมีประสิทธิภาพเพียง
พอที่จะท าให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้ 

 การก าหนดให้การกระท าใดเป็นความผิดและมีโทษอาญาเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
อย่างยิ่ง จึงต้องใช้ในกรณีที่ไม่มีมาตรการอื่นเพ่ือให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้ หรือการลงโทษอย่างอ่ืนที่
ไม่ใช่โทษอาญาไม่ท าให้ผู้กระท าความผิดเกรงกลัวเพราะได้รับประโยชน์ทางเศรษฐกิจคุ้มค่ากว่าโทษที่ได้รับ 
หากมีมาตรการอ่ืนที่ท าให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้ เช่น มาตรการจูงใจเพ่ือให้ประชาชนปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือการอ านวยความสะดวกให้กระท าการที่รัฐอยากให้กระท า การก าหนดมาตรการบังคับทาง
ปกครอง การก าหนดสภาพบังคับทางเศรษฐกิจ เช่น การก าหนดโทษปรับเป็นพินัย 165 หรือการก าหนดให้
เอกชนฟ้องร้องด าเนินคดีได้เอง ก็อาจเลือกใช้ใช้มาตรการดังกล่าวก่อน แต่ถ้ามาตรการดังกล่าวไม่อาจท าให้
ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายอย่างได้ผลหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอ กรณีนี้จึงจะก าหนดให้การฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวเป็นความผิดและมีโทษอาญา 

ตัวอย่างของการกระท าที่ไม่ควรก าหนดเป็นโทษอาญาตามหลักเกณฑ์ (1) และ (2) ดังกล่าวข้างต้น 
ได้แก่ 

                                           
165 “พินัย” แปลมาจากแนวคิดของค่าปรับทางปกครองในกฎหมายเยอรมันท่ีเรียกว่า “Geldbuße” หมายถึง เงินค่าปรับที่ใช้
จ่ายให้แก่รัฐ ดู คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, พิมพ์ครั้งท่ี 7 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2549). 
   “โทษปรับเป็นพินัย” จึงเป็นมาตรการทางกฎหมายที่ยืมเอาแนวคิดดังกล่าวมา เพื่อน ามาใช้แทนโทษอาญาส าหรับความผิด
อาญาที่ปรับสถานเดียว กล่าวคือ ผู้ที่กระท าผิดไม่ร้ายแรงและไม่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือความปลอดภัยของ
ประชาชน โดยผู้กระท าผิดจะต้องช าระค่าปรับทางกฎหมายให้แก่รัฐ หากไม่ช าระภายในเวลาที่ก าหนด เจ้าหน้าที่จะส่งเรื่องให้
อัยการฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งสามารถพิพากษาสั่งปรับเป็นพินัย อายัดทรัพย์สิน หรือท างานบริการสาธารณะ เพื่อลดข้อด้อยของ
โทษอาญาในกรณีความผิดที่ไม่ร้ายแรง เช่น การกักขังแทนค่าปรับ และการบันทึกประวัติอาชญากรรม 
   ด ูบันทึกส านักงานคณะกรรมการกษฎีกาประกอบร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรับเป็นพินัย พ.ศ. .... (รับฟังความคิดเห็น
ตั้งแต่วันท่ี 21 กรกฎาคม 2563 ถึงวันท่ี 7 สิงหาคม 2563)  
   ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “รายงานผลการด าเนินการขอคณะอนุกรรมการศึกษาและยกร่างกฎหมายเพื่อปรับปรุง
กฎหมาย ท่ีก าหนดความผิดทางอาญาที่มีโทษปรับสถานเดียวหรือเปรียบเทียบได้ ,” (2562) จาก https://www.lawreform 
.go.th/uploads/files/1579159130-urkyb-ru83x.pdf> 

https://www/
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 (1) การกระท าความผิดเล็กน้อย เช่น ผิดกฎจราจรเล็กน้อย โดยการจอดรถในที่ห้ามจอด ขับรถทับ
เส้นทึบ (เครื่องหมายจราจรบนผิวทาง) หรือก่อเหตุเดือดร้อนร าคาญที่กระท าต่อปัจเจกชนอาจก าหนดเป็นโทษ
ปรับเป็นพินัยได้ ซึ่งต่างจากการกระท าผิดกฎจราจรที่อาจกระทบต่อความปลอดภัยของผู้อื่นซึ่งต้องก าหนดเป็น
โทษอาญา เช่น การขับรถโดยไม่มีใบอนุญาต การขับรถฝ่าไฟแดง (สัญญาณไฟจราจร) 

 (2) กระท าการฝ่าฝืนกฎหมายเศรษฐกิจที่ไม่มีผลกระทบรุนแรง อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง
หรือมาตรการบังคับอ่ืนแทน เช่น สั่งให้หยุดหรือแก้ไขให้ถูกต้อง หรือการใช้มาตรการบังคับทางแพ่งในกรณี
การละเมิดทรัพย์สินทางปัญญาที่ไม่ได้มีความมุ่งหมายทางการค้า 

 (3) การฝ่าฝืนไม่ต่ออายุใบอนุญาตหรือต่ออายุใบอนุญาตเกินก าหนดไม่แจ้งเปลี่ยนสถานที่
ประกอบการ 

 (4) ความผิดเกี่ยวกับการแต่งเครื่องแต่งกายโดยไม่มีสิทธิ เช่น แต่งกายแสดงวิทยฐานะของ
สถาบันอุดมศึกษาโดยไม่มีสิทธิ แต่การแต่งเครื่องแบบเจ้าพนักงานซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายโดยไม่มีสิทธิควร
ก าหนดเป็นโทษอาญาเพราะจะท าให้ประชาชนเข้าใจผิดว่าเป็นเจ้าพนักงาน เป็นต้น 

 นอกจากหลักเกณฑ์ตามกฎหมาย 2 ประการข้างต้นแล้ว หน่วยงานของรัฐก็ควรค านึงถึงประเด็น
ดังต่อไปนี้ ในการก าหนดโทษอาญาไว้ในร่างกฎหมายด้วย 

(1) หากบทบัญญัติความผิดที่มีโทษอาญาในพระราชบัญญัติใดมีองค์ประกอบความผิดเหมือนหรือ
คล้ายคลึงกับความผิดที่ก าหนดไว้แล้วในภาคความผิดของประมวลกฎหมายอาญา มิให้ก าหนดโทษอาญาใน
ร่างกฎหมายนั้น เว้นแต่จะมีเหตุผลความจ าเป็นพิเศษว่าเป็นกฎหมายเฉพาะจ าเป็นต้องมีโทษสูงกว่าหรือมีโทษ
อุปกรณ์ เช่น เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งหรือสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง 

 อย่างไรก็ดี ในกรณีที่ประสงค์จะก าหนดโทษอาญาที่มีโทษน้อยกว่าโดยมิให้น าประมวลกฎหมายอาญา
มาใช้บังคับจะต้องระบุในกฎหมายเฉพาะนั้นให้ชัดเจนว่า มิให้น าโทษส าหรับความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญามาใช้บังคับส าหรับการกระท าความผิดตามกฎหมายเฉพาะนั้น 

 (2) ในกรณีที่มีพันธกรณีระหว่างประเทศที่มีผลผูกพันประเทศไทย เช่น สนธิสัญญาหรือความตกลง
ระหว่างประเทศที่ประเทศไทยเป็นภาคี ก าหนดพันธกรณีให้ประเทศไทยต้องตรากฎหมายที่มีโทษอาญาตามที่
ก าหนดไว้ในพันธกรณีนั้น ให้ก าหนดโทษอาญาได้ตามความจ าเป็นและเหมาะสม และมีเพดานโทษ 
(threshold) ที่ชัดเจนด้วย ทั้งนี้ ในการตรากฎหมายที่ก าหนดโทษอาญาตามพันธกรณีระหว่างประเทศนั้น
จะต้องอ้างข้อความในพันธกรณีที่ระบุให้ก าหนดโทษอาญาให้ชัดเจนด้วย มิใช่แค่เป็นข้อเสนอแนะตาม
พันธกรณีว่าอาจก าหนดเป็นโทษอาญาเท่านั้น 

 (3) การกระท าใดท่ีเป็นกรรมเดียวและมีโทษอาญาอยู่แล้ว ห้ามก าหนดให้การกระท ากรรมเดียวกันนั้น
มีโทษอย่างอ่ืนด้วย เพ่ือจูงใจให้ยอมรับโทษอย่างอ่ืน เพ่ือระงับคดี 

 ทั้งนี้ บทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งหลายที่ก าหนด “มาตรการลงโทษทางแพ่ง”เช่น กฎหมายว่าด้วย
หลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ ต้องเปลี่ยนบทบัญญัติเป็นสภาพบังคับอ่ืนที่เหมาะสม เช่น โทษปรับทาง
ปกครอง หรือโทษปรับเป็นพินัย เว้นแต่โดยสภาพของความผิดสมควรมีโทษอาญา เพราะเรื่องทางแพ่งใน
ระบบประมวลกฎหมาย หมายถึงเรื่องระหว่างเอกชนกับเอกชนเท่านั้น แต่การละเมิดกฎหมายดังกล่าวข้างต้น
ไม่ใช่เรื่องระหว่างเอกชนกับเอกชน หากแต่เป็นเรื่องระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งต้ องรักษาความสงบ
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เรียบร้อยให้กับบุคคล จึงไม่ใช่เรื่องทางแพ่งและการเปลี่ยนโทษทางแพ่งมาเป็นโทษปรับเป็นพินัยย่อมคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของผู้ถูกลงโทษมากกว่า 

 โดยสรุป นักกฎหมายมักจะคุ้นเคยกับการก าหนดมาตรการในกฎหมายภายใต้ข้อพิจารณาในทางหลัก
นิติศาสตร์ เช่น การใช้หลักความได้สัดส่วนระหว่างการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบธุรกิจของประชาชนและ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย การใช้หลักความพอสมควรแก่เหตุในการพิจารณาโทษหรือใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
รัฐ หลักการเหล่านี้ล้วนเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในการก ากับการใช้อ านาจของรัฐ  อย่างไรก็ดี หลักการ
พิจารณามาตรการในกฎหมายดังกล่าวยังไม่สามารถช่วยหน่วยงานพิจารณาได้ว่ากฎหมายที่ต้องการจะออกนั้น
เป็นกฎหมายที่ “ดี” หรือไม่แนวคิดเกี่ยวกับการมีกฎหมายที่ “ดีและมีคุณภาพ” หมายถึง การมีกฎหมายเท่าที่
จ าเป็น บรรลุวัตถุประสงค์ได้  มีความชัดเจน และเข้าถึงเข้าใจได้ง่าย แนวคิดดังกล่าวจึงถูกน ามารวมไว้ใน
ขั้นตอนการตรวจเนื้อหาร่างกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ควบคู่ไปกับหลัก
กฎหมายทั่วไป เพราะกฎหมายที่ถูกต้องตามหลักนิติศาสตร์และชอบด้วยหลักการต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญ อาจ
ไม่ใช่กฎหมายที่มีประสิทธิภาพเสมอไป จึงอาจกล่าวได้ว่าการตรวจสอบเนื้อหาตามหลักการของมาตรา 77 ใน
รัฐธรรมนูญและในบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการจัดท าร่างกฎหมายฯ เป็นการผสมผสานมุมมองการตรวจ
พิจารณาร่างกฎหมายผ่านทางด้านการบริหารจัดการภาครัฐและทางนิติศาสตร์ เพ่ือให้หน่วยงานได้มีโอกาส
ทบทวนและไตร่ตรองถึงประสิทธิภาพของมาตรการที่ตนเลือก ผลที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้มาตรการดังกล่าว 
ประกอบกับความชอบด้วยกฎหมายในการเลือกใช้มาตรานั้น 
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บทท่ี 3 
กรณีศึกษา เรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” 

 
เพ่ือให้ผู้ศึกษาได้สามารถน าองค์ความรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายไปใช้ได้จริง

ในทางปฏิบัติ การจัดท ากรณีศึกษาเพ่ือเป็นตัวอย่างในการน าไปองค์ความรู้ปรับใช้กับข้อเท็จจริงจึงเป็นเรื่องที่
จ าเป็น โดยคณะที่ปรึกษาได้รับการอนุเคราะห์การจัดท ากรณีศึกษาเรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 
(short-term rental)” ในบทนี้จากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ซึ่งได้ออกแบบข้อเท็จจริง 
ประเด็นปัญหา และการรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายในการแก้ไขปัญหาประเด็นการปล่อย
เช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ซึ่งได้น าไปใช้กับการอบรมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) ในหลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบัน
พระปกเกล้า แล้ว 

ทั้งนี้ กรณีศึกษา เรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” แบ่งเนื้อหา
ออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ ส่วนแรก เป็นข้อเท็จจริงและแนวทางการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายตาม
กรณีศึกษา ส่วนที่สอง เป็นผลการวิเคราะห์การวิเคราะห์ทางเลือกในการก ากับดูแล “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม” และส่วนที่สาม เป็นข้อมูลจากงานวิจัยเพ่ือประกอบการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย
ตามกรณีศึกษา ดังต่อไปนี้1 

 

3.1 ข้อเท็จจริงและแนวทางการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามกรณีศึกษา 

 ในหัวข้อข้อนี้ประกอบไปด้วย (1) ข้อเท็จจริง (Factsheet) กรณีศึกษา  และ (2) แนวทางและขอบเขตในการ
วิเคราะห์ประเด็นปัญหาตามโจทย์ข้อเท็จจริง 

3.1.1 ข้อเท็จจริง (Factsheet) กรณีศึกษา “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term 
rental) 

การสัมมนาเชิงปฏิบัติในประเด็น “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม”เป็นหนึ่งในประเด็นที่น่าสนใจ
ที่เกิดขึ้นจริงในประเทศไทย เพื่อเป็นการจ าลองสถานการณ์ให้ผู้เข้าร่วมการสัมมนาได้วิเคราะห์ในประเด็นดังกล่าว 
จึงได้จัดท าเอกสารส่วนสรุป (factsheet) โดยมีข้อมูลเบื้องต้น ดังนี้ (1) ภาพรวมเศรษฐกิจแบ่งปัน การปล่อยเช่า
ระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (2) ภาพรวมและข้อมูลเบื้องต้นของอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวในกรุงเทพฯ (3) สภาพ
ปัญหา (4) ความเห็นเบื้องต้นผู้มีส่วนได้เสีย (5) ข้อมูลและแนวคิดเพ่ิมเติม 

                                           
1 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) หลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์
การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า, (2563). 
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 1) ภาพรวมเศรษฐกิจแบ่งปันและการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม  

  1.1 แนวคิดเศรษฐกิจแบ่งปัน (sharing economy) เป็นระบบเศรษฐกิจที่มีแนวคิดของ “การใช้
ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุดผ่านการแบ่งปันร่วมกับผู้อ่ืนโดยอาศัยเทคโนโลยีเป็นตัวกลาง” 2 
ซึ่งได้รับความนิยมมากขึ้นจากพัฒนาการด้านเทคโนโลยี ปัจจุบันธุรกิจภายใต้แนวคิดเศรษฐกิจแบ่งปันมี ความ
หลากหลายและ เติบโตอย่างต่อเนื่อง เช่น ธุรกิจขนส่ง ที่พัก การเงิน ธุรกิจบริการแม่บ้าน) เป็นต้น 

  1.2 แพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้น (short-term accommodation platforms) 
หรือที่เรียกว่า home sharing เป็นหนึ่งในธุรกิจรูปแบบใหม่ที่เชื่อมต่อบุคคลที่มีห้องหรือบ้านพักที่ว่าง และปล่อย
เช่ารายวันแก่บุคคลที่ก าลังหาที่พักผ่านระบบแพลตฟอร์ม (platform) แพลตฟอร์มจะได้รับรายได้หรือค่า
คอมมิชชั่นจากการเช่าที่พัก แพลตฟอร์มจองที่พักระยะสั้นที่รับความนิยมอย่างมากเนื่องจากให้ทางเลือกใหม่ 
สะดวก รวดเร็วและอาจมีราคาถูกกว่าโรงแรมทั่วไป3  

 2) ภาพรวมและข้อมูลเบื้องต้นของอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวในกรุงเทพฯ  

  2.1 การท่องเที่ยวของประเทศไทยมีการเติบโตอย่างต่อเนื่อง4 ดังนั้น กรุงเทพฯ เป็นจุดหมาย
ท่องเที่ยวที่ได้รับความนิยมจากนักท่องเที่ยวทั่วโลก เนื่องจากมีจุดเด่นด้านท าเลจากการเป็นจุดศูนย์กลางส าหรับ
นักท่องเที่ยวในประเทศไทยและภูมิภาค มีความพร้อมด้านโครงช่ายคมนาคม (สนามบินและรถไฟฟ้า) สายการบิน
ที่เดินทางเข้ามาในกรุงเทพเพ่ิมขึ้นโดยเฉพาะสายการบินต้นทุนต่ า อีกทั้ง ค่าครองชีพและค่าใช้จ่ายของ
นักท่องเที่ยวไม่สูงเมื่อเทียบกับเมืองท่องเที่ยวอื่น  

  2.2 ข้อมูลจากกรมการท่องเที่ยวระบุว่า ในปี พ.ศ. 2562 มีจ านวนผู้เยี่ยมเยือนกรุงเทพฯ ทั้งหมด 
65,593,687 คน มีอัตราเข้าพักเฉลี่ย (OR) คือร้อยละ 82 ของจ านวนผู้เข้าพัก (เฉพาะผู้เข้าพักแรมในสถานที่พัก
แรม) จ านวน 35,868,993 ราย รายได้จากการเยี่ยมเยือน (รวมขาวต่างชาติและไทย) 1,060,801.30 ล้านบาท 
นอกจากนี้ หากแบ่งประเภทของนักท่องเที่ยว พบว่าเป็นชาวต่างชาติ 24,767,803 คน และชาวไทย 40,825,8845 

                                           
2 รายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับนิยาม อาทิ คณะผู้วิจัยจากธนาคารแห่งประเทศไทย (2019) “Sharing Economy: นัยต่อเศรษฐกิจ
ไทย” สืบค้นได้ที่ https://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/EconomicConditions/AAA/SharingEcono my_V8.pdf 
3 ประโยชน์อื่นจากการให้บริการผ่านแพลตฟอร์ม เช่น การเพิ่มการเข้าถึงและน าทรัพยากรมาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้บริโภค
ได้รับ ข้อมูลเพื่อช่วยประกอบการตัดสินใจเลือกที่พักมากขึ้น รวมไปถึงการเพิ่มตัวเลือกของผู้บริโภคทั้งในด้านราคา ประเภทที่พัก 
รวมไปถึงรูปแบบประสบการณ์ที่ต่างออกไปจากการให้บริการโรงแรม เป็นต้น  
4 “การเติบโตทางการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ปี 1970-2018,” ศูนย์วิจัยด้านการตลาดการท่องเที่ยว การท่องเที่ยวแห่งประเทศ
ไทย, (2020) จาก https://intelligencecenter.tat.or.th/articles/20962. 
5 “ประมาณการสถานการณ์การท่องเที่ยวในประเทศ โดยกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา,” ศูนย์วิจัยด้านการตลาดการท่องเที่ยว 
การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย, (2020) จาก https://intelligencecenter.tat.or.th/articles/16148. 

https://www.bot.or.th/Thai/MonetaryPolicy/EconomicConditions/AAA/SharingEcono%20my_V8.pdf
https://intelligencecenter.tat.or.th/articles/16148
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อย่างไรก็ตาม สถานการณ์การแพร่ระบาด COVID-19 ท าให้ไม่มีนักท่องเที่ยวต่างชาติจากโยบายยกเลิกการเดิน
ทางเข้าประเทศ6  

2.3 อุตสาหกรรมอสังหาริมทรัพย์ของประเทศไทยก็เป็นหนึ่งในอุตสาหกรรมที่มีการพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่อง7   และมีด าเนินการตามระบบกลไกตลาดอย่างเป็นอิสระ มีการซื้อขายที่เกิดจากคนไทยและชาวต่างชาติ 
ทั้งเพ่ืออยู่อาศัย เก็งก าไรหรือปล่อยเช่าห้องชุดรายวัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งชาวจีนซื้อห้องชุด ศูนย์ข้อมูล
อสังหาริมทรัพย์ REIC ธนาคารอาคารสงเคราะห์ระบุว่าลูกค้าต่างชาติที่รับโอนกรรมสิทธิ์ห้องชุดในปี 2562  มี
จ านวน 13,232 หน่วย คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 10.5 ของการโอนกรรมสิทธิ์ทั้งหมด และเป็นลูกค้าชาวจีนถึงร้อยละ 
55.48  การลงทุนในคอนโดมิเนียมมีแรงจูงใจที่จะได้รับผลตอบแทนจากการปล่อยเช่า (yield) ที่ประมาณไว้ที่ร้อย
ละ 5-7 ต่อปี และก าไรจากการขายคอนโดมิเนียม (capital gain) 

2.4 นอกจากนี้ บริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์บางรายยังปรับรูปแบบของคอนโดมิเนียมจากที่ใช้
เพ่ือการอยู่อาศัยเพียงอย่างเดียวเป็นการก่อสร้างและบริหารแบบ condotel9 เพ่ือให้เป็นที่พักตากอากาศ   

3) การปล่อยเช่าที่พักระยะสั้นในกรุงเทพฯ 

3.1 การวิเคราะห์จากหน่วยงานเอกชนระบุว่า มีการเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง รายงานในปี พ.ศ.2559 ของ
ศูนย์วิจัยเศรษฐกิจและธุรกิจของธนาคารไทยพาณิชย์ (SCB Economic Intelligence Center) 10 ระบุว่าในปี 
ค.ศ. 2010 มีจ านวนห้องพักในแพลตฟอร์ม Airbnb ในกรุงเทพฯ ประมาณ 600 ห้อง และต่อมาเพ่ิมขึ้นเป็น 
9,600 ห้องในปี ค.ศ. 2016 EIC ให้ความเห็นว่าในปี ค.ศ. 2016 ธุรกิจโรงแรมไทยยังไม่ได้รับผลกระทบมากนัก 
เนื่องจากเป็นกลุ่มลูกค้าคนละกลุ่ม อีกทั้ง ราคาของ Airbnb ใกล้เคียงกับโรงแรมไทย โอกาสที่จะเข้ามาแข่งขันอาจ
มากจากนักท่องเที่ยวจีนที่หันมาใช้ Airbnb มากขึ้นกว่า 1 ล้านคน 

3.2 นอกจากนี้ ศูนย์วิจัยกรุงศรีฯ สภานการณ์ธุรกิจโรงแรมในกรุงเทพฯ สะท้อนถึงภาวะการแข่งขันที่มี
แนวโน้มรุนแรงขึ้น ทั้งจากโรงแรมด้วยกันเอง และสินค้าทดแทนอย่าง อพาร์ตเมนต์ เซอร์วิสอพาร์ตเมนต์ และ

                                           
6 ดู Krungsri reserch (2020) “แนวโน้มธุรกิจ/อุตสาหกรรม ปี 2562-2564 ธุรกิจโรงแรมย่านกลางเมืองกรุงเทพฯ,” จาก
https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19 
0827_TH_EX.aspx 
7 CBRE (2019) Market overview, Bangkok Residential, Q1 2019 form https://www.cbre.co.th/media/ 
research_lang_file/2781/Bangkok_Residential_MarketView_Q1_2019.pdf 
8 “รายงานภาพรวมการโอนกรรมสิทธิ์ห้องชุดของคนต่างด้าว,” REIC, (2562) จาก https://www.reic.or.th/ ใน Phoenix 
property “จีนยืนแชมป์สัดส่วนลูกค้าต่างชาติช็อปคอนโด ปี 2562,” จาก https://www.phoenixproperty.co.th/blogs 
/news/3211 
9 จาก https://www.prachachat.net/local-economy/news-403767 ,https://www.thansettakij.com/content 
/property/412848 
10 “Airbnb สะเทือนวงการโรงแรมจริงเหรอ,” Economic Intelligence Center, (2016) จาก https://www.scbeic.com 
/th/detail/file/product/2959/ekks43uudd/Note_-TH_Airbnb_20161123.pdf 

https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19%200827_TH_EX.aspx
https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19%200827_TH_EX.aspx
https://www.cbre.co.th/media/%20research
https://www.cbre.co.th/media/%20research
https://www.reic.or.th/
https://www.phoenixproperty.co.th/
https://www.prachachat.net/local-economy/news-403767
https://www.thansettakij.com/content%20/property/412848
https://www.thansettakij.com/content%20/property/412848
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คอนโดมิเนียม รวมถึง ห้องพักในแพลตฟอร์ม อาทิ Airbnb ซึ่งในปี ค.ศ.2018 มีจ านวนห้อง (บ้านและ
คอนโดมิเนียม) รวมทั้งสิ้นเกือบ 12,000 แห่ง แม้จะยังไม่มีกฎหมายควบคุมการด าเนินธุรกิจ แต่ธุรกิจมีการเติบโต
สูง สะท้อนจากอัตราการเช่าผ่าน Airbnb ในช่วงปี 2559-2561 ที่เพ่ิมข้ึน 60% ต่อปี11 

3.3 ข้อมูลจากแพลตฟอร์ม Airbnb ในเดือนมิถุนายน ปี ค.ศ. 202012 ระบุว่าในปี ค.ศ 2019 ผู้ให้และใช้
บริการ (Host and guest community) ของ Airbnb ได้สร้างผลกระทบทางเศรษฐกิจโดยตรง (direct 
economic impact) จ านวน 4 หมื่นล้านบาท และแม้ว่าอุตสาหกรรมท่องเที่ยวไทยจะได้รับผลกระทบจาก 
COVID-19 แต่ยังมีการจองที่พักของนักท่องเที่ยวไทยผ่านแพลตฟอร์มเพ่ิมขึ้นถึงร้อยละ 13 เมื่อเปรียบเทียบ
ระหว่างปี (year-on-year)  

4) สภาพปัญหาที่เกิดขึ้น (Pain Points)  

4.1 ความนิยมของแพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้นในช่วงเวลาที่ผ่านมาสามารถพบเห็นได้ทั่วโลก 
จากช่วงเวลาที่ผ่านมาสามรถกล่าวได้ว่าความนิยมของแพลตฟอร์มส่งผลกระทบในด้านบวก เช่น เ พ่ิมทางเลือก
ให้แก่ผู้บริโภคคือนักท่องเที่ยว เพ่ิมประสิทธิภาพการในการใช้ทรัพยากรคือห้องพักและเป็นรายได้เสริมแก่เจ้าของ
ห้องพักท่ีปล่อยเช่า เป็นต้น 

4.2 อย่างไรก็ตาม ทุกประเทศก็ประสบปัญหาเช่นกันและประเด็นปัญหาก็มีความหลายหลายแตกต่างกัน
ตามบริบทของแต่ละประเทศและเมือง ดังนั้น กฎหมายในต่างประเทศอาจเป็นแนวทางเบื้องต้นในการพิจารณา
ประกอบกับสถานการณ์ของประเทศไทยซึ่งกฎหมายยังไม่ชัดเจน 

4.3 ประเภทของสภาพปัญหาของแพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้นในกรุงเทพฯ แบ่งเป็นสอง
ประเด็นใหญ่ คือ (1) ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าพักที่พักผ่านแพลตฟอร์มซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้อยู่อาศัยเดิม โดยเฉพาะ
กรณีผู้อยู่อาศัยในกรณีอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) (2) ปัญหาการก ากับดูแลการด าเนินการธุรกิจปล่อยที่พักผ่าน
แพลตฟอร์มในด้านมาตราฐานความปลอดภัยและการแข่งขันที่เท่าเทียม 

5) ความเห็นเบื้องต้นผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholder analysis) 

5.1 ผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders) ที่เก่ียวข้องกับการเช่าที่พักระยะสั้นมีจ านวนมาก ผู้มีส่วนได้เสียแต่ละ
ประเภทย่อมมีแรงจู งใจที่ แตกต่างกัน อีกทั้ ง  ประสบปัญหาและแบกรับต้นทุนที่แตกต่างกัน ดังนั้น  
ผู้สัมมนาจะต้องวิเคราะห์ความเห็นของแต่ละฝ่ายซึ่งมีทั้งฝ่ายที่สนับสนุนและไม่สนับสนุน โดยเข้าใจมุมมองและ
ค านึงถึงผลกระทบต่อส่วนรวมด้วย  

                                           
11 “แนวโน้มธุรกิจ/อุตสาหกรรม ปี 2562-2564 ธุรกิจโรงแรมย่านกลางเมืองกรุงเทพฯ,” Krungsri research, (2020) จาก  
https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19 
0827_TH_EX.aspx 
12 “Airbnb Sees Domestic Travel Surge in Thailand,” Airbnb Newsroom, (2020) https://news.airbnb.com 
/th/airbnb-sees-domestic-travel-surge/ 

https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19%200827_TH_EX.aspx
https://www.krungsri.com/bank/getmedia/79389dba-9d8b-43c8-a855-ec6a16fbd60e/IO_Hotel_Bangkok_19%200827_TH_EX.aspx
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5.2 ในกรณีศึกษาครั้งนี้ ผู้จัดท าขอแบ่งกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียเป็น 3 ประเภท ได้แก่ (1)  หน่วยงานรัฐ  
(2) ผู้ประกอบการเอกชน (3) ภาคประสังคม โดยผู้จัดท ารวบรวมความเห็นเบื้องต้น ดังนี้ 

(1) หน่วยงานรัฐ  

กรมการปกครอง 

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานหลักในการก ากับดูแลการประกอบธุรกิจโรงแรม 
ตามพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 และเป็นผู้รับพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรม ก ากับดูแล
การประกอบธุรกิจโรงแรมผ่านผู้ขอใบอนุญาตและผู้จัดการโรงแรม โดยผู้จัดการโรงแรมจะต้องส่งส าเนาทะเบียนผู้
เข้าพักให้นายทะเบียนโรงแรม (อธิบดีกรมการปกครองหรือผู้ว่าราชการจังหวัด) ทุกสัปดาห์   

อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันการบังคับใช้พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 เพ่ือก ากับดูแลที่พักระยะสั้นที่เปิด
ให้จองผ่านแฟลตฟอร์มยังคงมีความคลุมเครือแก่ผู้ประกอบการ เนื่ องจากพระราชบัญญัติ โรงแรม  
พ.ศ. 2547 ไม่ได้ก าหนดค านิยามหรือกฎเกณฑ์ของ “ธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้น” เป็นการเฉพาะ  

ปัจจุบันมีเพียงค านิยาม “โรงแรม” และ “สถานที่พักที่ไม่เป็นโรงแรม” หมายถึง สถานที่พักที่มีจ านวน
ห้องพักในอาคารเดียวกันหรือหลายอาคารรวมกันไม่เกินสี่ห้องและมีจ านวนผู้เข้าพักรวมกันทั้งหมดไม่เกินยี่สิบคน 
โดยหากสถานที่พักใดเป็นไปตามบทนิยามดังกล่าวจะไม่เป็นโรงแรมตามบทนิยามในพระราชบัญญัติโรงแรม และไม่
ต้องได้รับใบอนุญาตโรงแรม หากปล่อยเช่ารายวันจะมีเงื่อนไขเพียงแค่แจ้งให้นายทะเบียนทราบเท่ านั้นดังนั้น ใน
บางกรณีการเช่ารายวันโดยไม่ต้องขอใบอนุญาตโรงแรมอาจกระท าได้  

ในส่วนของการปล่อยเช่าในอาคารชุดนั้น กรมการปกครองเคยมี หนังสือที่ มท 030 7.6/15464 13  
ซึ่งหน่วยงานท้องถิ่นมีข้อหารือกับกรมการปกครองส าหรับ แนวปฏิบัติของการที่เจ้าของห้องชุดสามารถน าห้องชุด
ในอาคารชุดออกให้เช่ารายวันในลักษณะโรงแรมแก่ชาวต่างชาติและชาวไทยสามารถท าได้หรือไม่นั้น สามารถสรุป
ความเห็นดังนี้  

 การจะหาที่พักที่จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ทางธุรกิจเพ่ือให้บริการที่พักชั่วคราวส าหรับคน
เดินทางโดยมีค่าตอบแทนนั้น ต้องได้รับอนุญาตจากนายทะเบียนซึ่งเจ้าของห้องชุดจะต้องยื่นค า
ขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมต่อนายทะเบียน 

 การประกอบธุรกิจโรงแรมในอาคารชุดจะต้องมีการพิจารณาตามพระราชบัญญัติอาคารชุดด้วย 
ซึ่งมีเจตนารมณ์เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนซึ่งต้องอาศัยในอาคารชุดเดียวกันมี
กรรมสิทธิ์ในห้องชุดในอาคารนั้นแยกจากกันเป็นสัดส่วน และสามารถจัดระบบค่าใช้จ่ายการ
บ ารุงรักษาและป้องกันได้โดยก าหนดการควบคุมจัดการอาคารชุดให้เหมาะสม เพ่ือเป็น

                                           
13  “คู่มือการปฏิบัติงานกฎหมายโรงแรม,” ส่วนรักษาความสงบเรียบร้อย 3 ส านักการสอบสวนและนิติการ กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย, จาก http://www2.satun.go.th/files/com_news_law/2019-06_26b856d1c6497b2.pdf, น.169 – 
170. 

http://www2.satun.go.th/files/com_news_law/2019-06_26b856d1c6497b2.pdf
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หลักประกันให้แก่ผู้ที่จะมาซื้อห้องชุดเพ่ืออยู่อาศัย  ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากกฎหมายอาคารชุด
บัญญัติให้มีการจัดตั้งนิติบุคคลอาคารชุดนี้มาดูแลและจัดการส่วนกลาง การด าเนินงานต้อง
เป็นไปตามมติภายใต้บังคับกฎหมายอาคารชุดและไม่ขัดต่อมติข้อบังคับของนิติบุคคล 

กรมการท่องเที่ยว  

กรมการท่องเที่ยวมีหน้าที่หลักคือพัฒนาการท่องเที่ยวและแหล่งท่องเที่ยว และก ากับดูแลธุรกิจน าเที่ยว
และมัคคุเทศก์ตามพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ แต่ไม่ได้มีหน้าที่โดยตรงในการก ากับดูแลที่พัก
ระยะสั้น ทั้งนี้ กรมการท่องเที่ยวมีการส่งเสริมที่ พักประเภทโฮมสเตย์ ผ่านกฎหมายที่ก าหนดนิยามและก าหนด
มาตรฐานในประกาศกรมการท่องเที่ยว เรื่องการก าหนดมาตรฐานบริการท่องเที่ยวมาตรฐานโฮมสเตย์ไทย พ.ศ. 
255414 ก าหนดมาตรฐาน 10 ด้าน และที่พักประเภทโฮมสเตย์ได้รับการตรวจสอบและผ่านมาตรฐานจะได้รับ
เครื่องหมายรับรองโฮมสเตย์ไทย   

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ททท.) ส่งเสริมการท่องเที่ยวและมาตรฐานโฮมสเตย์  

การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ททท.) มีพันธกิจส่งเ สริมการท่องเที่ยว ภาระงานหลักคือการ
ประชาสัมพันธ์ให้เกิดการท่องเที่ยวในประเทศไทยและจัดเก็บข้อมูลเกี่ยวกับการท่องเที่ยวไทย จึงกล่าวได้ว่า ททท. 
เป็นฝ่ายการตลาดของการท่องเที่ยวไทย นอกจากนี้ ททท. เคยร่วมเปิดตัวเว็บไซต์ส่งเสริมการท่องเที่ยวกับ Airbnb 
ชื่อ http://thailand.beyondbigcities.com15 

  ททท. ให้บริการสายด่วน 1672 รับเรื่องร้องเรียนจากนักท่องเที่ยว ทั้งนี้ ททท. ไม่มีการรายงานข้อมูลการ
ร้องเรียนเกี่ยวกับแฟลตฟอร์มออนไลน์ที่ให้บริการจองที่พักระยะสั้น  

(2) ผู้ประกอบการเอกชน 

ผู้ประกอบการโรงแรม 

โรงแรมที่ได้ใบอนุญาตมีจ านวนรวม 9,663 แห่งทั่วประเทศ รวมจ านวนห้องพัก 4.25 แสนห้อง ตามท่ี
แสดงในรูปด้านล่าง 

 

 

 

 

                                           
14 ประกาศกรมการท่องเที่ยว เรื่อง การก าหนดมาตรฐานบริการท่องเที่ยวมาตรฐานโฮมสเตย์ไท ย พ.ศ. 2554 จาก 
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2555/E/026/59.PDF  
15 “Airbnb ร่วมมือกับการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ส่งเสริมนักเดินทางทั่วโลก,” Airbnb newsroom, (2019) จาก
https://news.airbnb.com/th/airbnb-. 

http://thailand.beyondbigcities.com/
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2555/E/026/59.PDF
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ตารางท่ี 1: จ านวนโรงแรมท่ีจดทะเบียนตามกฎหมายกับกรมการปกครอง ในปี พ.ศ. 2561 
 

 
 
ตัวแทนผู้ประกอบการโรงแรมเคยแส้งความเห็นว่า เห็นว่าธุรกิจปล่อยเช่าห้องชุดระยะสั้นท าให้

ผู้ประกอบการโรงแรมในพ้ืนที่ได้รับผลกระทบ โดยเฉพาะในช่วงโลว์ซีซั่นที่ท าให้อัตราการเข้าพักหายไปถึง 10 -
15% ตามแต่ละพ้ืนที่ท่องเที่ยว อีกทั้ง บ้านจัดสรรแบบพูลวิลล่าและคอนโดที่ปล่อยเช่ารายวันผิดกฎหมายที่มีกว่า 
1,000 ยูนิต ในพื้นที่ท่องเที่ยวหัวหิน ส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการธุรกิจโรงแรม ท าให้อัตราการเข้าพักและรายได้
ของผู้ประกอบการหายไปกว่า 20-30%16  นอกจากนี้ สมาคมโรงแรมยังเสนอให้ภาครัฐออกกฎระเบียบให้มีการ
ลงทะเบียนจดแจ้งผู้ให้บริการที่พักระยะสั้นเพ่ือขอใบอนุญาตประกอบการอย่างถูกต้องเช่นเดียวกับธุรกิจโรงแรม 
และแจ้งเลขท่ีใบอนุญาตส าหรับการโฆษณาประชาสัมพันธ์  ทั้งนี้ เนื่องจากผู้ประกอบการโรงแรมอาจเห็นว่าตนเอง
ต้องด าเนินการเพ่ือขออนุญาตประกอบกิจการโรงแรมและด าเนินการต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติโ รงแรม พ.ศ. 
2557 อันเป็นต้นทุนในการปฏิบัติตามกฎหมายที่ท าให้ผู้ประกอบการที่ได้รับใบอนุญาตเสียเปรียบธุรกิจปล่อยเช่า
ห้องชุดรายวัน 

ตัวอย่างคิดเห็นอ่ืน เช่น ไมเนอร์ กรุ๊ป ได้แสดงความเห็นผ่านจดหมายเปิดผนึกและกล่าวถึงประเด็นทาง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ Airbnb และเรียกร้องให้มีนโยบายและแก้ไขปัญหาดังกล่าว17 เป็นต้น 

                                           
16 “ที่พักเถื่อนฉุดรายได้โรงแรมไทย,” โพสต์ทูเดย์, (2561) จาก https://www.posttoday.com/economy/news/551 162. 
17 “ขอเรียกร้องรัฐบาลให้ก าหนดนโยบายในเชิงรุก และสอดคล้องส าหรับการแก้ปัญหาเหล่านี้อย่างจริงจัง เพื่อสร้างเวทีการแข่งขัน
ที่มีความเสมอภาคในภาคอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวของประเทศ และเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนจากการกระท าทาง
การค้าของ Airbnb ที่เป็นอันตรายต่ออุตสาหกรรมการท่องเที่ยวและเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ” 
   “ถึงคราว Airbnb CEO ไมเนอร์ ร่อนจดหมายถึง พล.อ. อนุพงษ์ ชงออกกฎหมายควบคุมแพลตฟอร์มต่างประเทศ,” The 
standard, (2019) จาก https://thestandard.co/airbnb-letter-anupong-paochinda/. 
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https://thestandard.co/airbnb-letter-anupong-paochinda/


    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

118 

สมาคมโรงแรมบูทิคแห่งประเทศไทย (TBAA) ซึ่งมีสมาชิกเป็นโรงแรมขนาดกลางและเล็กได้มีการลงนาม
บันทึกความเข้าใจ (MOU) กับแพลตฟอร์ม Airbnb ประธานสมาคมแสดงความเห็นว่าแพลตฟอร์มมีประโยชน์ต่อ
ธุรกิจของสมาชิกอย่างมากและสนับสนุนการปรับปรุงกฎหมายให้เหมาะสมสอดคล้อง 

ผู้ปล่อยเช่าบ้านหรือเจ้าของห้องชุดผ่านแพลตฟอร์ม (Host) 

ผู้ปล่อยเช่ามักเป็นบุคคลธรรมดาที่มีบ้านหรือห้องชุดที่ว่างและสามรถปล่อยเช่าได้ ทั้งนี้ ในอดีตอาจมีการ
ปล่อยเช่ารายเดือนหรือรายวันอยู่แล้ว แต่ความสะดวกท าให้ตัดสินใจปล่อยเช่าผ่านแพลตฟอร์มเพ่ือหารายได้เสริม 
ความเห็นที่สนับสนุนจากกลุ่มนี้ อาจพิจารณาว่าการน าทรัพย์สินของตนเองไปหารายได้เสริมสามารถกระท าได้ 
เป็นสิทธิในการประกอบอาชีพ   

นอกจากนี้ เกิดผู้ประกอบการรูปแบบใหม่คือ Co-host ซึ่งเป็นที่ปรึกษาในการน าที่พักแพลตฟอร์ม (วิธี
สมัคร การถ่ายรูป การวางแผนและก าหนดราคา) รวมถึง การช่วยบริการจัดการการปล่อยเข่า (ช่วยติดต่อสื่อสาร
กับผู้เช่า ดูแลท าความสะอาด) โดยคิดค่าบริการเพ่ิมเติม นอกจากนี้ ธุรกิจตกแต่งภายในหรือติดตั้งอุปกรณ์ แม่บ้าน
ท าความสะอาด ช่างซ่อม ก็เป็นธุรกิจที่มาพร้อมกับการปล่อยเช่าผ่านแพลตฟอร์ม  

ผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ (Developer)  

ผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์เป็นผู้ลงทุนและสร้าง หากมีการอนุญาตให้มีการน าคอนโดมิเนียมปล่อยเช่าระยะ
สั้นอาจพิจารณาเป็นโอกาสทางธุรกิจในการช่วยเพ่ิมทางเลือกให้แก่ผู้ตัดสินซื้อคอนโดมิเนียม กระตุ้นให้มีการซื้อ
คอนโดมิเนียมเพ่ิมข้ึน อันเป็นการช่วยระบายตลาดคอนโดมิเนียมที่อยู่ในภาวะ “ล้นตลาด”  

บริษัทจัดการนิติบุคคล (Property managers) 

คอนโดมิเนียมหลายแห่งบริหารโดยบริษัทรับจัดการนิติบุคคลอาคารชุด (property managers) 
โดยทั่วไป บริษัทจัดการนิติบุคคลของคอนโดมิเนียมมีหน้าที่ดูแลมาตรฐานความปลอดภัย ความสงบเรียบร้อยและ
ความสะอาดภายในอาคาร นิติบุคคลต้องปกป้องประโยชน์ของลูกบ้านตามข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดตามที่
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 ดังนั้น ความผิดตามพระราชบัญญัติอาคารชุด จะต้องพิจารณา
ว่าข้อบังคับนิติบุคคลระบุห้ามไว้หรือไม่ แต่ ในส่วนหลักกฎหมายทั่วไปไม่ได้มีความชัดเจนเกี่ยวกับประเด็น
ดังกล่าว18   

ผู้ประกอบการในธุรกิจรับจัดการนิติบุคคลอาคารชุดจ านวนหนึ่งได้รวมตัวจัดตั้ง “สมาคมบริหารทรัพย์สิน
แห่งประเทศไทย” จากแนวโน้มที่ผ่านมาพบว่าการน าห้องชุดให้เช่ารายวันสร้างย่อมท าให้ผู้จัดการนิติบุคคลอาคาร

                                           
18 ความเห็นที่มองว่าไม่สามารถท าได้เนื่องจาก เห็นว่าอาคารชุดหรือคอนโดมีเนียมไม่ได้สร้างขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ประกอบการโรงแรมแต่เป็นเพียงที่อยู่อาศัยส่วนฝ่ายที่เห็นว่าท าได้ พิจารณาว่า การก าหนดข้อห้ามต่าง ๆ ไม่ว่าการห้าม
บุคคลภายนอกมาใช้พื้นที่ส่วนกลางฯ มาจากการตกลงกันระหว่างผู้อยู่อาศัยและออกกฎระเบียบของอาคารชุดในการห้ามเช่า
เท่านั้นท่ีต้องกระท าผ่านกระบวนการประชุมและลงคะแนนเสียงตามกฎหมาย 
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ชุดต้องรับมือกับความไม่พอใจของผู้อยู่อาศัยที่ถูกรบกวนผู้อยู่อาศัยประจ า มีการรายงานข่าวว่า นิติบุคคลจ านวน
หนึ่งติดป้ายห้ามการปล่อยเช่ารายวันผ่านแลตฟอร์ม  

ที่ผ่านมาผู้อยู่อาศัยประจ าและคณะกรรมการอาคารชุดที่ไม่ต้องการให้คอนโดมิเนียมของตนมีการปล่อย
เช่าห้องชุดรายวันพยายามหาทางป้องกันและจัดการปัญหาดังกล่าว ตัวอย่างเช่น ออกระเบียบอาคารก า หนด
มาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาจากการปล่อยเช่ารายวัน โดยเริ่มจากการตักเตือน จ ากัดการใช้พ้ืนที่ส่วนกลาง 
อาทิ จ ากัดจ านวนคีย์การ์ดเข้าอาคารจาก 2 ใบเหลือ 1 ใบต่อห้อง ห้ามบุคคลภายนอกใช้ห้องฟิตเนสและสระว่าย
น้ า ก าหนดค่าปรับภายใน และสุดท้ายแจ้งความด าเนินคดี 

ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ ลงวันที่วันที่ 11 มีนาคม 2562 (หมายเลขคดีด า ผบ.1587/2561 หมายเลขคดี
แดง 2773/2562) ซึ่งเป็นการอุทธรณ์คดีที่เกี่ยวข้องกับการที่นิติบุคคลอาคารชุดฟ้องเจ้าของกรรมสิทธิ์ห้องชุด
เนื่องจากมีการปล่อยเช่ารายวันโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานหน้าที่ ศาลอุทธรณ์แผนกพิจารณาคดีผู้บริโภค
ตรวจสอบมีกรรมส านวนโดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  

ประเด็นที่ 1 มติข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดที่ก าหนดห้ามให้ประกอบการค้าในอาคารชุด ซึ่งรวมถึง
การน าห้องชุดปล่อยเช่ารายวันและรายชั่วโมงเป็นโมฆะหรือไม่ ศาลได้มีค าพิพากษาว่า แม้ข้อบังคับดังกล่าวจะเป็น
การจ ากัดสิทธิ์ของเจ้าของกรรมสิทธิ์ในการที่จะใช้ห้องชุดโดยชอบ แต่เนื่องจากมติดังกล่าวเป็นมติที่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งผ่านโดยมติเสียงข้างมากของที่ประชุมสามัญเจ้าของร่วมและนิติบุคคลอาคารชุดได้น าไปจดทะเบียน
ต่อนายทะเบียนแล้ว 

ประเด็นที่ 2 การปล่อยเช่าเป็นการละเมิดมติข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดหรือไม่ ศาลพิพากษาโดยให้
เหตุผลว่าเป็นการละเมิดเนื่องจาก จ าเลยเป็นเจ้าของร่วมในอาคารชุดของโจทก์มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามข้อบังคับ
ดังกล่าวโดยเคร่งครัด ทั้งนี้ เพื่อความสงบสุขของการอยู่ร่วมกันเจ้าของร่วมโดยจ าเลยได้ฝ่าฝืนข้อบังคับด้วย การน า
อาคารชุดออกเช่ารายวันและมีการประกาศโฆษณาให้เช่าในอินเทอร์เน็ต แม้ว่าการน าออกให้เช่าเพ่ือหาประโยชน์
ตามสมควรโดยไม่ได้เจตนาประกอบกิจการการค้าหรือให้เช่าเป็นหลักก็ตามแต่ ก็ถือว่าเป็นการกระท าที่ขัดต่อ
ข้อบังคับของโจทก์และก่อให้เกิดความเดือดร้อนต่อเจ้าของร่วมที่พักอาศัยในอาคารนิติบุคคลจึงเป็นการกระท า
ละเมิดต่อความเสียหายแก่โจทก์ 

(3) ผู้เกี่ยวข้องอ่ืนที่อาจได้รับผลกระทบ 

เจ้าของห้องผู้อยู่อาศัยประจ า 

การเกิดขึ้นของธุรกิจปล่อยเช่าห้องชุดระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มสร้างปัญหาวุ่นวายแก่ผู้อยู่อาศัยประจ าใน
คอนโดมิเนียมหลายแห่ง อันเป็นที่มาของการร้องเรียนหน่วยงานต่าง ๆ ดังนี้  ปรากฏผ่านสื่อออนไลน์ ทั้งนี้ ผู้อยู่
อาศัยจ านวนหนึ่งที่ได้รับผลกระทบจากเสียงรบกวนจากผู้เข้าพักระยะสั้นในคอนโดมิเนียมยังไม่ทราบว่าสามารถ
ร้องเรียนปัญหาได้ท่ีใดและหน่วยงานใดจะเป็นผู้ติดตามแก้ปัญหาให้ได้ 
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3.1.2 แนวทางและขอบเขตในการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาตามโจทย์ข้อเท็จจริง 

เสนอแนวทางวิเคราะห์โจทย์ ดังนี้ 

1) ก าหนดขอบเขตในประเด็นต่าง ๆ ที่จ าเป็นต่อการวิเคราะห์ อาทิ ปัญหา (pain points) ผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย ตามแบบฟอร์มการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย (ดูเอกสารแนบ 1) 

2) ยกตัวอย่างการก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจากกรณีศึกษาในต่างประเทศ ไว้
แนวทางทางให้แก่ผู้เข้าอบรมได้ปรับใช้เพ่ือออกแบบกลไกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม (ดูเอกสารแนบ 2) 

3) ยกตัวอย่างรายการต้นทุน (costs) และ ประโยชน์ (benefits) พร้อมตัวเลขเพ่ือให้ผู้เข้าอบรมใช้
ประกอบการค านวณต้นทุนและประโยชน์ (cost-benefits analysis) (ดูเอกสารแนบ 3) 

 

3.1.2.1 เอกสารแนบ 1 แบบฟอร์มการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย 
ส่วนที่ 1: การระบุสภาพปัญหา 

 
1. ลักษณะของปัญหา 

1.1 ระบุสภาพปัญหา (Pain points) ที่เกิดขึ้น 
ค าอธิบาย  สภาพปัญหาได้มาจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

1.2 ระบุกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนคือกลุ่มใดบ้าง 
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

1.3 ขนาดของกลุ่มดังกล่าวมีจ านวนสมาชิกมากน้อยเพียงใด 
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……….......................................................................................................................... .........................…………………… 

1.4 ระบุลักษณะของปัญหาที่กลุ่มสังคมเหล่านี้ต้องเผชิญ 
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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1.5 ระบุลักษณะความรุนแรงของปัญหา 
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

1.6 ประเมินปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาที่ส่งผลประทบในระยะยาว หรือเป็นเพียงปัญหาชั่วคราวที่เกิดจาก
ปัจจัยภายนอก 

…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

1.7 ระบุหลักฐานและข้อมูลเชิงประจักษ์เพ่ือสนับสนุนปัญหาที่ต้องการแก้ไข 
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
 
 
 

ส่วนที่ 2: การก าหนดทางเลือกเพื่อแก้ไขปัญหา 
 

2. การก าหนดมาตรการทางเลือก (Option)  
ค าอธิบาย  ประเภทของมาตรการทางเลือกนี้ได้มาจากการศึกษาวิจัยแนวทางในการก ากับดูแลว่าในปัจจุบัน

มีรูปแบบการก ากับดูและในลักษณะใดบ้างที่จะน ามาใช้กับปัญหานี้ 
 

 
 
 
 

ทางเลือกก ากับดูแล 
การปล่อยเช่าระยะสัน้ 

ไม่ด าเนินการใด ๆ 
(Base Case) 

ทางเลือกที ่1 
 

ทางเลือกที่ 2 
 

ทางเลือกที่ 3 
 

แนวทางการ
ด าเนินการ 
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3. เปรียบเทียบความคุ้มค่าของทางเลือกอ่ืน ๆ 
Base Case________________________________ 
 

ผู้มีส่วนได้เสีย 
 

ต้นทุน มูลค่า แหล่งที่มาของ
ข้อมูล 

    
    
    
    
    
 รวม   
 

ผู้มีส่วนได้เสีย ผลประโยชน ์ มูลค่า แหล่งที่มาของ
ข้อมูล 

    
    
    
    
    

 รวม   
ประโยชน์และตน้ทุนรวม มูลค่า 

ประโยชน์รวม  
ต้นทุนรวม  
ประโยชน์สุทธ ิ  

 
ทางเลือกที่ 1 ________________________________ 

 
ผู้มีส่วนได้เสีย ต้นทุน มูลค่า แหล่งที่มาของ

ข้อมูล 
    
    
    
    
    

 รวม   
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ผู้มีส่วนได้เสีย ผลประโยชน ์ มูลค่า แหล่งที่มาของ
ข้อมูล 

    
    
    
    

 รวม   
ประโยชน์และตน้ทุนรวม มูลค่า 

ประโยชน์รวม  
ต้นทุนรวม  
ประโยชน์สุทธ ิ  
 
ทางเลือกที่ 2 ________________________________ 

 
ผู้มีส่วนได้เสีย ต้นทุน มูลค่า แหล่งที่มาของ

ข้อมูล 
    
    
    
    
    

 รวม   
 

ผู้มีส่วนได้เสีย ผลประโยชน ์ มูลค่า แหล่งที่มาของ
ข้อมูล 

    
    
    
    
    

 รวม   
ประโยชน์และตน้ทุนรวม มูลค่า 

ประโยชน์รวม  
ต้นทุนรวม  
ประโยชน์สุทธ ิ  
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ทางเลือกที่ 3 ________________________________ 

 
ผู้มีส่วนได้เสีย ต้นทุน มูลค่า แหล่งที่มาของ

ข้อมูล 
    
    
    
    
    

 รวม   
 

ผู้มีส่วนได้เสีย ผลประโยชน ์ มูลค่า แหล่งที่มาของ
ข้อมูล 

    
    
    
    
    

 รวม   
ประโยชน์และตน้ทุนรวม มูลค่า 

ประโยชน์รวม  
ต้นทุนรวม  
ประโยชน์สุทธ ิ  
 

4. แหล่งข้อมลู 
แหล่งข้อมลู รายละเอียด 

ข้อมูลปฐมภูม ิ  
- การท าการส ารวจ  
- การรับฟังความคดิเห็น  

ข้อมูลทุติยภมู ิ  
- ข้อมูลของหน่วยงานราชการอื่นๆ  
- การทบทวนวรรณกรรม  
- การวิเคราะห์ประสบการณ์ในต่างประเทศ  
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5. การประเมินผลประโยชน์และต้นทุนของการก ากับดูแล 
ระบุกลุม่ที่ไดร้ับผลกระทบและรายละเอยีดของผลประโยชน์และต้นทุนที่จะเกิดขึ้นของแต่ละกลุ่ม 

ทางเลือก ประโยชน์สุทธ ิ
Base case  

1  
2  
3  

 
6. สรุปทางเลือก 

…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
 

3.1.2.2 เอกสารแนบ 2 ตัวอย่างแนวทางการก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม  

(1) การก ากับดูแลตนเอง (Self-regulation) 
- แนวปฏิบัติทางธุรกิจ 
- มาตรฐานระบบร้องเรียน 
- การให้ศึกษา 
- ระบบตรวจสอบและรายงานผล 
- ก าหนดให้มีการบริการจัดการปล่อยเช่า โดยส่วนกลาง 

(2) กฎหมายอาคารชุด (Condominium act/regulation) 
- ก าหนดข้อปฏิบัตินักท่องเที่ยว 
- ก าหนดหลักการชดเชยค่าเสียหาย 
- ก าหนดห้ามหรืออนุญาตการปล่อยเช่า 

(3) กฎหมายก ากับการเช่า (Rent regulations) 
- ก าหนดข้อปฏิบัตินักท่องเที่ยว 
- ก าหนดระยะเวลาการเข้าพัก 
- ก าหนดจ านวนวันที่ปล่อยเช่าปี 
- ก าหนดจ านวนห้องที่สามารถปล่อยเช่า 
- ก าหนดให้เจ้าของอยู่ในบ้าน 

(4) การข้ึนทะเบียนหรือใบอนุญาต (Registration) 
- ขอใบอนุญาตที่เก่ียวกับมาตรฐานความปลอดภัย 
- ขอใบอนุญาต/จดทะเบียนเพี่อตรวจสอบการด าเนินการตามมาตรฐาน 
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3.1.2.3 เอกสารแนบบ 3 ตัวอย่างข้อมูลค านวณต้นทุน-ประโยชน์ 
 

ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐานตันอย่าง 

จ านวนผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย 
  
  
  

จ านวนคอนโดทั้งหมด ห้อง 108,000 
ห้องพักระยะสั้นฯ ห้อง 12,000 
ผู้อยู่อาศัยประจ า ห้อง 96,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม ห้อง 12,000 

การร้องเรียนปัญหา 
  
  
  

สัดส่วนผู้อยู่อาศัยประจ าที่ร้องเรียนปัญหา  ร้อยละ 30% 

ผู้อยู่อาศัยประจ าที่ร้องเรียน ห้อง-คร้ัง 28,800 
จ านวนหน่วยงานที่ต้องร้องเรียน แห่ง 5 

ต้นทุนร้องเรียน/รับร้องเรียนปัญหา  บาท/คร้ัง 100 

การให้บริการที่พักและ
โรงแรม (ส าหรับ
ผู้ประกอบการแต่ละ
ราย/หน่วยงานแต่ละ
แห่ง) 
  
  
  
  
  
  

ราคาห้องพัก บาท/คนื 2,000 
อัตราการเข้าพัก (occupancy rate) ในห้องพัก
ระยะสั้น  

ร้อยละ 80% 

อัตราการเข้าพักในโรงแรม ร้อยละ 70% 
อัตราการเข้าพักในโรงแรมที่หายไปจากการถูกแย่ง
ลูกค้า (occupancy loss rate) 

ร้อยละ 20% 

จ านวนวันให้เช่าห้องพักระยะสั้นฯ วัน 365 

อัตราค่าธรรมเนียมที่แพลตฟอร์มเก็บราคาห้องพัก ร้อยละ 15% 

สัดส่วนต้นทุนการด าเนินการให้เช่าระยะสั้นต่อ
ราคาห้องพัก 

ร้อยละ 30% 

การปฏิบัติตามกฎหมาย
ก ากับดูแลธุรกิจโรงแรม
และที่พักระยะสั้นฯ 
(ส าหรับผูป้ระกอบการ

ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ/โรงแรม บาท/ป ี 350,000 

ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก บาท/ป ี 5,000 
ค่าใบอนุญาต บาท/ห้อง 10,000 
ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม บาท/ป ี 180,000 
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ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐานตันอย่าง 

แต่ละราย)  
  

เงินวางมัดจ าต่อนิติบุคคลคอนโดมิเนียม บาท/ห้อง 0 

ค่าปรับให้นิติคอนโดมิเนียมเมื่อถูกร้องเรียน บาท/ห้อง 0 

 

3.2 ผลการวิเคราะห์แนวทางการก ากับดูแล “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม” 

ในหัวข้อนี้เป็นการเฉลยแนวทางการก ากับดูแล “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม” (การปล่อย 
เช่าฯ) และการวิเคราะห์ต้นทุน-ประโยชน์ (Cost-benefit analysis) ตามรายละเอียดด้านล่าง ซึ่งเป็นเพียง
ตัวอย่างมาตรการก ากับดูแลที่ใช้ในการประชุมเชิงปฏิบัติการนี้เท่านั้น โดยในสภาพความเป็นจริง มาตรการก ากับ
ดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มอาจเป็นมาตรการอ่ืนนอกเหนือจากนี้หรือมีรายละเอียดที่ต่างกัน ทั้งนี้
ขึ้นอยู่กับปัจจัยทางกฎระเบียบ การบริหารราชการ การประกอบธุรกิจและการเมืองที่เอ้ือต่อการใช้มาตรการก ากับ
ดูแลที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย  

3.2.1 ส่วนที่ 1 ระบุปัญหา 

3.2.1.1 ระบุสภาพปัญหา (Pain points) ที่เกิดขึ้น 

คณะผู้จัดอบรมใช้ข้อมูลจากเอกสารส่วนสรุป (factsheet) ระบุสภาพปัญหาจากการปล่อยเช่าระยะสั้น
ผ่านแพลตฟอร์มซึ่งประกอบด้วยปัญหาใหญ่ 2 เรื่อง ได้แก่  

 ปัญหารบกวนผู้อยู่อาศัยประจ า 

ผู้ เข้าพักจ านวนหนึ่ งสร้างเสียงรบกวนต่อผู้อยู่อาศัยประจ าในคอนโดมิเนียมจากการสังสรรค์  
มีแนวโน้มสร้างขยะและแย่งใช้พ้ืนที่ส่วนกลางของคอนโดมิเนียม (ห้องออกก าลังกายและสระว่ายน้ า) อย่างหนัก 
ท าให้พื้นที่ส่วนกลางเสื่อมโทรมเร็ว ผู้อยู่อาศัยยังมีความกังวลเรื่องความเป็นส่วนตัวและความปลอดภัย จากการมี
บุคคลแปลกหน้าเข้าออกอาคารบ่อยครั้ง 

 การแข่งขันท่ีไม่อยู่บนกฎเกณฑ์ที่เท่าเทียมกัน (level playing field) 

ข้อมูลจากเอกสารส่วนสรุปชี้ว่า การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มแข่งขันโดยตรงกับธุรกิจโรงแรม 
แตพ่ระราชบัญญัติโรงแรม มิได้ก าหนดชัดเจนว่า การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มต้องมีใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงแรมและต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติโรงแรม หรือไม่ ด้วยเหตุนี้ ผู้ประกอบการธุรกิจโรงแรมจึงเห็นว่า
ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ ได้เปรียบด้านต้นทุนที่ไม่ต้องขอใบอนุญาตและต้องมีหน้าที่ต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติ
โรงแรม ได้แก่ การมีผู้จัดการโรงแรม การรายงานข้อมูลผู้เข้าพักต่อหน่วยงานรัฐ และการรักษามาตรฐานบริการ 
การแข่งขันระหว่างธุรกิจโรงแรมและธุรกิจห้องพักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจึงไม่ใช่แข่งขันบนกฎเกณฑ์ที่เท่าเทียม
กัน ทั้งนี้ ไม่ได้น าปัญหาจากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มเรื่องอ่ืนมาวิเคราะห์ในการท าโจทย์นี้ แต่ต้อง
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กล่าวเพ่ือเป็นข้อมูลว่าการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ได้ส่งผลกระทบมากกว่า 2 ประเด็นข้างต้น อาทิ 
ผลกระทบ (บวกและลบ) ต่อการท่องเที่ยว ตลาดอสังหาริมทรัพย์ สิ่งแวดล้อม 

3.2.1.2 ระบุกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนคือกลุ่มใดบ้าง 

ในส่วนนี้เป็นการนิยามสภาพปัญหาอย่างแคบ บทวิเคราะห์จากแบบฝึกหัดนี้จึงพิจารณาปัญหาของผู้ที่
ประสบปัญหาจากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มดังนี้  

1) ผู้อยู่อาศัยประจ าในคอนโดมิเนียม 

2) นิติบุคคลคอนโดมิเนียมที่มีหน้าที่ดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและพ้ืนที่ส่วนกลางคอนอาคาร 

3) หน่วยงานรัฐที่ต้องรับร้องเรียนปัญหาการรบกวนจากผู้อยู่อาศัยประจ า ได้แก่ เจ้าหน้าที่ต ารวจ 
ส านักงานเขตของกทม. (ส่วนท้องถิ่น) และ กรมการปกครอง  

4) ผู้ประกอบการโรงแรมท่ีได้รับใบอนุญาตถูกต้องตามกฎหมาย 

นอกจากกลุ่มมีได้รับความเดือดร้อน ยังคงมีกลุ่มผู้ได้ประโยชน์จากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม
ดังนี้ 

1) เจ้าของห้องเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม  

2) ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม ซึ่งได้รับค่าธรรมเนียมจากการบริการลงโฆษณาห้องเช่า 

3.2.1.3 ขนาดของกลุ่มดังกล่าวมีจ านวนสมาชิกมากน้อยเพียงใด 

ข้อมูลจากเอกสารแนบ 3 ของเอกสารส่วนสรุป แสดงขนาดกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียดังนี้ 
1) ผู้อยู่อาศัยประจ า 96,000 ห้อง (ราย) โดยมีร้อยละ 30 ที่เดือดร้อนจากเหตุร าคาญ จ านวน 28,800 

ราย 

2) นิติบุคคล 1 แห่ง ดูแลผู้อยู่อาศัยประจ า 1 ห้อง (เพ่ือความสะดวกในการค านวณต้นทุน-ประโยชน์) 

3) หน่วยงานรัฐ 3 แห่ง 

4) ผู้ประกอบการโรงแรม 12,000 แห่ง (ราย) 

5) เจ้าของห้องเช่าระยะสั้นฯ 12,000 ห้อง (ราย) 

3.2.1.4 ระบุลักษณะของปัญหาที่กลุ่มสังคมเหล่านี้ต้องเผชิญ 

การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มในคอนโดมิเนียมมีโอกาสสร้างผลกระทบ อาทิ เสียงรบกวน ความ
ไม่ปลอดภัย แก่ ผู้อยู่อาศัยประจ า อย่างไรก็ดี การร้องเรียนปัญหาดังกล่าวยังคงมีต้นทุนสูงแก่ผู้ที่ได้รับความ
เดือดร้อน จากการไม่มีกฎหมายก ากับดูแลที่ชัดเจน  
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ในด้านของผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมนั้น ต้องเผชิญกับการแข่งขันจากผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มที่
แย่งลูกค้า ท าให้สูญเสียรายได้ไปมูลค่าสูง ผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมเสียเปรียบด้านต้นทุนต่อผู้ประกอบการห้องเช่า
ระยะสั้นฯ โอกาสเสียลูกค้าให้จึงมีสูง  

3.2.1.5 ระบุลักษณะความรุนแรงของปัญหา 

การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีแนวโน้มขยายตัวมากขึ้น จากการท่องเที่ยวที่ขยายตัว 
ประกอบการวิถีการท่องเที่ยวที่เปลี่ยนไป จากการท่องเที่ยวแบบกลุ่ม (group tour) เป็นการท่องเที่ยวแบบอิสระ 
(Free Independent Traveler - FIT) ที่นิยมจองพักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมากขึ้น (ข้อสังเกตการวิกฤติโควิด-
19) จึงสามารถคาดการณ์ได้ว่า ผลกระทบจากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ต่อผู้อยู่อาศัยประจ าและต่อ
ผู้ประกอบการโรงแรมอาจขยายตัวรุนแรงขึ้นในอนาคต หากยังไม่มีการก ากับดูแลอย่างเหมาะสม 

3.2.1.6 ประเมินปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาที่ส่งผลประทบในระยะยาว หรือเป็นเพียงปัญหาชั่วคราวที่
เกิดจากปัจจัยภายนอก 

ผลกระทบจากการปล่อยเช่าระยะสั้นอาจเป็นผลกระทบระยะยาวจากวิถีการท่องเที่ยวที่เปลี่ยนไป อีกทั้ง
ยังเป็นผลกระทบที่เกิดขึ้นในหลายประเทศท่ัวโลก  

3.2.1.7 ระบุหลักฐานและข้อมูลเชิงประจักษ์เพื่อสนับสนุนปัญหาที่ต้องการแก้ไข 

บทความวิขาการจ านวนไม่น้อยชี้ว่า การปล่อยเช่าระยะสั้นส่ งผลกระทบต่อธุรกิจโรงแรม การท่องเที่ยว 
และตลาดอสังหาริมทรัพย์ (ดูส่วนที่ 3 ข้อมูลจากงานวิจัย) 

3.2.2 ส่วนที่ 2 ทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้น (Options)  

คณะผู้จัดท ากรณีศึกษาได้น าตัวอย่างทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าฯ จากเอกสารแนบ 1 มาปรับเพ่ือ
ออกแบบทางเลือกก ากับดูแลที่เรียบง่ายและตรงกับขอบเขตของโจทย์ใน Workshop นี้ คณะผู้จัดท ากรณีศึกษาได้
น าเสนอแนวทางก ากับดูแล 5 ทางเลือก ซึ่งมีระดับการแทรกแซงของรัฐต่างแตกกันตามที่แสดงในรูปที่ 1 

3.2.2.1 สภาพปัจจุบัน (Base case) 

ทางเลือกแรกเรียกว่า base case (บางต าราเลือกว่า status quo scenario) ที่ไม่มีการด าเนินการ 
ใด ๆ ให้เกิดการแก้ไขหรือสร้างกลไกก ากับดูแลใหม่เพ่ือก ากับดูแลการปล่อยเช่าผ่านแพลตฟอร์ม หากยึดการ
ตีความตามค าพิพากษาที่อ้างอิงในเอกสารส่วนสรุป (Factsheet) การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม  
เป็นลักษณะการประกอบธุรกิจโรงแรม ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจะต้องได้รับใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงแรมจากกรมการปกครอง  

ทั้งนี้ การขอใบอนุญาตประกอบกิจการโรงแรมมีเงื่อนไขส าคัญคือ มาตรฐานอาคาร และนิยามประเภท
โรงแรมที่ไม่ชัดเจน ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ส่วนใหญ่ที่ยื่นขอใบอนุญาตฯ มีโอกาสไม่ผ่านเงื่อนไข
ดังกล่าว จึงกล่าวได้ว่า ประเทศไทยยังคงห้ามให้มกีารปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มโดยพฤตินัย 
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Base case นี้ ยังไม่ได้ก าหนดบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงานรับเรื่องร้องเรียนจากผู้อยู่อาศัยประจ าที่
ได้รับความเดือดร้อนจากการปล่อยเช่าระยะสั้นเป็นการเฉพาะ ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนร้องเรียนผ่านช่องทางที่
ตนเองเห็นว่าอาจจะช่วยเหลือได้ โดยส่วนใหญ่ร้องเรียนปัญหากับนิติบุคคลอาคารชุดโดยตรง ร้องเรียนต่อ
ส านักงานเขตพ้ืนที่หรือกรมการปกครอง แจ้งเจ้าหน้าที่ต ารวจในพ้ืนที่ ระบายในอินเทอร์เน็ต หรื อแม้กระทั่งการ
ฟ้องศาลยุติธรรมดังที่อ้างอิงใน Factsheet  

ปัญหาการแข่งขันที่ไม่เท่าเทียมกัน (level playing field) ระหว่างผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมที่ได้รับ
ใบอนุญาตและผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ Base case นี้ยังไม่ถูกแก้ไข โดยแพลตฟอร์มและผู้ปล่อยเช่าไม่มีหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติโรงแรม 4 ประการ ได้แก่ (1) ไม่มีใบอนุญาต แต่ประกอบธุรกิจได้โดยอาศัยความคลุมเครือของ
พระราชบัญญัติโรงแรม (2) ไม่มีผู้จัดการโรงแรมเพ่ือดูแลความเรียบร้อยอย่างที่โรงแรมทั่วไปต้องมี  
(3) ไม่ต้องแจ้งข้อมูลรายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคนต่างด้าวต่อกรมการปกครอง และ (4) ไม่อยู่ภายใต้ข้อ
ก าหนดให้ต้องรักษามาตรฐานบริการ  

อย่างไรก็ดี แม้จะไม่อยู่ภายใต้ข้อบังคับตามพระราชบัญญัติโรงแรม แต่ด้วยการแข่งขันที่รุนแรงในธุรกิจ
แพลตฟอร์มที่พัก ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มหลายแห่งจึงก าหนดให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ ที่เปิดให้จองห้องพักผ่าน
แพลตฟอร์มของตน ต้องรักษามาตรฐานต่าง ๆ และเปิดให้ผู้เข้าพักได้ให้คะแนน (rating) และแสดงความเห็น 
(feedback) ต่อบริการที่พักระยะสั้น 

3.2.2.2 ทางเลือกท่ี 1 – การก ากับดูแลกันเอง (Self-regulation) 

ทางเลือกที่ 1 น าเสนอให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นได้โดยไม่ต้องมีการขอใบอนุญาต  แต่ผู้ให้บริการ
แพลตฟอร์มก ากับดูแลผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม แทนรัฐ โดยทั่วไปกลไกการก ากับดูแลกันจะเกิดขึ้น
จากการที่ผู้ประกอบการจัดตั้งสมาคมธุรกิจและอาศัยอ านาจตามกฎหมายที่รัฐออกให้ก ากับดูแล แต่ใน workshop 
นี้ก าหนดว่าให้ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มเพียง 1 ราย ซึ่งก ากับดูแลผู้ปล่อยเช่าในระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มในพ้ืนที่ 
กทม. 12,000 ราย 

ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มมีมาตรการก ากับดูแล 4 ประการ ได้แก่ (1) ก าหนดแนวทางปฏิบัติทางธุรกิจ 
(code of conduct) (2) จัดอบรม (Education) เรื่องมาตรฐานการให้บริการที่พักแก่ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม (3) ตรวจสอบและติดตามประเมินคุณภาพบริการ (monitoring and reporting) และ (4) เปิดให้ผู้
เข้าพักได้ร้องเรียนคุณภาพบริการ (complaint) ผ่านแพลตฟอร์ม  

ธุรกิจปล่อยเช่าระยะสั้นฯ ด าเนินการผ่านแพลตฟอร์มดิจิทัล การบังคับใช้มาตรการติดตามประเมินผล
และรับเรื่องร้องเรียนจึงเป็นไปได้อย่างรวดเร็วและโปร่งใสโดยมีการจัดเก็บข้อมูลอย่างเป็นระบบให้ตรวจสอบได้ ผู้
ให้บริการแพลตฟอร์มอาจระงับหรือยกเลิกบัญชีลงโฆษณาห้องพักในระบบหากผู้เช่าระยะสั้น ผ่านแพลตฟอร์ม
รายได้ถูกร้องเรียนจ านวนมาก  
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ถึงกระนั้น ก็ยังคงเป็นเรื่องท้าทายที่ว่าผู้ให้บริการอาจมีแรงจูงใจน้อยที่จะออกบทลงโทษผู้ปล่อยเช่าระยะ
สั้นฯ อย่างเข้มงวด ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ถือเป็นลูกค้าอีกฝั่งหนึ่งของผู้ให้บริการแพลตฟอร์มที่เก็บ
ค่าธรรมเนียมเข้าใช้แพลตฟอร์มเพ่ือลงโฆษณาห้องพัก 

ทางเลือกที่ 1 การก ากับดูแลกันเองเพ่ิมการแข่งขันที่เท่าเทียมกันระหว่างผู้ประกอบการโรงแรมและผู้
ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ 3 ประการดังนี้ 

1) มาตรฐานการให้บริการของแพลตฟอร์มก าหนดให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้น ผ่านแพลตฟอร์ม  
ท าหน้าที่ดูแลความเรียบร้อยและรับผิดชอบกรณีเกิดปัญหาภายในห้องพักคล้ายกับ “ผู้จัดการ
โรงแรม”  

2) ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ต้องแจ้งข้อมูลรายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคนต่าง
ด้าวต่อแพลตฟอร์ม 

3) ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นต้องรักษามาตรฐานบริการ (ตามมาตรฐานของแพลตฟอร์ม) 

ระดับการก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 

 

 
 

3.2.2.3 ทางเลือกท่ี 2 – ระบบจัดการปัญหาด้วยกฎหมายอาคารชุด (Condominium law) 

ทางเลือกที่ 2  เสนอให้มีการใช้กฎหมายอาคารชุดเพ่ือก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม
ผ่านนิติบุคคลอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) ซึ่งเป็นประเภทที่พักตามขอบเขตของกรณีศึกษาใน  workshop นี้ 
ทางเลือกนี้เสนอว่า การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ในคอนโดมิเนียมสามารถกระท าได้ หากได้รับอนุญาต
จากนิติบุคคลฯ ด้วยเหตุนี้ นิติบุคคลฯ จะต้องจัดท าข้อบังคับอาคารชุดที่ลูกบ้านลงมติไม่อนุญาตให้มีการปล่อยเช่า
ระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ในคอนโดมิเนียมหรืออนุญาตให้ปล่อยเช่าได้ภายใต้เงื่อนไขต่าง ๆ และก าหนดบทลงโทษ
หากเกิดปัญหารบกวนผู้อยู่อาศัยประจ าและเกิดความเสียหายภายในคอนโดมิเนียม 

ป ่ ย ช่ำ สร  ห ำ ป ่ ย ช่ำ

Option  
ระ  จ   ำรป  หำ

  วย  ห ำย ำหำรชุ 

Option 1
 ำร  ำ     แ   น  ง

Option  
 ำรป ่ ย ช่ำระยะ
ส  น  แ     ง   น  

Option  
ระ     นุ ำ 

ส ำ ป จจุ  น
 Base case 
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คณะผู้จัดท ากรณีศึกษาเสนอให้กรมที่ดินเป็นผู้ก าหนดมาตรฐานข้อบังคับนิติบุคคลและเป็นผู้รับแจ้ง
ข้อบังคับและให้นิติบุคคลออกข้อบังคับฯ อนุญาตให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มอย่างมีเงื่อนไข 2 
ประการ ได้แก่  

 ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ ต้องวางมัดจ า 10 ,000 บาท เพ่ือชดใช้หากพ้ืนที่ส่วนกลางเสียหาย (ได้รับคืนเต็ม
จ านวนเมื่อเลิกปล่อยเช่าระยะสั้น และไม่มีสิ่งของเสียหายในพ้ืนที่ส่วนกลาง)  

 ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ เสียค่าปรับ 500 บาทต่อครั้งให้นิติบุคคลคอนโดมิเนียม หากผู้เข้าพักสร้างเสียงดัง
รบกวนลูกบ้าน  

คณะผู้จัดท ากรณีศึกษาคาดว่า ค่ามัดจ าและค่าปรับจะช่วยลดปัญหาการรบกวนผู้อยู่อาศัยประจ า โดย
สร้างแรงจูงใจให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ตรวจตราการเข้าพักให้เป็นระเบียบยิ่งขึ้น และนิติบุคคล
คอนโดมิเนียมได้รับการชดเชยหากเกิดความเสียหายภายในอาคาร  

ทั้งนี้ การบังคับกลไกดังกล่าวจะมีประสิทธิภาพหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่กับความพร้อมของนิติบุคคล อีกทั้งใน
สภาพความเป็นจริง นิติบุคคลคอนโดมิเนียมราคาสูงจ านวนไม่น้อยประกอบธุรกิจผู้จัดการ  (property manager) 
ดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม แทนเจ้าของห้องชุด นิติบุคคลบางแห่งอาจบังคับใช้ข้อบังคับของ
คอนโดมิเนียมอย่างหย่อยยาน 

คณะผู้จัดท ากรณีศึกษาเสนอทางเลือกนี้ให้กรมการปกครองก าหนดมาตรการเพ่ือเพ่ิมการแข่งขันที่เท่า
เทียมกันระหว่างผู้ประกอบการโรงแรมและผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 3 ประการดังนี้ 

1) มาตรฐานการให้บริการของแพลตฟอร์มก าหนดให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ ท าหน้าที่ดูแลความ
เรียบร้อยและรับผิดชอบกรณีเกิดปัญหาภายในห้องพักคล้ายกับ “ผู้จัดการโรงแรม”  

2) ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ต้องแจ้งข้อมูลรายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคนต่าง
ด้าวต่อแพลตฟอร์ม 

3) ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นต้องรักษามาตรฐานบริการ (ตามมาตรฐานของแพลตฟอร์ม) 

3.2.2.4 ทางเลือกที่  3 – การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มแบบมีเงื่อนไข (Specific 
restrictions) 

ทางเลือกที่ 3 เป็นการอนุญาตให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ได้รายละไม่เกิน 30 วันต่อปี
ภายใตก้ฎหมายควบคุมการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม คณะผู้จัดไม่ได้เสนอว่า การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มในทางเลือกนี้ต้องมีใบอนุญาตประกอบกิจการกฎหมายควบคุมการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 
ก าหนดผู้มีหน้าที่ท าตามกฎหมาย 3 ฝ่าย ได้แก่ กรมการปกครอง ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม และ กทม. โดยกรมการ
ปกครองเป็นผู้ก าหนดจ านวนวันให้เช่าต่อปี ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มมีหน้าที่ต้องส่งข้อมูลจ านวนวันปล่อยเช่าของ
เจ้าของห้องแต่ละรายต่อกรมการปกครองผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ ส่วน กทม. หน้าที่ลงพ้ืนที่ตรวจสอบ (post-
audit) จ านวนปล่อยเช่าของเจ้าของห้องแต่ละรายตามข้อมูลที่แพลตฟอร์มรายงานต่อกรมการปกครอง 
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ทางเลือกนี้คาดว่าการจ ากัดวันเช่าต่อปีจะช่วยลดผลกระทบจากการรบกวนเพ่ือนบ้าน และจ ากัดการ
แข่งขันต่อผู้ประกอบการโรงแรมในช่วงที่นักท่องเที่ยวมีน้อย โดยผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม จะปล่อย
ห้องในช่วงฤดูการท่องเที่ยว นอกจากนี้ กรมการปกครองก าหนดให้แพลตฟอร์มต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับโรงแรม 
3 ประการ คือ (1) ต้องท าหน้าที่ดูแลความเรียบร้อยและรับผิดชอบกรณีเกิดปัญหาภายในห้องพักคล้ายกับ 
“ผู้จัดการโรงแรม” (2)  ต้องแจ้งข้อมูลรายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคนต่างด้าวต่อแพลตฟอร์ม และ (3) ต้อง
รักษามาตรฐานบริการ  

ในสถานการณ์จริง การก าหนดเกณฑ์ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ มีกลไกจัดการอ่ืนเพ่ืออนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้น
ฯ อย่างมีเงื่อนไข เช่น จ ากัดจ านวนห้องพักที่สามารถปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ต่อราย ก าหนดให้
เจ้าของพักอยู่อาศัยร่วมในห้องที่ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม เพ่ือน าที่พักปล่อยเช่าเป็นการหารายได้เสริม  

การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม อย่างมีเงื่อนไขมีข้อดีคือมีกฎหมายกลางก าหนดมาตรการที่สื่อสาร
ง่าย ไม่ใช้มาตรการตรวจสอบก่อนประกอบธุรกิจ (pre-audit) ซึ่งสร้างต้นทุนแก่รัฐและเอกชนในการขออนุญาต
ทางราชการ แต่เน้นการตรวจสอบภายหลังประกอบธุรกิจ (post audit โดยให้บทบาทหน่วยงานส่วนท้องถิ่นเป็นผู้
บังคับใช้กฎหมาย และอาศัยข้อมูลจากเอกชน ในขณะรัฐเป็นเพียงผู้ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล 

3.2.2.5 ทางเลือกท่ี 4 – ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้นฯ (Short-term rental license) 

ทางเลือกที่ 4 เสนอให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มได้ต้องมีใบอนุญาต โดยกรมการปกครอง
เป็นผู้พิจารณาออกใบอนุญาตและรับเรื่องร้องเรียนปัญหารบกวนผู้อยู่อาศัยประจ า ผู้ปล่อยเช่ าระยะสั้นฯ ไม่มี
ใบอนุญาตจะถูกปรับ ส่วนผู้มีใบอนุญาตแต่ถูกร้องเรียนจะถูกปรับเช่นกัน จึงกล่าวได้ว่า ทางเลือกนี้ก าหนดบทบาท
รัฐให้เป็นผู้จัดการปัญหามากข้ึน 

ส าหรับลดปัญหาการแข่งขันที่ไม่เท่าเทียมกัน ทางเลือกที่ 4 นี้มีข้อเสนอเหมือนกับทางเลือกที่ 3 โดย
กรมการปกครองก าหนดให้แพลตฟอร์มต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับโรงแรม 3 ประการ คือ (1) ต้องท าหน้าที่ดูแล
ความเรียบร้อยและรับผิดชอบกรณีเกิดปัญหาภายในห้องพักคล้ายกับ “ผู้จัดการโรงแรม” (2)  ต้องแจ้งข้อมูล
รายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคนต่างด้าวต่อแพลตฟอร์ม และ (3) ต้องรักษามาตรฐานบริการ  

มาตรการก าหนดให้มีใบอนุญาตเป็นการตรวจสอบก่อนประกอบธุรกิจ (pre-audit) และหลังประกอบ
ธุรกิจ (post-audit) ทั้งนี้ การตรวจสอบก่อนประกอบธุรกิจอาจสร้างต้นทุนสูงแต่ภาครัฐและเอกชนที่ต้องรอ
ใบอนุญาต ในสภาพความเป็นจริง รัฐสามารถลดภาระตรวจสอบก่อนประกอบธุรกิจจากมาตรการใบอนุญาตเป็น
มาตรการ “จดแจ้ง” แทน 
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ตารางท่ี 1 สรุปแนวทางก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 

ทางเลือก แนวทางก ากับดูแลการ
ปล่อยเช่าระยะสัน้ 

การแก้ปัญหารบกวนเพ่ือนบ้าน การแข่งขันภายใต้กฎเกณฑ์ที่เท่ากัน (level 
playing field) 

สภาพปัจจุบัน  
(Base case) 

 ห้ า ม ป ล่ อ ย
เช่าระยะสั้น  

 ป ร ะ ก อ บ
ธุ ร กิ จ ที่ พั ก
แบบโรงแรม
ต้ อ ง ข อ
ใบอนุญาต 

 ผู้รับเรื่องร้องเรียนมีหลาย
ราย แต่บทบาทไม่ชัด (นิติ
คอนโดฯ กรมการปกครอง 
ส านักงานเขต ต ารวจ ศาล 
ระบายในอินเทอร์เน็ต) 

 แพลตฟอร์มและผู้ปล่อยเช่าไม่มีหน้าที่
ตาม พ.ร.บ. โรงแรมฯ เช่นเดียวกับ
โ ร งแรม  4  เ รื่ อ ง  ไ ด้ แก่  ( 1 )  ขอ
ใบอนุญาต (2) มีผู้จัดการโรงแรม 
(ดูแลความเรียบร้อย) (3) แจ้งข้อมูล
รายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคน
ต่างด้าว และ (4) รักษามาตรฐาน
บริการ 

 แ พ ล ต ฟ อ ร์ ม มี ม า ต ร ก า ร รั ก ษ า
มาตรฐานของตน เองผ่ านระบบ 
feedback และ rating 

ทางเลือกที่ 1  
การก ากับดูแล
กันเอง (Self-
regulation) 

 ป ล่ อ ย เ ช่ า
ระยะสั้นได้  

 ใ ห้
แพลตฟอร์ม
อ อ ก
ม า ต ร ฐ า น
แ ล ะ ก า กั บ
ดู แ ล ป ล่ อ ย
เช่า 

 แพลตฟอร์มออกมาตรฐาน 
เรื่องร้องเรียน และแก้ปัญหา 

 ลงโทษ host โดยยกเลิกการ
ปล่อยเช่าในแพลตฟอร์ม 

 ก ร ม ก า ร ป ก ค ร อ ง ก า ห น ด ใ ห้
แพลตฟอร์มต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับ
โรงแรมใน ข้อ (2) (3) และ (4)  

ทางเลือกที่ 2 
ระบบจัดการ
ปั ญ ห า ด้ ว ย
ก ฎ ห ม า ย
อาคารชุด  

 ป ล่ อ ย เ ช่ า
ระยะสั้นได้ 

 ให้นิติบุคคล
ก าหนดเง่ือน
ไงการปล่อย
เช่าระยะสั้น 

 กรมที่ดินก าหนดกรอบและ
รับแจ้งข้อบังคับนิติบุคคล 

 นิติบุคคลออกข้อบังคับนิติ
บุคคก าหนดการปล่อยเช่า
อย่างมีเง่ือนไข  

 หากเสียงดังปรับ 500 บาท/
ครั้ง  

 ผู้ปล่อยวางมัดจ า 10 ,000 
บาท เพื่ อชดใ ช้หากพื้นที่
ส่วนกลางเสียหาย  

 ก ร ม ก า ร ป ก ค ร อ ง ก า ห น ด ใ ห้
แพลตฟอร์มต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับ
โรงแรมใน ข้อ (2) (3) และ (4)  
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ทางเลือก แนวทางก ากับดูแลการ
ปล่อยเช่าระยะสัน้ 

การแก้ปัญหารบกวนเพ่ือนบ้าน การแข่งขันภายใต้กฎเกณฑ์ที่เท่ากัน (level 
playing field) 

ทางเลือกที่ 3  
การปล่อยเช่า
ระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม
แบบมีเงื่อนไข 

 ปล่อยเช่าระยะสั้น
ได้  แต่ไม่ เกิน 30 
วัน 

 รัฐก าหนดนโยบาย
จ ากัดจ านวนวันให้
เช่า และตรวจสอบ
ก า ร ป ฏิ บั ติ ต า ม
กฎหมาย 

 ก ร ม ก า ร ป ก ค ร อ ง ก า ห น ด
ระยะเวลาปล่อยเช่าสูงสุด 30 วัน 
และรับแจ้งข้อมูลจากแฟลตฟอร์ม  

 แพลตฟอร์มแจ้งข้อมูลจ านวน
ปล่อยเช่าต่อกรมการปกครอง 

 กทม. ตรวจสอบการปล่อยเช่าเกิน
จ านวนวันท่ีก าหนด 

 กรมการปกครองก าหนดให้แพลตฟอร์ม
ต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับโรงแรมใน ข้อ 
(2) (3) และ (4)  

ทางเลือกที่ 4  
ระบบ
ใบอนุญาต
ปล่อยเช่า
ระยะสั้น 

 ปล่อยเช่าระยะสั้น
ไ ด้  แ ต่ ต้ อ ง มี
ใบอนุญาต 

 รั ฐ เป็นผู้ อนุญาต
และตรวจสอบการ
ป ฏิ บั ติ ต า ม
กฎหมาย 

 กรมการปกครองพิจารณาอนุญาต
และรับเรื่องร้องเรียน 

 ผู้ปล่อยเช่าที่มีเรื่องร้องเรียนและ
อาจถูกปรับ 

 กรมการปกครองก าหนดให้แพลตฟอร์ม
ต้องท าหน้าที่เช่นเดียวกับโรงแรมใน ข้อ 
(1) (2) (3) และ (4)  

 

ตารางท่ี 2 ข้อสมมติฐานที่ใช้ในการค านวณต้นทุน-ประโยชน์ 

ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐาน 
ส าหรับทางเลือก

ทุกกรณี 

ข้อสมมติฐาน
เฉพาะกรณ ี

ค าอธิบาย 

จ านวนผู้มี
ส่วนได้ส่วน
เสีย 
  
  
  

จ านวนคอนโดทั้งหมด ห้อง 108,000   
ห้องพักระยะสั้นฯ ห้อง 12,000   
ผู้อยู่อาศัยประจ า ห้อง 96,000   
ผู้ประกอบการโรงแรม ห้อง 12,000   

การร้องเรียน
ปัญหา 
  
  
  

สัดส่วนผู้อยู่อาศัยประจ าที่
ร้องเรียนปัญหา  

ร้อยละ 30%   

ผู้ อ ยู่ อ า ศั ย ป ร ะ จ า ที่
ร้องเรียน 

ห้อง-คร้ัง 28,800   

จ านวนหน่วยงานที่ต้อง
ร้องเรียน 

แห่ง 1 Base case 
5 แห่ง 

Base case 
ไม่ได้ก าหนด
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ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐาน 
ส าหรับทางเลือก

ทุกกรณี 

ข้อสมมติฐาน
เฉพาะกรณ ี

ค าอธิบาย 

ผู้รับผิดชอบรับ
เร่ืองร้องเรียน
อย่างชัดเจน ผู้
เดือดร้อนจึง
แจ้งปัญหาแก่
หน่วยงาน 5 
แห่ง ได้แก่ นิติ
บุคคล ต ารวจ 
เขต กรมการ
ปกครอง และ
แพลตฟอร์ม 

ต้ น ทุ น ร้ อ ง เ รี ย น / รั บ
ร้องเรียนปัญหา  

บาท/คร้ัง 100   

การให้บริการ
ที่พักและ
โรงแรม 
(ส าหรับ
ผู้ประกอบการ
แต่ละราย/
หน่วยงานแต่
ละแห่ง) 
  
  
  
  
  
  

ราคาห้องพัก บาท/คนื 2,000   
อั ต ร า ก า ร เ ข้ า พั ก 
(occupancy rate) ใน
ห้องพักระยะสั้น  

ร้อยละ 80%   

อัตราการเข้าพักในโรงแรม ร้อยละ 70% ทางเลือกที ่3  
 90%  

ทางเลือกที่ 3 
โรงแรมไม่
สามารถรับ
นักท่องเที่ยวได้
หมดในช่วงฤดู
ท่องเที่ยว การ
ปล่อยเช่าระยะ
สั้นผา่น
แพลตฟอร์มจึง
ไม่แข่งขัน
โดยตรงกับ
โรงแรม 

อัตราการเข้าพักในโรงแรม
ที่หายไปจากการถูกแย่ง
ลูกค้า (occupancy loss 

ร้อยละ 20% ทางเลือกที ่3 
0% 

ทางเลือกที่ 3 
โรงแรมไม่
สามารถรับ
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ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐาน 
ส าหรับทางเลือก

ทุกกรณี 

ข้อสมมติฐาน
เฉพาะกรณ ี

ค าอธิบาย 

rate) นักท่องเที่ยวได้
หมดในช่วงฤดู
ท่องเที่ยว การ
ปล่อยเช่าระยะ
สั้นผา่น
แพลตฟอร์มจึง
ไม่แข่งขัน
โดยตรงกับ
โรงแรม 

จ านวนวันให้เช่าห้องพัก
ระยะสั้นฯ 

วัน 365 ทางเลือกที่ 3  
30 วัน 

 

อั ต ร า ค่ า ธ ร รม เนี ย ม ที่
แพลตฟอร์ ม เก็บ ราคา
ห้องพัก 

ร้อยละ 15%   

สั ด ส่ ว น ต้ น ทุ น ก า ร
ด าเนินการให้เช่าระยะสั้น
ต่อราคาห้องพัก 

ร้อยละ 30%   

การปฏิบัติตาม
กฎหมายก ากับ
ดูแลธุรกิจ
โรงแรมและที่
พักระยะสั้นฯ 
(ส าหรับ
ผู้ประกอบการ
แต่ละราย) 
  
  
  
  
  

ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่
พักระยะสั้นฯ/โรงแรม 

บาท/ป ี 350,000   

ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก บาท/ป ี 5,000   
ค่าใบอนุญาต บาท/ห้อง 10,000   
ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม บาท/ป ี 180,000   
เงินวางมัดจ าต่อนิติบุคคล
คอนโดมิเนียม 

บาท/ห้อง - ทางเลือกที่ 2 
10,000 บาท 

ทาง เลือกที่  2 
ก า ห น ด ใ ห้ ผู้
ปล่อยเช่าระยะ
สั้นฯ วางมัดจ า
กับนิติบุคคล 

ค่ า ป รั บ ใ ห้ นิ ติ
ค อน โ ดมิ เ นี ย ม เมื่ อ ถู ก
ร้องเรียน 

บาท/ห้อง - ทางเลือกที่ 2 
500 บาท 

ทาง เลือกที่  2 
ก าหนดใ ห้ถู ก
ปล่อยเช่าระยะ
สั้ น ฯ  ที่ ถู ก
ร้อง เรียนต้อง
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ประเภทข้อมูล รายการข้อมูล หน่วย ข้อสมมติฐาน 
ส าหรับทางเลือก

ทุกกรณี 

ข้อสมมติฐาน
เฉพาะกรณ ี

ค าอธิบาย 

เสียค่าปรับกับ
นิติบุคคล 

 

3.2.3 ส่วนที่ 3 การค านวณต้นทุน-ประโยชน์  

การค านวณต้นทุน-ประโยชน์ในการก ากับดูแลแต่ละทางเลือกอาศัยข้อมูลที่กล่าวถึงในเอกสารส่วนสรุปเป็น
หลัก ตามที่แสดงในตารางที่ 2 ข้างต้น โดยมีผลการค านวณต้นทุน-ประโยชน์ตามแนวทางก ากับดูแลที่เสนอในแต่
ละทางเลือก ดังนี้ 

3.2.3.1 สภาพปัจจุบัน (Base case)  

ต้นทุนส าคัญในกรณนีี้คือ ต้นทุนจากการร้องเรียนและติดตามแก้ไขปัญหาเดือดร้อนร าคาญ ด้วยเหตุที่ไม่มี
กฎหมายก าหนดผู้รับร้องเรียนเหตุเดือดร้อนจากการปล่อยเช่าระยะสั้นอย่างชัดเจน ผู้อยู่อาศัยร่วมประจ าที่มี
เดือดร้อนร าคาญจากห้องที่ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ร้อยละ 30 ของผู้อยู่อาศัยประจ าทั้งหมด หรือ 
28,800 ราย จึงต้องร้องเรียนต่อหน่วยงาน 5 แห่ง ได้แก่ นิติบุคคลคอนโดมิเนียม ต ารวจ ส านักงานเขต กรมการ
ปกครอง และผู้ให้บริการแพตฟอร์ม  

ความไม่ชัดเจนด้านกฎหมายส่งผลให้เกิดต้นทุนซ้ าซ้อนในการติดตามและแก้ไขปัญหาของหน่วยงานต่าง ๆ 
และเป็นภาระแก่ประชาชนผู้ร้องเรียนปัญหา 

ผู้ประกอบการโรงแรมมีต้นทุนค่าเสียโอกาสซึ่งค านวณจากรายได้ที่เสียไปจากการแข่งขันโดยตรงจากธุรกิจ
ปล่อยเช่าระยะสั้นฯ คณะผู้จัดอบรมก าหนดให้โรงแรมสูญเสียลูกค้าไปร้อยละ 20 (Occupancy loss rate – 
OLR) เมื่อค านวณมูลค่ารายได้ท่ีเสียไปจากการแข่งขัน พบว่า ธุรกิจโรงแรมสูญเสียรายได้ไป 1.75 พันล้านบาทต่อ
ปี (ค านวณจาก จ านวนห้องเช่าระยะสั้น *ราคาห้องพัก*OLR*จ านวนวันให้เช่าห้องพักระยะสั้น)  

อีกทั้ง ผู้ประกอบการโรงแรมยังมีต้นทุนด าเนินการตามกฎหมายโรงแรม ได้แก่ ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพักต่อ
กรมการปกครองและส านักงานตรวจคนเข้าเมือง ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม (เดือนละ 1,5000 บาทตลอด 1 ปี) และ
ค่าใบอนุญาต (อ้างอิงจากค่าใบอนุญาตโรงแรมประเภท 1) ในขณะที่เจ้าของห้องพัก (hosts) ไม่ได้มีต้นทุนดังกล่าว 
การแข่งขันระหว่างผู้ประกอบการทั้งสองกลุ่มมีเป็นการแข่งขันที่ไม่ได้อยู่บนพ้ืนฐานของกฎระเบียบเดียวกัน จึงมี
ต้นทุนต่างกัน 
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ต้นทุน(Costs)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการต้นทุน ต้นทุนต่อหน่วย
(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่ร้องเรียน ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 500 14,400,000 
นิติบุคคลคอนโดมิเนียม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 
ต ารวจ รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 
ส านักงานเขต รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  
กรมการปกครอง รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ  350,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 
 ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม  180,000 
 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
 ค่าเสียโอกาสจากรายได้ที่สูญเสียจาก

การแข่งขัน 
 1,752,000,000 

ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 1,200,000 
 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  
 ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้น ไม่มี  
เจ้าของห้องพัก (Host) ต้นทุนด าเนินจัดการห้องพัก (คีย์การ์ด 

ท าความสะอาด ฯลฯ) 
262,800 3,153,600,000 

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  
 ค่ามัดจ าแก่นิติบุคคล ไม่มี  
 ค่าปรับกรณีถูกร้องเรียนต่อนิติบุคคล ไม่มี  
 ค่าใบอนุญาต ไม่มี  
 ต้นทุนรวม  5,113,250,000 
 
 

   

ประโยชน์(Benefits)    
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการประโยชน์ ป ร ะ โ ย ช น์ ต่ อ

รายต่อคร้ัง 
ประโยชน์ต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่ร้องเรียน    
นิติบุคคลคอนโดมิเนียม    
ต ารวจ    
ส านักงานเขต    
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กรมการปกครอง รายได้จากใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม รายได้จากค่าบริการ 511,000 6,132,000,000 
ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รายได้จากค่าธรรมเนียม 87,600 1,051,200,000 
เจ้าของห้องพัก(Host) รายได้จากค่าเช่า 584,000 7,008,000,000 
 ประโยชน์รวม  14,311,200,000 
 ประโยชน์สุทธิ  9,197,950,000 

 

3.2.3.2 ทางเลือกท่ี 1 – การก ากับดูแลกันเอง (Self-regulation) 

กรณีทางเลือกที่ 1 แสดงให้เห็นว่า ต้นทุนการร้องเรียนของผู้อยู่อาศัยร่วมลดลง 4 เท่า และต้นทุนของ
หน่วยงานรัฐและนิติบุคคลหายไป เนื่องจากมีกฎหมายก าหนดชัดเจนให้ ผู้ให้บริการแพลฟอร์มเป็นผู้รับเรื่อง
ร้องเรียนเพียงผู้เดียว จึงลดต้นทุนซ้ าซ้อนจากการติดตามและแก้ปัญหาเดือดร้อนร าคาญ อย่างไรก็ดี กรณีนี้
ก าหนดให้เจ้าของห้องพักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ต้องมีหน้าที่แจ้งข้อมูลผู้เข้าพักเช่นเดียวกับโรงแรม จึงท าให้มี
ต้นทุนค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพักเพ่ิมข้ึน 60 ล้านบาท ขณะที่รายได้รวมยังคงเดิม 

 
ต้นทุน (Costs)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการต้นทุน ต้นทุนต่อราย
ต่อคร้ัง(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่
ร้องเรียน 

ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 100 2,880,000 

นิติบุคคล
คอนโดมิเนียม 

รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

ต ารวจ รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
ส านักงานเขต รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  
กรมการปกครอง รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  
ผู้ประกอบการโรงแรม ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 
 ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม  180,000 
 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
 ค่าเสียโอกาสจากรายได้ที่สูญเสียจากการ

แข่งขัน 
 1,752,000,000 

ผู้ให้บริการ
แพลตฟอร์ม 

รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 1,200,000 
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 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  
 ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้น  350,000 
เจ้าของห้องพัก(Host) ต้นทุนด าเนินจัดการห้องพัก (คีย์การ์ด ท า

ความสะอาด ฯลฯ) 
262,800 3,153,600,000 

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 
 ค่ามัดจ าแก่นิติบุคคล   
 ค่าปรับกรณีถูกร้องเรียนต่อนิติบุคคล   
 ค่าใบอนุญาต   
 ต้นทุนรวม  5,150,210,000 
    

ประโยชน(Benefits)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการประโยชน์ ประโยชน์ต่อ
รายต่อคร้ัง 

ประโยชน์ต่อปี 

กรมการปกครอง รายได้จากใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม รายได้จากค่าบริการ 511,000 6,132,000,000 
ผู้ให้บริการ
แพลตฟอร์ม 

รายได้จากค่าธรรมเนียม 87,600 1,051,200,000 

เจ้าของห้องพัก(Host) รายได้จากค่าเช่า 584,000 7,008,000,000 
 ประโยชน์รวม  14,311,200,000 
 ประโยชน์สุทธิ  9,160,990,000 

 

3.2.2.3 ทางเลือกท่ี 2 – ระบบจัดการปัญหาด้วยกฎหมายอาคารชุด (Condominium law) 

ทางเลือกที่ 2 เสนอให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มได้อย่างเสรี แต่ก าหนดนิติบุคคลเป็นผู้รับ
เรื่องร้องเรียน เจ้าของห้องพักต้องวางมัดจ าต่อนิติคอนโดมิเนียม 10,000 บาทต่อราย และจ่ายค่าปรับหากถูก
ร้องเรียน 500 บาทต่อครั้ง กรณีนี้จึงมีต้นทุนรวมเกิดขึ้นจากค่าใช้จ่าย 2 ประเภทดังกล่าวรวม 121.8 ล้านบาท  
(มีเจ้าของห้องถูกปรับ ร้อยละ 30 ของเจ้าของห้องเช่าระยะสั้นฯ ทั้งหมด) ทั้งนี้ ค่ามัดจ าและค่าปรับดังกล่าวถือ
เป็นรายได้ของนิติบุคคลฯ เพ่ือน าไปปรับปรุงซ่อมแซมพ้ืนที่ส่วนกลางต่อไป 

 

ต้นทุน(Costs)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการต้นทุน ต้นทุ นต่ อ รายต่ อ
คร้ัง(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่ ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 100 2,880,000 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
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ร้องเรียน 
นิติบุคคลคอนโดมิเนียม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 
ต ารวจ รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
ส านักงานเขต รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  
กรมการปกครอง รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  
ผู้ประกอบการโรงแรม ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 
 ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม  180,000 
 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
 ค่าเสียโอกาสจากรายได้ที่สูญเสียจากการแข่งขัน  1,752,000,000 
ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  
 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  
 ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้น ไม่มี  
เจ้าของห้องพัก(Host) ต้นทุนด าเนินจัดการห้องพัก (คีย์การ์ด ท าความ

สะอาด ฯลฯ) 
262,800 3,153,600,000 

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 
 ค่ามัดจ าแก่นิติบุคคล 10,000 120,000,000 
 ค่าปรับกรณีถูกร้องเรียนต่อนิติบุคคล 500 1,800,000 
 ค่าใบอนุญาต   
 ต้นทุนรวม  5,273,340,000 
 
 

   

ประโยชน์(Benefits)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการประโยชน์ ประโยชน์ต่อรายต่อ
คร้ัง 

ประโยชน์ต่อปี 

นิติบุคคลคอนโดมิเนียม เงินมัดจ าจากเจ้าของห้องพัก 10,000 120,000,000 
 รายได้จากค่าปรับจากการร้องเรียน 500 1,800,000 
กรมการปกครอง รายได้จากใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม รายได้จากค่าบริการ 511,000 6,132,000,000 
ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รายได้จากค่าธรรมเนียม 87,600 1,051,200,000 
เจ้าของห้องพัก(Host) รายได้จากค่าเช่า 584,000 7,008,000,000 
 ประโยชน์รวม  14,433,000,000 
 ประโยชน์สุทธิ  9,159,660,000 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
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3.2.3.4 ทางเลือกที่  3 – การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มแบบมีเงื่อนไข (Specific 
restrictions) 

ทางเลือกท่ี 3 ก าหนดให้เจ้าของห้องสามารถปล่อยเช่าได้เพียง 30 วันต่อปี เมื่อเทียบกับกรณีอ่ืนที่สามารถ
ปล่อยเช่าได้ 365 ต่อปี ให้ส านักงานเขตเป็นผู้รับเรื่องและติดตามเรื่องร้องเรียน จึงมีต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจปล่อย
เช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม และให้ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มเป็นผู้แจ้งข้อมูลผู้เ ข้าพักต่อกรมการปกครองและ 
ส านักงานตรวจคนเข้าเมือง แทนเจ้าของห้องพัก  

ข้อก าหนดให้สามารถปล่อยเช่าระยะสั้นได้เพียง 30 วัน ลดการแข่งขันของการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มต่อธุรกิจโรงแรมได้มาก เจ้าของห้องจะปล่อยเช่าในช่วงฤดูท่องเที่ยวที่โรงแรมไม่สามารถรับ
นักท่องเที่ยวได้หมด จึงไม่เกิดการแย่งลูกค้ากันโดยตรง ในกรณีนี้  อัตราการเข้าพักของโรงแรมจึงเพ่ิมขึ้นเป็นร้อย
ละ 90 (จากกรณีอ่ืนที่มีอัตราการเข้าพักร้อยละ 70) ผู้ประกอบการโรงแรมจึงไม่มีต้นทุนค่าเสียโอกาส นับเป็น
มาตรการที่ลดต้นทุน และเพ่ิมรายได้ต่อธุรกิจโรงแรมที่มีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดี ในอีกด้านหนึ่ง ผู้ให้บริการ
แพลตฟอร์มและเจ้าของห้องเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม มีรายได้ลดลงเมื่อเทียบกับกรณีอ่ืนอย่างเห็นได้ชัด
เช่นกัน 

 

ต้นทุน (Costs)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการต้นทุน ต้นทุนต่อรายต่อ
คร้ัง(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่ร้องเรียน ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 100 2,880,000 

นิติบุคคลคอนโดมิเนียม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

ต ารวจ รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

ส านักงานเขต รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 

 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ  350,000 

กรมการปกครอง รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  

ผู้ประกอบการโรงแรม ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 

 ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม  180,000 

 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 

 ค่าเสียโอกาสจากรายได้ที่สูญเสียจากการ
แข่งขัน 

ไม่มี - 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
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ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 

 ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้น ไม่มี  

เจ้าของห้องพัก(Host) ต้นทุนด าเนินจัดการห้องพัก (คีย์การ์ด 
ท าความสะอาด ฯลฯ) 

21,600 259,200,000 

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  

 ค่ามัดจ าแก่นิติบุคคล ไม่มี  

 ค่าปรับกรณีถูกร้องเรียนต่อนิติบุคคล ไม่มี  

 ค่าใบอนุญาต   

 ต้นทุนรวม  505,490,000 

 
 

   

ประโยชน์ (Benefits)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการประโยชน์ ประโยชน์ต่อราย
ต่อคร้ัง 

ประโยชน์ต่อปี 

กรมการปกครอง รายได้จากใบอนุญาต 10,000 120,000,000 

ผู้ประกอบการโรงแรม รายได้จากค่าบริการ 657,000 7,884,000,000 

ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รายได้จากค่าธรรมเนียม 7,200 86,400,000 

เจ้าของห้องพัก(Host) รายได้จากค่าเช่า 48,000 576,000,000 

 ประโยชน์รวม  8,666,400,000 

 ประโยชน์สุทธิ  8,160,910,000 

 

3.2.3.5 ทางเลือกท่ี 4 – ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้นฯ (Short-term rental license) 

การก ากับดูแลด้วยระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ไม่ได้มีผลเพ่ิมรายได้แก่
ผู้ประกอบการโรงแรม เมื่อเทียบกับทางเลือกที่ 3 แต่เป็นมาตรการที่ก าหนดให้เจ้าของห้องเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม ต้องขอใบอนุญาตเช่นเดียวกับผู้ประกอบการโรงแรม จึงส่งผลผู้ประกอบการทั้งสองกลุ่มมีต้นทุนที่
เหมือนกัน ยกเว้นต้นทุนค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม ซึ่งเจ้าของห้องเช่ามักท าหน้าที่ดังกล่าว จึงไม่มีค่าจ้างในส่วนนี้  

 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

       โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
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ต้นทุน (Costs)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการต้นทุน ต้นทุนต่ อรายต่ อ
คร้ัง(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อปี 

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่
ร้องเรียน 

ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 100 2,880,000 

นิติบุคคล
คอนโดมิเนียม 

รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

ต ารวจ รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

ส านักงานเขต รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ ไม่มี  

กรมการปกครอง รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน 100 2,880,000 

 ก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นฯ  350,000 

ผู้ประกอบการโรงแรม ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 

 ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม - 180,000 

 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 

 ค่าเสียโอกาสจากรายได้ที่สูญเสียจาก
การแข่งขัน 

 1,752,000,000 

ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รับและติดตามเร่ืองร้องเรียน ไม่มี  

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก ไม่มี  

 ต้นทุนก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้น ไม่มี  

เจ้าของห้องพัก (Host) ต้นทุนด าเนินจัดการห้องพัก (คีย์การ์ด 
ท าความสะอาด ฯลฯ) 

262,800 3,153,600,000 

 ค่าแจ้งข้อมูลผู้เข้าพัก 5,000 60,000,000 

 ค่ามัดจ าแก่นิติบุคคล   

 ค่าปรับกรณีถูกร้องเรียนต่อนิติบุคคล   

 ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 

 ต้นทุนรวม  5,271,890,000 

    



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์
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ประโยชน(์Benefits)    

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รายการประโยชน์ ประโยชน์ต่อรายต่อ
คร้ัง 

ประโยชน์ต่อปี 

กรมการปกครอง รายได้จากใบอนุญาต 10,000 240,000,000 

ผู้ประกอบการโรงแรม รายได้จากค่าบริการ 511,000 6,132,000,000 

ผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม รายได้จากค่าธรรมเนียม 87,600 1,051,200,000 

เจ้าของห้องพัก(Host) รายได้จากค่าเช่า 584,000 7,008,000,000 

 ประโยชน์รวม  14,431,200,000 

 ประโยชน์สุทธิ  9,159,310,000 

 
 

3.2.4 ส่วนที่ 4 การเปรียบเทียบต้นทุน-ประโยชน์ของการก ากับดูแลแต่ละทางเลือก 
 

ทางเลือก แนวทางก ากับดูแล ประโยชน์สุทธิ จัดอันดับ 

Base case สภาพปัจจุบัน 9,197,950,000 1 

ทางเลือกที่ 1 การก ากับดูแลกันเอง 9,160,990,000 2 

ทางเลือกที่ 2 ระบบจัดการปัญหาด้วยกฎหมายอาคารชุด 9,159,660,000 3 

ทางเลือกที่ 3 การปล่อยเช่าระยะสั้นฯแบบมีเงื่อนไข 8,160,910,000 5 

ทางเลือกที่ 4 ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้นฯ 9,159,310,000 4 

 

3.2.5 ส่วนที่ 5 สรุปทางเลือกก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม 

ผลการค านวณต้นทุน-ประโยชน์ ภายใต้ข้อสมมติฐานต่าง ๆ ที่คณะผู้จัดอบรมก าหนดไว้นั้น แสดงให้เห็น
ว่า ทางเลือก “สภาพปัจจุบัน (base case” ยังคงเป็นทางเลือกที่ดีที่สุด จากการมีประโยชน์สุทธิสูงสุด 

 

 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์
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3.3 ข้อมูลจากงานวิจัยเพื่อประกอบการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามกรณีศึกษา19 

ดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจะต้องท าความเข้าใจบริบทและความสัมพันธ์ของธุรกิจหรือ
อุตสาหกรรมที่เกี่ยวข้องกับการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มด้วย โดยในการสัมมนาเชิงปฏิบัติได้มีการ
น าเสนอใน 3 อุตสาหกรรม ได้แก่ (1) การท่องเที่ยว (2) อสังหาริมทรัพย์ และ (3) ธุรกิจ โรงแรมหรือที่พัก 

3.3.1 ผลกระทบต่อห่วงโซ่คุณค่าการท่องเที่ยว 

อุตสาหกรรมการท่องเที่ยวนั้นมีความเกี่ยวข้องกับการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มอย่างใกล้ชิด 
เนื่องจากสถานที่พักอาศัยเป็นส่วนส าคัญห่วงโซ่คุณค่าการท่องเที่ยว (value chain) การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มเกิดขึ้นพร้อมกับพัฒนาการด้านเทคโนโลยีและเศรษฐกิจดิจิทัล รวมถึงพฤติกรรมของผู้บริโภคที่
เปลี่ยนไป ซึ่งน าไปสู่ความต้องการที่จะเข้าถึงที่พักอาศัยและประสบการณ์ในรูปแบบใหม่  

ในเบื้องต้น การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีผลกระทบเชิงบวกต่ออุตสาหกรรมการท่องเที่ยว 20 
เนื่องจากแพลตฟอร์มช่วยเพิ่มปริมาณของที่พักและเพ่ิมทางเลือกให้แก่นักท่องเที่ยว หากมีนักท่องเที่ยวเพ่ิมขึ้นก็จะ
เป็นประโยชน์ทางเศรษฐกิจต่อธุรกิจและงานบริการทีเกี่ยวข้องกับการท่องเที่ ยว อีกทั้ง หากราคาของที่พักใน
แพลตฟอร์มต่ ากว่าที่พักอาศัยดั้งเดิมอย่างโรงแรม ก็จะท าให้นักท่องเที่ยวประหยัดค่าใช้จ่ายด้านที่พัก  

ความหยืดหยุ่น (Flexibility) ของแพลตฟอร์มเป็นผลกระทบด้านบวกอีกประการหนึ่งต่อการท่องเที่ยว 
กล่าวคือ ปริมาณห้องพักสามารถปรับตัวได้ ตามความต้องการในช่วงเวลาหนึ่ง ส่งผลให้เพ่ิมขีดความสามารถใน
การรองรับนักท่องเที่ยวโดยเฉพาะสถานที่ซึ่งมีความต้องการที่พักที่มีความผันผวนสูง (large-scale fluctuating 
market demand) เนื่องจากเป็นสถานที่ท่องเที่ยวที่มีนักท่องเที่ยวเพ่ิมตามช่วงเทศกาลวันหยุดยาวหรือกิจกรรม
พิเศษ อาทิ การแข่งขันกีฬาโอลิมปิก Rio Summer Olympic Games ในปี ค.ศ. 2016 ที่ประเทศบราซิล มีการ
รายงานว่าแพลตฟอร์มได้ช่วยโรงแรมรองรับนักท่องเที่ยว 85 ,000 คน กรณีประเทศญี่ปุ่นเป็นตัวอย่างส าคัญที่มี
การผลักดันการเช่าที่พักระยะสั้นเพ่ือประโยชน์ทางการท่องเที่ยว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเตรียมความพร้อมที่จะ
เป็นเจ้าภาพในการจัดโอลิมปิก ในปี ค.ศ. 2020 ซึ่งจะมีจ านวนนักท่องเที่ยวเพิ่มข้ึนอย่างมากในช่วงเวลาดังกล่าว 

ส่วนประเทศไทยมีอุตสาหกรรมท่องเที่ยวขนาดใหญ่ และมีการเติบโตขึ้นอย่างต่อเนื่อง (ก่อนช่วง COVID-
19) โดยนโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยวในประเทศไทยก็มีหลากหลาย เช่น การเพ่ิมนักท่องเที่ยวที่มีค่าใช้จ่ายต่อหัว
สูง การสนับสนุนการท่องเที่ยวเมืองรอง เป็นต้น โดยการส่งเสริมการท่องเที่ยวเมืองรองนั้น ความหยืดหยุ่นของ
แพลตฟอร์มจะสามารถเพ่ิมสถานที่พักที่อาศัยในพ้ืนที่ รวมถึงเป็นช่องทางโฆษณาและให้ข้อมูลแก่นักท่องเที่ยว 
โดยเฉพาะนักท่องต่างชาติ ที่ต้องการข้อมูลภาษาอังกฤษหรือภาษาอ่ืน ในขณะเดียวกัน นโยบายส่งเสริมการ
ท่องเที่ยวเฉพาะเทศกาลก็ได้รับผลประโยชนจากแพลตฟอร์ม อาทิ การท่องเที่ยวเชิงกีฬา (Sport tourism) อย่าง

                                           
19 ข้อมูลส่วนน้ีได้รับความอนุเคราะห์จากคุณกัญจน์ จิระวุฒิพงศ์ สถาบันสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 
20 “Tourism and the Sharing Economy: Policy & Potential of Sustainable Peer-to-Peer Accommodation,” World 

bank group, (2018) จาก http://documents.worldbank.org/curated/en/161471537537641836/pdf/130054-
REVISED-Tourism-and-the-Sharing-Economy-PDF.pdf 

http://documents.worldbank.org/curated/en/161471537537641836/pdf/130054-REVISED-Tourism-and-the-Sharing-Economy-PDF.pdf
http://documents.worldbank.org/curated/en/161471537537641836/pdf/130054-REVISED-Tourism-and-the-Sharing-Economy-PDF.pdf
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ในจังหวัดบุรีรัมย์ เทศกาลวันสงกรานต์ การท่องเที่ยวในช่วงเวลาดังกล่าวขยายสูงมากเป็นการชั่วคราว การลงทุน
สร้างโรงแรมอาจไม่คุ้มค่า แต่การส่งเสริมให้มีการเปิดห้องเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจะง่ายต่อรับรองการ
ท่องเที่ยวเป็นการชั่วคราวมากกว่า 

3.3.2 ผลกระทบต่อตลาดอสังหาริมทรัพย์ 

การปล่อยเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจะต้องค านึงถึงนโยบายที่เกี่ยวกับตลาดอสังหาริมทรัพย์ด้วย 
กล่าวคือ นโยบายด้านที่อยู่อาศัยและการจัดสรรที่พักอาศัยในราคาที่เหมาะสมแก่ประชาชน (Housing and 
affordable housing) เนื่องจากที่อยู่อาศัยเป็นปัจจัยพ้ืนฐาน รัฐบาลหลายประเทศให้การสนับสนุนและมีการ
แทรกแซงด้านราคาและการสร้างที่พักอาศัยเหล่านี้เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้อย่างเท่าเทียม  

อย่างไรก็ตาม การให้บริการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มซึ่งมีจุดเด่นคือน าทรัพยากรที่พักมาใช้อย่าง
มีประสิทธิภาพ อาจส่งผลกระทบที่ตามมาคือ ผู้ปล่อยเช่าที่พักอาศัยน าทรัพยากรที่อยู่อาศัยของตนเองไปปล่อยเช่า
ผ่านแพลตฟอร์ม ซึ่งมีแนวโน้มจะได้ก าไรต่อคืนมากกว่าการปล่อยเช่าระยะยาว ท าให้ทรัพยากรที่พักอาศัยในตลาด
น้อยลง และราคาสูงขึ้นตามกลไกตลาด ดังนั้น หลายประเทศที่มีปัญหาด้านที่พักอาศัยจึงจะให้ความส าคัญกับราคา
บ้านพักอาศัยที่เปลี่ยนไปด้วย และในหลายประเทศก็อาจมีมาตรการที่เคร่งครัดหรือก าหนดให้ผิดกฎหมายเพราะ
สาเหตุนี้  

ตัวอย่างประเทศที่มีประเด็นด้านจัดสรรที่พักอาศัย เช่น ประเทศสิงคโปร์ ซึ่งประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศอาศัยอยู่ในที่พักที่จัดหาให้โดยรัฐ (HBD Flats) และการเช่าระยะสั้นจึงมีการก าหนดอย่างเข้มงวด หรือ 
เมืองซานฟรานซิสโก สหรัฐอเมริกา ซึ่งเมืองเติบโตเพราะเป็นแหล่งธุรกิจด้านเทคโนโลยีท าให้มีความต้องการพ่ีพัก
อาศัยในตลาดอสังหาริมทรัพย์สูงและบ้านพักอาศัยจ านวนมากมีราคาสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง   

ปัจจุบันเริ่มมีงานศึกษาในประเด็นการเปลี่ยนแปลงของราคาอสังหาริมทรัพย์เมื่อมีการปล่อยเช่าระยะสั้น
ผ่านแพลตฟอร์ม บางกรณีระบุว่าที่พักมีราคาที่สูงขึ้น21 แม้งานศึกษาส่วนมากจะศึกษาตลาดสหรัฐอเมริกาแต่ก็เริ่ม
มีการศึกษาในประเทศอ่ืนเช่นกัน22 แม้จะยังไม่มีความเห็นที่ตรงกันเรื่องผลกระทบต่อราคาอสังหาริทรัพย์เพราะว่า

                                           
21 “The Sharing Economy and Housing Affordability: Evidence from Airbnb,” Barron et al, (2017) form 
https://www.aeaweb.org/conference/2018/preliminary/paper/ykYrh4Gd  
22  ตัวอย่างจากเมืองอื่น สเปน เมืองบาเซโลน่า จาก https://mpra.ub.uni-muenchen.de/84369/1/MPRA_paper_84369. 
pdf  
เมืองลอสแองแจลลิส สหรัฐอเมริกา จาก https://economics.smu.edu.sg/sites/economics.smu.edu.sg/files/economic 
s/pdf/Seminar/2019/20190403.pdf  
   ซี แ อ ต เ ติ ล  ส ห รั ฐ อ เ ม ริ ก า  https://internetassociation.org/publications/a-comprehensive-look-at-short-
termrentals/  

https://www.aeaweb.org/conference/2018/preliminary/paper/ykYrh4Gd
https://mpra.ub.uni-muenchen.de/84369/1/MPRA_paper_84369.%20pdf
https://mpra.ub.uni-muenchen.de/84369/1/MPRA_paper_84369.%20pdf
https://economics.smu.edu.sg/sites/economics.smu.edu.sg/files/economic%20s/pdf/Seminar/2019/20190403.pdf
https://economics.smu.edu.sg/sites/economics.smu.edu.sg/files/economic%20s/pdf/Seminar/2019/20190403.pdf
https://internetassociation.org/publications/a-comprehensive-look-at-short-termrentals/
https://internetassociation.org/publications/a-comprehensive-look-at-short-termrentals/
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บริบทในแต่ละพ้ืนที่ต่างกัน แต่ผลการศึกษาจ านวนหนึ่งก็พบว่าการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีผลให้ราคา
ค่าเช่าของสถานที่พักอาศัยระยะยาวสูงขึ้น (increase rent and house price)23  

ในเบื้องต้นอุตสาหกรรมอสังหาริมทรัพย์ของประเทศไทยไม่มีปัญหาด้านที่พักอาศัยและด าเนินการไปตาม
ระบบกลไกตลาดอย่ าง เป็น อิสระ ทั้ งนี้  บริบทของอสั งหาริมทรัพย์ก็ แตกต่ างกัน ไปในแต่ละ พ้ืนที่  
เช่น กรุงเทพมหานครฯ เป็นเมืองที่มีการขยายอย่างต่อเนื่อง อีกทั้งจากผลของการสร้างรถไฟฟ้าทั้งใน 
กรุงเทพมหานครฯ และปริมณฑล ท าให้ตลาดคอนโดมิเนียมเติบโตอย่างมาก มีการซื้อขายที่เกิดจากชาวไทยและ
ชาวต่างชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งชาวจีน เป็นต้น24 นอกจากนี้ นโยบายหรือมาตรการของภาครัฐอาจส่งผลกระทบ
ต่อตลาดอสังหาริมทรัพย์ เช่น กฎหมายผังเมือง มาตรการทางภาษีเกี่ยวกับที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง มาตรการ
เกี่ยวกับการเงิน เช่น สินเชื่อเพ่ือที่อยู่อาศัยผ่านการก าหนดระดับ Loan-to-Value (LTV) เป็นต้น 

3.3.3 การแข่งขันในอุตสาหกรรมโรงแรม 

อุตสาหกรรมโรงแรมเป็นหนึ่งในอุตสาหกรรมที่อาจมีการแข่งขันกับแพลตฟอร์มได้ โดยการให้บริการของ
แพลตฟอร์มมีหลักการน าทรัพย์สินที่มีอยู่แล้วมาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพ (underutilized goods)  ดังนั้น ธุรกิจ
รูปแบบใหม่ที่เกิดขึ้นจะมีธุรกิจดั้งเดิมที่มีสินค้าหรือให้บริการในลักษณะเดียวกันอยู่ เพียงแต่แพลตฟอร์มเปิดโอกาส
ให้บุคคลธรรมดาสามารถให้บริการในลักษณะที่คล้ายกับผู้ประกอบการดั้งเดิม  

หลังจากที่ธุรกิจให้เช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มเติบโตขึ้น เครือโรงแรมระดับโลกจ านวนมากได้ปรับ
แผนธุรกิจใหม่ โดยพัฒนา Application เพ่ือเข้ามาแข่งขันในตลาดเศรษฐกิจแบ่งปัน (sharing economy) เช่น 
เครือโรงแรม Marriott ได้พัฒนาแบรนด์และเว็บไซต์จองที่พักระยะสั้นที่ชื่อว่า Tribute Portfolio Homes25  
ส าหรับประเทศไทย บริษัท Agoda ซึ่งเป็นผู้ให้บริการรับจองโรงแรมผ่านเว็บไซต์ (OTA) ได้พัฒนาแพลตฟอร์มการ

                                           
23 “The Sharing Economy and Housing Affordability: Evidence from Airbnb,” Barron et al, (2017) form https:// 
www.aeaweb.org/conference/2018/preliminary/paper/ykYrh4Gd  
24 ธุรกิจที่อยู่อาศัยในกรุงเทพและปริมณฑลโดยในปี พ.ศ. 2561 ตลาดคอนโดมีจ านวนรวมมากถึง 610,900 หน่วย มีราคาเฉลี่ยที่ 
140,600 บาท/ตร.ม. มีการขยายเพิ่มขึ้นของโครงการใหม่โดยเฉพาะรูปแบบคอนโดมิเนียมซึ่งมีจ านวนเพ่ิมขึ้นถึง 20,426 ยูนิต โดย
มีปัจจัยที่สนับสนุนการเติบโตของอสังหาริมทรัพย์จากการก่อสร้างโครงการรถไฟฟ้าทั้งในกรุงเทพและปริมาณฑล  ซึ่งขยายพื้นที่
ส าหรับ ผู้พัฒนาโครงการคอนโดมิเนียมมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขต รัชดาฯ ลาดพร้าว พหลโยธิน รามค าแหง นอกจากน้ี การ
ที่กฎหมายไทยให้ชาวต่างชาติสามารถซื้อและถือกรรมสิทธ์ิ เป็นเจ้าของคอนโดมิเนียมได้แต่ต้องไม่เกิน 49% ของพื้นที่ขายทั้งหมด
ของอาคารชุดนั้นก็ท าให้มีก าลังซื้อจากต่างชาติเป็นจ านวนมาก 
25 Forbes (2017) Marriott and Hilton stay ahead of the sharing economy proving that Airbnb is not the uber of 
hotels, form https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-and-hilton-stay-ahead-of-the shari 
ng-economy-proving-that-airbnb-is-not-the-uber-of-hotels/#105c827676b3. 
   Forbes (2018) Marriott competes against Airbnb with new home rental.form https://www.forbes.com/sites/je 
nnawang/2018/05/31/marriott-competes-against-airbnb-with-new-home-rental-venture/#38dca13f5a80]  

https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-and-hilton-stay-ahead-of-the%20shari%20ng-economy-proving-that-airbnb-is-not-the-uber-of-hotels/#105c827676b3
https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-and-hilton-stay-ahead-of-the%20shari%20ng-economy-proving-that-airbnb-is-not-the-uber-of-hotels/#105c827676b3
https://www.forbes.com/sites/je%20nnawang/2018/05/31/marriott-competes-against-airbnb-with-new-home-rental-venture/#38dca13f5a80
https://www.forbes.com/sites/je%20nnawang/2018/05/31/marriott-competes-against-airbnb-with-new-home-rental-venture/#38dca13f5a80
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เช่าที่พักระยะสั้นของตนเองชื่อว่า Agoda home26  จึงกล่าวได้ว่า ธุรกิจที่พักระยะสั้นและโรงแรมมีการแย่งชิง
ตลาดอย่างเห็นได้ชัด  

ข้อมูลข้างต้นเป็นตัวอย่างการแข่งขันระหว่างผู้ให้บริการแพลตฟอร์มที่พักระยะสั้นและเครือโรงแรมขนาด
ใหญ่ที่มีทุนและเทคโนโลยีเพียงพอที่จะแข่งขันแบบสูสี อย่างไรก็ดี การขยายตัวของธุรกิจที่พักระยะสั้นได้สร้าง
ค าถามถึงผลกระทบเชิงลบต่อธุรกิจโรงแรมขนาดกลางและขนาดเล็กที่มีทุนหรือศักยภาพในการปรับตัวได้อย่าง
จ ากัด อีกทั้งยังเกิดข้อถกเถียงถึงการออกแบบการก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นและโรงแรมที่เหมาะสมและเอ้ือให้
เกิดการแข่งขันภายใต้กฎเกณฑ์เดียวกัน (level-playing field) 

 

 

                                           
26 “Agoda Home,” Agoda, (2018) form https://ycs.agoda.com/homes/th-th/. 
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บทท่ี 4 

คู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
 คู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายจะประกอบไปด้วย 3 ส่วนที่ส าคัญ ได้แก่ 
ส่วนที่ 1 แนวคิดและทฤษฎีในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ซึ่งจะอธิบายถึงแนวคิดและ
ทฤษฎีต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ส่วนที่ 2 หลักเกณฑ์ในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย  ซึ่งเป็นการ
อธิบายถึงหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการตรวจสอบความจ าเป็นและผลกระทบที่เกิดจากกฎหมาย และส่วนสุดท้าย ส่วน
ที่ 3 กรณีศึกษาและตัวอย่างการจัดท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (check list) ซึ่ง
เป็นการน าความรู้ที่ได้จากส่วนที่ 1 และ 2 น ามาปรับใช้กับตัวอย่างข้อเท็จจริง รวมทั้งการอธิบายการจัดท า
และแนวทางการเขียนรายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย (check list)  

 

ส่วนที่ 1 แนวคิดและทฤษฎีในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 แนวคิดและทฤษฎีในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายจะประกอบไปด้วย 1.1) แนวคิด
การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) 1.2) หลักการ
วิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม ดังนี้  

 

1.1 แนวคิดการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA)  

 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบร่างกฎหมายจ าเป็นต้องมี
ความรู้พื้นฐาน ดังต่อไปนี้ (1) ความหมาย ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) เพ่ือ
เข้าใจถึงเป้าหมายและหลักการของการออกกฎหมาย (2) การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) เพ่ือเข้าใจ
ผลกระทบของการออกกฎหมายและวิธีการแก้ปัญหาโดยไม่ใช้กฎหมาย (3) ความหมายและหลักการของการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory Impact Assessment : RIA) และ (4) แนวทางในการ
จัดท า RIA ตามแนวทางของ OECD ตัวอย่างและประสบการณ์ในต่างประเทศ 

 1.1.1. ความหมาย ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) 

 ในส่วนนี้จะเป็นการอธิบายความหมายของกฎ เมื่อใดจึงจ าเป็นต้องออกกฎ รูปแบบการก ากับดูแล
และการออกกฎ และต้นทุนในการก ากับดูแลและการออกกฎ 

  1.1.1.1 ความหมายของกฎ (Regulation) 

  เมื่อกล่าวถึง “กฎ” (Regulation) เรามักจะนึกถึงสถานการณ์ที่หน่วยงานของรัฐ ‘บังคับ’ 
หรือ ‘ควบคุม’ พฤติกรรมบางอย่างในสังคมผ่านการออกกฎหรือค าสั่ง โดยรัฐมีอ านาจเข้ามาแทรกแซงการ
ด าเนินชีวิตของผู้คนในสังคมให้เป็นไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่งตามที่รัฐพิจารณาแล้วว่าสมควร อย่างไรก็ตาม
กฎนั้นไมจ่ าเป็นจะต้องเก่ียวข้องกับการถูกบังคับ ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการออกแบบกฎและสมัครใจ
ที่จะท าตามกฎที่ออกมาได้ นอกจากนี้แล้วกฎยังไม่จ าเป็นจะต้องมีลักษณะ ‘ควบคุม’ ประชาชนเพียงอย่าง
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เดียวเท่านั้นแต่อาจมีลักษณะส่งเสริมชีวิตความเป็นอยู่และเสรีภาพของประชาชนได้ด้วย เช่นกัน เช่น  
กฎปกป้องคุ้มครองผู้บริโภค หรือการออกใบอนุญาตของรัฐให้ประชาชนสามารถมีอิสระในการด าเนินการ
บางอย่างได้ ยิ่งไปกว่านั้นหากเราขยายความหมายของค าว่ากฎออกไปให้กว้างที่สุด เราจะพบว่าแล้วกฎไม่
จ าเป็นจะต้องออกโดยหน่วยงานของรัฐและแท้จริงแล้วในชีวิตประจ าวัน เราต่างพบเจอกฎอยู่ตลอดเวลา ไม่ว่า
จะเป็นการจูงมือเด็กข้ามถนน การให้ค าแนะน าและเสนอแนะกับงานของเพ่ือนร่วมงาน การกล่าวชื่นชมผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาหรือการให้ความช่วยเหลือเมื่อได้รับการร้องขอ 1  โดยสรุปแล้วกฎเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้
ชีวิตประจ าวันของเราด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิสูงสุด   

  1.1.1.2 เมื่อไหร่จึงต้องออกกฎ  

  จากที่กล่าวมาข้างต้น กฎนั้นถูกมองว่ามีลักษณะที่เป็นนโยบายอย่างหนึ่งที่ออกและบังคับใช้
โดยรัฐ มีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยให้การด าเนินชีวิตของผู้คนในสังคมเป็นไปอย่างเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ 
โดยกฎจะถูกบังคับใช้ผ่านการสร้างแรงจูงใจหรือหากมีการลงโทษก็มักไม่ใช่โทษที่รุนแรงอย่างกฎหมายอาญา 
การออกกฎนั้นจะช่วยให้คุณภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของผู้คนในสังคมพัฒนาไปในทางที่ดีขึ้น การออกกฎที่
ไม่เพียงพออาจส่งผลทางลบแก่คุณภาพชีวิตของประชาชนแต่ในขณะเดียวกัน การออกกฎที่มากเกินไปก็อาจ
สร้างภาระให้ประชาชนต้องปฏิบัติตามและเป็นการละเมิดเสรีภาพในการด าเนินชีวิตของประชาชนชนอีกด้วย 
จะสังเกตได้ว่าเป้าหมายที่ส าคัญที่สุดในการออกกฎคือ การเพิ่มสาธารณะประโยชน์ (Public Interest) ให้กับผู้
ที่ต้องท าตามกฎ ดังนั้น ทุกครั้งที่มีการออกกฎ ผู้ออกกฎจ าเป็นที่จะต้องศึกษาให้ดีก่อนเสมอว่าการออกกฎจะ
น าไปสู่การเพ่ิมประโยชน์ให้แก่ประชาชนในสังคมหรือไม่  

 
ภาพที่  8 แผนภาพเหตุผลในการออกกฎ 

                                           
1 Peter Drahos, Regulatory Theory: Foundations and Applications, (Melbourne: ANU Press,2017). 

เมื่อไหร่จงึตอ้งออกกฎ 

แกปั้ญหาความลม้เหลว
ของตลาด 

แกปั้ญหาการผกูขาด 

แกปั้ญหาสนิคา้
สาธารณะ 

แกปั้ญหาผลกระทบ
ภายนอก 

แกปํ้ญหาความไม่
สมบรูณข์องขอ้มลู 

แกปํ้ญหาการ
ประสานงาน 

เพิ่มประโยชนอ์ื่นๆ 

สง่เสริมความยติุธรรม 

ปกปอ้งและคุม้ครอง
สวสัดิภาพของประเทศ 

คณุค่าอื่นๆ  
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   (1) การเพิ่มสาธารณะประโยชน์ในทางเศรษฐศาสตร์ 

   ก่อนจะตัดสินออกกฎใด ๆ ผู้ออกกฎจ าเป็นจะต้องศึกษาและคาดคะเนถึงสาธารณะ
ประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจากการออกกฎเสียก่อน แม้ว่าผู้ออกกฎจะไม่สามารถค านวณและวิเคราะห์ถึงสารธารณะ
ประโยชน์ล่วงหน้าได้อย่างครบถ้วนสมบูรณ์ แต่ก็สามารถน าเอาหลักการทางทฤษฎีมาปรับใช้เพ่ือเป็นแนวทาง
ในการค านวณถึงผลประโยชน์เหล่านั้นให้ได้ใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากที่สุด หนึ่งในทฤษฎีที่สามารถน ามา
ปรับใช้ได้คือทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบเสรีนิยม 

   ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบเสรีนิยมตั้งอยู่บนข้อสันนิษฐานว่า กลไกที่สามารถ
เข้ามาจัดการชีวิตความเป็นอยู่ของผู้คนในสังคมให้ด าเนินกันไปอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดนั้นไม่ใช่กฎ แต่คือ
กลไกของตลาดผ่านมือที่ไม่มองเห็น (the invisible hand) อย่างไรก็ตาม นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมก็ไม่ได้
ปฏิเสธความจ าเป็นในการออกกฎ นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมจึงเชื่อว่าสังคมจ าเป็นจะต้องมีกฎและกฎหมาย
พ้ืนฐานเพื่อช่วยให้กลไกตลาดสามารถท าหน้าที่ขับเคลื่อนสังคมได้ นอกจากนี้ นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมยังเชื่อ
ว่า ในบางสถานการณ์กลไกของตลาดก็ไม่สามารถท าหน้าที่ใจการจัดสรรความต้องการของคนในสังคมให้
สอดคล้องกันได้ ความล้มเหลวของตลาด (Market Failure) ส่งผลให้สาธารณประโยชน์ในสังคมลดลงและท า
ให้รัฐต้องเข้าแทรกแซงตลาด เช่น ออกกฎหรือมาตราการอ่ืน ๆ เพ่ือช่วยเพ่ิมสาธารณประโยชน์นั้นเอง ความ
ล้มเหลวของตลาดนั้นเกิดข้ึนได้จากเหตุผลดังต่อไปนี้2  

   ประการแรก การผูกขาดและการผูกขาดโดยธรรมชาติ (Monopolies and 
Natural Monopolies) การแข่งขันอย่างเท่าเทียมจะท าให้กลไกตลาดด าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
การผูกขาดและมาตรการอ่ืน ๆ ที่ใช้ลดการแข่งขันเป็นสาเหตุที่ท าให้เกิดความล้มเหลวของตลาด ดังนั้น เมื่อมี
การผูกขาด รัฐจะต้องเข้าแทรกแซงเพ่ือเพ่ิมการแข่งขันและแก้ไขปัญหาตลาดล้มเหลว โดยรัฐอาจจจะใช้วิธี
ออกกฎหมายแข่งขันทางการค้าเพ่ือเข้าควบคุมและก ากับการแข่งขันในตลาดนั้น ๆ  

   ประการที่สอง สินค้าสาธารณะ (Public goods)  สินค้าสาธารณะเป็นสินค้าที่มี
ลักษณะสองประการร่วมกัน กล่าวคือ เป็นสินค้าที่เมื่อบริโภคโดยคนหนึ่งคนแล้วไม่หมดสิ้นไป ผู้บริโภคคนอ่ืน
ยังสามารถบริโภคสินค้าเดียวกันได้อีก และ เมื่อสินค้าถูกจัดสรรแล้วผู้บริโภคไม่สามารถเลือกที่จะไม่บริโภค
สินค้านั้นได้ เช่น ระบบป้องกันประเทศ  

   ลักษณะเฉพาะของสินค้าสาธารณะที่ร่วมกันบริโภคได้และเม่ือจัดสรรแล้วไม่สามารถ
ปฏิเสธการบริโภคได้ท าให้ความต้องการสินค้าสาธารณะของผู้บริโภคนั้นไม่ได้มีผลต่อราคาและแรงจูงใจในการ
ผลิตหรือให้บริการ นอกจากนี้ยังก่อให้เกิดสถานการณ์ที่เรียกว่าปัญหาการฉกฉวยโอกาส (Free Riding) ดังนั้น
หากปล่อยให้กลไกตลาดด าเนินการโดยไม่มีการแทรกแซง การผลิตหรือให้บริการสินค้าสาธารณะจะลดลง
เพราะผู้ผลิตขาดแรงจูงใจในการผลิต ดังนั้นแล้วเพ่ือเพ่ิมแรงจูงใจในการผลิตสินค้าสาธารณะ รัฐอาจเข้า
แทรกแซงโดยการจ่ายเงินสนับสนุน (subsidy) ให้ผู้ผลิต นอกจากนี้เนื่องจากสินค้าสาธารณะเป็นสินค้าที่มีการ
บริโภคร่วมกันในคนหมู่มาก สินค้าสาธารณะอาจเป็นเหตุผลให้รัฐเข้าไปแทรกแซงเพ่ือดูแลคุณภาพของสินค้า
สาธารณะในสังคมได้อีกด้วย 

                                           
2 Anthony Ogus, Regulation: Legal Form and Economic Theory, (Oxford : Clarendon Press, 1996), pp.29. 
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   ประการที่สาม การเกิดผลกระทบภายนอก (Externalities) เกิดขึ้นเมื่อผู้ผลิตได้
สร้างต้นทุนให้กับบุคคลที่สามต้องแบกรับ และต้นทุนนั้นไม่ถูกรวมอยู่ในต้นทุนการผลิตของผู้ผลิต ดังนั้นต้นทุน
ของผู้ผลิตจึงไม่สอดคล้องกับต้นทุนแท้จริงที่สังคมต้องแบกรับ ก่อให้เกิดภาวะตลาดล้มเหลว  ภาวะตลาด
ล้มเหลวจากปัญหาผลกระทบภายนอกในบางกรณีนี้นั้นสามารถแก้ไขได้ผ่านกฎหมายเอกชน เช่น การท า
สัญญาหรือการฟอ้งร้องละเมิด แต่ในหลายกรณีปัญหาจากผลกระทบภายนอกอาจเป็นปัญหาที่มีผลร้ายรุนแรง 
เช่น การปล่อยให้โรงงานปล่อยสารพิษท าลายระบบนิเวศน์ในอนาคต เมื่อผลร้ายที่เกิดขึ้นมีแนวโน้มจะเกิดขึ้น
ในอนาคต กฎหมายเอกชนที่ไม่มีผลเข้าไปจัดการสิทธิของบุคคลในอนาคตจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาจาก
ผลกระทบภายนอกได้ ดังนั้นรัฐจึงจ าเป็นจะต้องเข้าไปแทรกแซงแทนที่จะปล่อยให้เอกชนจัดการ   

   ประการที่สี่ ความไม่สมบูรณ์ของข้อมูล (Information Deficits) กลไกตลาดจะ
ด าเนินการได้ดีหากผู้ซื้อในตลาดมีข้อมูลในการเลือกซื้อสินค้าอย่างครบถ้วน ดังนั้นแล้วภาวะตลาดล้มเหลวอาจ
เกิดข้ึนได้เมื่อผู้ซื้อได้รับข้อมูลไม่ครบถ้วนเกี่ยวกับสินค้าหรือตัวเลือกอ่ืน ๆ ที่มีตลาดเพ่ือประกอบการตัดสินใจ 
นอกจากนี้ในหลายครั้งผู้ซื้อแม้จะได้รับข้อมูลที่ครบถ้วนแล้วก็อาจจะไม่ได้ตัดสินใจเลือกซื้อสินค้าจากข้อมูลที่
ได้มาอย่างสมเหตุสมผล (Bounded Rationality) ดังนั้นความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลและการไม่ใช้เหตุผลอย่าง
สมเหตุผลของผู้ซื้ออาจน าไปสู่ภาวะตลาดล้มเหลวและรัฐอาจจะต้องเข้าแทรกแซงเพ่ือแก้ปัญหา  

   ประการที่ห้า ปัญหาการประสานงาน (Co-ordination Problems) ปัญหาการ
ประสานงานเกิดขึ้นเม่ือผู้คนในสังคมไม่สามารถตกลงประสานงานกันในเรื่องบางเรื่อง จ าเป็นจะต้องมีรัฐเข้ามา
แทรกแซงเพ่ือแก้ปัญหา เช่น ในการขับรถผู้คนต่างนึกเพียงการขับรถไปให้ถึงจุดหมาย และต่างก็ไม่เห็นความ
แตกต่างระหว่างการขับรถพวงมาลัยข้างซ้ายหรือข้างขวา อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้สามารถขับรถได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากที่สุดจ าเป็นจะต้องมีรัฐเข้ามาก าหนดว่าทุกคนควรขับรถข้างใด  

   (2) การเพิ่มประโยชน์ในทางท่ีนอกเหนือจากเศรษฐศาสตร์ 

   นอกจากปัจจัยที่ก่อให้เกิดภาวะล้มเหลวของกลไกตลาดที่ได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว รัฐ
อาจเข้าแทรกแซงการท างานของตลาดเพ่ือประโยชน์อ่ืน ๆ นอกเหนือจากประโยชน์จากเศรษฐศาสตร์ได้
เช่นเดียวกัน เช่น 

   (1) เหตุผลเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและความยุติธรรม  

   (2) เหตุผลเกี่ยวกับการปกป้องและคุ้มครองสวัสดิภาพของประชาชน(Paternalism)   

   (3) คุณค่าอ่ืน ๆ ในสังคม  

  1.1.1.3 รูปแบบการก ากับดูแลและการออกกฎ 

  หลังจากสรุปได้ว่าระบบกลไกตลาดไม่สามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพและก่อให้เกิด
ภาวะตลาดล้มเหลว หรือมีเหตุปัจจัยอื่น ๆ ที่ส่งผลให้รัฐต้องเข้าไปแทรกแซงหรือก ากับดูแล การออกกฎเข้ามา
บังคับควบคุมไม่ใช่ทางเลือกเดียวของการแทรกแซงกลไกตลาด แท้จริงแล้วยังมีรูปแบบการก ากับดูแลอีก
มากมายที่มีและรัฐสามารถเลือกใช้รูปแบบการก ากับดูแลเหล่านี้ได้แทนการออกกฎ โดยข้อได้เปรียบขอการใช้
รูปแบบการก ากับดูแลทางเลือกเหล่านี้คือความรวดเร็วในการด าเนินการและบังคับใช้ รูปแบบการก ากับดูและ
และการออกกฎมีดังตอ่ไปนี้  
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   (1) กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม (Command-and-control)  

   กฎระเบียบค าสั่งและควบคุม หมายถึง การออกค าสั่งเพ่ือควบคุมหรือห้ามกระท า
การอย่างใดอย่างหนึ่ง รวมไปถึงการก าหนดโทษสูงในการฝ่าฝืน ในการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุม รัฐ
ควรค านึงถึงความโปร่งใส ตรวจสอบได้ตลาดขั้นตอนการด าเนินการออกและบังคับใช้กฎระเบียบค าสั่งและ
ควบคุม 

   (2) กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน (Performance-based 
Regulation)  

   นอกเหนือจากการออกกฎระเบียบค าสั่งและควบคุมที่เข้มงวดแล้ว รัฐอาจเลือกใช้
การออกกฎที่มีความรุนแรงในการบังคับน้อยลงมาอย่างการออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน 
การออกกฎลักษณะนี้เกิดข้ึนเมื่อรัฐก าหนดผลลัพธ์ที่ต้องการและบังคับให้ผู้อยู่ใต้กฎข้อบังคับต้องท าตาม แต่รัฐ
ไม่ได้ก าหนดวิธีการเฉพาะเจาะจงให้ผู้อยู่ใต้กฎต้องท าตาม3เช่น แทนที่จะออกกฎห้ามโรงงานปล่อยมลพิษ รัฐ
อาจก าหนดค่าปริมาณมลพิษที่โรงงานสามารถปล่อยสู่อากาศได้แทน โดยรัฐไม่ได้เข้าไปแทรกแซงถึงวิธีการที่
โรงงานจะเลือกใช้ในลดปริมาณมลพิษ เปิดโอกาสให้โรงงานได้เลือกวิธีที่คุ้มทุนที่สุดในการด าเนินการ 4 หลัง
ก าหนดผลการด าเนินงานไปแล้ว รัฐสามารถให้ค าปรึกษากับเอกชนแต่ละรายในแง่การด าเนินการให้บรรลุผล
ลัพธ์ที่ตั้งไว้เป็นรายเดี่ยวได้ โดยรัฐสามารถพิจารณาความแตกต่างและเอกลักษณ์ของเอกชนแต่ละรายและให้
ค าแนะน าในการด าเนินการที่แตกต่างกันไปตามความเหมาะสม 

   (3) กฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการ (Process-based Regulation) 

   กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการ คือ การออกกฎควบคุมสิ่งที่น าเข้า( input)สู่
กระบวนการ หรือควบคุมข้ันตอนกระบวนการโดยตรง เช่น ข้อก าหนดมาตรฐานเครื่องจักรในโรงงาน (ควบคุม
สิ่งที่น าเข้า) หรือข้อก าหนดมาตรฐานความปลอดภัยในโรงงาน (ควบคุมขั้นตอนกระบวนการโดยตรง)  โดยกฎ
ข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการอาจใช้กับกรณีที่ไม่สามารถออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน
ได้ เนื่องจากผลลัพธ์มีความซับซ้อน ไม่สามารถวัดและค านวณออกกมาได้อย่างชัดเจน ดังนั้นการก าหนด
ข้อบังคับที่ขึ้นกับกระบวนการจึงสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ได้แม่นย ามากกว่า กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับ
กระบวนการจึงเป็นวิธีหนึ่งในการแก้ปัญหาความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลในตลาด5 โดยเฉพาะในกรณีที่ราคาและ
คุณภาพของสินค้าและการบริการในตลาดไม่สามารถบ่งบอกต้นทุนของกระบวนการผลิตได้ เช่น ในธุรกิจนวด
แผนไทย อาจมีกฎข้อบังคับให้ผู้นวดใช้น้ ามันที่ผ่านการรับรองจากองค์การอาหารและยาแล้วเท่านั้น การอออก
กฎข้อบังคับท่ีขึ้นอยู่กับกระบวนการในลักษณะนี้เกิดข้ึนเพราะการก าหนดผลลัพธ์ในการนวด เช่น สุขภาพของ
ผู้ได้รับการนวดนั้นวัดและประเมินค่าออกมาได้ยาก จึงไม่สามารถใช้กฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของกา ร
ด าเนินงานได้ นอกจากนี้ ผู้รับบริการนวดอาจไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลด้านความปลอดภัยของน้ ามันนวดได้เกิด

                                           
3 Ibid. 
4 National Audit Office, op.cit., p.17. 
5 Form http://www.dpac.tas.gov.au/__data/assets/pdf_file/0015/121137/18_Canadaassessing_reg_alte  
rnatives_e.PDF. pp.80. 

http://www.dpac.tas.gov.au/__data/assets/pdf_file/0015/121137/18_Canadaassessing_reg_alte
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ปัญหาความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลในตลาด การออกกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการจึงเป็นการส่งผ่าน
ข้อมูลด้านความปลอดภัยของน้ ามันนวดให้กับผู้รับการนวดได้ด้วย  

   (4) ใบอนุญาต (License) 

   การออกใบอนุญาตถือเป็นวิธีการแทรกแซงตลาดผ่านการควบคุมผู้เล่นในตลาด โดย
แทนที่จะก าหนดผลลัพธ์ที่รัฐต้องการเช่นในกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับผลของการด าเนินงาน หรือก าหนดวิธีการ
ด าเนินการเช่นในกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่กับกระบวนการ รัฐสามารถเลือกจะแทรกแซงตลาดได้ผ่านการก าหนด
มาตรฐานในการอนุญาตให้ผู้เล่นเข้าสู่ตลาด การออกใบอนุญาตมักปรับใช้ในกรณีที่ข้อมูลที่เกี่ยวของกับผลลัพธ์
หรือกระบวนการเป็นข้อมูลที่เข้าถึงได้ยากหรือมีต้นทุนสูงในการเข้าถึง การควบคุมมาตรฐานของผู้เล่นในตลาด
จึงเป็นวิธีการที่ง่ายกว่าในการก ากับดูแลตลาด อย่างไรก็ตาม ใบอนุญาตก็มีข้อเสียคล้ายกับกฎข้อบังคับที่ขึ้นอยู่
กับกระบวนการ เนื่องจากเป็นการสร้างต้นทุนให้ผู้เล่นรายใหม่ที่ต้องการจะเข้าสู่ตลาดโดยตรง 

   (5) การควบคุมตนเอง (Self-Regulation)  

   การควบคุมตนเองมักเกี่ยวของกับกลุ่มของผู้มีส่วนร่วมในตลาด เช่น กลุ่มผู้ผลิตหรือ
กลุ่มสมาคมวิชาชีพต่าง ๆ โดยกลุ่มของผู้มีส่วนรวมเหล่านี้สมัครใจร่วมกันออกแบบกฎข้อบังคับหรือข้อตกลง
ร่วมกันในการปฏิบัติ (Code of Conduct) เพ่ือก ากับและควบคุมพฤติกรรม6 ความประพฤติและมาตรฐานใน
การด าเนินการต่าง ๆ ของสมาชิกในกลุ่ม ตัวอย่างของการควบคุมตนเอง ได้แก่ มาตรฐานวิชาชีพนักบัญชี 
ความตกลงร่วมกันของผู้ผลิตที่จะลดการใช้พลาสติก การร่วมกันฝึกทักษะ (training) ที่จ าเป็น เป็นต้น กลุ่มผู้มี
ส่วนรวมอาจร่วมกันออกแบบกฎหรือรูปแบบการควบคุมที่หลากหลายไม่เพียงแต่เป็นข้อตกลงร่วมกัน แต่อาจ
รวมไปถงึการออกใบรับรองใบอนุญาต การออกแบบวิธีพิจารณาปัญหาโดยกลุ่มวิชาชีพ (Arbitration) หรือการ
สร้างแรงจูงใจรูปแบบอ่ืน ๆ โดยการควบคุมตนเองนั้นแตกต่างจากการบังคับร่วมที่จะกล่าวถึงในส่วนถัดไป
ตรงที่การควบคุมตนเองนั้นเกิดข้ึนจากกลุ่มผู้มีส่วนรวมในตลาดเองโดยไม่มีภาครัฐเข้ามาเก่ียวข้อง  

   (6) การบังคับร่วม (Co-Regulation) 

   การบังคับร่วมนั้นมีรูปแบบและหลักการใกล้เคียงกับการควบคุมตนเอง แต่การ
บังคับร่วมนั้นจะมีรัฐเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการบังคับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เป็นการควบคุมตนเองที่มี
การใช้ข้อบังคับทางกฎหมายเข้ามาสนับสนุน7  เช่น กลุ่มผู้มีส่วนร่วมอาจรวมตัวกันโดยความสมัครใจเพ่ือออก
กฎมาตรฐานวิชาชีพตามหลักการบังคับตัวเอง แต่รัฐเข้ามาช่วยเหลือในการบังคับใช้กฎและมีบทลงโทษส าหรับ
ผู้ที่ไม่ปฏิบัติตาม การมีส่วนรวมของรัฐท าให้การออกมาตรฐานวิชาชีพที่มีบทลงโทษทางกฎหมายส าหรับ
ผู้ฝ่าฝืนจึงถือเป็นการบังคับร่วมมากกว่าการบังคับตัวเอง 

 

 

                                           
6 Better Regulation Task Force, “Routes to Better Regulation: A guide to alternatives to classic regulation,” 
European Commission, ( 2005 ) accessed 11 September 2020, from https://www.eesc.europa.eu/resources 
/docs/routes_to_better_regulation.pdf. p.27. 
7 National Audit Office, op.cit. 
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   (7) การเปิดเผยข้อมูล (Information Disclosure) 

   เนื่องจากข้อมูลนั้นมีคุณลักษณะเป็นสินค้าสาธารณะในตัวเอง กล่าวคือ เมื่อผู้บริโภค
บริโภคแล้วข้อมูลนั้นไม่หมดสิ้นไป และ เมื่อมีการเปิดเผยข้อมูลสู่สาธารณะแล้วทุกคนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ 
ไม่มีใครสามารถถูกกีดกั้นไม่ให้รับรู้ข้อมูลได้ ดังนั้นแล้วการเปิดเผยข้อมูลจึ งมีต้นทุนที่ไม่คุ้มค่าในสายตาของ
ผู้ผลิต ผู้ผลิตจึงมักเลือกจะไม่เปิดเผยข้อมูล เมื่อผู้ผลิตไม่มีแรงจูงใจในการเปิดเผยข้อมูล ผู้บริโภคในตลาดจึงไม่
สามารถรวบรวมข้อมูลได้มากว่าเพ่ือใช้ประกอบการตัดสินใจและน าไปสู่ภาวะตลาดล้มเหลว ดังนั้นแล้วการ
เปิดเผยข้อมูลจะท าให้ผู้บริโภคมีข้อมูลในการตัดสินใจเพ่ิมขึ้นและรอบด้าน น าไปสู่การแก้ไขภาวะตลาด
ล้มเหลวได้ในที่สุด  

   (8) การสร้างแรงจูงใจ (Incentive based regulation)  

   การสร้างแรงจูงใจให้ทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคในตลาดด าเนินกิจการของตนให้มี
ประสิทธิภาพมากที่สุดเป็นอีกวิธีในการแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลว โดยการสร้างแรงจูงใจนี้จะท าในรูปแบบของ
กฎที่สร้างจูงใจหรือเป็นนโยบายที่ไม่จ าเป็นต้องมีสถานะเป็นกฎก็ได้ วิธีการสร้างแรงจูงใจที่ง่ายที่สุดคือการให้
รางวัลเพ่ือส่งเสริมพฤติกรรมที่มีประสิทธิภาพแทนการลงโทษพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิภาพ เช่น แทนที่จ ะ
แก้ปัญหาโรงงานผลิตน้ าเสียที่ไม่ได้สนใจผลร้ายต่อสิ่งแวดล้อมด้วยการออกกฎให้โรงงานเสียค่าปรับ อาจใช้
การให้รางวัลกับโรงงานที่มีระบบการดูแลบ าบัดน้ าที่ดีเพ่ือสร้างส่งเสริมกิจกรรมที่มีประสิทธิภาพและสร้าง
แรงจูงใจทางอ้อมให้โรงงานที่ไม่บ าบัดน้ าเปลี่ยนพฤติกรรม  

   (9) การตัดสินใจไม่ด าเนินการ (Doing Nothing) 

   การตัดสินใจไม่ด าเนินการ คือ การไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการด าเนินการของตลาดใน
ขณะนั้น โดยการตัดสินใจไม่ด าเนินการควรเกิดจากการศึกษาและวิเคราะห์ทางเลือกการก ากับดูแลอย่างถี่ถ้วน
แล้วเท่านั้น หากท้ายที่สุดการเข้าไปแทรกแซงหรือก ากับดูแลการด าเนินการของตลาดท าให้ปัญหาที่ต้องการ
จะแก้แย่ลง หรือ ส่งผลร้ายต่อสังคมโดยรวมมากกว่าผลดี การตัดสินใจไม่ด าเนินการจะกลายเป็นทางเลือกใน
การแก้ปัญหาที่มีต้นทุนถูกสุดและเป็นการก ากับดูแลที่ควรเลือกใช้ 
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   (10) เปรียบเทียบรูปแบบการก ากับดูแลและการออกกฎ 

   การก ากับดูแลและการออกกฎสามารถเปรียบเทียบข้อดีข้อเสียได้ดังนี้ 

 
ตารางที่ 6 เปรียบเทียบข้อดีและข้อเสียของการบังคับแทรกแซงด้วยรูปแบบการควบคุมต่าง ๆ8 

 

  1.1.1.4 ต้นทุนในการก ากับดูแลและออกกฎ  

  การแก้ปัญหาทุกอย่างล้วนมีต้นทุนทั้งสิ้นรวมไปถึงการแก้ปัญหาด้วยการออกกฎด้วยเช่นกัน 
แม้ว่าการออกกฎจะช่วยแก้ปัญหาในสังคมได้ ก็ไม่ควรมองข้างต้นทุนที่อาจจะเกิดขึ้นจากการออกกฎ ใน
ปัจจุบัน ยังไม่มีระบบหรือเทคนิคใดเข้ามาช่วยให้ต้นทุนทั้งหมดในการออกกฎสามารถถูกค านวณออกมาได้
ทั้งหมดแต่อย่างไรก็ดีต้นทุนในการออกกฎก็ควรจะรวมถึงต้นทุนดังต่อไปนี้9    

   (1) ต้นทุนในงบประมาณ (On-budget Costs) ต้นทุนในงบประมาณคือต้นทุนที่
ใช้ในการด าเนินการจัดการออกกฎรวมไปถึงต้นทุนท่ีองค์กรควบคุมดูแลกฎหมายใช้ในการจัดจ้างลูกจ้างในการ
ด าเนินการ  

                                           
8 กิตติพงศ์ แนวมาลี, เอกสารประกอบการบรรยาย การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม หลักสูตรวุฒิบัตร
การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายประจ าปี พ.ศ. 2563 , (กรุงเทพ: สถาบัน
พระปกเกล้า,2563) 
9 Yesim Yilmaz, “Private Regulation: A Real Alternative for Regulatory Reform,” Cato Policy Analysis No. 
303 (1998) p.3 
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   (2) ต้นทุนในการท าตามกฎหมาย (Compliance Costs) ต้นทุนในการท าตาม
กฎหมายคือต้นทุนของผู้อยู่ใต้บังคับของกฎ ไม่ว่าจะเป็นประชาชน ผู้มีส่วนร่วมบางกลุ่มหรือองค์กรของรัฐเอง 
ในการท าตามกฎ เช่น ต้นทุนในการขอใบอนุญาตตามกฎหมาย ต้นทุนในการเตรียมเอกสารเพื่อจดทะเบียน  

   (3) ต้นทุนทางอ้อม (Indirect Costs) ซึ่งถึงต้นทุนค่าเสียโอกาสในการน า
ทรัพยากรที่ใช้ในการออกกฎไปท าประโยชน์อ่ืน ๆ ต้นทุนในการออกกฎเหล่านี้รวมไปถึงความโปร่งใส
ตรวจสอบได้ของประชาชนต่อการใช้งบประมาณด้วย 

  1.1.1.5 ภาวะกฎล้มเหลว (Regulatory Failure) 

  แม้ว่าการเข้าไปแทรกแซงของรัฐไม่ว่าจะด้วยการออกกฎหรือใช้เครื่องมือในการควบคุมจะ
ช่วยแก้สภาวะตลาดล้มเหลว ก็ไม่ได้หมายความว่าการเข้าแทรกแซงจะสามารถแก้ปัญหาได้ทุกครั้ง ยิ่งไปกว่า
นั้นการออกฎหรือการแทรกแซงของรัฐเองอาจก่อให้เกิดปัญหาใหม่ตามมา โดยการแทรกแซงหรือการออกกฎ
ที่ก่อให้เกิดผลร้ายเรียกว่า ภาวะกฎล้มเหลว (Regulatory Failure)  

  ค าว่า “ภาวะกฎล้มเหลว” จะกล่าวถึงภาวะที่การอออกกฎน าไปสู่ปัญหาหรือเกิดผลร้าย
ตามแต่ แต่ก็ไม่มีค านิยามที่ชัดเจนแน่นอนว่าสภาวะแบบใดบางที่จัดว่าเป็นภาวะกฎล้มเหลว 10  นั่นเป็น
เพราะว่าภาวะกฎล้มเหลวนั้นสามารถเกิดได้จากหลายหลายรูปแบบและจากหลากหลายปัจจัย  อาจเกิดได้ใน
ขั้นการระบุปัญหาที่ผิดพลาด การตัดสินใจเลือกรูปแบบการออกกฎที่ผิดพลาดไปจนถึงปัญหาของการจัดสรร
งบประมาณและการบังคับใช้ที่ไม่ก่อให้เกิดผลดีตามที่ผู้ออกกฎตั้งใจไว้ อย่างไรก็ตาม มีการพยายามจัดรูปแบบ
ของภาวะกฎล้มเหลวอย่างคร่าว ๆ ตามสาเหตุที่น าไปสู่ภาวะกฎล้มเหลว11 ทั้งนี้สาเหตุที่อาจน าไปสู่ภาวะกฎ
ล้มเหลวอาจมีดังต่อไปนี้  

   (1) การออกกฎเพื่อแก้ปัญหาอาจน าไปสู่ค่าเสียโอกาสจากการมีกฎ 

   การออกกฎถือเป็นการเข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดและเสรีภาพของประชาชนในการ
เลือกที่จะด าเนินชีวิต ดังนั้นแม้ว่าการเข้าแทรกแซงของรัฐจะสามารถรับรองได้ว่าเป็นการแก้ไขภาวะตลาด
ล้มเหลวหรือเพ่ือสาเหตุอ่ืน ๆ นอกเหนือจากเหตุผลทางเศรษฐศาสตร์ การออกกฎก็มีต้นทุนในตัวเอง การ
บังคับให้ประชาชนต้องท าตามกฎท าให้ประชาชนต้องแบกรับค่าเสียโอกาสในการใช้เสรีภาพด าเนินชีวิตในทาง
อ่ืน12  

   (2) ผู้ออกกฎไม่เข้าใจพฤติกรรมของผู้ท่ีอยู่ภายใต้การก ากับ 

   จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น แม้ว่าผู้คนที่เกี่ยวข้องจะได้รับข้อมูลที่ครบถ้วนแต่ในหลาย
ครั้งก็ผู้คนอาจไม่ได้ตัดสินใจอย่างสมหตุสมผล (bounded rationality) ดังนั้นในหลาย ๆ ครั้งผู้ที่อยู่ภายใต้
ก ากับของกฎอาจไม่ได้เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปอย่างสมเหตุสมผลหรือตามการคาดคะเนของผู้ออกกฎ 

                                           
10 Martin Lodge, “Managing Regulatory Failures,” London School of Economics, (2015) accessed 11 
September 2020, from https://www.lse.ac.uk/accounting/assets/CARR/documents/Regulators-Forum/4.pdf. 
11 Ibid. 
12 ดู ต้นทุนในการก ากับดูแลและออกกฎ 
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   (3) การออกกฎโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของบุคคลเฉพาะกลุ่ม (Regulatory 
Capture) 

   ปัญหาการออกกฎโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของบุคคลเฉพาะกลุ่ม หรือที่ในบางครั้ง
เรียกว่า “กฎระเบียบทีเ่ป็นที่จับตา” ซึ่งเกิดขึ้นเมื่อหน่วยงานผู้ออกกฎค านึงถึงผลประโยชน์ของผู้ประกอบการ
รายเดิมมากว่าผู้ประกอบการรายอ่ืน กล่าวคือหน่วยงานของรัฐอาจมีความคุ้นเคยกับการออกกฎเพ่ือคุ้มครอง
คนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งหรือผู้ประกอบการรายใดรายหนึ่งในตลาดจนท าให้มองข้ามผลกระทบและผลประโยชน์ที่
อาจเกิดกับกลุ่มคนอื่น ๆ ได้  

 1.1.2 การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) 

 จากปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและภาวะกฎล้มเหลวที่ได้กล่าวไปในข้างต้นท าให้ทั่วโลกมีความ
พยายามที่จะปรับเปลี่ยนแนวคิดและความเข้าใจเกี่ยวกับการออกกฎเพ่ือที่จะเพ่ิมประสิทธิภาพในระบบสังคม
และเศรษฐกิจ  ความพยามดังกล่าวน าไปสู่การปฏิรูปกฎที่เริ่มต้นตั้งแต่ทศวรรษที่ 1970 โดยรัฐบาลทั่วโลกได้
หันมาใช้แนวคิดการผ่อนคลายกฎเพ่ือลดการใช้กฎเพ่ือแทรกแซงแก้ไขปัญหาในตลาด แนวคิดการผ่อนคลาย
กฎเป็นแนวคิดการปฏิรูปหลักในทศวรรษ 1980 และในทศวรรษเดียวกันนี้ก็ได้มีการพัฒนาแนวคิดปฏิรูปที่ต่อ
ยอดมาจากการผ่อนคลายกฎนั่นคือแนวคิดในการวิเคราะห์และประเมินกฎหรือการจัดท า RIA นั่นเอง โดยใน
หัวข้อนี้จะกล่าวถึงการผ่อนคลายกฎ จากนั้นจะได้กล่าวถึงการแนวคิดการจัดท า RIA ต่อไปซึ่งแนวคิดทั้งสอง
ล้วนเป็นวิธีปฏิรูปกฎเพื่อแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและกฎล้มเหลวนั่นเอง  

  1.1.2.1 การปฏิรูปกฎ (Regulatory Reform) 

  การปฏิรูปกฎคือนโยบายพัฒนาปรับปรุงคุณภาพของกฎโดยเชื่อว่าการปฏิรูปจะน าไปสู่การ
ยกระดับผลลัพธ์ของคุณภาพชีวิตและเศรษฐกิจของประชาชน ตามแนวทางของ OECD13 การปฏิรูปกฎมีหัวใจ
หลักสองประการ ได้แก่ ประการแรกคือ การเปลี่ยนแปลงกระบวนการออกกฎเพ่ือให้มีความโปร่งใส่ตรวจสอบ
ได้โดยประชาชนมีส่วนรวมกับกระบวนการดังกล่าว อีกประการหนึ่งคือ การท าให้สารบัญญัติของกฎมี
ประสิทธิภาพ ไม่สร้างภาระที่มากเกินไปให้กับประชาชน14 โดยเป้าหมายของการปฏิรูปคือ การมีกฎที่ดี 
ภาครัฐและเอกชนล้วนเข้ามามีส่วนร่วมในการออกแบบจัดการกฎร่วมกัน สร้างความเข้าใจและเคารพระหว่าง
สองภาคส่วน 

  1.1.2.2 ปัญหาที่น าไปสู่การผ่อนคลายกฎ 

  แม้ว่าแนวคิดการผ่อนคลายกฎนั้นจะเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงแนวคิดของรัฐบาลใน
ศตวรรษ 1980 แต่ในทางทฤษฎีการผ่อนคลายกฎนั้นจ าเป็นต้องเกิดขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาความไร้ประสิทธิภาพที่
อยู่ในการด าเนินการออกและบังคับกฎอยู่แล้ว โดยปัญหาที่อาจน าไปสู่การผ่อนคลายกฎมีดังต่อไปนี้15 

                                           
13 สถาพร ปัญญาดี, “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท าาร่างพระราชบัญญัติ ,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556) 
14 เพิ่งอ้าง. 
15 เพิ่งอ้าง. 
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  ปัญหาประการแรก คือ ปัญหาด้านข้อมูล ในโลกที่เศรษฐกิจ สังคมและเทคโนโลยีพัฒนาขึ้น
การเข้าถึงข้อมูลที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วนั้นนอกจากจะเป็นไปได้ยากแล้วยังอาจมีต้นทุนที่ผู้ต้องการทราบ
ข้อมูลต้องแบกรับสูง อีกทั้งยังมีปัญหาเรื่องความไม่ครบถ้วนของข้อมูลหรือได้รับข้อมูลที่มีอคติ ดังนั้นจึงเป็นไป
ได้ยากที่การออกกฎเพ่ือควบคุมแทรกแซงจะตั้งอยู่บนฐานที่ว่าผู้ออกกฎมีข้อมูลครบถ้วนก่อนออกแบบและ
บังคับใช้กฎ เมื่อบังคับใช้กฎที่เกิดจากข้อมูลที่ไม่ครบถ้วนอาจท าให้ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎแสดงพฤติกรรมที่คาด
เดาได้ยากหรือเปลี่ยนพฤติกรรมบางประการเพ่ือหลบเลี่ยงกฎที่มีต้นทุนในการท าตามที่สูงมาก ท าให้ผู้ควบคุม
กฎไม่สามารถคาดเดาและควบคุมพฤติกรรมที่เกิดขึ้นตลาดรวมถึงไม่สามารถออกแบบการลงโทษเพ่ือส่งเสริม
การท าตามกฎได้ ปัญหาด้านข้อมูลจึงท าให้การออกกฎไม่สามารถแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นในตลาดได้ซ้ ายังท าให้เกิด
ปัญหาอื่น ๆ ตามมาอีกด้วย  

  ปัญหาประการที่สอง คือ ปัญหาด้านการระบุวัตถุประสงค์ของกฎ ดังที่ได้กล่าวในตอนต้นว่า
นอกเหนือจากการแทรกแซงตลาดเพ่ือแก้ไขภาวะตลาดล้มเหลวแล้ว รัฐอาจเข้าแทรกแซงตลาดเพ่ือสาเหตุอ่ืน
เช่น เพ่ือส่งเสริมจัดสรรทรัพยากรอย่างเป็นธรรม หรือเพ่ือเหตุผลทางสังคมอ่ืน ๆ ก็ได้ อย่างไรก็ตาม ผู้ออกกฎ
ส่วนใหญ่มักค านึงถึงเหตุปัจจัยอ่ืน ๆ เหล่านี้มากกว่าค านึงถึงการแก้ปัญหาตลาดล้มเหลวทางเศรษฐกิจ 
กล่าวคือรัฐหรือผู้ออกกฎไม่ได้ให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพรวมถึงต้นทุนและก าไรในการออกกฎเท่าปัจจัย
ทางสังคมอ่ืน ๆ 

  ปัญหาประการที่สาม คือ ปัญหาที่เกิดจากรัฐหรือองค์กรผู้ออกกฎเอง การออกกฎแต่ละครั้ง
คือการสร้างสิทธิให้รัฐหรือองค์กรผู้ออกกฎเข้าไปควบคุม มีสิทธิในเข้าไปก ากับดูแลตลาดและผู้เล่น ดังนั้น การ
ออกกฎจึงเปรียบเสมือนการสร้างสิทธิให้องค์กรนั้น ๆ เข้าไปดูแลจัดการตลาด เมื่อตลาดกลายเป็นกรรมสิทธิ
ขององค์กรแล้ว องค์กรก็มีสิทธิ์จัดการดูแลตลาดได้อย่างเต็มที่ ดังนั้นหากองค์กรที่เข้าดูแลมีโครงสร้าง วิธีการ
หรือวัฒนธรรมภายในองค์กรที่ไม่มีประสิทธิภาพและเน้นการเข้าแทรกแซงควบคุมตลาดเพียงอย่างเดียว ก็จะ
ท าให้ตลาดทั้งตลาดด าเนินการไปอย่างไร้ประสิทธิภาพ ความไร้ประสิทธิในองค์กรหรือที่ทางทฤษฎีเรียกว่า  
X-inefficiency จะถูกส่งผ่านให้กับตลาดผ่านการเข้าไปสร้างกรรมสิทธิในการดูแลตลาดด้วยการออกกฎ
นั้นเอง  

  1.1.2.3 รูปแบบการก ากับดูแลเพื่อผ่อนคลายกฎ16  

  รูปแบบของการก าดับดูเพ่ือการผ่อนคลายกฎ อาจท าได้หลายวิธี ได้แก่ 

  1. การเรียกเก็บภาษี (Taxes)  

  การแก้ปัญหาโดยการเรียกเก็บภาษี เป็นการแก้ไขพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิในตลาดโดยตรง
ด้วยการเพ่ิมต้นทุน (ภาษีท่ีต้องจ่ายเพิ่ม) ให้กับผู้ผลิตโดยตรง  

 

 

                                           
16 Department of Taoiseach, “Revised RIA Guidelines: How to conduct a Regulatory Impact Analysis,” 
accessed 11 September 2020, from https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines 
_June_ 2009. pdf. 

https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines%20_June_%202009
https://govacc.per.gov.ie/wpcontent/uploads/Revised_RIA_Guidelines%20_June_%202009
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  2. การออกเงินอุดหนุน (Subsidy) 

  การออกเงินอุดหนุนคือการแก้ไขพฤติกรรมที่ไม่มีประสิทธิในตลาดโดยตรงเช่นเดียวกัน 
เนื่องจากภาครัฐอัดฉีดเงินให้ผู้บริโภคน าเงินดังกล่าวไปใช้ในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นด้วยตนเอง  

  3. การรณรงค์ด้านข้อมูล (Information Campaign)   

  การรณรงค์ด้านข้อมูลเป็นการน าเสนอข้อมูลที่ครบถ้วนให้กับทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคในตลาด 
เมื่อมีข้อมูลเพ่ิมขึ้น การตัดสินใจของทั้งผู้ผลิตและผู้บริโภคควรเปลี่ยนไปในทางที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นตาม
กลไกของตลาด 

  4. การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization)  

  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นการแก้ไขปัญหา ความไร้ประสิทธิภาพของกฎที่มาจากองค์กรผู้
ออกกฎเอง ซึ่งส่วนใหญ่ผู้ออกกฎที่เป็นภาครัฐมักผูกติดกับระบบราชการที่เต็มไปด้วยกฎและข้อบังคับที่ท าให้
กระบวนการออกกฎมีต้นทุนทางกฎหมายสูง  

  รูปแบบการผ่อนคลายกฎทั้งสี่นั้นเป็นการพยายามแก้ไขปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวผ่านการไม่
ออกกฎจึงท าให้เป็นการแก้ปัญหาที่หลบเลี่ยงต้นทุนในการออกกฎไปได้พร้อม ๆ กัน โดยการแก้ปัญหาทั้งสี่วิธี
ล้วนตั้งอยู่บนสมมุติฐานเดียวกันว่า การปล่อยให้เอกชนหรือบุคคลแก้ปัญหาด้วยตัวเองโดยภาครัฐเข้าไป
เกี่ยวข้องน้อยที่สุดจะเป็นการแก้ปัญหาที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด เนื่องจากบุคคลที่ประสบกับปัญหามักเข้าถึง
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับปัญหานั้นได้มากกว่าภาครัฐ และบุคคลสามารถแก้ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพผ่านการ
ใช้หลักเหตุผล  

  นอกจากวิธีการทั้งสี่แล้ว ในปัจจุบันยังมีวิธีการผ่อนคลายกฎอีกประเภทที่ได้รับความนิยม
อย่างสูงนั้นคือ แนวคิดการดุน หรือ การสะกิด (Nudge Theory)17 ซึ่งเป็นแนวคิดน าเสนอกลยุทธ์การเสริม 
แรงทางบวก (Positive reinforcement) และการเสนอแนะทางอ้อม (Indirect suggestions) เพ่ือสร้างเหตุ
จูงใจ กระตุ้นแรงจูงใจ และโน้มน้าวการตัดสินใจของบุคคลหรือกลุ่มคนซึ่งเชื่อว่าวิธีการนี้จะมีประสิทธิภาพต่อ
การเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมมากกว่าการออกค าสั่ง การใช้กฎหมายหรือ การบีบบังคับให้บุคคลหรือกลุ่มคน
เปลี่ยนพฤติกรรม18 กล่าวโดยย่อ คือแนวคิดในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมมนุษย์ผ่านการดุนหรือการสะกิด
เพียงเล็กน้อยแทนการใช้กฎในการบังคับหรือการลงโทษ 

 1.1.3 ความหมายและหลักการของการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory 
Impact Assessment : RIA) 

 การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายหรือมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันออกไปหลายประเทศ เช่น 
Regulatory Impact Assessment (RIA) ในกลุ่มประเทศอเมริกาเหนือ หรือ Impact Assessment (IA) ใน
กลุ่มสหภาพยุโรป RIA เป็นหนึ่งในวิเคราะห์การใช้กฎเพ่ือแก้ปัญหาภาวะตลาดล้มเหลวและภาวะกฎล้มเหลว 
RIA หมายถึง กระบวนการที่เป็นระบบในการตรวจสอบร่างกฎหรือกฎหมายที่จะส่งผลถึงผู้คนบางกลุ่มหรือมี
                                           
17 ดู Richard H. Thaler & Cass R. Sustein, สะกดความคิด สะกิดพฤติกรรม, (กรุงเทพ: We Learn, 2561). 
18 จันทิมา เขียวแก้ว, บทวิจารณ์หนังสือ Behavior Change Research and Theory:Psychological and Technological 
Perspectives, TLA Research Journal Vol 10, No.2, (2017). 
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ผลกระทบต่อมิติบางมิติของสังคมโดยจะเป็นมิติใดบ้างขึ้นอยู่กับการให้ความหมายในแต่ละประเทศแต่โดยทั่ว
มักจะรวมถึงมิติทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ สุขภาพ สิ่งแวดล้อมและการกระจายรายได้ของรัฐ19   

 RIA นั้นไม่ได้มีรูปแบบหรือทฤษฎีที่ตายตัวแต่เป็นการบูรณาการความรู้เครื่องมือวิเคราะห์จาก
หลากหลายศาสตร์เข้าด้วยกันเพื่อน าเสนอปัญหา20 ทางเลือกในการแก้ปัญหาและวิเคราะห์ข้อดีข้อเสียของการ
แก้ปัญหาในแต่ละวิธี RIA ส่งเสริมการออกแบบกฎหรือนโยบายที่มีการสนับสนุนด้วยเหตุผลเชิงประจักษ์ผ่าน
การศึกษาวิจัยและการสอบถามผู้มีส่วนได้เสียกับกฎหรือนโยบายดังกล่าว21 โดยจุดมุ่งหมายที่ส าคัญที่สุดของ 
RIA นั้นไม่ใช่การลดการออกกฎหมายเสียอย่างเดียว แต่เพ่ือให้แน่ใจว่ากฎหมายที่ออกมาจะส่งผลดีต่อสังคม
โดยรวมมากกว่าผลเสีย ดังนั้นแล้วการจัดท า RIA มิได้สร้างกฎหมายที่ดีที่สุดแต่จะน าไปสู่การออกกฎหมายที่มี
ผลดีมากกว่าผลเสีย ผลเสียที่เกิดขึ้นนั้นก็ควรได้รับการบรรเทาหรือเยียวยา22ไปพร้อมๆกันด้วย  

  1.1.3.1 ความหมายและหลักการ  

  OECD ได้ให้ความหมายของ RIA ว่าเป็นกระบวนที่ใช้ระบุและประเมินผลกระทบจากการ
ออกกฎอย่างเป็นระบบ โดยต้องมีการใช้วิธีการในการวิเคราะห์  เช่น การวิเคราะห์ต้นทุน อย่างต่อเนื่อง โดย 
RIA นั้นคือกระบวนการเปรียบเทียบระหว่างเป้าหมายที่รัฐต้องการแทรกแซงกับนโยบายทางเลือกต่าง ๆ ที่ใช้
ในการบรรลุเป้าหมายนั้น นโยบายทางเลือกทั้งหมดนั้นต้องถูกวิเคราะห์ประเมินด้วยวิธีการเดียวกันและผู้ออก
กฎต้องทราบถึงผลการวิเคราะห์ทั้งหมดก่อนจะตัดสินอย่างเป็นระบบเพ่ือเลือกเฟ้นหานโยบายที่มีดีที่สุด 23 
กล่าวโดยย่อ RIA คือ กระบวนการวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพและความคุ้มทุนในการออกกฎ RIA เป็นเครื่องมือ
ที่ช่วยในการตัดสินใจอย่างเป็นระบบถึงประสิทธิภาพและความจ าเป็นในการออกกฎ ดังนั้น ผลของการ
ประเมิน RIA อาจไม่ได้น าไปสู่ข้อสรุปของการออกหรือไม่ออกกฎใดกฎหนึ่งโดยตรง แต่เพียงช่วยในการ
ตัดสินใจออกกฎเท่านั้น ดังที่มีผู้สังเกตไว้ว่า “สิ่งส าคัญที่สุดที่ท าให้การตัดสินใจของรัฐบาลมีคุณภาพนั้นไม่ได้
ความแม่นย าของการคิดค านวณแต่เป็นการถามค าถามที่ถูกต้อง การเข้าใจผลกระทบในความเป็นจริงและการ
ค้นหาข้อสันนิษฐาน24” เพราะฉะนั้นความส าคัญของ RIA จึงไม่ได้อยู่ที่ผลการคิดวิเคราะห์แต่อยู่ที่ขั้นตอนการ

                                           
19 Claire Dunlop and Claudio Radaelli, Handbook of Regulatory Impact Assessment, (Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing,2016 ), p.14 
20 กิตติพงศ์ แนวมาลี, “การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม ,” ในการบรรยาย หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายประจ าปี พ.ศ. 2563, จัดโดยสถาบัน
พระปกเกล้า, กรุงเทพ, 2563. 
21 Enabling Environment for Sustainable Enterprises, “How to use EESE toolkits,” Enabling Environment for 
Sustainable Enterprises, accessed 11 September 2020, from http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/ 
toolkit /how-to-use-the-toolkit.html. 
22 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย ,”กอง
พัฒนากฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563 , จาก https://www.lawreform.go.th 
/uploads /files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf น. 3. 
23 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 11 September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478 94 72.pdf p.3. 
24 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 21, น.21. 

http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/%20toolkit
http://eese-toolkit.itcilo.org/index.php/en/%20toolkit
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/4478%2094%2072.pdf%20p.3
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ด าเนินการจัดท า RIA ที่มุ่งเน้นการคิดวิเคราะห์โดยมีหลักฐานประจักษ์และมีกรอบที่ครอบคลุมเพ่ือให้การออก
กฎทุกครั้งมีความเหมาะสมและอธิบายได้25   

  ในอดีต RIA เป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูปกฎหมาย (Regulatory Reform) ที่ใช้ในการค านวณ
ต้นทุนของกฎที่มีต่อเอกชนและน าไปสู่การผ่อนคลายกฎ (Deregulation) อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันแนวคิดการ
จัดท า RIA ไม่ได้มีเพ่ือผ่อนคลายกฎแต่เพ่ือประสิทธิภาพ (ออกกฎที่สามารถบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ได้) และ
ประสิทธิผล (ออกกฎที่มีประโยชน์มากกว่าต้นทุน)26  

  1.1.3.2 ที่มาและพัฒนาการ 

  แนวคิดในการจัดท า RIA เริ่มต้นพร้อมกับแนวคิดรัฐในก ากับสมัยใหม่ (Modern 
Regulatory State) ที่รัฐเข้ามามีบทบาทในการก ากับดูแลการด าเนินชีวิตของประชาชนแทนที่จะปล่อยให้ชีวิต
ความเป็นอยู่ในสังคมถูกควบคุมด้วยตลาดในระบบทุนนิยม โดย RIA ได้รับการผลักดันผ่าน ผ่านความพยายาม
ผลักดันขององค์การเพ่ือความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-
operation and Development: OECD) ตั้งแต่ในปีค.ศ. 1995 OECD ได้ออกประกาศ Reference 
Checklist for Regulatory Decision-making หรือที่เรียกกันว่า OECD Checklist ซึ่งจะมีค าถามทั้งหมด 10 
ข้อ ที่หน่วยงานต้องตอบก่อนท าการเสนอแก้ไขหรือเพ่ิมเติมกฎหมาย  ในปีค.ศ. 2017 OECD ประสบ
ความส าเร็จในการส่งต่อแนวคิด RIA ให้กับประเทศสมาชิก OECD ทั้ง 37 ประเทศ อาจจะกล่าวได้ว่า ใน
ปัจจุบัน RIA ได้รับการยอมรับอย่างมากในบริบทสังคมโลก 

  1.1.3.3 ขั้นตอนและวิธีการ 

  จากการศึกษาการจัดท า RIA ในหลายประเทศพบว่า แม้แต่ละประเทศจะมีวิธีการด าเนินการ
จัดท า RIA แตกต่างกันออกไปตามวัตถุประสงค์และข้อจ ากัดของแต่ละประเทศ แต่ถึงกระนั้นก็อาจจะสามารถ
ระบุข้ันตอนการจัดท า RIA ที่ส าคัญที่เป็นข้ันตอนที่ทุกประเทศใช้อย่างเดียวกัน ดังนี้  

 

                                           
25 เพิ่งอ้าง, น. 20. 
26 เพิ่งอ้าง, น. 22. 
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(1) การก าหนดปัญหา 

   ขั้นตอนนี้มักเป็นขั้นตอนเริ่มต้นที่จะต้องมีการระบุและอธิบายปัญหาที่เกิดขึ้น โดย
จะต้องมีการอธิบายสถานการณ์ปัจจุบันรวมถึงระบุสาเหตุและผลกระทบของปัญหาให้ นอกจากนี้ ยังต้องมีการ
ก าหนดความรุนแรงของปัญหาที่ต้องการจะแก้อีกด้วย27 โดยความรุนแรงของปัญหาอาจขึ้นอยู่กับมาตรวัดที่ผู้
ออกกฎหมายเลือกใช้ เช่น จ านวนกลุ่มประชากรที่จะได้ความเดือดร้อน ช่วงระยะเวลาของปัญหาว่าชั่วคราว
หรือถาวร และลักษณะของความรุนแรงของปัญหา เป็นต้น  

   (2) ก าหนดวัตถุประสงค์ 

   หลังจากระบุปัญหาที่ต้องการแก้ไขได้แล้ว ขั้นต่อไปในการจัดท า  RIA คือ การ
ก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการที่รัฐจะเข้าไปแทรกแซง โดยการก าหนดวัตถุประสงค์จะก าหนด
ขอบเขตของรัฐในการด าเนินการแก้ไขปัญหา ในการก าหนดวัตถุประสงค์จะต้องค านึงถึงปัจจัยตามหลักการ 
S.M.A.R.T28   

    S = Specific (เป้าหมายมีความเฉพาะเจาะจง) 

    M = Measurable (วัดผลได้) 

    A = Assignable (ก าหนดกลุ่มบุคคลและเรื่องที่จะด าเนินการอย่างชัดเจน) 

    R = Relevant (สอดคล้องกับสาเหตุของปัญหา) 

    T = Time-related (มีก าหนดเวลาชัดแจ้ง) 

   (3) ก าหนดทางเลือกนโยบาย 

   เมื่อระบุปัญหาและวัตถุประสงค์ได้แล้ว รัฐจะต้องเสนอทางเลือกในการแก้ปัญหา
รวมไปถึงก าหนด Baseline Scenario ที่จะใช้เป็นฐานในการเปรียบเทียบนโยบายทางเลือกอ่ืน ๆ  

    (3.1) Baseline Scenario  

    Baseline Scenario คือ สถานการณ์ที่รัฐไม่เข้าไปแทรกแซงและปล่อยให้
ปัญหาที่ระบุไว้ในขั้นตอนแรกด าเนินต่อไป การคาดการณ์ Baseline Scenario สามารถท าได้หลายวิธี เช่น  

    (1) พิจารณาจากกรณีที่แย่ท่ีสุด  

    (2) พิจารณาจากกรณีที่ดีท่ีสุด 

    (3) พิจารณาโดยใช้มาตรฐานระดับวิญญูชน  

    (4) พิจารณาจากข้อมูลทางสถิติที่ผ่านมา29   

 

                                           
27 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 21, น.55. 
28 เพิ่งอ้าง. 
29 เพิ่งอ้าง. 
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    (3.2) การก าหนดนโยบายทางเลือก  

    การก าหนดนโยบายทางเลือกคือการก าหนดถึงวิธีการต่าง ๆ ที่รัฐจะเข้าไป
แทรกแซง ไม่ว่าจะเป็นการออกกกฎหรือวิธีการอ่ืน ๆ ตามที่ได้ระบุไปในหัวข้อ 1.1.3 

   (4) ประเมินและวิเคราะห์ผลกระทบแต่ละทางเลือก 

   ก่อนจะท าการประเมินและวิเคราะห์ทางเลือกแต่ละทาง จะต้องมีการจัดเก็บข้อมูล
เสียก่อน โดยข้อมูลนั้นอาจมาจากการค้นคว้าวิจัย (Research) การทบทวนวรรณกรรม (literature review)
การศึกษาประสบการณ์จากต่างประเทศ (foreign experience) การส ารวจ (Survey) การท าแบบสอบถาม
(questionnaire) การจัดสัมมนา (seminar) จากการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้อง (public 
consultation) รวมไปถึงการปรึกษาผู้เชี่ยวชาญผู้เป็นบุคคลภายนอก (expert consultation) ในการจัดเก็บ
ข้อมูลนั้นหน่วยงานจะต้องค านึงถึงข้อจ ากัดด้านความสามารถ ต้นทุนและทรัพยากรของหน่วยงานด้วย 
อย่างไรก็ตามการขาดข้อมูลหรือความสามารถในการเก็บข้อมูลไม่ได้ท าในการจัดท า RIA เกิดขึ้นไม่ได้เสียเลย 
หากในท้ายที่สุดหน่วยงานยังสามารถตั้งค าถามที่ถูกกับบุคคลที่ถูก (right questions to the right 
people)30 

   (5) เปรียบเทียบทางเลือก 

   การเปรียบเทียบทางเลือกคือการน านโยบายทางเลือกทั้งหมดมาวิเคราะห์เพ่ือหา
นโยบายที่ดีที่สุด ในขั้นตอนนี้อาจต้องน าเทคนิคการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาช่วย31  

   (6) ก าหนดแนวทางในการประเมินตรวจสอบ 

   หลังเปรียบเทียบทางเลือกและตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ดีที่สุดออกมาได้แล้ว การ
จัดท า RIA ควรระบุต่อไปถึงวิธีการตรวจสอบผลลัพธ์จากการด าเนินการตามตัวเลือกดังกล่าวในอนาคต  

 1.1.4 แนวทางการจัดท า RIA ของ OECD และต่างประเทศ  

 ในหัวข้อนี้ เป็นการอธิบายแนวทางการจัดท า RIA ของ OECD ซึ่งเป็นต้นแบบของประเทศต่าง ๆ 
รวมถึงประเทศไทยด้วย ตลอดจนอธิบายทางการจัดท า RIA ของประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่ก าลัง
พัฒนาตามล าดับ 

  1.1.4.1 แนวทางของ OECD  

  จากคู่มือการจัดท า RIA ของ OECD32 แนวทางการจัดท า RIA มีรากฐานมาจากความเข้าใจ
เกี่ยวกับสวัสดิการสาธารณะ (Social Welfare) โดยการออกกฎนั้นจะสามารถกระท าได้หากเป็นการเพ่ิม
ประโยชน์สาธารณะของทุกคนในสังคมแทนที่จะเป็นการเพ่ิมประโยชน์ให้กับคนเพียงบางกลุ่ม ดังนั้นแล้วการ
ออกกฎจะเกิดขึ้นหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับว่าการออกกฎนั้นจะให้ประโยชน์กับสังคมมากกว่าสร้างต้นทุนให้

                                           
30 เพิ่งอ้าง, น.44. 
31 ดูเพิ่มเติม ในหัวข้อ เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ 
32 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 11 September 2020, from  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf. 
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ประชาชนหรือไม่  แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิดการจัดท าการวิเคราะห์ต้นทุน (Cost-Benefit 
Analysis)  

  OECD ระบุว่าขั้นตอนในการจัดท า RIA นั้นสามารถแบ่งได้เป็นสองขั้นใหญ่ นั้นคือ ขึ้น
ประเมินความจ าเป็นในการออกกฎหมายและขั้นประเมินความคุ้มค่าของกฎหมายเมื่อได้เปรียบเทียบ
ผลกระทบของกฎหมายกับนโยบายทางเลือกอ่ืน ๆเพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจว่าทางเลือกใดจะมีประสิทธิภาพ
สูงสุด โดย OECD มีข้อเสนอในการวางแผนการจัดท า RIA เป็นขั้นตอนดังต่อไปนี้  

1. ก าหนดความหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยการก าหนดความหมายและ
วัตถุประสงค์ ควรมีการศึกษาถึงปัญหาและสภาพแวดล้อมของปัญหาอย่างถี่ถ้วน ก่อนจะมีการก าหนด
ความหมายและวัตถุประสงค์ที่เป็นระบบและเชื่อมโยงกัน โดยควาหมายและวัตถุประสงค์จะต้องน าไปสู่
ค าอธิบายว่าท าไมภาครัฐจึงต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการและแก้ไขปัญหา 

2. ก าหนดและให้ค านิยามกับทางเลือกในการด าเนินการ โดยตัวเลือกควรมีทั้งตัวเลือกที่
เกี่ยวข้องกับการใช้กฎและตัวเลือกที่ไม่เก่ียวข้องกับการใช้กฎ ตัวเลือกทั้งหมดจะต้องมีหลักฐานสนับสนุนว่าจะ
น าไปสู่จุดประสงค์ที่ถูกก าหนดไว้ในขั้นแรกได้ 

3. เก็บรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ ต้นทุนและผลกระทบที่เกิดจากทางเลือกแต่ละ
ทาง  

4. พัฒนาวิธีการควบคุมการบังคับใช้และสร้างแรงจูงใจในการท าตามทางเลือกแต่ละทาง โดย
จ าเป็นวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพของการบังคับใช้และการสร้างแรงจูงใจด้วย  

5. คิดหาวิธีการควบคุมการด าเนินการตามทางเลือกแต่ละทางรวมเพ่ือให้นโยบายถูกน าไปใช้
ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด  

6. ในระหว่างการด าเนินการจัดท า RIA ควรมีการรับฟังความคิดจากสาธารณะอยู่เสมอ และ
ควรเปิดกว้างให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามาร่วมพัฒนาและออกแบบทางเลือกและวิเคราะห์ทางเลือก เนื่องจาก
ข้อมูลที่ได้มาจากการรับฟังความคิดนั้นจะเป็นฐานข้อมูลส าคัญในการจัดท า RIA และในขณะเดียวกันแนวคิด
และความเข้าใจของผู้มีส่วนได้เสียจะช่วยตรวจสอบเหตุผลและความถูกต้องของการวิเคราะห์ RIA จากมุมมอง
ของผู้ออกกฎได้เช่นเดียวกัน ดังนั้นแล้วการท า RIA ที่ดีจึงควรจัดท าและแก้ไปเรื่อย ๆ พร้อม ๆ กับการรับฟัง
ความคิดเห็นแทนที่จะรับฟังความคิดเห็นหลังจัดท า RIA เสร็จเรียบร้อยแล้ว 

  อย่างไรก็ดี OECD ตั้งข้อสังเกตว่า เพ่ือให้การใช้ RIA มีประสิทธิภาพสูงสุด การจัดท ารายงาน
จะต้องมีการวิเคราะห์อย่างจริงจัง มีการให้เหตุผลเชิงประจักษ์ (evidence-based)และค านึงถึงหลักปฏิบัติที่
สอดคล้องกับความเป็นจริง ยิ่ง RIA สามารถวิเคราะห์และท านายผลลัพธ์ในการด าเนินการของกฎหรือนโยบาย
ได้แม่นย า การใช้งาน RIA  จะยิ่งน าไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพในการออกกฎหรือนโยบายมากขึ้นเท่านั้น 
นอกจากคุณภาพของตัวเนื้อหาแล้ว รายงาน RIA ควรสอดคล้องไปเป็นส่วนหนึ่งกับวัฎจักรของนโยบาย 
(policy cycle) เพ่ือให้ RIA ได้ถูกน าไปใช้ในฐานะข้อมูลเพิ่มเติมที่ช่วยการตัดสินใจด าเนินนโยบายอย่างแท้จริง 
ที่ส าคัญที่สุด การจัดท ารายงาน RIA ไม่ควรถูกมองว่าเป็นรายงานชิ้นนึงที่องค์กรผู้ด าเนินนโยบายต้องเขียนเพ่ือ
ตอบสนองความถูกต้องเชิงรูปแบบ แม้ผลลัพธ์สุดท้ายของ RIA จะเป็นเพียงรายงานชิ้นหนึ่งแต่แท้จริงแล้วคือ
กระบวนการในการตัดสินใจกระบวนหนึ่งที่ส าคัญจ าเป็นในวัฎจักรของนโยบายและในท้ายที่สุดการจัดท า RIA 
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จะช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพและความสามารถขององค์กรภาครัฐในการออกแบบ จัดท าและดูแลการใช้กฎและ
นโยบายในท้ายที่สุด ดังนั้นแล้วคุณค่าที่แท้จริงของ RIA จึงไม่สามารถวัดได้ในรายงานเพียงฉบับเดียว แต่จะ
วิเคราะห์จากคุณภาพและความสามารถขององค์กรที่จะค่อยๆสะสมเพิ่มพูนขึ้นผ่านการท า RIA ในระยะยาว  

  1.1.4.2 แนวทางของประเทศพัฒนาแล้ว  

  วิธีการในการด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบก็แตกต่างกันออกไปในประเทศต่าง ๆ เช่น ใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาจะใช้วิธีการวิเคราะห์และผลประโยชน์ โดยหน่วยงานของรัฐจะต้องศึกษาผลกระทบจาก
การออกกฎหมายแล้วใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ช่วยค านวณต้นทุนผลกระทบต่าง ๆ ออกมาเป็นตัวเลข
อย่างชัดเจน ร่างกฎหมายใดที่หลังจากค านวณแล้วมีค่าของผลประโยชน์มากกว่าต้นทุนจะถือว่าผ่านการ
วิเคราะห์ผลกระทบและอาจจะถูกยกร่างกลายเป็นกฎหมายต่อไป ในทางตรงข้าม ตาม สหภาพยุโรป พิจารณา
ผลกระทบในหลายด้านแยกออกจากกัน (Multi-Criteria Analysis)  ประเทศกลุ่มสเกนดิเนเวียและ
ออสเตรเลีย ที่เลือกใช้วิธีการวิเคราะห์ที่เรียกว่า หลักการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย (Standard 
Cost Model) โดยวิธีการนี้จะวิเคราะห์ภาระของประชากรในการท าตามร่างกฎหมายที่ถูกเสนอเปรียบเทียบ
กับภาระของประชากรหากไม่มีการร่างกฎหมายใหม่ เมื่อหน่วยงานของรัฐทราบข้อมูลของภาระของประชาชน
ที่เพ่ิมข้ึนก็จะต้องน าข้อมูลนี้ไปวิเคราะห์ร่วมกันข้อมูลอื่นๆเพ่ือน าไปสู่การตัดสินออกกฎหมายต่อไป33 

  1.1.4.3 แนวทางของประเทศก าลังพัฒนา  

  ส าหรับประเทศก าลังพัฒนามีงานวิจัยระบุว่าประเทศมีรายได้ปานกลางในกลุ่ม OECD อย่าง
เกาหลีใต้และเม็กซิโก34 มีความพยายามในการจัดท า RIA โดยมีการจัดท ากฎหมายและจัดตั้งองค์กรขึ้นมา
รับผิดชอบการจัดท า RIA อย่างต่อเนื่อง เกาหลีใต้ใช้วิธีการวิเคราะห์ที่อ้างอิงมาจาก OECD Checklist และ
วิธีการวิเคราะห์ต้นทุนและผลประโยชน์35 นอกจากนี้แล้ว ในปี 2015 เกาหลีใต้ได้ริเริ่มใช้วิธีการ Cost-In 
Cost-Out (CICO) เพ่ือใช้ควบคุมไม่ให้การออกกฎโดยรวมมีต้นทุนมากกว่าผลประโยชน์  ส่วนในประเทศก าลัง
พัฒนากลุ่มรายได้น้อยส่วนใหญ่แม้จะรับเอาแนวคิดการจัดท า RIA เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งในกรอบคิดของการร่าง
กฎหมายแต่ก็ไม่มีการจัดท าระเบียบวิธีส าหรับการวิเคราะห์อย่างชัดเจน36 

 

 

                                           
33 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย,” กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https://lawreform.go.th/uploads/files/ 1520327 
367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6dgNlZUn8RQXUkcdgEQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZa LrZLdg 
34 เพิ่งอ้าง. 
35 ใจใส วงส์พิเชษฐ และสัจจรัตน์ พิชิตปัจจา, “การพัฒนาคุณภาพของกฎหมายในประเทศเกาหลีใต้,” กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จากhttp: //web.krisdika.go.th/dat/outsitedat/article 
77/file77/f14.pdf 
36. Peci and Sobral, “Regulatory Impact Assessment: How political and organizational forces influence its 
diffusion in a developing country,”,Regulation & Governance, Vol 5, pp. 204-220 (2011). 

https://lawreform.go.th/uploads/files/
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1.2. หลักการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคม 

 ในหัวข้อนี้ เป็นการศึกษาการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคมในการออกกฎหมาย 
โดยเริ่มจากการศึกษา (1) เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์ ซึ่งเป็นการใช้เครื่องมือทาง
เศรษฐศาสตร์ในการวิเคราะห์ RIA โดยเทคนิคต่าง ๆ เช่น การวิเคราะห์ต้นทุน (Cost) และผลประโยชน์ 
(Benefits) เป็นต้น และ (2) เทคนิคการวิเคราะห์ผลกระทบทางสังคม  

  1.2.1 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางเศษฐศาสตร์ 

  ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถน ามาใช้ในด าเนินการในขั้นตอน
การระบุและประเมินเพ่ือเปรียบเทียบทางเลือกทางนโยบาย โดยหัวใจส าคัญของเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์
เหล่านี้ ไม่ ได้อยู่ที่ตัวเลขที่ได้จากวิเคราะห์ แต่คือการแสดงเหตุผลเชิงประจักษ์ ( evidence-based) 
ประกอบการตัดสินใจคัดเลือกนโยบายเพื่อแก้ปัญหา ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงเทคนิคที่ส าคัญในการวิเคราะห์ RIA 
ดังต่อไปนี้  

   1.2.1.1 การวิเคราะห์ต้นทุน (Cost-Benefit Analysis)   

   การวิเคราะห์ต้นทุน หรือ Cost-Benefit Analysis (CBA) เป็นเทคนิคหนึ่งที่นิยมใช้
กันในการด าเนินการจัดท า RIA การใช้ CBA เริ่มต้นจากการค านวณต้นทุน (Cost) และ ประโยชน์ (Benefit) 
ของการด าเนินการนโยบายใด ๆ นโยบายหนึ่ง จากนั้นจึงน าจ านวนต้นทุนมาเปรียบเทียบกับผลประโยชน์ของ
แต่ละนโยบายเพื่อหักลบหาผลประโยชน์สุทธิ นโยบายใดที่มีผลประโยชน์สุทธิมากที่สุดหรือประโยชน์มากกว่า
ต้นทุนมากที่สุดคือนโยบายที่รัฐควรด าเนินการ  

   แม้ว่าการจัดท า CBA จะมีทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์รับรองและเป็นการวิเคราะห์
ผลกระทบเชิงบวกและเชิงลบของนโยบายแต่ละนโยบายอย่างรอบด้าน CBA ก็มีข้อเสียที่ส าคัญนั้นคือ CBA 
ไม่ได้ค านึงถึงการกระจายรายได้หรือแบ่งปันทรัพยากรภายในสังคม นโยบายบางอย่างอาจมีผลประโยชน์
มากกว่าต้นทุนและเป็นนโยบายที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดตามค านิยามของ CBA แต่นโยบายนั้นอาจส่งเสริมให้
คนกลุ่มเดียวในสังคมได้รับประโยชน์และคนส่วนใหญ่ต้องแบกรับต้นทุนของนโยบาย อาจกล่าวได้ว่านโยบาย
นั้นมีประสิทธิภาพมากที่สุดแต่ไม่ได้ค านึงการกระจายต้นทุนและผลประโยชน์ในสังคม  

   การจัดท า CBA ประกอบด้วยขั้นตอนทั้งหมด 5 ขั้นตอน ดังต่อไปนี้37 

   (1) ก าหนดทางเลือกเพ่ือแก้ปัญหา  

   หลังจากระบุปัญหาในการจัดท า RIA เรียบร้อยแล้ว รัฐจะต้องก าหนดนโยบาย
ทางเลือกที่สามารถแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นได้ โดยทางเลือกควรเป็นทางเลือกที่มีความเป็นไปได้ในการแก้ปัญหา
และควรมีอย่างน้อยสามทางเลือกเพ่ือใช้เปรียบเทียบกับ Baseline Scenario อย่างไรก็ตาม รัฐควรค านึงถึง
ต้นทุนที่เกิดจากการจัดท า CBA ด้วย หากมีงบประมาณหรือเวลาที่จ ากัด ควรพิจารณาลดทางเลือกที่จะ

                                           
37 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 19. 
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วิเคราะห์ลง ในทางกลับกัน หากมีงบประมาณและเวลาที่เอ้ืออ านวย อาจพิจารณามากกว่าสามทางเลือกแต่ไม่
ควรเกินหกทางเลือก38 ในการระบุทางเลือกเพ่ือแก้ปัญหา 

   (2) ระบุผลกระทบและผู้มีส่วนได้เสียในแต่ละทางเลือก 

   หลังจากระบุทางเลือกได้แล้ว รัฐจ าเป็นจะต้องระบุผลกระทบทั้งทางต้นทุนและ
ผลประโยชน์ที่รัฐคาดการณ์ว่าจะเกิดข้ึนหากด าเนินการตามทางเลือกนั้นๆ เพ่ือจะระบุผลกระทบ สิ่งแรกที่ต้อง
ระบุคือกลุ่มผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการด าเนินการตามทางเลือก เนื่องจากการค านวณผลกระทบตาม CBA จะ
ค านวณเพียงผลกระทบที่เกิดขึ้นกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในทางเลือกเท่านั้น หากไม่มีการก าหนดผู้ได้รับ
ผลกระทบ ผลกระทบจากแต่ละทางเลือกอาจมีมากจนไม่สามารถค านวณได้ 

   (3) ค านวณมูลค่าต้นทุนและประโยชน์ในแต่ละทางเลือก 

   เมื่อระบุผลกระทบได้แล้ว รัฐต้องระบุมูลค่าต้นทุนและประโยชน์จากแต่ละทางเลือก 
การหาข้อมูลต้นทุนและประโยชน์ในแต่ละทางเลือกนั้นจ าเป็นจะต้องถูกเปลี่ยนมาเป็นมูลค่าที่สามารถ
เปรียบเทียบกันได้ ตามหลักการ CBA ต้นทุนและประโยชน์จะต้องถูกเปลี่ยนเป็นจ านวนเงิน (Monetization) 
วิธีการในการหาตัวเลขของต้นทุนและผลประโยชน์อาจท าได้ดังต่อไปนี้39  

    (3.1) Related-Market Method  

    วิธีการนี้เป็นวิธีการที่ง่ายที่สุดในการค านวณต้นทุนและประโยชน์ โดยผู้
ค านวณจะต้องศึกษาราคาสิ่งที่มีมูลค่าอยู่แล้วในตลาดเพ่ือน ามาค านวณ เช่น ต้นทุนของการห้ามจ าหน่ายสุรา
หลังเที่ยงคืนต่อผู้ขายสุรา คือ ยอดขายลดลง 50 ขวด คิดเป็นราคาขวดละ 1 ,000 บาท ดังนั้นต้นทุนของ
ทางเลือกนี้ต่อผู้ขายสุราคือ 50,000 บาท  

    (3.2) Stated Preference Method (Willingness to Pay)  

    Willingness to Pay (WTP) เป็นวิธีการที่นิยมใช้ในการค านวณต้นทุนและ
ผลประโยชน์ที่ไม่ได้มีราคาอยู่ในตลาด โดยรัฐมักจะท าแบบส ารวจ (survey) เพ่ือสอบถามผู้มีส่วนเกี่ยวข้องถึง
ราคาที่เต็มใจจะจ่ายหรือได้รับเพ่ือแลกกับการจัดท าหรือไม่จัดท านโยบาย วิธีการนี้จะท าให้รัฐได้รับข้อมูลตาม
ความต้องการของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง แต่มีข้อเสียเนื่องจาก WTP มักไม่ได้ขึ้นกับความต้องการอย่างเดียว
แต่ข้ึนกับฐานะทางการเงินของผู้เกี่ยวข้องด้วยเช่นกัน เช่น ผู้มีฐานะร่ ารวยมักมี WTP ในการจัดท าบางนโยบาย
มากกว่าผู้ที่มีฐานะทางการเงินต่ ากว่า 

    (3.3) Revealed Preference Method  

    วิธีการนี้มักใช้กับการค านวณต้นทุนและประโยชน์ในกรณีที่ต้นทุนและ
ผลประโยชน์ไม่ได้เกิดข้ึนกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง เช่น ต้นทุนของการห้ามจ าหน่ายสุราหลังเที่ยงคืนส่งผล
ต่อผู้ซื้อและผู้ขายสุราโดยตรง ต้นทุนจึงสามารถค านวณได้จากราคาและจ านวนสุราที่ขายในตลาด อย่าง ไรก็

                                           
38 เพิ่งอ้าง. 
39 Anthony E Boardman, Cost-Benefit Analysis : Concepts and Practice. 4th ed, (Prentice Hall: Pearson, 
2011), p.406. 
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ตาม บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากนโยบายทางเลือกแต่ไม่ได้อยู่ในตลาด เช่น ผู้คนที่เดินทางบนท้องถนน หรือ 
ผู้ให้บริการรถขนส่งสาธารณะ ต้นทุนและผลประโยชน์ของพวกเขาจะสามารถถูกระบุได้ผ่านการสังเกต
พฤติกรรมของบุคคลที่เกี่ยวข้องแล้วจึงใช้ปรับหาต้นทุนและผลประโยชน์ที่พวกเขาจะได้รับจากการออก
นโยบาย  

    ในทางปฏิบัติแล้ว ประโยชน์และต้นทุนที่ส าคัญๆในการค านวณ CBA อาจ
ไม่สามารถถูกเปลี่ยนเป็นจ านวนเงินได้ ในกรณีนี้ผู้ออกกฎอาจเลือกท า CBA เพียงบางส่วน (Partial CBA) 
แทนที่จะจัดท า CBA อย่างเต็มรูปแบบ (Full CBA) โดยการท า CBA เพียงบางส่วนนั้นจะค านวณตัวเลขต้นทุน
และประโยชน์ในต้นทุนและประโยชน์ที่สามารถเปลี่ยนมาเป็นตัวเลขได้เท่านั้น ส่วนต้นทุนและประโยชน์ที่ไม่
สามารถเปลี่ยนเป็นจ านวนเงินได้ก็แยกออกไปพิจารณาต่างหาก โดยอาจมีการหาข้อมูลเพ่ิมเติมเพ่ือบรรยายถึง
ลักษณะของต้นทุนและประโยชน์เหล่านั้น เพ่ือให้การบรรยายลักษณะและประเมินความส าคัญของต้นทุนและ
ประโยชน์ด าเนินไปอย่างเป็นระบบ อาจมีการจัดท า Checklist ขึ้นมาเพ่ือใช้วิเคราะห์40  

   (4) หา Net Present Value (NPV) แต่ละทางเลือก  

   Net Present Value (NPV) คือ การค านวณผลลัพธ์ของต้นทุนและประโยชน์ที่เกิด
จากการใช้นโยบายทางเลือก พร้อมถึงค านวณหาผลลัพธ์ที่อาจลดหรือเพ่ิมขึ้นตลอดช่วงระยะเวลาในการใช้
นโยบาย  

   (5) ตัดสินใจเลือกหนทางที่ให้ NPV สูงสุด 

   1.2.1.2 การวิเคราะห์ราคาคุ้มทุน (Break-Even Analysis)  

   การวิเคราะห์ราคาคุ้มทุน หรือ Break-Even Analysis (BEA) เป็นการวิเคราะห์ถึง
ต้นทุนและผลประโยชน์ของแต่ละนโยบายเหมือนกับการวิเคราะห์แบบ CBA แต่แทนที่จะน าต้นทุนและ
ผลประโยชน์มาเปรียบเทียบกับ BEA จะเลือกนโยบายที่คุ้มต้นทุนที่สุด ตัวอย่างเช่น ในการบังคับกฎหมาย
ฉบับหนึ่งมีต้นทุน 10 ล้านบาท หากกฎหมายฉบับนั้นสามารถสร้างผลประโยชน์ได้ตั้ง 10 ล้านบาทขึ้นไป ก็ถือ
ว่ากฎหมายฉบับนั้นมีความคุ้มทุนและควรน าไปบังคับใช้ ในการค านวณ BEA นั้นไม่จ าเป็นจะต้องค านวณ
ผลประโยชน์ของนโยบายอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ทั้งหมด หากค านวณผลประโยชน์ไปได้จ านวนหนึ่งแล้ว
ผลประโยชน์มากกว่าต้นทุนแล้ว นโยบายนั้นจะมีความคุ้มทุนตาม BEA ทันที  

   1.2.1.3 การวิเคราะห์ประสิทธิภาพต้นทุน (Cost-Effectiveness Analysis) 

   การวิเคราะห์ ประสิทธิภาพต้นทุน หรือ Cost-Effectiveness Analysis (CEA) เป็น
การค านวณว่านโยบายทางเลือกใดสามารถบรรลุเป้าหายได้โดดีต้นทุนต่อหน่วยต่ าที่สุด CEA เป็นค านวณ
อัตราส่วนระหว่างต้นทุนและผลประโยชน์ตามสูตรการค านวณ CEA = cost (ต้นทุน) / benefit 
(ผลประโยชน์) CEA นั้นคล้ายกับการวิเคราะห์ BEA รวมถึงมีข้อดีและข้อเสียที่เหมือนกัน  

 

                                           
40 OECD, “Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),” OECD, (2008) 
accessed 11 September 2020, from https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf. 
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   1.2.1.4 การวิเคราะห์แบบพิจารณาหลายเกณฑ์ (Multi-Criteria Analysis)  

   การวิเคราะห์แบบพิจารณาหลายเกณฑ์ หรือ Multi-Criteria Analysis (MCA) เป็น
การวิเคราะห์ที่มีการแสดงเหตุผลเชิงตัวเลขน้อยที่สุด กล่าวคือ แทนที่จะค านวณหาต้นทุนและผลประโยชน์
เพ่ือวิเคราะห์เหมือนการวิเคราะห์อ่ืน ๆ ที่กล่าวมาข้างต้น MCA เป็นการวิเคราะห์โดยการให้คะแนนถ่วงกับ
ข้อดีและข้อเสียจากนโยบายแต่ละนโยบายจากนั้นจึงค านวณคะแนนที่ได้ในแต่ละนโยบายเพ่ือเปรียบเทียบกัน 
MCA นั้นแทบจะไม่ใช้ข้อมูลเชิงตัวเลขในการค านวณเลย ดังนั้นจึงสามารถน าไปปรับใช้กับนโยบายที่มีต้นทุน
และผลประโยชน์ที่ค านวณออกมาเป็นตัวเลขได้ยากหรือขาดข้อมูล อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์แบบ MCA นั้น
มีความน่าเชื่อถือน้อยที่สุดในบรรดาการวิเคราะห์ทั้งหมดเนื่องจากไม่ได้มีการให้เหตุผลเชิงประจักษ์
เช่นเดียวกันการวิเคราะห์ 

   1.2.1.5 การค านวณภาระในการปฏิบัติกฎหมาย (Standard Cost Model)   

   การค านวณภาระในการปฏิบัติกฎหมาย หรือ Standard Cost Model (SCM) ไม่
ใช้วิธีการคิดถึงต้นทุนหรือผลประโยชน์จากนโยบายทางเลือกแต่จะพิจารณาเฉพาะต้นทุนการท าตามกฎหมาย 
(Compliance Cost) ของผู้ที่ต้องท าตามนโยบายดังกล่าวเท่านั้น แล้วจึงเลือกนโยบายที่มีต้นทุนในการปฏิบัติ
ตามต่ าท่ีสุดหรือน าตัวเลขท่ีค านวณได้มาใช้เป็นข้อมูลประกอบการตตัดสินใจเลือกนโยบายที่มีความสอดคล้อง
กับการแก้ปัญหาและไม่สร้างภาระให้กับประชาชนมากเกินไป41 การหาต้นทุนในการปฏิบัติตามค านวณมาจาก
ระยะเวลาและราคาต้นทุนที่ประชาชนต้องใช้ในการท าตามกฎหมาย เช่น การจดทะเบียนจัดตั้งบริษัท มี
ค่าใช้จ่ายในการจัดตั้งคือค่าบริการจดทะเบียน ค่าเดินทางของผู้จด และมีจ านวนเวลาที่ต้องใช้คือ เวลาทั้งหมด
ในการด าเนินการจดทะเบียน  

 จากการศึกษาเบื้องต้น เทคนิคทางเศรษฐศาสตร์นั้นมีข้อดีข้อเสียต่างกันออกไป การเลือกใช้ขึ้นกับ
วัตถุประสงค์ ข้อจ ากัดทางข้อมูลหรือระยะเวลา รวมไปถึงความเชี่ยวชาญของผู้ออกกฎ โดยการค านวนวิธีการ
ต่าง ๆ มีข้อดีและข้อเสียดังตารางเปรียบเทียบต่อไปนี้  

                                           
41 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบตัิตามกฎหมาย”, กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563, จาก https :// lawreform .go.th/uploads/files 
/152032 7367-oz7k5-
aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6dgNlZUn8RQXUkcdgEQ1NAZdOARXX_7_BSLMUZaLrZLdg 

https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
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ตารางที ่7 ตารางเปรียบเทียบเทคนิคทางเศรษฐศาสตร์42 

 

 1.2.2 เทคนิคการประเมินผลกระทบทางสังคม (Social Impact Assessment: SIA) 

 การวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม (SIA) เป็นการศึกษาถึงผลกระทบทางสังคมของ
การด าเนินการตามโครงการต่าง ๆ โดย SIA จะคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและคุณภาพชีวิตที่จะ
เกิดข้ึนไม่ว่าจะในทางบวกหรือทางลบ พร้อมทั้งน าเสนอมาตรการในการลดผลกระทบทางสังคมในแง่ลบ เพ่ือ
ประกอบการพิจารณาทางเลือกและปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสังคม และให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมให้มาก
ที่สุด เพ่ือให้ตัดสินใจได้ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นจะเป็นที่ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่จะได้รับ 43 โดยการ
ประเมินผลกระทบทางสังคมนั้นมีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้44  

  1) เพื่อป้องกันและลดผลกระทบในทางลบที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการต่าง ๆ ต่อชุมชนและวิถี
ชีวิตของชุมชนโดยเฉพาะกับชุมชนดั้งเดิม ชนเผ่า หรือกลุ่มผู้ด้อยโอกาส 

  2) เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาทางเลือก หรือการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสภาพ
สังคม 

  3) เพ่ือให้ผู้ตัดสินใจในโครงการหรือเจ้าของโครงการ พิจารณาว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นเป็นที่
ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่เกิดข้ึนจากโครงการนั้น ๆ หรือไม่ 

                                           
42 กิตติพงศ์ แนวมาลี, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. 
43 สุวรรษา ทองหยู, “การประเมินผลลัพธ์ทางสังคม (Social Impact Assessment),” (26 ธันวาคม 2562). สืบค้นเมื่อวันที่ 
8 กันยายน 2563, จาก https://social.nia.or.th/2019/article0002/ 
44 มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. “บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง” สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2563 , 
http://cmuir.cmu.ac.th/bitstream/6653943832/28273/5/mem0053kn_ch2.pdf}, น. 23-24. 
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  4) ผลการประเมินผลกระทบทางสังคม สามารถใช้ เป็นแนวทางในการพัฒนาขีด
ความสามารถเพ่ือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการมากขึ้น 

 การประเมินผลกระทบทางสังคมต้องด าเนินการตามขั้นตอนดังต่อไปนี้45  

  ขั้นตอนที่ 1 การก าหนดปัญหา (Problem definition) หรือระบุปัญหาที่องค์กรต้องการ
แก้ไข (Define Social Value Proposition) 

   1) เริ่มต้นจากการเขียนทฤษฎีการเปลี่ยนแปลง (Theory of change) เพ่ือสร้าง
ความเชื่อมโยงระหว่างกิจกรรมที่องค์กรจะท ากับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับกลุ่มเป้าหมาย (Target group) 
ตัวอย่างเช่น ถ้าคนยากจนโดยเฉพาะสตรีมีโอกาสเข้าถึงแหล่งเงินกู้และบริการทางการเงินที่เหมาะสมกับพวก
เขาแล้วพวกเขาก็จะหลุดพ้นจากความยากจน 

   2) เขียนห่วงโซ่ผลลัพธ์ (Impact Value Chain) อธิบายว่าโครงการที่ท าต้องใช้อะไร
ท า จะท าอะไร กิจกรรมต่าง ๆ จะสร้างและน าไปสู่ผลผลิตที่วัดผลได้อย่างไร และผลผลิตต่าง ๆ จะก่อให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงหรือผลลัพธ์ทางสังคมอย่างไร 

  ขั้นตอนที่ 2 การระบุผลลัพธ์ให้เป็นตัวเลข (Quantification) เป็นการเปลี่ยนแปลงผลลัพธ์ที่
เป็นนามธรรมให้เป็นค่าเชิงปริมาณโดยใช้ตัวชี้วัดทางสังคม (Social Indicators) ที่เลือกมาจากค่าที่บอกว่า
ผลลัพธ์เกิดขึ้นหรือไม่ และเกิดขึ้นเท่าไหร่ ซึ่งต้องชี้ให้เห็นความแตกต่างระหว่างจุดเริ่มต้นก่อนด าเนินโครงการ 
กับพัฒนาการหลังจากโครงการด าเนินไประยะหนึ่งแล้ว และต้องวัดได้ เปลี่ยนแปลงได้ ใช้เปรียบเทียบข้าม
เวลาและองค์กรได้ 

  ขั้นตอนที่ 3 การเก็บข้อมูลตัวชี้วัด (Data Collection) จากแหล่งต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

   1) ระบบเก็บข้อมูลภายใน ใช้ส าหรับผลผลิตส าคัญเป็นหลัก เช่น ค่าใช้จ่ายที่ผู้ป่วย
ประหยัดได ้

   2) แหล่งข้อมูลภายนอก ใช้ส าหรับผลลัพธ์ในวงกว้างเป็นหลัก เช่น คุณภาพอากาศ 

   3) แบบส ารวจผู้มีส่วนได้เสีย (ส าหรับผลลัพธ์ต่อผู้มีส่วนได้เสียเป็นหลัก) ด้วยวิธีการ
ต่าง ๆเช่น การเชิญผู้มีส่วนได้เสียมารวมตัวกันและสอบถามพวกเขาโดยตรง หรือโทรศัพท์ถึงตัวแทนกลุ่มผู้ มี
ส่วนได้เสียหลักและสอบถาม เป็นต้น 

 ทั้งนี้ หากน าการประเมินผลกระทบทางสังคมมาปรับใช้กับกระบวนการตรากฎหมาย การบังคับใช้
กฎหมาย การตีความกฎหมาย จะก่อให้เกิดประโยชน์ในแง่บวกต่อส่วนรวมเป็นอย่างมาก กล่าวคือ ในทาง
ปฏิบัติการตรากฎหมายหน่วยงานผู้รับผิดชอบกฎหมายแต่ละฉบับ จะตรากฎหมายโดยมีกรอบคิดว่าสังคมควร
จะต้องเป็นอย่างไร บางครั้งการตรากฎหมายกลับเกิดจากผลประโยชน์ทางการเมืองหรือการน าประสบการณ์
ของต่างประเทศ มาเป็นตัวตั้งต้นแต่ไม่ได้ค านึงว่ากฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นไปตามความต้องการของสังคม
หรือไม่ ไม่ได้ค านึงถึงผลกระทบว่าเจ้าหน้าที่ที่น ากฎหมายไปบังคับใช้สามารถบังคับใช้กฎหมายได้จริงหรือไม่ 

                                           
45 Schoolofchangmakers,  “สรุปกิจกรรมพัฒนาวัดผลลัพธ์ทางสังคม (SIA Workshop,” (13 กรกฎาคม 2560). สืบค้น
เมื่อวันท่ี 8 กันยายน 2563, จาก https://www.schoolofchangemakers.com/ knowledge /15788/ 
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ไม่ได้ค านึงถึงผู้ได้รับผลกระทบ (stakeholder) จากการตรากฎหมายฉบับนั้น ๆ ฉะนั้น หากน าผลการ
ประเมินผลกระทบทางสังคมมาเป็นหนึ่งในกรอบแนวความคิดในการตรากฎหมายประกอบกับมิติด้านอ่ืน ๆ 
อาจจะท าให้ปัญหาในทางปฏิบัติเหล่านี้หมดไป หรือลดปัญหาในการปฏิบัติได้  

 

ส่วนที่ 2 หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 เนื้อหาในส่วนที่ 2 นี้ จะประกอบไปด้วย (2.1) หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมายตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 (2.2) หลักเกณฑ์การ
จัดท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (check list) และ (2.3) การตรวจสอบเนื้อหาใน
การตรากฎหมายของประเทศไทย 

 

2.1 หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

 มาตรา 7746 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีเจตนารมณ์ในการก าหนด
กรอบและหลักการส าคัญในการตรากฎหมาย ตามแนวคิดที่ว่าไม่ควรมีกฎหมายเกินความจ าเป็น และสร้าง
หลักประกันให้ประชาชนมีส่วนร่วมและรับรู้ด้วยตั้งแต่ต้น47 โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้ประชาชนได้รับรู้ และมี
ส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นหรือผลกระทบที่จะมีต่อประชาชนจากการออกกฎหมาย หรือสามารถ
เสนอแนะแนวทางใหม่ ๆ ที่หน่วยงานของรัฐอาจนึกไม่ถึงได้ จึงก าหนดให้ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่

                                           
46 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 77. 
   รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนและ
ด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมาย
ได้อย่างถูกต้อง 
   ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดโดย รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุก
ฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 
   รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ าเป็น พึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน และพึงก าหนดโทษ
อาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
47 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560, (พฤษภาคม 2560), น.120. 
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เกี่ยวข้อง แล้วน าความคิดเห็นนั้นไปใช้ประกอบการตรากฎหมายในทุกขั้นตอน รวมถึงเพ่ือแสดงให้เห็นว่า
กฎหมายนั้นมคีวามจ าเป็นต้องตราขึ้นอย่างแท้จริง จึงก าหนดให้ต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายในแง่มุมต่าง ๆ เช่น ประโยชน์ที่จะได้รับจากการตรากฎหมายนั้น และภาระที่จะเกิดกับประชาชน 
รวมทั้งค่าใช้จ่ายที่ประชาชนจะต้องเสียไปในการปฏิบัติตามกฎหมาย เพ่ือวิเคราะห์ว่ ากฎหมายนั้นมีความ
คุ้มค่าและมีความจ าเป็นอย่างแท้จริง ต่อมา หลักการของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ถูกน ามาบัญญัติ
เป็นหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติในพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายเพ่ือก ากับมิ
ให้มีการตรากฎหมายในลักษณะที่จะก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือไม่สะดวกและสร้างขั้นตอนเกินความจ าเป็น 

 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 ก าหนดว่าเมื่อมีกรณีจ าเป็นต้องเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐแสดงเหตุผลความ
จ าเป็นในการตรากฎหมายและต้องวิเคราะห์โดยมีข้อมูลและเอกสารหลักฐานประกอบชัดเจนว่า 1) ไม่เป็นการ
สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 2) คุ้มค่ากับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและประชาชน และ 3) ไม่สามารถใช้
มาตรการหรือวิธีการอ่ืนใดนอกจากการตราเป็นกฎหมาย48 และก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ใช้ในการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ดังต่อไปนี้ 

  (1) กฎหมายที่จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 “กฎหมาย” ที่จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหลักเกณฑ์ตาม
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 คือ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวลกฎหมาย รวมถึง “กฎ” ตามกฎหมายว่า
ด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง บรรดาที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชน หรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้อง
ได้รับโทษหรือเสียสิทธิ หรือกระทบต่อสถานะของบุคคล กล่าวคือ ไม่ใช่กฎตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองทุกฉบับจะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย แต่เฉพาะกฎที่มีผล
ให้เกิดภาระแก่ประชาชนหรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิหรือกระทบต่อสถานะของ
บุคคลเท่านั้นที่จะต้องด าเนินการดังกล่าว49 

  (2) หน่วยงานที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายก็คือ หน่วยงานของรัฐที่
เสนอร่างกฎหมายนั่นเอง โดยหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หมายความถึงหน่วยงานที่เป็นของรัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือในรูปแบบอ่ืนใด และไม่ว่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่าย
ตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ50  

 

                                           
48 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 12. 
49 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 3. 
50 เพิ่งอ้าง. 
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  (3) การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้อง 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายเพ่ือออกมา
บังคับใช้กับประชาชน ซึ่งจะน าไปใช้ประกอบการจัดท ารายงานตามหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย (checklist) และรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย รวมถึงการ
พิจารณากฎหมายในขั้นตอนอ่ืน ๆ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ก าหนดนิยามของ “องค์กรที่
เกี่ยวข้อง” ว่าหมายถึงสมาคมหรือมูลนิธิที่จัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สภาหรือนิติบุคคล
ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะที่ได้รับหรืออาจได้ รับผลกระทบจากร่างกฎหมาย เพ่ือที่
หน่วยงานของรัฐที่เสนอร่างกฎหมายจะได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นจากองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการตรา
กฎหมายนั้นด้วย51 

  การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องก่อนการตรากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์
ดังต่อไปนี้ 

  1) ก่อนการตรากฎหมายใดเพ่ือบังคับใช้กับประชาชน หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายนั้น โดยให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่าน
ระบบกลาง และจะใช้วิธีการอย่างหนึ่งหรือหลายวิธีดังต่อไปนี้ด้วยก็ได้52  

   (1) การรับฟังความคิดเห็นผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐนั้น 

   (2) การจัดประชุมรับฟังความคิดเห็น 

   (3) การสัมภาษณ์ หรือการเชิญให้เข้าร่วมชี้แจงหรือแสดงความคิดเห็น 

   (4) การส ารวจความคิดเห็น 

   (5) วิธีการอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเหมาะสม 

  2) หน่วยงานของรัฐจะต้องน าหลักการหรือประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายไปรับฟังความ
คิดเห็น โดยต้องประกาศวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็น 
รวมทั้งข้อมูลประกอบการรับฟังความคิดเห็นอย่างน้อยดังต่อไปนี้53  

   (1) สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือ
แก้ไขปัญหาหรือท าภารกิจในเรื่องนั้น รวมทั้งความมุ่งหมายและผลสัมฤทธิ์ที่พึงประสงค์ 

   (2) ค าอธิบายหลักการหรือประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายโดยใช้ภาษาที่เข้าใจได้
ง่าย 

                                           
51 เพิ่งอ้าง. 
52 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 13. 
53 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 14 วรรค
หนึ่ง. 
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   (3) บุคคลซึ่งได้รับหรืออาจได้รับผลกระทบ และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายในด้านการด ารงชีวิต การประกอบอาชีพ หรือผลกระทบในทางเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือ
ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ 

   (4) เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดให้มีระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือ
การก าหนดโทษอาญา รวมทั้งหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

  3) ในการรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมาย หากหน่วยงานของรัฐทราบที่อยู่หรือที่ติดต่อ
ของผู้เกี่ยวข้อง ให้แจ้งให้ผู้เกี่ยวข้องทราบถึงการรับฟังความคิดเห็นนั้นด้วย หรือจะแจ้งให้ทราบถึงการ
ประกาศวิธีการ ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดในการรับฟังความคิดเห็นก็ได้ โดยการแจ้งอาจกระท าผ่านระบบ
กลาง หรือหน่วยงานของรัฐจะแจ้งผู้เกี่ยวข้องตามท่ีเห็นสมควรทราบโดยตรงก็ได้54  

  4) เมื่อได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นเรียบร้อยแล้ว ให้หน่วยงานของรัฐน าผลการรับฟัง
ความคิดเห็นไปประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายและการจัดท าร่างกฎหมาย และ
จัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น ซึ่งอย่างน้อยต้องระบุประเด็นที่มีการแสดงความคิดเห็น และสรุป
ความเห็นในแต่ละประเด็นของฝ่ายต่าง ๆ ให้ครบถ้วน รวมทั้งการปรับปรุงหรื อไม่ปรับปรุงหลักการหรือ
ประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายตามความเห็นดังกล่าวพร้อมเหตุผล55  

  (4) หลักเกณฑ์การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

  การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเป็นแนวทางที่เป็นระบบในการประเมิน
และวิเคราะห์ผลกระทบทางด้านบวกและลบของกฎหมายและทางเลือกอ่ืนทั้งที่มีอยู่แล้วและได้รับการเสนอ
ใหม่56 เพ่ือประเมินผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการออกกฎหมายหรือการใช้มาตรการอ่ืนเพ่ือให้ผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจสามารถเลือกวิธีการได้อย่างถูกต้อง ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก าหนดหน่วยงานของรัฐต้องกระท าอย่างรอบด้านและเป็น
ระบบ โดยให้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ผลกระทบด้วย และให้จัดท าเป็น
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตามแนวทางที่คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
ก าหนด (ดูรายละเอียดการจัดท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (check list) ได้ใน
หัวข้อ 2.2)  

 

 

 

                                           
54 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 14 วรรค
สอง. 
55 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 16. 
56.คณพล จันทร์หอม และ โชติกา วิทยาวรากุล, “โครงการน าเสนอเครื่องมือวิเคราะห์ผลกระทบทางกฎหมายมาใช้ในประเทศ
ไทย,” (รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม, ตุลาคม 2559), น.19. 
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  (5) การเปิดเผยรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐเปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายผ่านระบบกลาง และหน่วยงานของรัฐจะใช้วิธีอ่ืนด้วยก็ได้57  

 อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่เป็นการจัดท าร่างกฎหมายที่มีลักษณะ ดังนี้  1) ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการ
รักษาความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศ 2) ร่างกฎหมายที่มิได้ใช้บังคับเป็นการทั่วไปกับประชาชน 3) 
ร่างกฎหมายที่จ าเป็นต้องตราขึ้นโดยรีบด่วนเพื่อประโยชน์ส าคัญของประเทศเก่ียวกับความปลอดภัยสาธารณะ 
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือ 4) ร่างกฎหมายอ่ืนที่ไม่มี
ผลกระทบต่อประชาชน ทั้งนี้ เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องตามที่
เห็นว่าจ าเป็นแล้ว ให้ถือว่าได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นโดยชอบตามหมวดนี้แล้ว โดยหน่วยงานของรัฐจะ
ไม่เปิดเผยสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นหรือรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบดังกล่าว หรือจะเปิดเผยตามที่
เห็นสมควรก็ได้58 

 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 ไดก้ าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดท าร่างกฎหมายไว้หลายประการ กล่าวคือการวิเคราะห์ความจ าเป็นและ
ผลกระทบในการตรากฎหมาย และการรับฟังความคิดเห็น เพ่ือแสดงให้เห็นว่ากฎหมายนั้นมีความจ าเป็นต้อง
ตราขึ้นอย่างแท้จริงและให้ประชาชนได้รับรู้ และมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นหรือผลกระทบที่จะมีต่อ
ประชาชนจากการออกกฎหมาย โดยแนวทางการจัดท าร่างกฎหมายตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 
สามารถแสดงได้ตามแผนภาพดังต่อไปนี้ 

                                           
57 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 18. 
58 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 19. 
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 ภาพที่ 9 แผนผังแนวทางการจัดท าร่างกฎหมาย 

ที่มา : กองพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

2.2 หลักเกณฑ์การจัดท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (checklist) 59 

 การตรวจสอบความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบ (Regulatory Impact Analysis หรือ RIA) 
เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาคุณภาพของกฎหมาย และเป็นการยกระดับการตรากฎหมายของรัฐ โดยใช้
วิธีการวิเคราะห์อย่างมีเหตุผลและเป็นระบบ ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของเหตุผล ข้อมูล และข้อเท็จจริง  โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้มาซึ่งกฎหมายที่ดีและมีคุณภาพ 

 ดังนั้น เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว ในการตรากฎหมายแต่ละฉบับ หน่วยงานผู้เสนอร่าง
กฎหมาย จึงต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเสมอ สิ่งที่หน่วยงานจ าเป็น

                                           
59 ข้อมูลในหัวข้อน้ีได้รับความอนุเคราะห์จากนางสาวใจใส วงส์พิเชษฐ นักกฎหมายกฤษฎีกา กองพัฒนากฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา  
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จะต้องทราบ เพื่อใช้ในการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย จะประกอบไปด้วย 
2 ส่วนที่ส าคัญ ได้แก่ (1) หลักการของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และ (2) 
แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย กล่าวคือ 

 2.2.1 หลักการของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 หลักการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายของประเทศไทย ได้ถูกบัญญัติไว้ในมาตรา 77 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และมีพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและแนวทางใน
การวิเคราะห์ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการตรากฎหมายไว้ โดยก าหนดให้มีการจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างเป็นระบบ รวมทั้งการตรวจพิจารณามาตรการในกฎหมาย ทั้งการใช้
ดุล พินิ จของ เจ้ าหน้าที่ ในระเบียบส านักนายกรั ฐมนตรี ว่ าด้ วยการ เสนอเรื่ องต่อคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2531 และมาตรการการก ากับดูแล เช่น การใช้ระบบอนุญาต ,การใช้ระบบคณะกรรมการ และการ
ก าหนดโทษอาญาใน Checklist 10 ประการ ออกมาเป็นอีกหนึ่งขั้นตอนในการ “ตรวจสอบเนื้อหาของร่าง
กฎหมาย” ประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบที่หน่วยงานต้องจัดท าก่อนการเสนอร่างกฎหมาย 

 2.2.2 แนวทางการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 แนวทางการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย สามารถแบ่งได้เป็น 2 
ส่วน คือ (1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และ (2) เหตุผล
ความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา และหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ดังนี้ 

  2.2.2.1 การรายงานเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย 

  ในส่วนที่ 1 ของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย มีประเด็นในการ
พิจารณาตามหลักการในมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ โดยจะอยู่ใน
รูปแบบของค าถาม โดยมีจ านวนทั้งหมด 8 ข้อ โดยแบ่งเป็นสองส่วนย่อย ได้แก่ ส่วนการรายงานส่วนการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย จะเป็นค าถามในข้อ 1-5 และ ส่วนการรายงานส่วนการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย จะเป็นค าถามในข้อ 6-8 โดยมีรายละเอียด ดังนี้  

   2.2.2.1.1 การรายงานส่วนการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย  

   มาตรา 12 และมาตรา 17 (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า
ร่างกฎหมายฯ ซึ่งก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องวิเคราะห์และแสดงข้อมูลเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรา
กฎหมายและพิจารณาความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืนที่มีอยู่ในปัจจุบัน โดยจะเริ่มจากการให้หน่วยงาน (1) ระบุ
ขอบเขตและสภาพของปัญหาที่ต้องการจะแก้ไข (2) ก าหนดวัตถุประสงค์ในการแทรกแซง (3) ตรวจสอบว่าใน
ปัจจุบันมีการด าเนินการเกี่ยวกับปัญหาดังกล่าวอย่างไรบ้าง (4) การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง และ  
(5) การพิจารณาความซ้ าซ้อนระหว่างมาตรการทางกฎหมายที่จะเสนอขึ้นใหม่และข้อกฎหมายที่มีอยู่แล้วใน
ปัจจุบัน ซึ่งการส ารวจสิ่งเหล่านี้สามารถกระท าผ่านค าถามข้อที่ 1-5 ดังต่อไปนี้ 
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   ข้อที่ (1) สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา 

   ข้อที่ (2) วัตถุประสงค์และเป้าหมายของร่างกฎหมาย  

   ข้อที่ (3) การแก้ปัญหาในปัจจุบัน 

   ข้อที่ (4) การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง 

   ข้อที่ (5) ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน 

   2.2.2.1.2 การรายงานส่วนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

   การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเคราะห์เกิดขึ้นจากกฎหมายนั้น เป็นค าถามข้อที่ 6 - 
8 ในแบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายมีวัตถุประสงค์ให้หน่วยงานวิเคราะห์และ
คาดการณ์ว่ามาตรการที่จะก าหนดในร่างกฎหมายนั้น จะท าให้เกิดผลกระทบอย่างไร และส่งผลต่อผู้เกี่ยวข้อง
กลุ่มใดบ้าง ตามความในมาตรา 12 และมาตรา 17 (3) - (8) แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายฯ เพ่ือให้หน่วยงานผู้จัดท าร่างกฎหมายและหน่วยงานที่จะมีหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายสามารถ
เตรียมมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบได้อย่างเหมาะสม รวมทั้งเป็น
การให้หน่วยงานต้องพิจารณาทบทวนความพร้อมของตนเองในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และตรงตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ ซึ่งสิ่งเหล่านี้สามารถส ารวจผ่านค าถามในข้อที่ 6-8 ดังนี้ 

   ข้อที่ (6) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 

   ข้อที่ (7) ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย 

   ข้อที ่(8) ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  

  2.2.2.2 การรายงานการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย 

  ในส่วนที่ 2 ของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย เป็นการ
ตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย ให้สอดคล้องกับหลักการของหมวด 3 ของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายฯ  โดยจะพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นในการใช้มาตรการก ากับดูแล และการก าหนดโทษ
อาญา ดังนี้  (1) ระบบอนุญาต (2) ระบบคณะกรรมการ (3) การก าหนดโทษอาญา และ (4) การก าหนด
ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง  

 หน่วยงานที่ต้องการจะเสนอให้ใช้กลไกข้างต้นในการแก้ปัญหาตามที่ระบุในข้อ 1 ต้องพิจารณา
ไตร่ตรองถึงเหตุผลความจ าเป็นในการใช้มาตรการเหล่านี้ให้ถี่ถ้วนก่อน ว่าจะสามารถท าให้บรรลุวัตถุประสงค์
ของกฎหมายที่ตั้งไว้ได้จริงหรือไม่ เนื่องจากกลไก 4 ประการข้างต้นนี้เป็นมาตรการทางกฎหมายที่พบได้
แพร่หลายในระบบกฎหมายของประเทศไทย และมักจะเป็นมาตรการส าคัญที่สร้างอุปสรรค ภาระ หรือ
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ผลกระทบทางด้านร้ายต่อผู้เกี่ยวข้อง ทั้งต่อภาครัฐและภาคประชาชน เฉพาะกรณีที่หน่วยงานได้ก าหนดกลไก
เหล่านี้ไว้ในร่างกฎหมายที่เสนอเท่านั้น ที่จะต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบฯ ในส่วนนี้60 

 จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเป็นทั้งเครื่องมือ (tool) และ
กระบวนการในการตัดสินใจ (decision process) ส าหรับหน่วยงานของรัฐในกระบวนการจัดท าร่าง
กฎหมาย61 RIA เป็นเครื่องมือในการเก็บข้อมูล ศึกษาข้อเท็จจริง เรียบเรียงล าดับการคิดวิเคราะห์ และ
คาดการณ์ผลที่จะเกิดขึ้นในอนาคตอย่างเป็นระบบ โดยการตั้งค าถามว่าปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมนั้น รัฐ
จ าเป็นต้องแทรกแซงจริงหรือไม่ รัฐมีทางเลือกใดบ้างในการช่วยแก้ไขปัญหา และหากจ าเป็นต้องใช้กฎหมาย 
จะมีต้นทุน เกิดประโยชน์ และสร้างผลกระทบอย่างไรบ้างการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
อย่างครบถ้วนและรอบด้านจะต้องผ่านการพูดคุย แลกเปลี่ยนความรู้ และพัฒนาความเข้าใจระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้องจากฝ่ายต่าง ๆ ในอีกมุมมองหนึ่ง RIA จึงเป็นกระบวนการในการตัดสินใจของรัฐ  
ซ่ึงต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูลและข้อเท็จจริง เพ่ือให้ได้มาซ่ึงกฎหมายท่ีมีคุณภาพและตรงกับความต้องการของ
สังคม ดังนั้น หัวใจที่ส าคัญที่สุดของกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายจึงไม่ได้อยู่ที่
ความแม่นย าของการค านวณ62 แต่อยู่ที่กระบวนการล าดับการคิดวิเคราะห์ การตั้งค าถาม ก าหนดสภาพปัญหา
ตั้งต้นที่ถูกต้องและตรงกับความเป็นจริง การมีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นและแลกเปลี่ ยนความรู้ของผู้ที่
เกี่ยวข้อง การท าความเข้าใจถึงความเชื่อมโยงกันระหว่างเหตุและผลที่อาจเกิดขึ้น และการด าเนินการในทุก
ขั้นตอนอย่างเปิดเผยและโปร่งใสตามแนวทางการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายนั่นเอง 

 

2.3 การตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมายของประเทศไทย 

 การร่างกฎหมาย คือ การสร้างกฎเกณฑ์ กติกา วิธีการ หรือเงื่อนไข ที่จะใช้ทั่วไปในสังคมและจะต้อง
ใช้กับทุกคนในสังคม ขึ้นมาเป็นเอกสารที่จะต้องสื่อความหมายของกฎเกณฑ์ กติกาที่สร้างขึ้นนั้นไปยังสังคมให้

                                           
60 แนวทางการพิจารณาเหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดกลไกดังกล่าว สามารถศึกษาได้จากค าแนะน าของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังต่อไปนี้  
1 .  ค า แนะน า ขอ งคณะกร รมการพัฒนากฎหมาย  เ รื่ อ ง  ก า ร ใ ช้ ร ะบบอนุ ญ าต ในกฎหมาย  พ . ศ .  2 562 
https://www.krisdika.go.th /librarian/get?sysid=849183&ext=pdf 
2. ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่ อง การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย พ.ศ. 2562 
https://www.krisdika .go.th/librarian/get?sysid=849185&ext=pdf 
3 .  ค า แนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย  เ รื่ อ ง  การก าหนด โทษอาญา ในกฎหมาย  พ .ศ .  2562 
https://www.krisdika.go.th /librarian/get?sysid=849187&ext=pdf 
61.เดือนเด่น นิคมบริรักษ์ วีรวัลย์ ไพบูลย์จิตต์อารี และณัฏฐณิชา เลอฟิลิแบร์ต, “การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 
(Regulatory Impact Analysis),” (รายงานการวิจัยเสนอต่อสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) โดยทุนสนับสนุน
จากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2557). 
62 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, (2563). 

https://www.krisdika.go.th/
https://www.krisdika/
https://www.krisdika.go.th/
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ได้63 การตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายจึงเป็นขั้นตอนส าคัญ ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เนื้อหาของร่าง
กฎหมายที่จัดท าขึ้นนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักการทั่วไปในทางกฎหมาย และสอดคล้องกับความต้องการของ
สังคม หลักการทั่วไปในทางกฎหมายล้วนเป็นหลักการที่นักกฎหมายคุ้นเคยดีอยู่แล้ว เช่น หลักธรรมาภิบาล        
หลักนิติธรรม (Rule of Law) หลักการแบ่งแยกอ านาจ รวมถึงหลักความได้สัดส่วน (Proportionality) แต่
การจัดท าร่างกฎหมายที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับความต้องการของสังคมนั้น การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมาย
ในมุมมองนี้ จะต้องประเมินไปถึงผลดีผลเสียของมาตรการในกฎหมาย ความเหมาะสมต่อสภาพการณ์ และ
ค านึงถึงความสามารถของมาตรการในการบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  การตรวจสอบเนื้อหาของร่าง
กฎหมายในส่วนนี้ จึงเป็นการน าหลักการของการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายมาใช้ประกอบ
กับขั้นตอนการตรวจสอบเนื้อหาร่างกฎหมาย โดยเน้นไปยัง 4 มาตรการในกฎหมายของไทยที่มักเกิดปัญหา
หรือสร้างผลกระทบในชั้นการบังคับใช้ คือ การใช้ระบบอนุญาต การใช้ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลพินิจ
ของเจ้าหน้าที่ และการก าหนดโทษอาญา การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายฯ จึงมีเป้าหมายของการมีกฎหมายที่ถูกต้องตามหลักกฎหมายทั่วไปและมีประสิทธิภาพ
 ดังนั้น นอกจากการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายและการรับฟังความคิดเห็นก่อนการ
เสนอร่างกฎหมายแล้ว พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องจัดท าและตรวจสอบเนื้อหา
ของร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 5 ประการ ได้แก่ 

  (1) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการทั่วไปในการตรากฎหมาย  

  (2) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีที่จ าเป็น 

  (3) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่จ าเป็น 

  (4) ร่างกฎหมายต้องก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาใน
การด าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายนั้นให้ชัดเจน 

  (5) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์การก าหนดโทษอาญา 

 2.3.1 การตรวจสอบหลักการทั่วไปในการตรากฎหมาย 

 หลักการทั่วไปในการจัดท าร่างกฎหมายที่หน่วยงานของรัฐต้องตรวจสอบและพิจารณานั้นถูกก าหนด
ไว้ในมาตรา 21 (1) - (4) แห่งพระราชบัญญัติฯ ซึ่งได้แก่ 

  (1) สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีที่เป็นการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ 
หรือประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งต่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญด้วย  

  (2) สอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งกับยุทธศาสตร์ชาติ64และแผนการปฏิรูปประเทศ65  

                                           
63 มีชัย ฤชุพันธุ,์ “แนวความคิดและข้อสังเกตในการร่างกฎหมาย,” ใน ค าบรรยายพิเศษ, จัดโดยคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2541: น. 1-2. 
64 ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561 – 2580 จาก https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_PlanOct 
2018.pdf>. 

https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_PlanOct%202018
https://www.nesdc.go.th/download/document/SAC/NS_PlanOct%202018
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  (3) สอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี66 

  4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่
เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ เพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน67  

 2.3.2 ระบบอนุญาต 

 มาตรา 21 (5) แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดให้หน่วยงานที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องไม่ใช้ระบบ
อนุญาต เว้นแต่จะมีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน หรือมีกรณีจ าเป็นอันไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ โดยในกรณีท่ีจ าเป็นต้องมีระบบอนุญาต การก าหนดระยะเวลาหรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค า
ขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ต้องค านึงถึงหลักการและสาระส าคัญของกฎหมายเกี่ยวกับการอ านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการประกอบด้วย68 

 2.3.3 ระบบคณะกรรมการ 

 ระบบคณะกรรมการ คือ ระบบการพิจารณาและตัดสินใจในรูปแบบกลุ่มบุคคลที่ก าหนดขึ้นเพ่ือให้มี
การด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดในด้านการบริหารโดยมีเป้าหมายในการท างานร่วมกัน 

 โดยมาตรา 21 (6) แห่งพระราชบัญญัติฯ ก าหนดให้หน่วยงานที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องไม่ใช้ระบบ
คณะกรรมการ เว้นแต่เพ่ือก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนดหลักเกณฑ์ หรือเพ่ือการอ่ืนที่จ าเป็น ทั้งนี้ 
ในกรณีที่น าระบบคณะกรรมการมาใช้ ให้ระบุให้ชัดเจนด้วยว่ามติของคณะกรรมการผูกพันหน่วยงานที่มีผู้แทน
เป็นกรรมการโดยต าแหน่งด้วย69 

 2.3.4 การก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ
ตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายนั้นให้ชัดเจน 

 มาตรา 21 (7) ของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ
ในการจัดท าร่างกฎหมาย ควรก าหนดการให้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการออกค าสั่งทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครองเฉพาะที่เท่าที่จ าเป็น และควรก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจและระยะเวลาการ
ด าเนินการตามข้ันตอนต่าง ๆ ที่เป็นสาระส าคัญไว้ในร่างกฎหมายให้ชัดเจน เนื่องจากการก าหนดให้ดุลพินิจแก่
เจ้าหน้าที่รัฐ เป็นการให้อ านาจภายในกรอบที่กฎหมายก าหนด แต่หากกฎหมายไม่ก าหนดรายละเอียดเงื่อนไข
ในการใช้ดุลพินิจให้ชัดเจน อาจท าให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจของตนโดยขัดแย้งกับเจตนารมย์ของกฎหมายได้  

                                                                                                                                   
65 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
66 Agere, S. (2000), Promoting Good Governance: Principles, Practices and Perspectives, Managing the 
Public Service: Strategies for Improvement, No. 11, Commonwealth Secretariat, London. 
67 Derthick, Martha, and Paul J. Quirk, The politics of deregulation, (Brookings Institution Press, 2001). 
68 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “รายงานผลการศึกษาของคณะท างานศึกษาหลักเกณฑ์การพิจารณาการก าหนดระบบ
อนุญาตในกฎหมาย,” (2562) จาก https://www.lawreform.go.th/uploads/files/1579148886-2cqso-rwvy6.pdf. 
69 ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
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 ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นต้องการก าหนดให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่รัฐนอกจากควรจะใช้อย่างจ ากัด
แล้ว จึงควรต้องมีกรอบหรือขอบเขตในการใช้ดุลพินิจที่ชัดเจนและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์
ของกฎหมายที่ให้อ านาจดุลพินิจนั้น โดยการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่จะต้องอยู่ภายใต้กรอบทางเลือก 
ระยะเวลา วิธีการ หรือขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนด และต้องพิจารณาเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดประกอบกับ
ข้อเท็จจริงในการใช้ดุลพินิจด้วย กฎหมายฉบับใดที่ก าหนดให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าที่ก็จะต้องก าหนด
หลักเกณฑ์ตามลักษณะเฉพาะของเรื่องเพ่ือใช้เป็นกรอบในการใช้ดุลพินิจไว้ด้วย  

 2.3.5 การก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 

 ในปัจจุบันการใช้ประโยชน์จากโทษอาญาที่ก าหนดไว้กฎหมายต่าง ๆ โดยส่วนใหญ่มีความไม่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย เนื่องจากการก าหนดโทษอาญาบางประเภทไม่สมควรเป็นโทษอาญา 
ท าให้เกิดปรากฏการณ์กฎหมายอาญาเฟ้อ หรือ Overcriminalisation70 รวมไปถึงการก าหนดอัตราโทษไม่ได้
สัดส่วนกับการกระท าผิด หรือในกฎหมายบางเรื่องมีการน าโทษอาญามาใช้โดยไม่เหมาะสมกับลักษณะ
ความผิด71 

 ดังนั้น การก าหนดโทษอาญาในกฎหมายจึงควรก าหนดเฉพาะในกรณีที่เป็นความผิดร้ายแรง โดย
จะต้องได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบและค านึงถึงสัดส่วนของอัตราโทษที่เหมาะสมด้วย  

 เพราะฉะนั้น การตรวจสอบเนื้อหาของกฎหมายจึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า นักกฎหมายส่วนใหญ่มักจะ
คุ้นเคยกับการก าหนดมาตรการในกฎหมายภายใต้ข้อพิจารณาในทางหลักนิติศาสตร์  เช่น การใช้หลักความได้
สัดส่วนระหว่างการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบธุรกิจของประชาชนและวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ก ารใช้
หลักความพอสมควรแก่เหตุในการพิจารณาโทษหรือใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่รัฐ หลักการเหล่านี้ล้วนเป็นหลัก
กฎหมายทั่วไปในการก ากับการใช้อ านาจของรัฐ  อย่างไรก็ดี หลักการพิจารณามาตรการในกฎหมายดังกล่าว
ยังไม่สามารถช่วยหน่วยงานพิจารณาได้ว่ากฎหมายที่ต้องการจะออกนั้นเป็นกฎหมายที่ “ดี” หรือไม่ แนวคิด
เกี่ยวกับการมีกฎหมายที่ “ดีและมีคุณภาพ” หมายถึง การมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น บรรลุวัตถุประสงค์ได้   
มีความชัดเจน และเข้าถึงเข้าใจได้ง่าย แนวคิดดังกล่าวจึงถูกน ามารวมไว้ในขั้นตอนการตรวจเนื้อหาร่าง
กฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายฯ ควบคู่ไปกับหลักกฎหมายทั่วไป เพราะ
กฎหมายที่ถูกต้องตามหลักนิติศาสตร์และชอบด้วยหลักการต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญ อาจไม่ใช่กฎหมายที่มี
ประสิทธิภาพเสมอไป จึงอาจกล่าวได้ว่าการตรวจสอบเนื้อหาตามหลักการของมาตรา 77 ในรัฐธรรมนูญและ
ในบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการจัดท าร่างกฎหมายฯ เป็นการผสมผสานมุมมองการตรวจพิจารณาร่าง

                                           
70 S.H. Kadish, “The Crisis of Overcriminalisation,” (1968) American Criminal Law Quaterly 7:24. 
71 เช่น การน าโทษอาญามาใช้กับความผิดเกี่ยวกับการควบคุมทางเศรษฐกิจ หากก าหนดลักษณะการกระท าที่เป็นความผิดไว้
ไม่ชัดเจน อาจท าให้เกิดความไม่ยุติธรรมต่อผู้กระท าผิด เนื่องจากการการกระท าทางเศรษฐกิจล้วนผูกโยงกับผลก าไรทางธุรกิจ 
จึงจ าเป็นต้องแยกแยะระหว่างการกระท าด้วยเจตนาที่ผิดกฎหมายและการกระท าธรรมดาทางเศรษฐกิจให้ชัดเจน การท า
ความผิดทางอาญาในกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมทางเศรษฐกิจจึงต้องมีนัยทางศีลธรรมเพียงพอ , see S.H. Kadish, 
“Some Observations on the Use of Criminal Sanctions in Enforcing Economic Regulations,” (1963) The 
University of Chicago Law Review, 3:30.A” Ashworth, “Conceptions of Overcriminalisation,” (2008) Ohio 
State of Criminal Law 5:4-7, 418-424. 
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กฎหมายผ่านทางด้านการบริหารจัดการภาครัฐและทางนิติศาสตร์ เพ่ือให้หน่วยงานได้มีโอกาสทบทวนและ
ไตร่ตรองถึงประสิทธิภาพของมาตรการที่ตนเลือก ผลที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้มาตรการดังกล่าว ประกอบกับ
ความชอบด้วยกฎหมายในการเลือกใช้มาตรานั้น 

 

ส่วนที่ 3 กรณีศึกษาและตัวอย่างการจัดท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย (check list)  

 เนื้อหาของคู่มือในส่วนนี้จะประกอบไปด้วย (3.1) ขั้นตอนและวิธีการในการวิเคราะห์ความจ าเป็นใน
การตรากฎหมายกฎหมาย (3.2) การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายจากกรณีศึกษา และ (3.3) ตัวอย่างการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมาย (Checklist) 

 

3.1 ขั้นตอนและวิธีการในการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายกฎหมาย  

 จากการศึกษาการจัดท า RIA ในหลายประเทศพบว่า แม้แต่ละประเทศจะมีวิธีการด าเนินการจัดท า 
RIA แตกต่างกันออกไปตามวัตถุประสงค์และข้อจ ากัดของแต่ละประเทศ แต่ส าหรับกรณีของประเทศไทย การ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเป็นไปตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยหน่วยงานของรัฐต้องกระท าอย่างรอบด้านและเป็น
ระบบ และให้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ผลกระทบด้วย เมื่อด าเนินการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายแล้ว ให้จัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่ อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมายตามแนวทางที่คณะกรรมการพัฒนากฎหมายก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซึ่ง
อย่างน้อยการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายต้องประกอบด้วย72 1) เหตุผลความจ าเป็นที่ต้อง
ตรากฎหมายส าหรับการด าเนินการตามภารกิจนั้น 2) ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืน 3)  สิทธิหรือเสรีภาพของ
บุคคลที่ต้องถูกจ ากัด 4) ภาระหรืออุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน อัน
เนื่องมาจากการมีกฎหมายนั้น 5) ผลกระทบต่องบประมาณ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือผลกระทบอ่ืนที่
ส าคัญ 6) เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ หรือการก าหนดโทษอาญารวมทั้ง
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 7) หน่วยงานผู้รับผิดชอบ จ านวนเจ้าหน้าที่ของรัฐ อุปกรณ์ 
และงบประมาณที่ต้องใช้ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และ 8) การเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ (ถ้ามี) 

ในปัจจุบัน คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 17 
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ได้ก าหนด “แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” 
ขึ้นเพ่ือใช้เป็นแนวทางในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย อันมีหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ดังต่อไปนี้73 

                                           
72 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562, มาตรา 17. 
73 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
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 1) ก่อนการเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
กฎหมาย โดยวิเคราะห์สภาพปัญหาและเหตุผลที่รัฐควรเข้าไปแทรกแซง ในเรื่องนั้น และพิจารณาทางเลือก
ต่าง ๆ ที่เป็นไปได้ ทั้งทางเลือกท่ีเป็นกฎหมายและไม่เป็นกฎหมาย โดยจะขอค าปรึกษาการด าเนินการดังกล่าว
ต่อคณะกรรมการพัฒนากฎหมายก็ได้ และเมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องตรากฎหมาย ให้
หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย และจัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย74  

 2) การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายหน่วยงานของรัฐต้อง
ใช้ภาษาท่ีเข้าใจได้ง่าย โดยอธิบายหรือน าเสนอข้อมูลอย่างกระชับ ครบถ้วน และตรงประเด็น และระบุข้อมูล
และข้อเท็จจริงที่น่าเชื่อถือและสามารถตรวจสอบได้ ที่น ามาประกอบการวิเคราะห์ไว้ในรายงานด้วย75  

 3) ในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย หน่วยงานของรัฐ ต้องพิจารณาใน
เรื่อง ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนต่อประเทศ สังคม หรือประชาชน ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตาม
และบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมหรือสุข
ภาวะ หรือผลกระทบอื่นโดยรวมที่ส าคัญประกอบด้วย76 

 4) การวิเคราะห์ความพร้อมและต้นทุนของรัฐตามข้อ (3) ให้หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ต้นทุน
หรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ในระยะ 3 ปีแรก โดยให้
แนบรายละเอียดการค านวณต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายดังกล่าวมาด้วย77  

 5) ให้หน่วยงานของรัฐเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายไปยัง
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี78  

 6) ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบความครบถ้วนของการด าเนินการตาม 
ข้อ 1) ถึงข้อ 4) โดยหากเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องด าเนินการในส่วนใดเพ่ิมเติม ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐเจ้าของ
เรื่องด าเนินการให้ครบถ้วน โดยให้ระบุเรื่องหรือประเด็นที่จะต้องด าเนินการให้ชัดเจน79  

 7) ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติส่งร่างกฎหมายให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ
พิจารณา ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและตรวจสอบการ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างเคร่งครัด รวมทั้งตรวจสอบว่าการรับฟังความคิดเห็น
ครบถ้วนและครอบคลุมผู้เกี่ยวข้องที่ต้องรับฟังหรือไม่80  

8) เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจร่วมกับหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องหรือหน่วยงานอ่ืนในการวิเคราะห์ต้นทุนหรือ

                                           
74 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 1 
75 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 2 
76 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 3 
77 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 4 
78 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 5 
79 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 6 
80 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 7 
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ค่าใช้จ่ายของประชาชนที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย ส าหรับกรณีที่ผลกระทบนั้นอาจค านวณเป็นเงินได้และเป็น
ร่างกฎหมายที่ลักษณะดังนี้ (1) ร่างกฎหมายที่ก าหนดให้บุคคลกระท าการใดเมื่อได้รับความยินยอม ก่อน
กระท าการนั้น เช่น การอนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การรับแจ้ง การให้ประทานบัตร 
และการให้อาชญาบัตร และ (2) ร่างกฎหมายอื่นตามท่ีคณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกาศก าหนด81  

 9) เมื่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างกฎหมายแล้วเสร็จ ให้ปรับปรุง
หรือแก้ไขรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายให้สอดคล้องกับร่างกฎหมายที่ผ่านการ
ตรวจพิจารณา และเสนอไปพร้อมกับร่างกฎหมายและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป 
โดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ด าเนินการหรือร่วม
ด าเนินการก็ได้82 

ทั้งนี ้แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายดังกล่าว ยังได้ก าหนด “แบบรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐที่ประสงค์จะเสนอร่างกฎหมาย
น าไปจัดท าข้อมูลต่าง ๆ ตามแบบที่ก าหนด (สามารถดูแบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย ได้ในภาคผนวก)  

 

3.2 ตัวอย่างการวิเคราะห์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายจากกรณีศึกษาเรื่อง “การปล่อย
เช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” 

เพ่ือให้ผู้ศึกษาได้สามารถน าองค์ความรู้เกี่ยวกับการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายไปใช้ได้
จริงในทางปฏิบัติ คณะที่ปรึกษาจึงได้น ากรณีศึกษาเรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-
term rental)” ซึ่งได้รับการอนุเคราะห์การจัดท าข้อมูลกรณีศึกษาดังกล่าวจากกสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนา
ประเทศไทย (TDRI) มาใช้ในการเป็นตัวอย่างในการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยในหัวข้อนี้
จะแบ่งเนื้อหาออกเป็นสองส่วนย่อยได้แก่ (1) ข้อเท็จจริง (Factsheet) กรณีศึกษา  และ (2) แนวทางการ
วิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

3.2.1 ข้อเท็จจริงตามกรณีศึกษาเรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term 
rental)”83 

ในปัจจุบัน แพลตฟอร์มส าหรับการเช่าที่พักระยะสั้น (short-term accommodation platforms) 
หรือที่เรียกว่า home sharing เป็นหนึ่งในธุรกิจรูปแบบใหม่ที่เชื่อมต่อบุคคลที่มีห้องหรือบ้านพักที่ว่าง และ
ปล่อยเช่ารายวันแก่บุคคลที่ก าลังหาที่พักผ่านระบบแพลตฟอร์ม (platform) แพลตฟอร์มจะได้รับรายได้หรือ
ค่าคอมมิชชั่นจากการเช่าที่พัก แพลตฟอร์มจองที่พักระยะสั้นที่รับความนิยมอย่างมากเนื่องจากให้ทางเลือก

                                           
81 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 8 
82 แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ข้อ 9 
83 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้ า, 
(2563). 
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ใหม่ สะดวก รวดเร็วและอาจมีราคาถูกกว่าโรงแรมทั่วไป84 การเช่าห้องพักในแพลตฟอร์ม Airbnb ใน
กรุงเทพฯ มีจ านวนมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง  ส่งผลกระทบกับอุตสาหกรรมโรงแรมและยังไม่มีกฎหมายควบคุม
การด าเนินธุรกิจลักษณะดังกล่าว   

แม้ว่าการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มดังกล่าวส่งผลกระทบในด้านบวก เช่น เพ่ิมทางเลือกให้แก่
ผู้บริโภคคือนักท่องเที่ยว เพ่ิมประสิทธิภาพการในการใช้ทรัพยากรคือห้องพักและเป็นรายได้เสริมแก่เจ้าของ
ห้องพักที่ปล่อยเช่า เป็นต้น อย่างไรก็ดี การเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มในกรุงเทพฯ ก่อให้เกิดปัญหา
สองประการ คือ (1) ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าพักที่พักผ่านแพลตฟอร์มซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้อยู่อาศัยเดิม 
โดยเฉพาะกรณีผู้อยู่อาศัยในกรณีอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) (2) ปัญหาการก ากับดูแลการด าเนินการธุ รกิจ
ปล่อยที่พักผ่านแพลตฟอร์มในด้านมาตราฐานความปลอดภัยและการแข่งขันที่เท่าเทียมกับธุรกิจที่มีลักษณะ
เดียวกัน เช่น โรงแรม ซึ่งมีกฎหมายที่ก ากับดูแลเป็นการเฉพาะต่างจากการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม
ดังกล่าวที่ยังไม่มีกฎหมายมาก ากับดูแล 

3.2.2 แนวทางการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายในการก ากับดูแล “การปล่อยเช่า
ระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” 

การวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายมาก ากับดูแลธุรกิจ“การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม (short-term rental)” ตามกรณีศึกษานั้น จะพิจารณาตามหัวข้อตามรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย (Checklist) ที่กฎหมายก าหนดขึ้น ดังนี้ 

 

หัวข้อที่ 1 วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการด าเนินการ 

 ปัญหาคืออะไร 
 สาเหตุของปัญหาคืออะไร 
 แนวทางการแก้ปัญหามีอะไรบ้าง 
 หน่วยงานใดเป็นผู้รับผิดชอบ 

 
ประเด็นการวิเคราะห์ แนวทางการวิเคราะห์ 

สภาพเดิม  
 

การท่องเที่ยวของประเทศไทยมีการเติบโตอย่างต่อเนื่อง  ดังนั้น กรุงเทพฯ จึง
เป็นจุดหมายท่องเที่ยวที่ได้รับความนิยมจากนักท่องเที่ยวทั่วโลก อุตสาหกรรม
การท่องเที่ยวและอสังหาริมทรัพย์จึงเป็นอุตสาหกรรมที่มีการพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่อง โดยปัจจุบันมีการปรับรูปแบบการให้บริการอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการ
ท่องเที่ยว เช่น เปลี่ยนคอนโดมิเนียมจากการใช้เพ่ืออยู่อาศัยอย่างเดียวมาเป็น
ที่พักตากอากาศที่เปิดให้นักท่องเที่ยวเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มของ

                                           
84 ประโยชน์อื่นจากการให้บริการผ่านแพลตฟอร์ม เช่น การเพิ่มการเข้าถึงและน าทรัพยากรมาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ผู้บริโภคได้รับ ข้อมูลเพื่อช่วยประกอบการตัดสินใจเลือกที่พักมากขึ้น รวมไปถึงการเพิ่มตัวเลือกของผู้บริโภคทั้งในด้านราคา 
ประเภทท่ีพัก รวมไปถึงรูปแบบประสบการณ์ที่ต่างออกไปจากการให้บริการโรงแรม เป็นต้น  
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ออนไลน์ เช่น  Airbnb   สภาพปัญหาของแพลตฟอร์มที่เช้าระยะสั้นใน
กรุงเทพ แบ่งออกเป็นสองประเด็น  
(1) ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าพักที่พักผ่านแพลตฟอร์มซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้อยู่
อาศัยเดิม โดยเฉพาะกรณีผู้อยู่อาศัยในกรณีอาคารชุด (คอนโดมิเนียม)  
(2) ปัญหาการก ากับดูแลการด าเนินการธุรกิจปล่อยที่พักผ่านแพลตฟอร์มใน
ด้านมาตรฐานความปลอดภัยและการแข่งขันที่เท่าเทียม โดยในปัจจุบันการ
บังคับใช้พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ.  2547 ยังไม่มีความครอบคลุมถึงธุรกิจ
การปล่อยเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม และกรมการปกครอง ในฐานะ
หน่วยงานที่มีหน้าที่ตามพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 ไม่มีอ านาจในการ
ควบคุมธุรกิจดังกล่าว หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมการ
ท่องเที่ยว และการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ททท.) ก็ไม่มีหน้าที่โดยตรงใน
การในการก ากับดูแลธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นเช่นกัน  การไม่เข้าควบคุม
ก ากับกิจการยังท าให้เกิดการแข่งขันที่ไม่เท่าเทียมเนื่องจากผู้ปล่อยเช่าที่พัก
ผ่านแพลตฟอร์มไม่จ าเป็นจะต้องขอใบอนุญาตเพ่ือประกอบกิจการ ต่างจากผู้
ให้บริการโรงแรมซึ่งเป็นสินค้าทดแทนในตลาดที่พักตากอากาศที่ยังต้องขอ
ใบอนุญาตเพ่ือด าเนินกิจการ การบังคับใช้กฎหมายที่ต่างกันกับสินค้าทดแทน
ในตลาดเดียวกันส่งผลให้ผู้ประกอบการธุรกิจทั้งสองประเภทต้องแบกรับต้นทุน
ที่ต่างกันส่งผลให้เกิดความไม่เท่าเทียมในการแข่งขันทางการค้า 
  
(โปรดใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ในหน้า 2-4 ในเอกสารประกอบการประชุมเชิง
ปฏิบัติการประกอบในการเขียนรายงานในส่วนนี้) 

สภาพปัญหา  
 

(1) ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าพักที่พักผ่านแพลตฟอร์มซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้อยู่
อาศัยเดิม โดยเฉพาะกรณีผู้อยู่อาศัยในกรณีอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) 
(2) ปัญหาการก ากับดูแลการด าเนินการธุรกิจปล่อยที่พักผ่านแพลตฟอร์มใน
ด้านมาตรฐานความปลอดภัยและการแข่งขันที่เท่าเทียม  
 

สาเหตุของปัญหา (1) มีการเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องของห้องพักแพลตฟอร์ม Airbnb มีจ านวนมาก
ขึ้นอย่างต่อเนื่อง และราคา Airbnb ใกล้เคียงกับโรงแรมไทย  
(2)ปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายมาควบคุมก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มดังกล่าว 
(3) หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการท่องเที่ยวในปัจจุบัน (กรมการท่องเที่ยว
และ การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ททท.) ไม่มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการ
ควบคุมก ากับดูแลเรื่องดังกล่าว นอกจากนี้ กรมการปกครอง ไม่มีอ านาจในการ
ควบคุมธุรกิจดังกล่าว เนื่องจาก พระราชบัญญัติ โรงแรมไม่ได้ก าหนด
มาตราการครอบคลุมถงึการเช่าที่พักระยะสั้นตามแพลตฟอร์ม  
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(โปรดใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ในหน้า 2-4 ในเอกสารประกอบการประชุมเชิง
ปฏิบัติการประกอบในการเขียนรายงานในส่วนนี้) 

แก้ไขปัญหาอย่างไร 1. ทางเลือกที่ไม่ต้องตราเป็นกฎหมาย 
1.1) รัฐไม่จ าเป็นต้องแทรกแซง หากผลการพิจารณาต้นทุนและประโยชน์ของ
การแทรกแซงนั้นพบว่าการไม่ด าเนินการแทรกแซงของรัฐจะก่อให้เกิด
ประโยชน์สุทธิสูงสุด 
1.2) ให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นได้โดยไม่ต้องมีการขอใบอนุญาต แต่ให้ผู้บริการ
แพลตฟอร์มเช่น Airbnb ก ากับดูแลผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นแทนรัฐ 
1.3)  ให้มีการใช้กฎหมายอาคารชุดเพ่ือก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้น ผ่าน
นิติบุคคลอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) โดยนิติบุคคลอาคารชุดต้องไปออกกฎใน
การก ากับดูแลเอง กฎอาจแตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับข้อตกลงของผู้อยู่อาศัย
ในคอนโดมิ เนียมนั้น ๆ เช่น อาจออกกฎให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มต้องเสียค่ามัดจ าเพ่ิมเติมกับนิติบุคคลหรือต้องเสียค่าปรับหากมี
เรื่องร้องเรียนจากผู้อาศัยร่วม 
2. ทางเลือกที่ต้องตราเป็นกฎหมาย 
2.1) เสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายอาคารชุดเพ่ือเพ่ิมรูปแบบการปล่อยเช่าระยะ
สั้นแบบมีเงื่อนไขไม่เกิน 30 วัน และก าหนดให้มีการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย 
2.2) เสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายอาคารชุด โดยเพ่ิมระบบการขอใบอนุญาต
การปล่อยเช่าระยะสั้นโดยรัฐ และก าหนดให้มีการตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมาย 
 

หน่วยงานผู้รับผิดชอบ กรมการปกครองและกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย 
 

 
หัวข้อที่ 2 ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 จ าเป็นหรือควรต้องแทรกแซงหรือไม่ 
 มีความซ้ าซ้อนกับกฎหมายฉบับอื่นหรือไม่ 
 มีทางเลือกอ่ืนที่ไม่ใช่การตรากฎหมายหรือไม่ 

 
 

ประเด็นการวิเคราะห์ แนวทางการวิเคราะห์ 
จ าเป็นต้องแทรกแซงหรือไม่ ธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มเป็นสินค้าเอกชน (private goods) 

แต่อย่างไรก็ดี ธุรกิจดังกล่าวอาจมีผลกระทบต่อบุคคล ซึ่งเป็นผู้อยู่อาศัยเดิมใน
อสังหาริมทรัพย์นั้น และเพ่ือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพของการแข่งขันในตลาด
ธุรกิจบ้านพักตากอากาศและให้การแข่งขันดังกล่าวเป็นไปอย่างเป็นธรรม 
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ดังนั้น รัฐอาจพิจารณาแทรกแซงในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว หากว่าต้นทุนใน
การด าเนินการต่ าและประโยชน์ที่ได้จากการแทรกแซงของรัฐมีมากกว่า 
 
(โปรดดูประเด็นตลาดล้มเหลวและการแทรกแซงของรัฐ  ในหัวข้อ 3.1.1 
ความหมาย ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหมาย (Regulatory Theory) 
ของรายงานวิจัยเรื่อง องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย) 
 

มีความซ้ าซ้อนกับกฎหมายฉบับ
อ่ืนหรือไม่  

การแก้ไขปัญหาดังกล่าวสามารถท าได้โดยการแก้ไขพระราชบัญญัติโรงแรม
และพระราชบัญญัติอาคารชุด โดยไม่จ าเป็นต้องตราเป็นกฎหมายใหม่ 
 

มีทางเลือกอ่ืนที่ไม่ใช่ตรากฎหมาย
หรือไม่ 

มี 3 แนวทาง 
แนวทางแรก รัฐไม่จ าเป็นต้องแทรกแซง หากผลการพิจารณาต้นทุนและ
ประโยชน์ของการแทรกแซงนั้นพบว่าการไม่ด าเนินการแทรกแซงของรัฐจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์สุทธิสูงสุด 
แนวทางท่ีสอง ให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นได้โดยไม่ต้องมีการขอใบอนุญาต แต่
ให้ผู้บริการแพลตฟอร์มก ากับดูแลผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นแทนรัฐ 
แนวทางที่สาม ให้มีการใช้กฎหมายอาคารชุดเพ่ือก ากับดูแลการปล่อยเช่า
ระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มผ่านนิติบุคคลอาคารชุด (คอนโดมิเนียม) 
 

 
 
หัวข้อที่ 3 ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 ผู้เกี่ยวข้องมีผู้ใดบ้าง 
 ผลกระทบมีอะไรบ้าง 
 มีวิธีการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบอย่างไร 

 
ประเด็นการวิเคราะห์ แนวทางการวิเคราะห์ 

มีใครเกี่ยวข้องบ้าง ผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholder) มี 3 ประเภท ได้แก่  
(1) หน่วยงานรัฐ  กรมการปกครอง กรมการท่องเที่ยว การท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทย (ททท.) 
(2) ผู้ประกอบการเอกชน ผู้ประกอบการโรงแรม ผู้ปล่อยเช่าบ้านหรือเจ้าของ
ห้องชุดผ่านแพลตฟอร์ม ผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ บริษัทจัดการนิติบุคคล  
(3) ผู้ที่เกี่ยวข้องอ่ืนที่อาจได้รับผลกระทบ  ได้แก่  เจ้าของห้องที่เป็นผู้อยู่
อาศัยร่วม 
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ผลกระทบมีอะไรบ้าง ทางเลือกท่ี 1 คงสภาพเดิมโดยรัฐไม่แทรกแซง  
1.1) ผลกระทบทางบวก ได้แก่  

 ประชาชนไม่มีภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย รัฐไม่มีค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินการตามกฎหมายเพิ่มเติม  

1.2) ผลกระทบเชิงลบ ได้แก่ 
 ไม่มีกฎหมายรองรับหรือผู้รับเรื่องร้องเรียนเหตุเดือดร้อนจากการ

ปล่อยเช่าระยะสั้นอย่างชัดเจน ผู้อยู่อาศัยร่วมประจ าที่เดือดร้อน
ร าคาญจากห้องที่ปล่อยเช่าระยะสั้นต้องหาทางด าเนินการแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนที่เกิดขึ้นด้วยตัวเอง ท าให้เกิดภาระแก่ผู้อาศัย
ร่วมที่มีเรื่องร้องเรียน 

 ผู้ประกอบการโรงแรมมีต้นทุนค่าเสียโอกาสซึ่งค านวณจากรายได้ที่
เสียไปจากการแข่งขันโดยตรงจากธุรกิจปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์ม และมีค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติตามกฎหมายที่มีอยู่ เช่น 
การขอใบอนุญาตในขณะที่เจ้าของห้องพัก (Host) ผู้ปล่อยเช่าระยะ
สั้นผ่านแพลตฟอร์มไม่มีต้นทุนดังกล่าว การแข่งขันระหว่าง
ผู้ประกอบการทั้งสองกลุ่มมีเป็นการแข่งขันที่ไม่ได้อยู่บนพ้ืนฐานของ
กฎระเบียบเดียวกัน จึงมีต้นทุนต่างกัน 

ทางเลือกท่ี 2 การก ากับดูแลกันเองผ่านแพลตฟอร์ม 
2.1) ผลกระทบทางบวก ได้แก่  

 การลดต้นทุนการร้องเรียนของผู้อยู่อาศัยร่วมและต้นทุนของ
หน่วยงานของรัฐหรือนิติบุคคลที่เข้าไปแก้ปัญหา 

  รัฐไม่มีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามกฎหมายเพิ่มเติม 
  ไม่เป็นภาระต่อนิติบุคคลอาคารชุด  

2.2) ผลกระทบทางลบ  
 เจ้าของห้องพักระยะสั้นมีต้นทุนในการแจ้งข้อมูลผู้เข้าพักตามระบบ  
 ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มมีต้นทุนในการเข้ามาก ากับดูแลระบบและ

แก้ปัญหาที่ได้รับแจ้ง 
ทางเลือกท่ี 3 ระบบจัดการปัญหาด้วยกฎหมายอาคารชุด 
3.1) ผลกระทบทางบวก ได้แก่ 

 รัฐไม่มีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามกฎหมายเพิ่มเติม 
 ลดต้นทุนการร้องเรียนของผู้อยู่อาศัยร่วมเนื่องจากมีกฎระเบียบของ

อาคารชุดเขียนไว้ชัดเจนว่าจะมีการด าเนินเรื่องตามการร้องเรียน
อย่างไร 

 ไม่เป็นภาระต่อผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 
3.2) ผลกระทบทางลบ ได้แก่ 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

      โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

195 

 นิติบุคคลมีภาระเพ่ิมข้ึนจากการที่ต้องแก้ไขปัญหาข้อร้องเรียน 
 เจ้าของห้องพักระยะสั้นมีค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้นจากการปฏิบัติตาม

กฎระเบียบของอาคารชุด เช่น ค่ามัดจ า และค่าปรับ 
ทางเลือกท่ี 4 การปล่อยเช่าระยะสั้นแบบมีเงื่อนไข 
4.1) ผลกระทบทางบวก ได้แก่ 

 ผู้ประกอบการโรงแรมได้ผลประโยชน์จากการแข่งขันที่เท่าเทียมมาก
ขึ้นและเพ่ิมรายได้ต่อธุรกิจโรงแรมที่มีประสิทธิภาพ  

 ลดต้นทุนการร้องเรียนของผู้อยู่อาศัยร่วม  
 ไม่เป็นภาระต่อนิติบุคคลอาคารชุด และผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 

4.2) ผลกระทบทางลบ ได้แก่  
 เพ่ิมภาระให้หน่วยงานรัฐก ากับดูแล เช่น ส านักงานเขต กรมการ

ปกครอง  
 เพ่ิมภาระให้กับผู้บริการแพลตฟอร์ม และเจ้าของห้องพักระยะสั้นมี

ภาระในการด าเนินการตามกฎหมาย 
ทางเลือกท่ี 5 การใช้ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้น 
5.1) ผลกระทบทางบวก ได้แก่  

 สามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของผู้อยู่อาศัยร่วมได ้
 ผู้ประกอบการโรงแรมได้ประโยชน์จากการแข่งขันที่เป็นธรรมมาก

ขึ้น 
 ไม่เป็นภาระต่อนิติบุคคลอาคารชุด และผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม 

5.2) ผลกระทบทางลบ ได้แก่ 
 เจ้าของห้องพักระยะสั้นจะต้องมีต้นทุนในการขอใบอนุญาตและ

ปฏิบัติตามกฎหมาย  
 เป็นการเปิดให้เจ้าหน้าที่รัฐใช้ดุลพินิจในการอนุญาตหรือไม่อนุญาต 

ซึ่งจะก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการประกอบธุรกิจ 
 รัฐมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการออกใบอนุญาตและก ากับดูแลซึ่งอาจ

ส่งผลท าให้ต้องใช้งบประมาณและเพ่ิมอัตราก าลังคนมากขึ้น 
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มาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง
หรอืเยียวยา ในกรณีที่ร่าง
กฎหมายอาจส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อผู้เกี่ยวข้องอย่างมี
นัยส าคัญ 

ทางเลือกที่น าไปสู่การออกกฎหมาย ได้แก่ ทางเลือกที่ 4 และ 5 ซึ่งจะต้อง
พิจารณามาตราการในการป้องกันแก้ไขคุ้มครอง และเยียวยา ผู้ได้รับ
ผลกระทบโดยตรง ดังนี้  
ทางเลือกท่ี 4 การปล่อยเช่าระยะสั้นแบบมีเงื่อนไข 

 ผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงอย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ ผู้ให้บริการ
แพลตฟอร์ม โดยภาครัฐ ได้แก่ ส านักงานเขต หรือหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องที่รับผิดชอบมีหน้าที่อ านวยความสะดวกในการให้ข้อมูลกับ
ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มและผู้เข้าพักเพ่ือเยี่ยวยาภาระในการท าตาม
กฎหมายที่เกิดข้ึนกับผู้ได้รับผลกระทบ 

ทางเลือกท่ี 5 การใช้ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้น 
 ผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงอย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ เจ้าของห้องพัก

ระยะสั้น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้ดุลพินิจในการอนุญาต โดย
กฎหมายต้องก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการขอใบอนุญาตให้
ชัดเจน ตลอดจนก าหนดขั้นตอนในการขอใบอนุญาตที่ง่าย สะดวก 
และมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่ า นอกจากนี้ ยังต้องก าหนดระบบ
การอุทธรณ์การใช้ดุลพินิจในการออกใบอนุญาตของเจ้าหน้าที่ให้มี
ความเป็นธรรม และมีกรอบระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ที่
ชัดเจนและไม่เป็นอุปสรรคในการด าเนินธุรกิจ 

 
3.3 ตัวอย่างการเขียนรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (Checklist) 

 

จากการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายตามกรณีศึกษาเรื่อง “การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม” ตามที่คณะที่ปรึกษาได้น าเสนอ
ตัวอย่างการวิเคราะห์ความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ในหัวข้อก่อนหน้านี้ หากหน่วยงานของรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า การแก้ไขปัญหาการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่าน
แพลตฟอร์มนั้น ไม่จ าเป็นต้องมีการตรากฎหมาย กล่าวคือ หน่วยงานพิจารณาที่จะใช้ทางเลือกที่ 1 รัฐไม่
ด าเนินการแทรกแซง หรือ ทางเลือกที่ 2 การก ากับดูแลกันเอง หรือทางเลือกที่ 3 ระบบจัดการปัญหาด้วย
กฎหมายอาคารชุด  ในการแก้ไขปัญหา หน่วยงานไม่จ าเป็นต้องมีการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (Checklist) แต่อย่างใด  แต่หากหน่วยงานพิจารณาแล้วเห็นว่า การแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวจ าเป็นต้องมีการตรากฎหมาย กล่าวคือ หน่วยงานพิจารณาทางเลือกที่ 4 การปล่อยเช่าระยะสั้นแบบมี
เงื่อนไข หรือทางเลือกที่ 5 การใช้ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้น ในการแก้ไขปัญหา จึงต้องจัดท ารายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 
 เพ่ือประโยชน์ในการศึกษาวิธีการเขียนรายงานวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
คณะผู้วิจัยจึงสมมติขอเท็จจริงว่า หน่วยงานตัดสินใจใช้ทางเลือกท่ี 5 การใช้ระบบใบอนุญาตปล่อยเช่าระยะสั้น 
ในการแก้ไขปัญหา เนื่องจากเป็นทางเลือกที่มีประโยชน์สุทธิสูงสุดและเป็นทางเลือกที่ดีที่สุดเมื่อเทียบกับ
ทางเลือกอ่ืน ๆ  โดยน าไปสู่การแก้ไขกฎหมายพระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547  โดยการเพ่ิมบทนิยามของ
ธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นและก าหนดมาตราการทางกฎหมายในการก ากับดูแลธุรกิจการเช้าที่พักระยะสั้น
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เป็นการเฉพาะ คณะผู้วิจัยจึงได้จัดท าตัวอย่างการเขียนรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายของทางเลือกที่ 5 ดังนี้ 
 
 

รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
(ข้อมูลสถิติในรายงานนี้เป็นเพียงข้อมูลที่สมมติข้ึน) 

 
ร่างพระราชบัญญัติโรงแรม (ฉบับท่ี .....) พ.ศ. ..... 
        กฎหมายใหม่                             แก้ไข/ปรับปรุง                   ยกเลิก 
 
หน่วยงานของรัฐผู้เสนอร่างกฎหมาย 

 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 
 

ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 

            สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 – 2580) ในด้านการสร้างความสามารถในการ
แข่งขัน โดยเฉพาะด้านการสร้างความหลากหลายด้านการท่องเที่ยว เนื่องจากธุรกิจการปล่อยเช่าระยะสั้นจะ
สร้างความหลากหลายในแง่ที่พักให้แก่นักท่องเที่ยว และในด้านพัฒนาเศรษฐกิจบนพ้ืนฐานผู้ประกอบการยุค
ใหม่ สร้างและพัฒนา ผู้ประกอบการยุคใหม่ ที่มีทักษะและจิตวิญญาณของการเป็นผู้ประกอบการที่มี
ความสามารถในการแข่งขันและมีอัตลักษณ์ชัดเจน โดยธุรกิจการปล่อยเช่าระยะสั้นเปิดโอกาสให้มีผู้เข้าแข่งขัน
หน้าใหม่ในตลาดธุรกิจบ้านพักตากอากาศ 

            สอดคล้องกับแผนการปฏิรูปประเทศในด้านเศรษฐกิจ ซึ่งมีผลิตภาพและความสามารถในการ
แข่งขันในระดับประเทศสูงขึ้น  มีการเติบโตอย่างครอบคลุมทุกภาคส่วนอย่างยั่งยืน  มุ่งเน้นการใช้ระบบ
มาตรฐานและนวัตกรรมในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  ลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจของประชาชน
กลุ่มต่าง ๆ  และสถาบันทางเศรษฐกิจมีสมรรถนะสูงขึ้น โดยธุรกิจการปล่อยเช่าระยะสั้นจะเป็นการเพ่ิม
ศักยภาพในการแข่งขันให้แก่การอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวที่เติบโต โดยเป็นการสร้างตลาดใหม่ผ่านระบบ
ออนไลน์ อีกทั้งเป็นการปรับปรุงกฎหมายเพ่ือการแข่งขันที่เท่าเทียมกัน และยกระดับรายได้ต่อหัวของ
ประชากรในประเทศ ทั้งเพ่ิมคุณภาพชีวิตในระดับบุคคล  

ส่วนที่ 1 
เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 
1. สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา 
 1.1 ปัญหาคืออะไร สาเหตุของปัญหาคืออะไร และผลกระทบของปัญหาคืออะไร 
 1.1.1 ปัญหาคืออะไร 

การท่องเที่ยวของประเทศไทยมีการเติบโตอย่างต่อเนื่อง  ดังนั้น กรุงเทพฯ จึงเป็นจุดหมายท่องเที่ยว
ที่ได้รับความนิยมจากนักท่องเที่ยวทั่วโลกอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวและอสังหาริมทรัพย์จึงเป็นอุตสาหกรรมที่
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 มีการพัฒนาอย่างต่อเนื่องโดยปัจจุบันมีการปรับรูปแบบการให้บริการอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการท่องเที่ยวเช่น
เปลี่ยนคอนโดมิเนียมจากการใช้เพ่ืออยู่อาศัยอย่างเดียวมาเป็นที่พักตากอากาศที่เปิดให้นักท่องเที่ยวเช่าระยะ
สั้นผ่านแพลตฟอร์มของออนไลน์ เช่น  Airbnb  ข้อมูลจากแพลตฟอร์ม Airbnb ในเดือนมิถุนายน ปี  
ค.ศ. 2020 ระบุว่าในปี ค.ศ 2019 ผู้ให้และ ใช้บริการ (Host and guest community) ของ Airbnb ได้สร้าง
ผลกระทบทางเศรษฐกิจโดยตรง (direct economic impact) จ านวน 4 หมื่นล้านบาท และแม้ว่า
อุตสาหกรรมท่องเที่ยวไทยจะได้รับ ผลกระทบจาก COVID-19 แต่ยังมีการจองที่พักของนักท่องเที่ยวไทยผ่าน
แพลตฟอร์มเพ่ิมข้ึนถึงร้อยละ 13 เมื่อเปรียบเทียบระหว่างปี (year-on-year) 

การวิเคราะห์จากหน่วยงานเอกชนระบุว่าการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีการเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง รายงานในปี พ.ศ. 2559 ของศูนย์วิจัยเศรษฐกิจและธุรกิจของธนาคารไทยพาณิชย์ (SCB Economic 
Intelligence Center) ระบุว่าในปี ค.ศ. 2010 มีจ านวนห้องพักในแพลตฟอร์ม Airbnb ในกรุงเทพฯ 
ประมาณ 600 ห้อง และต่อมาเพ่ิมขึ้นเป็น 9,600 ห้องในปี ค.ศ. 2016 EIC ให้ความเห็นว่าในปี ค.ศ. 2016 
ธุรกิจโรงแรม ไทยยังไม่ได้รับผลกระทบมากนัก เนื่องจากเป็นกลุ่มลูกค้าคนละกลุ่ม อีกทั้ง ราคาของ Airbnb 
ใกล้เคียงกับโรงแรมไทย โอกาสที่จะเข้ามาแข่งขันอาจมากจากนักท่องเที่ยวจีนที่หันมาใช้ Airbnb มากขึ้นกว่า 
1 ล้านคน  

จากข้อมูลของศูนย์วิจัยกรุงศรีฯ สภานการณ์ธุรกิจโรงแรมในกรุงเทพฯ สะท้อนถึงภาวะการแข่งขันที่มี
แนวโน้มรุนแรงขึ้นทั้งจากโรงแรมด้วยกันเอง และสินค้าทดแทนอย่าง อพาร์ตเมนต์ เซอร์วิสอพาร์ต เมนต์ และ
คอนโดมิเนียม รวมถึง ห้องพักในแพลตฟอร์ม อาทิ Airbnb ซึ่งในปี ค.ศ.2018 มีจ านวนห้อง (บ้านและ
คอนโดมิเนียม) รวมทั้งสิ้นเกือบ 12,000 แห่ง แม้จะยังไม่มีกฎหมายควบคุมการด าเนิน ธุรกิจ แต่ธุรกิจมีการ
เติบโตสูง สะท้อนจากอัตราการเช่าผ่าน Airbnb ในช่วงปี 2559-2561 ที่เพ่ิมข้ึน 60% ต่อปี  

   จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวมาข้างต้น การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มในกรุงเทพ แบ่ง
ออกเป็นสามประเด็นหลักดังนี้  

(1) ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าพักท่ีพักผ่านแพลตฟอร์มซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้อยู่อาศัยเดิม โดยเฉพาะกรณีผู้
อยู่อาศัยในกรณีอาคารชุด (คอนโดมิเนียม)  

(2) ปัญหาการก ากับดูแลการด าเนินการธุรกิจปล่อยที่พักผ่านแพลตฟอร์มในด้านมาตราฐานความ
ปลอดภัยและการแข่งขันที่เท่าเทียมการไม่เข้าควบคุมก ากับกิจการยังท าให้เกิดการแข่งขันที่ไม่เท่าเทียม
เนื่องจากผู้ปล่อยเช่าที่พักผ่านแพลตฟอร์มไม่จ าเป็นจะต้องขอใบอนุญาตเพ่ือประกอบกิจการ  ต่างจากผู้
ให้บริการโรงแรมซึ่งเป็นสินค้าทดแทนในตลาดที่พักตากอากาศที่ยังต้องขอใบอนุญาตเพ่ือด าเนินกิจการ  การ
บังคับใช้กฎหมายที่ต่างกันกับสินค้าทดแทนในตลาดเดียวกันส่งผลให้ผู้ประกอบการธุรกิจทั้งสองประเภทต้อง
แบกรับต้นทุนที่ต่างกันส่งผลให้เกิดความไม่เท่าเทียมในการแข่งขันทางการค้า 

(3) ในปัจจุบันการบังคับใช้พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 เพ่ือก ากับดูแลที่พักระยะสั้นที่เปิดให้
จองผ่านแฟลตฟอร์มยังไม่สามารถท าได้ เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวไม่ได้ก าหนดนิยามและกฎเกณฑ์ที่
ครอบคลุมธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นเป็นการเฉพาะ  อีกทั้งกรมการปกครอง ในฐานะหน่วยงานที่มีหน้าที่ตาม 
พระราชบัญญัติโรงแรม พ.ศ. 2547 ไม่มีอ านาจในการควบคุมธุรกิจดังกล่าว เนื่องจากพระราชบัญญัติโรงแรม
ไม่ได้ก าหนดมาตราการครอบคลุมถึงการเช่าที่พักระยะสั้นตามแพลตฟอร์ม Airbnb นอกจากนี้ หน่วยงาน
ภาครัฐที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมการท่องเที่ยว และการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย (ททท.) ไม่มีหน้าที่โดยตรงใน
การในการควบคุมตรวจสอบธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้น 
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 1.1.2 สาเหตุของปัญหาคืออะไร 

(1) มีการเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องของห้องหักของแพลตฟอร์ม Airbnb มีจ านวนมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
และราคา Airbnb ใกล้เคียงกับโรงแรมไทย 

(2) ปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายมาควบคุมก ากับดูแลธุรกิจที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มดังกล่าว 

(3) หน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการท่องเที่ยวในปัจจุบัน กรมการท่องเที่ยว และการท่องเที่ยวแห่ง
ประเทศไทย (ททท.) ไม่มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการควบคุมก ากับดูแลเรื่องดังกล่าว นอกจากนี้ กรมการ
ปกครอง ไม่มีอ านาจในการควบคุมธุรกิจดังกล่าว เนื่องจากพระราชบัญญัติโรงแรมไม่ได้ก าหนดมาตราการ
ครอบคลุมถึงการเช่าที่พักระยะสั้นตามแพลตฟอร์ม Airbnb 

1.1.3 ผลกระทบของปัญหาคืออะไร  

(1) ผู้อยู่อาศัยประจ าในคอนโดมิเนียมได้รับความเดือดร้อน ร าคาญ และมีค่าใช้จ่ายในการร้องเรียน
และติดตามเรื่องร้องเรียนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ข้อมูลเชิงประจักษ์พบว่ามีประมาณ 96,000 ห้อง 
(ราย) โดยมีร้อยละ 30 ที่เดือดร้อนจากเหตุร าคาญ จ านวน 28,800 ราย  

(2) หน่วยงานรัฐที่ต้องรับร้องเรียนปัญหาการรบกวนจากผู้อยู่อาศัยประจ า ได้แก่ เจ้าหน้าที่ต ารวจ 
ส านักงานเขตของกทม. (ส่วนท้องถิ่น) และ กรมการปกครองมีภาระในการด าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าว
ภายใต้อ านาจและหน้าที่ตามกฎหมายของตน แต่อย่างไรก็ดี เนื่องจากในปัจจุบันยังไม่มีมาตรการทางกฎหมาย
เฉพาะในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงเป็นอุปสรรคแก่หน่วยงานภาครัฐในการควบคุมตรวจสอบ 

(3) ผู้ประกอบการโรงแรมที่ได้รับใบอนุญาตถูกต้องตามกฎหมาย โดยมีประมาณ 12 ,000 แห่ง (ราย) 
ได้รับความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน เนื่องจากมีความไม่เท่าเทียมกันในการด าเนินการตามกฎหมายแม้ว่า
ลักษณะการประกอบธุรกิจจะมีลักษณะคล้ายกัน (สินค้าทดแทนในตลาดเดียวกัน) และส่งผลกระทบต่อรายได้
ของผู้ประกอบการโรงแรม 

แต่อย่างไรก็ดี ยังคงมีกลุ่มผู้ได้ประโยชน์จากธุรกิจการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ได้แก่ 
เจ้าของห้องเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม  โดยมีประมาณ 12,000 ห้อง (ราย) และผู้ให้บริการแพลตฟอร์ม ซึ่ง
ได้รับค่าธรรมเนียมจากการบริการลงโฆษณาห้องเช่า ได้แก่ Airbnb  

 1.2 เหตุใดรัฐจึงควรแทรกแซงในเรื่องนี้ 

  แม้ว่าธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มเป็นสินค้าเอกชน แต่อย่างไรก็ดี ธุรกิจดังกล่าวอาจมี
ผลกระทบต่อบุคคล ซึ่งเป็นผู้อยู่อาศัยเดิมในอสังหาริมทรัพย์นั้น และเพ่ือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพของการ
แข่งขันในตลาดธุรกิจบ้านพักตากอากาศและให้การแข่งขันดังกล่าวเป็นไปอย่างเป็นธรรม ดังนั้น รัฐอาจ
พิจารณาแทรกแซงในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว หากว่าต้นทุนในการด าเนินการต่ าและประโยชน์ที่ได้จากการ
แทรกแซงของรัฐมีมากกว่า 

2. วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซง  

 เนื่องจากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ในคอนโดมิเนียมมีโอกาสสร้างผลกระทบ อาทิ เสียง
รบกวน ความไม่ปลอดภัยแก่ผู้อยู่อาศัยประจ า อย่างไรก็ดี การร้องเรียนปัญหาดังกล่าวยังคงมีต้นทุนสูงแก่ผู้ที่
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 ได้รับความเดือดร้อน นอกจากนี้ในด้านของผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมนั้น ต้องเผชิญกับการแข่งขันจากผู้ปล่อย
เช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มที่แย่งลูกค้า ท าให้สูญเสียรายได้ไปมูลค่าสูง ผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมเสียเปรียบ
ด้านต้นทุนต่อผู้ประกอบการห้องเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มโอกาสเสียลูกค้าให้จึงมีสูง แต่อย่างไรก็ดี ใน
ปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายมาก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้น จึงจ าเป็นต้องมีการออกมาตรการทางกฎหมาย
เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนและท าให้การแข่งขันเกิดความเป็นธรรม โดยร่างกฎหมายนี้ก าหนดให้มีการ
เพ่ิมเติมบทนิยามของธุรกิจการเช่าที่พักระยะสั้นและก าหนดมาตราการควบคุมก ากับดูแลธุรกิจดังกล่าว 

3. การแก้ปัญหาในปัจจุบัน 
 3.1 วิธีการแก้ปัญหาที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันคืออะไร  

กรมการปกครองเคยมี หนังสือที่ มท 030 7.6/1546412 ซึ่ง หน่วยงานท้องถิ่นมีข้อหารือกับกรมการ
ปกครองส าหรับ แนวปฏิบัติของการที่เจ้าของห้องชุดสามารถน าห้อง ชุดในอาคารชุดออกให้เช่ารายวันใน
ลักษณะโรงแรมแก่ชาวต่างชาติและชาวไทยสามารถท าได้หรือไม่ นั้น สามารถสรุปความเห็นดังนี้  

 การจะหาที่พักที่จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ทางธุรกิจเพ่ือให้บริการที่พักชั่วคราวส าหรับคน 
เดินทางโดยมีค่าตอบแทนนั้น ต้องได้รับอนุญาตจากนายทะเบียนซึ่งเจ้าของห้องชุดจะต้องยื่น 
ค าขอรับใบอนุญาตประกอบธุรกิจโรงแรมต่อนายทะเบียน  

 การประกอบธุรกิจโรงแรมในอาคารชุดจะต้องมีการพิจารณาตามพระราชบัญญัติอาคารชุด 
ด้วยซึ่งมีเจตนารมณ์เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนซึ่งต้องอาศัยในอาคารชุดเดียวกัน
มีกรรมสิทธิ์ในห้องชุดในอาคารนั้นแยกจากกันเป็นสัดส่วน และสามารถจัดระบบค่ าใช้จ่าย 
การบ ารุงรักษาและป้องกันได้โดยก าหนดการควบคุมจัดการอาคารชุดให้เหมาะสม เพ่ือเป็น  
หลักประกันให้แก่ผู้ที่จะมาซื้อห้องชุดเพ่ืออยู่อาศัย ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากกฎหมายอาคาร 
ชุดบัญญัติให้มีการจัดตั้งนิติบุคคลอาคารชุดนี้มาดูแลและจัดการส่วนกลาง การด าเนินงาน 
ต้องเป็นไปตามมติภายใต้บังคับกฎหมายอาคารชุดและไม่ขัดต่อมติข้อบังคับของนิติบุคคล 

หากยึดตามหนังสือกรมการปกครองการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม เป็นลักษณะการประกอบ
ธุรกิจโรงแรมผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มจะต้องได้รับใบอนุญาตประกอบกิจการโรงแรมจากกรมการ
ปกครอง ทั้งนี้ การขอใบอนุญาตประกอบกิจการโรงแรมมีเงื่อนไขส าคัญคือ มาตรฐานอาคาร และนิยาม
ประเภทโรงแรมที่ไม่ชัดเจน ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ส่วนใหญ่ที่ยื่นขอใบอนุญาตฯ มีโอกาสไม่
ผ่านเงื่อนไขดังกล่าว จึงกล่าวได้ว่า ประเทศไทยยังคงห้ามให้มีการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มโดย 
พฤตินัยผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นไม่สามารถขอใบอนุญาตประกอบกิจการโรงแรมได้ท าให้กรมรปกครองไม่สามารถ
เข้าไปก ากับดูแลธุรกิจเหล่านี้ได้ 

เนื่องจากยังไม่มีการเข้าก ากับดูแลการปล่อยเช่าระยะสั้นอย่างชัดเจน ผู้ได้รับความเดือนร้อนจากการ
ปล่อยเช่าระยะสั้นซึ่งเป็นผู้ร่วมอยู่อาศัยในห้องชุดสามารถออกกฎประจ าห้องชุดเพ่ือควบคุมการน าห้องชุดไป
ปล่อยเช่าระยะผ่านแพลตฟอร์มระยะสั้นได้แต่ก็เป็นการร้องเรียนเป็นการเฉพาะเท่านั้น ต้องร้องเรียนและ
แก้ไขปัญหาเป็นราย ๆ ไป ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนร้องเรียนผ่านช่องทางที่ตนเองเห็นว่าอาจจะช่วยเหลือได้
โดยส่วนใหญ่ร้องเรียนปัญหากับนิติบุคคลอาคารชุดโดยตรง ร้องเรียนต่อส านักงานเขตพ้ืนที่หรือกรมการ
ปกครองแจ้งเจ้าหน้าที่ต ารวจในพ้ืนที่ ระบายในอินเทอร์เน็ต หรือแม้กระทั่งการฟ้องศาลยุติธรรมซึ่งเคยมีค า
พิพากษาในหมายเลขคดีด า ผบ.1587/2561 หมายเลข คดีแดง 2773/2562 
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 ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ ลงวันที่วันที่ 11 มีนาคม 2562 (หมายเลขคดีด า ผบ.1587/2561 หมายเลข 
คดีแดง 2773/2562) ซ่ึงเป็นการอุทธรณ์คดีที่เกี่ยวข้องกับการที่นิติบุคคลอาคารชุดฟ้องเจ้าของกรรมสิทธิ์ห้อง 
ชุดเนื่องจากมีการปล่อยเช่ารายวันโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานหน้าที่ ศาลอุทธรณ์แผนกพิจารณาคดี  
ผู้บริโภคตรวจสอบมีกรรมส านวนโดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  

ประเด็นที่ 1 มติข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดที่ก าหนดห้ามให้ประกอบการค้าในอาคารชุด  
ซ่ึงรวมถึงการน าห้องชุดปล่อยเช่ารายวันและรายชั่วโมงเป็นโมฆะหรือไม่ ศาลได้มีค าพิพากษาว่า แม้ข้อบังคับ 
ดังกล่าวจะเป็นการจ ากัดสิทธิ์ของเจ้าของกรรมสิทธิ์ในการที่จะใช้ห้องชุดโดยชอบ แต่เนื่องจากมติดังกล่าวเป็น
มติที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งผ่านโดยมติเสียงข้างมากของที่ประชุมสามัญเจ้าของร่วมและนิติบุคคลอาคารชุดได้ 
น าไปจดทะเบียนต่อนายทะเบียนแล้ว  

ประเด็นที่ 2 การปล่อยเช่าเป็นการละเมิดมติข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดหรือไม่ ศาลพิพากษา  
โดยให้เหตุผลว่าเป็นการละเมิดเนื่องจาก จ าเลยเป็นเจ้าของร่วมในอาคารชุดของโจทก์มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม 
ข้อบังคับดังกล่าวโดยเคร่งครัด ทั้งนี้ เพ่ือความสงบสุขของการอยู่ร่วมกันเจ้าของร่วมโดยจ าเลยได้ฝ่าฝืน 
ข้อบังคับด้วย การน าอาคารชุดออกเช่ารายวันและมีการประกาศโฆษณาให้เช่าในอินเทอร์เน็ต แม้ว่าการน า 
ออกให้เช่าเพ่ือหาประโยชน์ตามสมควรโดยไม่ได้เจตนาประกอบกิจการการค้าหรือให้เช่าเป็นหลักก็ตามแต่ ก็ 
ถือว่าเป็นการกระท าที่ขัดต่อข้อบังคับของโจทก์และก่อให้เกิดความเดือดร้อนต่อเจ้าของร่วมที่พักอาศัยใน 
อาคารนิติบุคคลจึงเป็นการกระท าละเมิดต่อความเสียหายแก่โจทก์ 

 นอกจากปัญหาที่กล่าวถึงในข้างต้นได้ ยังมีปัญหาการแข่งขันที่ไม่เท่าเทียมกัน (level playing field) 
ระหว่างผู้ประกอบธุรกิจโรงแรมที่ได้รับใบอนุญาตและผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม Base case นี้ยังไม่
ถูกแก้ไข โดยแพลตฟอร์มและผู้ปล่อยเช่าไม่มีหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ โรงแรมฯ 4 ประการ ได้แก่ (1) ไม่มี
ใบอนุญาต แต่ประกอบธุรกิจได้โดยอาศัยความคลุมเครือของพระราชบัญญัติโรงแรมฯ (2) ไม่มีผู้จัดการโรงแรม
เพ่ือดูแลความเรียบร้อยอย่างที่โรงแรมทั่วไปต้องมี (3) ไม่ต้องแจ้งข้อมูลรายชื่อผู้เข้าพักและการเข้าพักของคน
ต่างด้าวต่อกรมการปกครอง และ (4) ไม่อยู่ภายใต้ข้อก าหนดให้ต้องรักษามาตรฐานบริการ  

อย่างไรก็ดี แม้จะไม่อยู่ภายใต้ข้อบังคับตามพระราชบัญญัติโรงแรม แต่ด้วยการแข่งขันที่รุนแรงใน
ธุรกิจแพลตฟอร์มที่พัก ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มหลายแห่งจึงก าหนดให้ผู้ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม ที่
เปิดให้จองห้องพักผ่านแพลตฟอร์มของตนต้องรักษามาตรฐานต่าง ๆ และเปิดให้ผู้เข้าพักได้ให้คะแนน (rating) 
และแสดงความเห็น (feedback) ต่อบริการที่พักระยะสั้น 

 3.2 ต่างประเทศแก้ปัญหานี้อย่างไร (ถ้ามี) และการด าเนินการดังกล่าวเหมาะสมกับสังคมไทย
หรือไม่ อย่างไร 

 เพ่ือเป็นการเพ่ิมทางเลือกในการแก้ไขปัญหาการศึกษาแนวคิด และประสบการณ์จากต่ างประเทศ 
ที่ประสบปัญหาเดียวกันและได้ก าหนดมาตราการทางกฎหมายในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว หน่วยงานจึงควร  
ศึกษาวิธีการแก้ไขปัญหาจากต่างประเทศ (โปรดดูตัวอย่างวิธีการศึกษาและเขียนรายงานในส่วนนี้จาก
http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/article77/filenew/02Doc-9-4.pdf) 

 

 



    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

      โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

202 

 4. การรับฟังความคิดเห็น 

 ได้รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องแล้ว 

 ได้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบแล้ว 

5. ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน 

 ร่างกฎหมายนี้มีความสัมพันธ์หรือใกล้เคียงกับกฎหมายอื่นหรือไม่อย่างไร 

1. พระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ.2522 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มีส าคัญโดยก าหนดให้มีคณะบุคคลท า
หน้าที่เป็นตัวแทนดูแลรักษาทรัพย์ส่วนกลาง ประโยชน์ร่วมกันและเจ้าของร่วมมีสิทธิในการใช้
ทรัพย์ส่วนกลางและมีหน้าที่ร่วมกันออกค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการบริการส่วนรวมของนิติบุคคล
อาคารชุด ภายใต้ระเบียบข้อบังคับของนิติบุคคลอาคารชุดและพระราชบัญญัติอาคารชุด  
พ.ศ. 2522 ดังนั้น นิติบุคคลอาคารชุดต้องปกป้องประโยชน์ของลูกบ้านตามข้อบังคับของนิติ
บุคคลอาคารชุดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 ดังนั้น ความผิดตาม
พระราชบัญญัติ อาคารชุดฯ จะต้องพิจารณาว่าข้อบังคับนิติบุคคลระบุห้ามไว้หรือไม่ 

2. ประกาศกรมการท่องเที่ยว เรื่องการก าหนดมาตรฐานบริการท่องเที่ยวมาตรฐานโฮมสเตย์ไทย  
พ.ศ. 2554 ก าหนดมาตรฐาน 10 ด้าน และที่พักประเภทโฮมสเตย์ ได้รับการตรวจสอบและผ่าน
มาตรฐานจะได้รับเครื่องหมายรับรองโฮมสเตย์ไทย   
 

6. ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 6.1 กฎหมายนี้จ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดหน้าที่หรือภาระอะไรแก่ใครบ้าง 

 ร่างกฎหมายฉบับนี้มีผลเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพของผู้ที่ต้องการปล่อยห้องพักให้
เช่าในระยะสั้นและการมีการแข่งขันอย่างเป็นธรรมและการจัดระเบียบการประกอบอาชีพเท่าที่จ าเป็น 
เนื่องจากร่างกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้เจ้าของห้องพักระยะสั้นจะต้องขอใบอนุญาตในการประกอบกิจการและ
ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด จึงเป็นการก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ประกอบการในการประกอบธุรกิจดังกล่าว 
นอกจากนี้ ยังเป็นการก่อให้เกิดหน้าที่แก่กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ในการด าเนินการออก
ใบอนุญาตและก ากับดูแลซึ่งอาจส่งผลท าให้ต้องใช้งบประมาณและเพ่ิมอัตราก าลังมากขึ้น อีกทั้ง ยังเป็นการให้
อ านาจแก่เจ้าหน้าที่รัฐใช้ดุลพินิจในการอนุญาตหรือไม่อนุญาต ซึ่งจะก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการประกอบ
ธุรกิจ จึงส่งผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบธุรกิจของเจ้าของห้องพักระยะสั้น 

 6.2 มีมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบตาม 6.1 อย่างไร 

ผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงอย่างมีนัยส าคัญ ได้แก่ เจ้าของห้องพักระยะสั้น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ใช้ดุลพินิจในการอนุญาต โดยกฎหมายต้องก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการขอใบอนุญาตให้ชัดเจน 
ตลอดจนก าหนดขั้นตอนในการขอใบอนุญาตที่ง่าย สะดวก และมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่ า นอกจากนี้ ยัง
ต้องก าหนดระบบการอุทธรณ์การใช้ดุลพินิจในการออกใบอนุญาตของเจ้าหน้าที่ให้มีความเป็นธรรม และมี
กรอบระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีชัดเจนและไม่เป็นอุปสรรคในการด าเนินธุรกิจ 
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  6.3 กฎหมายนี้จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศ สังคม หรือประชาชนอย่างไร 

1. ลดความเดือดร้อน ร าคาญ และค่าใช้จ่ายในการร้องเรียนของผู้อยู่อาศัยร่วม  

2. ผู้ประกอบการโรงแรมได้ประโยชน์จากการแข่งขันที่เป็นธรรมมากขึ้น เนื่องจากเป็นมาตราที่
ก าหนดให้เจ้าของห้องระยะสั้น ต้องขอใบอนุญาตเช่นเดียวกับผู้ประกอบการโรงแรม จึงส่งผลให้ผู้ประกอบการ
ทั้งสองกลุ่มมีต้นทุนที่เหมือนกันน าไปสู่การแข่งขันที่เท่าเทียม  

3. ผู้ให้บริการแพลตฟอร์มไม่มีต้นทุนในการเข้ามาก ากับดูแล 

 

7. ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย   

 7.1 หน่วยงานผู้รับผิดชอบ 

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย 

7.2 มีแนวทางและระยะเวลาเตรียมการในการปฏิบัติตามหรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย
อย่างไรและมีการน าเทคโนโลยีมาใช้เพื่ออ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่ายในการ 
ด าเนินการหรือไม ่

1. กรมการปกครองจะท าการปรึกษาหารือผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียจากการแก้ไขพระราชบัญญัติ และ
จะแจ้งให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทราบถึงการด าเนินการตามที่ พระราชบัญญัติ ฉบับแก้ไขใหม่จะก าหนด 

2. กรมการปกครองจะริเริ่มระบบการยื่นขอใบอนุญาตออนไลน์ 

 

7.3 มีแนวทางและระยะเวลาในการสร้างความเข้าใจให้แก่ประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
การปฏิบัติตามและการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร 

กรมการปกครองจะประชาสัมพันธ์ข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินการขอใบอนุญาตผ่านเว็บไซต์ของ
กรมการปกครอง  โดยคาดว่าจะใช้เวลาในการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อมูลก่อนจะมีการบังคับใช้กฎหมาย
ล่วงหน้า 6 เดือน 

7.4 ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายท่ีคาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

       7.4.1 ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

ในระยะ 3 ปีแรกจะใช้อัตราก าลัง 6 อัตรา (อัตราก าลังนิติกร 2 อัตรา ในส่วนงานวินิจฉัยและอุทธรณ์
ในเรื่องการด าเนินการร้องเรียน และต่อข้อหารือ  อัตราก าลังสายงานธุรการ 4 อัตรา การบริหารงานทั่วไป  
การด าเนินการธุรการทั่วไป)  ของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีหน้าที่ในการด าเนินการออก
ใบอนุญาตและก ากับดูแลธุรกิจการปล่อยเช่าระยะสั้น อย่างไรก็ตาม หากในอนาคตก าลังอัตราไม่เพียงพอ
อาจจะพิจารณาจ้างงานในรูปแบบอ่ืน ทดแทนอัตราก าลังที่ว่างอยู่ เพ่ือลดภาระผูกพันงบประมาณด้าน
บุคลากรภาครัฐ  โดยอัตราก าลังทั้ง 6 อัตรา อยู่ในระดับข้าราชการพลเรือนสามัญ ต าแหน่งประเภททั่วไป  
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 วุฒิปริญญาตรี โดยแต่ละอัตรามีเงินเดือนขั้นต่ า  เดือนละ 15 ,000 บาท x 6 อัตรา  เป็นเงิน 135,000 บาท/
เดือน 

 นอกจากนี้ ยังมีค่าใช้จ่ายในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยการออกใบอนุญาต ซึ่ง
จ าเป็นต้องได้รับงบประมาณเพ่ิมเติม 

 7.4.2 ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติการตามกฎหมายของภาคเอกชน 
 

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย  รายการต้นทุน ต้นทุนต่อรายต่อ
คร้ัง(บาท) 

ต้นทุนรวมต่อป ี

ผู้อยู่อาศัยร่วมที่ร้องเรียน  ร้องเรียนปัญหาเดือดร้อนร าคาญ 100 2,880,000 
นิติบุคคลคอนโดมเินียม  รับและติดตามเรื่องร้องเรียน ไม่ม ี  
ต ารวจ  รับและติดตามเรื่องร้องเรียน ไม่ม ี  
ส านักงานเขต  รับและติดตามเรื่องร้องเรียน ไม่ม ี  
  ก ากับดูแลธุรกจิที่พักระยะสั้นฯ ไม่ม ี  
กรมการปกครอง  รับและติดตามเรื่องร้องเรียน 100 2,880,000 
  ก ากับดูแลธุรกจิที่พักระยะสั้นฯ  350,000 
ผู้ประกอบการโรงแรม  ค่าแจ้งข้อมูลผูเ้ข้าพัก 5,000 60,000,000 
  ค่าจ้างผู้จัดการโรงแรม - 180,000 
  ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
  ค่าเสียโอกาสจากรายได้ทีสู่ญเสีย

จากการแข่งขัน 
 1,752,000,000 

ผู้ให้บริการแพลตฟอรม์  รับและติดตามเรื่องร้องเรียน ไม่ม ี  
  ค่าแจ้งข้อมูลผูเ้ข้าพัก ไม่ม ี  
  ต้นทุนก ากับดูแลธรุกิจที่พักระยะ

สั้น 
ไม่ม ี  

เจ้าของห้องพัก (Host)  ต้นทุนด าเนินจดัการห้องพัก (คีย์
การ์ด ท าความสะอาด ฯลฯ) 

262,800 3,153,600,000 

  ค่าแจ้งข้อมูลผูเ้ข้าพัก 5,000 60,000,000 
  ค่ามัดจ าแก่นติิบุคคล   
  ค่าปรับกรณีถูกร้องเรยีนต่อนิติ

บุคคล 
  

  ค่าใบอนุญาต 10,000 120,000,000 
  ต้นทุนรวม  5,271,890,000 

 

8. ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 8.1 ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 

 การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีผลกระทบเชิงบวกต่ออุตสาหกรรมการท่องเที่ยว เนื่องจาก
แพลตฟอร์มช่วยเพิ่มปริมาณของที่พักและเพ่ิมทางเลือกให้แก่นักท่องเที่ยว หากมีนักท่องเที่ยวเพ่ิมขึ้นก็จะเป็น
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 ประโยชน์ทางเศรษฐกิจต่อธุรกิจและงานบริการที่เกี่ยวข้องกับการท่องเที่ยว โดยระบบใบอนุญาตอาจจะท าให้
ผู้ปล่อยเช่าห้องพักระยะสั้นมีจ านวนน้อยลง ส่งผลให้นักท่องเที่ยวต้องมีค่าใช้จ่ายเพ่ิมสูงขึ้นในการหาที่พัก ลด
ความน่าดึงดูดของธุรกิจท่องเที่ยวในประเทศไทย แต่ในขณะเดียวกันการจัดการห้องเช่าระยะสั้นที่เป็นระบบ
ผ่านการดูแลของหน่วยงานภาครัฐก็อาจจะสร้างความม่ันใจและความสะดวกสบายให้นักท่องเที่ยวได้เช่นกัน 

 นอกจากนี้  ธุรกิจการปล่อยเช่าที่พักระยะสั้นถือเป็นอุตสาหกรรมรูปแบบใหม่หรือเป็นธุรกิจรูปแบบ
ใหม่ การก าหนดมาตรการการขอใบอนุญาตอาจจะเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินธุรกิจ และเป็นการลดโอกาส
หรือปิดโอกาสให้บุคคลธรรมดาประกอบธุรกิจในการให้บริการลักษณะดังกล่าวได้ และยังเป็นอุปสรรคต่อการ
น าทรัพย์สินที่มีอยู่แล้วมาใช้ให้เกิดประสิทธิภาพ (underutilized goods)   

 8.2 ผลกระทบต่อสังคม 

การปล่อยเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มอาจเป็นการที่ผู้ปล่อยเช่าที่พักอาศัยนั้นน าทรัพยากรที่อยู่
อาศัยของตนเองไปปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มแทนการปล่อยเช่าระยะยาวเพ่ือการอยู่อาศัยของคนใน
ท้องถิ่น เนื่องจากการปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์มมีแนวโน้มจะได้ก าไรต่อคืนมากกว่าการปล่อยเช่า
ระยะยาว ท าให้ทรัพยากรที่พักอาศัยในตลาดน้อยลง ซึ่งส่งผลให้ราคาที่พักอาศัยสูงขึ้นตามกลไกตลาด ดังนั้น 
จึงสร้างมีผลกระทบเชิงลบต่อประชาชนส่วนมากที่มีรายได้ปานกลางค่อนข้างต่ าและผู้ที่มีรายได้น้อยขาด
โอกาสในการเข้าถึงการเป็นเจ้าของที่พักในราคาถูก อันจะน าไปสู่ปัญหาความเลื่อมล้ าทางสังคม 

 8.3 ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาวะ…………………………ไม่มี……………………......................... 

 8.4 ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ……………………………ไม่มี……………………………………………………….............… 

 
 

ส่วนที่ 2 

เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ 

การก าหนดโทษอาญา และการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจ 

9. เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต 

 ร่างกฎหมายฉบับนี้จ าเป็นต้องก าหนดให้มีระบบการขอใบอนุญาตการประกอบการ เพ่ือควบคุม
มาตรฐานความปลอดภัยและเป็นการลดปัญหาข้อรบกวนจากผู้อาศัยร่วมในห้องชุด ตลอดจนเป็นการสร้างการ
แข่งขันท่ีเท่าเทียมกันกับธุรกิจที่มีลักษณะอย่างเดียวกัน เช่น ธุรกิจโรงแรม เป็นต้น  

10. เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบคณะกรรมการ..................ไม่มี.......................................................... 

11. เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดโทษอาญา.....................ไม่มี............................................................... 
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 12. เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง 

 การที่ร่างกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้มีระบบการขอใบอนุญาตในประกอบการ เพ่ือควบคุมมาตรฐาน
ความปลอดภัยและเป็นการลดปัญหาข้อรบกวนจากผู้อาศัยร่วมในห้องชุด ตลอดจนเป็นการสร้างการแข่งขันที่
เท่าเทียมกันกับธุรกิจที่มีลักษณะอย่างเดียวกัน จึงส่งผลท าให้เจ้าหน้าที่รัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งการ
ปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายได้ก าหนดการด าเนินการให้เป็นตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการที่ง่าย สะดวก และมีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่ า เพ่ือเป็นการคุ้มครองและบรรเทาผู้ได้รับ
ผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญจากกฎหมาย 

  ข้าพเจ้าขอรับรองว่าข้อมูลที่ปรากฏในรายงานนี้เป็นข้อมูลที่ได้จากการตรวจสอบและ
วิเคราะห์อย่างถ่ีถ้วนแล้ว 

 

     ลงชื่อ ...................................................................  

             (...............................................................)  

              หัวหน้าหน่วยงานของรัฐที่จัดท ารายงานนี้ 

                               วัน/เดือน/ปี 
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ........................................  
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ.........................................  
โทร. ...................................................................  
อีเมล..................................................................  
 

ส่วนลงท้าย 

รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ให้ลงนามหัวหน้าหน่วยงานของ
รัฐที่จัดท ารายงานนี้ เพ่ือเป็นการรับรองว่าข้อมูลที่ปรากฏในรายงานนี้เป็นข้อมูลที่ได้จากการตรวจสอบและ
วิเคราะห์อย่างถี่ถ้วนแล้ว รวมถึงให้ระบุผู้รับผิดชอบในการจัดท ารายงานและข้อมูลที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ 
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ เบอร์โทรศัพท์ติดต่อ และอีเมล เพ่ือประโยชน์ในการประสาน
ข้อมูลของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
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บทท่ี 5 

บทสรุป 
การวิเคราะห์ผลกระทบของการตรากฎหมายตามหลักการของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถือเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทยซึ่งยังขาดองค์ความรู้และประสบการณ์ใน
เรื่องดังกล่าว ส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า จึงได้มอบหมายให้ส านักงานศูนย์วิจัยและ
ให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จัดท าโครงการ “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความ
จ าเป็นในการตรากฎหมาย” โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรวบรวมองค์ความรู้เกี่ยวกับการด าเนินการตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย และน ามาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการ
สอนตามหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย และพัฒนาเป็น
คู่มือส าหรับผู้ที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย   

เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการศึกษาวิจัยดังกล่าว คณะที่ปรึกษาจึงได้ ด าเนินการ
ศึกษาวิจัยเรื่องดังกล่าวใน 3 ส่วน ได้แก่ (1) ส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบ
ความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายของประเทศต่าง ๆ (2) น าองค์ความรู้ที่ได้จาก
ส่วนที่ (1) มาจัดท าเป็นกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอนโดยทดลองใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การ
ตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบัน
พระปกเกล้า (3) น าองค์ความรู้ที่ได้และผลการศึกษาจากการทดลองใช้กรณีศึกษาและสื่อการเรียนการสอน
ดังกล่าวข้างต้นมาพัฒนาเป็นคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย  

การศึกษาวิจัยส่วนแรกเป็นการส ารวจองค์ความรู้และทบทวนบทเรียนการด าเนินการตรวจสอบความ
จ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายนั้น คณะที่ปรึกษาได้ค้นคว้า ศึกษา และทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายใน
ประเด็นต่าง ๆ ที่ส าคัญ ได้แก่ 

ประเด็นเรื่องข้อความคิดพ้ืนว่าด้วยการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและการวิเคราะห์
ผลกระทบร่างกฎหมาย จากผลการศึกษาพบว่า การวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมาย (Regulatory 
Impact Assessment: RIA) คือ กระบวนการวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพและความคุ้มทุนในการออกกฎ โดย
เป็นเครื่องมือที่ช่วยในการตัดสินใจอย่างเป็นระบบถึงประสิทธิภาพและความจ าเป็นในการออกกฎ โดยมี
ขั้นตอนพื้นฐานที่นานาประเทศใช้ร่วมกันจ านวน 6 ขั้นตอนส าคัญ กล่าวคือ (1) การก าหนดปัญหา (2) ก าหนด
วัตถุประสงค์ (3) ก าหนดทางเลือกนโยบาย (4) ประเมินและวิเคราะห์ผลกระทบแต่ละทางเลือก (5) 
เปรียบเทียบทางเลือก และ (6) ก าหนดแนวทางในการประเมินตรวจสอบ โดยการด าเนินการดังกล่าวจะท าให้
กฎหมายที่ผ่านกระบวนการดังกล่าวแล้วเป็นที่ยอมรับจากประชาชน เพราะกฎหมายดังกล่าวได้ผ่านการ
วิเคราะห์อย่างรอบด้าน และได้มีการซักถาม ชี้แจง ถกเถียง ตลอดจนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและข้อมูล
จากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องแล้ว 
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ประเด็นเรื่องแนวคิดพ้ืนฐานว่าด้วยนิติเศรษฐศาสตร์ (Law and Economics) จากผลการศึกษา
พบว่า นิติเศรษฐศาสตร์เป็นการผสมผสานแนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์มาใช้อธิบายและวิเคราะห์ระบบ
กฎหมาย โดยเน้นอธิบายถึงพฤติกรรมของมนุษย์และการจัดสรรทรัพยากรในสังคม เพ่ือให้รัฐคัดเลือกวิธีการที่
มีประสิทธิภาพมากที่สุดในทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด1 อันจะน าไปสู่การตอบสนองวัตถุประสงค์อย่างหนึ่ง
อย่างใดของรัฐ ซึ่งในมุมมองทางเศรษฐศาสตร์นั้น กฎหมายเป็นเครื่องมือที่เข้ามาขับเคลื่อนกลไกทั้งหมดของ
ระบบเศรษฐกิจ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงแม้เพียงเล็กน้อยในตัวบทกฎหมายก็จะส่งผลต่อกลไกของระบบ
เศรษฐกิจด้วยเช่นกัน  

ประเด็นเรื่องการวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม พบว่าการวิเคราะห์ผลกระทบ
ทางเศรษฐศาสตร์นั้น เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถน ามาใช้ในด าเนินการในขั้นตอนการระบุและ
ประเมินเพ่ือเปรียบเทียบทางเลือกทางนโยบายและประกอบการตัดสินใจคัดเลือกนโยบายเพ่ือแก้ปัญหาจะ
ประกอบไปด้วยหลายแนวทางด้วยกัน ซึ่งมีข้อดีและข้อเสียแตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับว่ารัฐต้องการที่ค านวณ
ต้นทุนและผลประโยชน์ตอบแทนในรูปแบบใด แต่ท้ายที่สุดแล้วแนวทางที่รัฐใช้ประกอบการตัดสินใจเลือก
นโยบาย จะต้องมีความสอดคล้องกับการแก้ปัญหาและไม่สร้างภาระให้กับประชาชนมากเกินไป 2 ส่วนการ
วิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบทางสังคม (SIA) เป็นการศึกษาถึงผลกระทบทางสังคมของการด าเนินการ
ตามโครงการต่าง ๆ โดย SIA จะคาดคะเนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและคุณภาพชีวิตที่จะเกิดขึ้นไม่ว่าจะใน
ทางบวกหรือทางลบ พร้อมทั้งน าเสนอมาตรการในการลดผลกระทบทางสังคมในแง่ลบ เพ่ือประกอบการ
พิจารณาทางเลือกและปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสังคม และให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมให้มากที่สุด เพ่ือให้
ตัดสินใจได้ว่าผลกระทบที่เกิดขึ้นจะเป็นที่ยอมรับได้ และคุ้มค่ากับประโยชน์ที่จะได้รับ3  

ประเด็นเรื่องหลักเกณฑ์ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามกฎหมายการจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย จากผลการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การ
จัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถูกตราขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับ
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 77 และมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักไทย พุทธศักราช 2560 เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย อันจะท าให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกิน
ความจ าเป็น โดยเมื่อมีกรณีจ าเป็นต้องเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐที่เสนอร่างกฎหมาย
จะต้องแสดงเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมายและต้องวิเคราะห์โดยมีข้อมูลและเอกสารหลักฐาน
ประกอบชัดเจนว่า 1) ไม่เป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 2) คุ้มค่ากับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและ
ประชาชน และ 3) ไม่สามารถใช้มาตรการหรือวิธีการอ่ืนใดนอกจากการตราเป็นกฎหมาย โดย “กฎหมาย” ที่
                                           
1 ชยันต์ ตันติวัสดาการ, เศรษฐศาสตร์จุลภาค: ทฤษฎีและการประยุกต์, (กรุงเทพ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2552), น.11. 
2 ใจใส วงส์พิเชษฐ, “Standard Cost Model: แบบการค านวณภาระในการปฏิบัติตามกฎหมาย”, กองพัฒนากฎหมาย 
ส านักงานกฤษฎีกา, (2562) สืบค้นเมื่อวันที่ 8 กันยายน 2563, จาก https :// lawreform .go.th/uploads/files/ 
1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6dgNlZUn8RQXUkcdg EQ1NAZdOARXX_7_ 
BSLMUZaLrZLdg, 
3 สุวรรษา ทองหยู, “การประเมินผลลัพธ์ทางสังคม (Social Impact Assessment),” (26 ธันวาคม 2562). สืบค้นเมื่อวันที่ 8 
กันยายน 2563. จาก https://social.nia.or.th/2019/article0002/ 

https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6
https://lawreform.go.th/uploads/files/1520327367-oz7k5-aldar.pdf?fbclid=IwAR23WhntMAtCjD6


    
รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ ์

      โครงการวิจัยเรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” 
 

 

209 

จะต้องด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายนั้น ประกอบด้วย พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และประมวลกฎหมาย รวมถึง “กฎ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ที่มีผลให้เกิดภาระแก่ประชาชน หรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผลให้ต้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิ หรือ
กระทบต่อสถานะของบุคคล  

 นอกจากนี้ ก่อนการตรากฎหมายใดเพ่ือบังคับใช้กับประชาชน หน่วยงานของรัฐจะต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เก่ียวข้องกับร่างกฎหมายนั้น โดยให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการรับฟังความคิดเห็นผ่าน
ระบบกลางหรือวิธีการอ่ืน4 โดยจะต้องน าหลักการหรือประเด็นส าคัญของร่างกฎหมายไปรับฟังความคิดเห็น5 
และต้องจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและน าผลการรับฟังความคิดเห็นไปประกอบการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายและการจัดท าร่างกฎหมาย6  

 ยิ่งไปกว่านั้น หน่วยงานของรัฐจะต้องด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่าง
รอบด้านและเป็นระบบ โดยให้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาวิเคราะห์ผลกระทบด้วย 
เมื่อด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายแล้ว ให้จัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายตาม “แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย”ที่คณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายก าหนดขึ้น โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยใช้ “แบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” ตามที่ก าหนดในแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ดังกล่าว 

ประเด็นเรื่องการตรวจสอบเนื้อหาในการตรากฎหมายของประเทศไทยนั้น มาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะเสนอร่างกฎหมายต้องจัดท าและตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมายให้
สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ 5 ประการ ได้แก่ (1) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักการทั่วไปในการตรา
กฎหมาย (2) ร่างกฎหมายต้องก าหนดให้มีการใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีที่จ าเป็น (3) ร่างกฎหมายต้อง
ก าหนดให้มีการใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีที่จ าเป็น (4) ร่างกฎหมายต้องก าหนดหลักเกณฑ์การใช้
ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎหมายนั้น
ให้ชัดเจน (5) ร่างกฎหมายต้องสอดคล้องกับหลักเกณฑ์การก าหนดโทษอาญาอีกด้วย ซึ่งเป็นการผสมผสาน
มุมมองการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายผ่านทางด้านการบริหารจัดการภาครัฐและทางนิติศาสตร์ เพ่ือให้
หน่วยงานได้มีโอกาสทบทวนและไตร่ตรองถึงประสิทธิภาพของมาตรการที่ตนเลือก ผลที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้
มาตรการดังกล่าว ประกอบกับความชอบด้วยกฎหมายในการเลือกใช้มาตรการนั้น 

ประเด็นสุดท้ายในการส ารวจองค์ความรู้ คือ รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมาย (การจัดท า Checklist) ซ่ึงเป็นตาม“แบบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” 
แนบท้าย “แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย” ที่คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
ประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วยองค์ประกอบส าคัญ 2 ส่วน กล่าวคือ ส่วนแรก เป็น

                                           
4 มาตรา 13 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
5 มาตรา 14 วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  
6 มาตรา 16 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
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การรายงานเหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้หน่วยงานได้ตรวจสอบและชี้แจงเหตุผลว่าเหตุใดการตรากฎหมายจึงมีความจ าเป็นและเป็นวิธีการ
แทรกแซงของรัฐที่เหมาะสมที่สุดในการแก้ปัญหา และวิเคราะห์และคาดการณ์ว่ามาตรการที่จะก าหนดในร่าง
กฎหมายนั้น จะท าให้เกิดผลกระทบอย่างไร ต่อผู้เกี่ยวข้องกลุ่มใดบ้าง และ ส่วนที่สอง เป็นการรายงานการ
ตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย เป็นการตรวจสอบเนื้อหาของร่างกฎหมาย  โดยจะพิจารณาเหตุผลความ
จ าเป็นในการใช้ (1) ระบบอนุญาต (2) ระบบคณะกรรมการ (3) การก าหนดโทษอาญา (4) การก าหนดดุลพินิจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง โดยหน่วยงานที่ต้องการจะเสนอให้ใช้กลไก
ข้างต้นในการแก้ปัญหาตามที่ระบุในข้อ 1) ต้องพิจารณาไตร่ตรองถึงเหตุผลความจ าเป็นในการใช้มาตรการ
เหล่านี้ให้ถี่ถ้วนก่อน ว่าจะสามารถท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ตั้งไว้ได้จริงหรือไม่  

ในการศึกษาวิจัยส่วนที่สองนั้นเป็นการจัดท ากรณีศึกษา เพ่ือน าไปใช้เป็นสื่อการเรียนการสอนส าหรับ
หลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของ สถาบัน
พระปกเกล้า ทั้งนี้ คณะที่ปรึกษาได้รับการอนุเคราะห์ข้อมูลในส่วนนี้จากสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศ
ไทย (TDRI) ซึ่งได้ออกแบบข้อเท็จจริง ประเด็นปัญหา และการรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ ในประเด็น 
“การปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term rental)” และได้น าไปใช้กับการอบรมเชิงปฏิบัติการ 
(Workshop) ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ของ
ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า)7 โดยกรณีศึกษาดังกล่าวนี้ เป็นการเสนอสภาพปัญหา
เกี่ยวกับการเช่าที่พักระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม (short-term accommodation platforms) เช่น Airbnb ใน
ประเทศไทย แนวทางการการวิเคราะห์ทางเลือกในการจัดการและควบคุมปัญหาดังกล่าวมิให้เกิดขึ้นและสร้าง
ผลกระทบต่อสังคมโดยรวม และขั้นตอนในการพิจารณาเพ่ือเลือกแนวทางที่เหมาะสมในการก ากับดูแลการ
ปล่อยเช่าระยะสั้นผ่านแพลตฟอร์ม เพื่อเป็นตัวอย่างในการด าเนินการวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย
ให้แก่ผู้เข้าร่วมอบรม 

ส่วนสุดท้ายเป็นการจัดท าคู่มือส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายเพ่ือใช้เป็นแนว
ปฏิบัติและข้อแนะน าส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาคประชาชนที่ต้องการ
จัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย และสามารถน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและ
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายของส านักนวัตกรรมเพ่ือประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า  โดยในคู่มือ
ดังกล่าว มีเนื้อหาที่ส าคัญ 3 ส่วน กล่าวคือ ส่วนที่ 1 แนวคิดและทฤษฎีในการตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมาย ส่วนที่ 2 หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย และส่วนที่ 3 กรณีศึกษา
และตัวอย่างการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย (การจัดท า Checklist)  

 การด าเนินการศึกษาวิจัยตามวัตถุประสงค์ของโครงการศึกษาวิจัย เรื่อง “องค์ความรู้และเครื่องมือ
ส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย” ของคณะผู้วิจัย จะท าให้ส านักนวัตกรรมเพ่ือ
ประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า มีองค์ความรู้ในเรื่องการตรวจสอบความจ าเป็นและวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายที่ทันสมัย ครบถ้วน รอบด้าน และง่ายต่อการเข้าถึง มีกรณีศึกษาและสื่อการเรียนการ
                                           
7 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) หลักสูตรวุฒิบัตรการ
วิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ส านักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า , 
(2563). 
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สอนส าหรับน าไปใช้ในหลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์การตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
และมีคู่มือที่เป็นแนวปฏิบัติและข้อแนะน าส าหรับผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการนิติบัญญัติ ส่วนราชการ และภาค
ประชาชนที่ต้องการจัดท าหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย อันจะเป็นกลไกส าคัญในการจัดท าฐานข้อมูลส าหรับ
การค้นคว้าและศึกษาวิจัยเพ่ือต่อยอดความรู้ในเรื่องดังกล่าว และพัฒนาองค์ความรู้ส าหรับผู้ปฏิบัติงานใน
กระบวนการนิติบัญญัติ หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาชน เพ่ือให้สามารถด าเนินการตรวจสอบความจ าเป็น
ในการตรากฎหมายตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 
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บรรณานุกรม 
 

1.เอกสารทางวิชาการอ้างอิง 
1.1 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการออกกฎ (Regulatory Theory) 
ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร หวังมหาพร. “พัฒนาการของรัฐประศาสนศาสตร์ไทย : เหลียวหลังเพ่ือแล
 หน้า.” ในรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย การเปลี่ยนแปลง การพัฒนา และทิศทาง : เนื่องในโอกาส
 ครบรอบ 60 ปีแห่งการสถาปนาคณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์. กรุงเทพฯ : 
 คณะรัฐประศาสนศาสตร์, 2558. 
กิตติพงศ์ แนวมาลี. เอกสารประกอบการบรรยาย การวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐศาสตร์และทางสังคม 
 หลักสูตรวุฒิบัตรการวิเคราะห์ผลกระทบในการตรากฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย
 ประจ าปี พ.ศ. 2563. กรุงเทพ: สถาบันพระปกเกล้า, 2563. 
สถาพร ปัญญาดี. “การประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดท าาร่างพระราชบัญญัติ.” 
 วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556. 
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. “โครงการศึกษาวิจัย เรื่อง การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย”
 กองพัฒนากฎหมาย ส านักงานกฤษฎีกา (2557) สืบค้นเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2563. จาก https: 
 //www.lawreform.go.th/uploads/files/1574751600-5lkm1-ee09v.pdf 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. การพัฒนาระบบการประเมินผลกระทบ การออก 
 กฎ ระเบียบ และกฎหมายของไทย” ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
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http://www2.satun.go.th/files/com_news_law/2019-
http://www2.satun.go.th/files/com_news_law/2019-
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“Airbnb ร่วมมือกับการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ส่งเสริมนักเดินทางทั่วโลก,” Airbnb newsroom, (2019) 
 จากhttps://news.airbnb.com/th/airbnb-. 
“ที่พักเถื่อนฉุดรายได้โรงแรมไทย,” โพสต์ทูเดย์, (2561) จาก https://www.posttoday.com/economy 
 /news/551 162. 
“ ถึงคราว Airbnb CEO ไมเนอร์ ร่อนจดหมายถึง พล.อ. อนุพงษ์ ชงออกกฎหมายควบคุมแพลตฟอร์มต่าง 
 ประเทศ,” The standard, (2019) จาก https://thestandard.co/airbnb-letter-anupong-paochin 
 da/. 
“Tourism and the Sharing Economy: Policy & Potential of Sustainable Peer-to-Peer 
 Accommodation,” World bank group, (2018) จาก 
http://documents.worldbank.org/curated  /en/161471537537641836/pdf/130054-REVISED-
Tourism-and-the-Sharing-Economy-PDF.  pdf. 
“The Sharing Economy and Housing Affordability: Evidence from Airbnb,” Barron et al, (2017) 
form  https://www.aeaweb.org/conference/2018/preliminary/paper/ykYrh4Gd  
“The Sharing Economy and Housing Affordability: Evidence from Airbnb,” Barron et al, (2017) 
form  https:// www.aeaweb.org/conference/2018/preliminary/paper/ykYrh4Gd  
Forbes (2017) Marriott and Hilton stay ahead of the sharing economy proving that Airbnb is not 
 the uber of hotels, form https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-
 and-hilton-stay-ahead-of-the sharing-economy-proving-that-airbnb-is-not-the-uber-of-hot 
 els/#105c827676b3. 
Forbes (2018) Marriott competes against Airbnb with new home rental.form https://www.forbes. 
 com/sites/je nnawang/2018/05/31/marriott-competes-against-airbnb-with-new-home-ren 
 tal-venture/#38dca13f5a80]  
“Agoda Home,” Agoda, (2018) form https://ycs.agoda.com/homes/th-th/. 

 

2. กฎหมายและกฎ ระเบียบ 
1.รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

2.พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

3.พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

4.ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 

5.ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

https://www.posttoday.com/economy
https://thestandard.co/airbnb-letter-anupong-paochin
http://documents.worldbank.org/curated
https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-
https://www.forbes.com/sites/howardhyu/2017/02/16/marriott-
https://www.forbes/
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6.หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0203/ว 65 ลงวันที่ 26 เมษายน พ.ศ. 2534 เรื่อง หลักเกณฑ์และแนว
ทางการพิจารณาก่อนการเสนอร่างกฎหมาย 

7.หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว 253 ลงวันที่8 ธันวาคม 2547 

8.หลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (checklist) 

9.แนวทางการจัดท าและการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

10.แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

11.คู่มือการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

12.ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2562 

13.ค าแนะน าของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 132 ก ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2562. 
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ภาคผนวก ก 
แบบฟอร์มรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (checklist)* 

 
 

รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย      
  
ร่างพระราชบัญญัติ........................................................................................................................................... 
        กฎหมายใหม่                             แก้ไข/ปรับปรุง                   ยกเลิก 
  
หน่วยงานของรัฐผู้เสนอร่างกฎหมาย............................................................................................................. 
  
ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
            สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติในเรื่อง.............................................................................................. 
            สอดคล้องกับแผนการปฏิรูปประเทศในเรื่อง................................................................................... 
  

ส่วนที่ ๑ 
เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

  

๑. สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา 

 ๑.๑ ปัญหาคืออะไร สาเหตุของปัญหาคืออะไร และผลกระทบของปัญหาคืออะไร.................................. 

 ๑.๒ เหตุใดรัฐจึงควรแทรกแซงในเรื่องนี้………………………………………………………………………...............…. 

๒. วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซง 

 วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซงคืออะไร............................................................................  

๓. การแก้ปัญหาในปัจจุบัน 

 ๓.๑ วธิีการแก้ปัญหาที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันคืออะไร.........................................................................  

 ๓.๒ ต่างประเทศแก้ปัญหานี้อย่างไร (ถ้ามี) และการด าเนินการดังกล่าวเหมาะสมกับสังคมไทยหรือไม่ 

 อย่างไร…………………………………………………………………………………….…................................................. 

๔. การรับฟังความคิดเห็น 

 ได้รับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องแล้ว 

 ได้น าผลการรับฟังความคิดเห็นมาประกอบการวิเคราะห์ผลกระทบแล้ว 
                                           
*จัดท าโดยกองพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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๕. ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน 

 ร่างกฎหมายนี้มีความสัมพันธ์หรือใกล้เคียงกับกฎหมายอื่นหรือไม่อย่างไร……………......………............….... 

  

๖. ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 ๖.๑ กฎหมายนี้จ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือก่อให้เกิดหน้าที่หรือภาระอะไรแก่ใครบ้าง............................ 

 ๖.๒ มีมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบตาม ๖.๑อย่างไร................. 

 ๖.๓ กฎหมายนี้จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศ สังคม หรือประชาชนอย่างไร………………...............….. 

๗. ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

 ๗.๑ หน่วยงานผู้รับผิดชอบ……………...……………………………………………....................…….................. 

๗.๒ มีแนวทางและระยะเวลาเตรียมการในการปฏิบัติตามหรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร
และมีการน าเทคโนโลยีมาใช้เพ่ืออ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่ายในการ 

ด าเนินการหรือไม่…………………….......……….......…………….........................…………............................ 

๗.๓ มีแนวทางและระยะเวลาในการสร้างความเข้าใจให้แก่ประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติตามและการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร.………............................................ 

 ๗.๔ ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

       ในระยะ ๓ ปีแรก เป็นจ านวน..........บาท อัตราก าลังที่ต้องใช้...........อัตรา 

       อัตราก าลังที่มีอยู่แล้ว...........อัตรา อัตราก าลังที่ต้องเพ่ิมข้ึน...........อัตรา 

๘. ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

 ๘.๑ ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ………………………………………………………………………………….............………. 

 ๘.๒ ผลกระทบต่อสังคม.................................................................................................. ..................... 

 ๘.๓ ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาวะ…………………………………………………………......................... 

 ๘.๔ ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ………………………………………………………………………………………….............… 

 
ส่วนที่ ๒ 

เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ 
การก าหนดโทษอาญา และการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจ 

 

๙. เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบอนุญาต................................................................................................  
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๑๐. เหตุผลความจ าเป็นในการใช้ระบบคณะกรรมการ...................................................................................  

๑๑. เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดโทษอาญา...........................................................................................  

๑๒. เหตุผลความจ าเป็นในการก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนิน
กิจการทางปกครอง........................................................................................................................................ 

 

  ข้าพเจ้าขอรับรองว่าข้อมูลที่ปรากฏในรายงานนี้เป็นข้อมูลที่ได้จากการตรวจสอบและวิเคราะห์
อย่างถี่ถ้วนแล้ว 
  
     ลงชื่อ ................................................................... 
             (...............................................................) 
              หัวหน้าหนว่ยงานของรัฐที่จัดท ารายงานนี้ 
                               วัน/เดือน/ปี 
  
หน่วยงานผู้รับผิดชอบ........................................ 
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ......................................... 
โทร. ................................................................... 
อีเมล................................................................... 
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ภาคผนวก ข 
แนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกดิขึ้นจากกฎหมาย* 

 
อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๗ และมาตรา ๑๗ แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง

กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ คณะกรรมการพัฒนากฎหมายโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีก าหนดแนวทางการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายไว้ดังต่อไปนี้ 

ข้อ ๑ ก่อนการเสนอให้มีการตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย
โดยวิเคราะห์สภาพปัญหาและเหตุผลที่รัฐควรเข้าไปแทรกแซงในเรื่องนั้นและพิจารณาทางเลือกต่าง ๆ ที่เป็นไปได้
ทั้งทางเลือกที่เป็นกฎหมายและไม่เป็นกฎหมาย ทั้งนี้ จะขอค าปรึกษาการด าเนินการดังกล่าวต่อคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมายก็ได ้

เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องตรากฎหมาย ให้หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดข้ึนจากกฎหมาย และจัดท าเป็นรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายตามแบบแนบท้าย 

ข้อ ๒ การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย หน่วยงานของรัฐต้อง 
(๑) ใช้ภาษาท่ีเข้าใจได้ง่าย โดยอธิบายหรือน าเสนอข้อมูลอย่างกระชับ ครบถ้วน และตรงประเด็น 
(๒) ระบุข้อมูลและข้อเท็จจริงที่น่าเชื่อถือและสามารถตรวจสอบได้ที่น ามาประกอบการวิเคราะห์ไว้ใน

รายงานด้วย 
ข้อ ๓ ในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาเรื่องดังต่อไปนี้ 
(๑) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนต่อประเทศ สังคม หรือประชาชน 
(๒) ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
(๓) ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมหรือสุขภาวะ หรือผลกระทบอ่ืนโดยรวมที่

ส าคัญ 
ข้อ ๔ การวิเคราะห์ความพร้อมและต้นทุนของรัฐตามข้อ ๓ (๒) ให้หน่วยงานของรัฐวิเคราะห์ต้นทุนหรือ

ค่าใช้จ่ายที่คาดว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายในระยะสามปีแรก โดยให้แนบ
รายละเอียดการค านวณต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายดังกล่าวมาด้วย 

ข้อ ๕ ให้หน่วยงานของรัฐเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายไปยังส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

ข้อ ๖ ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบความครบถ้วนของการด าเนินการตามข้อ  ๑ถึงข้อ ๔ 
โดยหากเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องด าเนินการในส่วนใดเพ่ิมเติม ให้แจ้งหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องด าเนินการให้
ครบถ้วน โดยให้ระบุเรื่องหรือประเด็นที่จะต้องด าเนินการให้ชัดเจน 

ข้อ ๗ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติส่งร่างกฎหมายให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาให้
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายและตรวจสอบการวิเคราะห์

                                           
*ประกาศราชกิจจานุเบกษา ลงวันที่  ๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๖๒ เล่มที่ ๑๓๖ ตอนที่ ๑๓๒ ก  หน้า ๗ เรื่อง แนวทางการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
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ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างเคร่งครัด รวมทั้งตรวจสอบว่าการรับฟังความคิดเห็นครบถ้วนและ
ครอบคลุมผู้เกี่ยวข้องที่ต้องรับฟังหรือไม่ 

ข้อ ๘ เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาอาจร่วมกับหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรื่องหรือหน่วยงานอ่ืนในการวิเคราะห์ต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายของประชาชนที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย ส าหรับกรณีที่ผลกระทบนั้นอาจค านวณเป็นเงินได้และเป็นร่าง
กฎหมาย ดังต่อไปนี้ 

(๑) ร่างกฎหมายที่ก าหนดให้บุคคลกระท าการใดเมื่อได้รับความยินยอมก่อนกระท าการนั้นเช่น การ
อนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การข้ึนทะเบียน การรับแจ้ง การให้ประทานบัตรและการให้อาชญาบัตร 

(๒) ร่างกฎหมายอื่นตามท่ีคณะกรรมการพัฒนากฎหมายประกาศก าหนด 
ข้อ ๙ เมื่อส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาร่างกฎหมายแล้วเสร็จให้ปรับปรุงหรือแก้ไข

รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายให้สอดคล้องกับร่างกฎหมายที่ผ่านการตรวจพิจารณา 
และเสนอไปพร้อมกับร่างกฎหมายและเอกสารอ่ืน ๆ เพ่ือด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป ทั้งนี้ ในการ
ด าเนินการตามข้อนี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจ้งให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ด าเนินการหรือ
ร่วมด าเนินการก็ได้ 
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ภาคผนวก ค 
คู่มือการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย* 

 

ร่างพระราชบัญญัติ  
     กฎหมายใหม่  
     แก้ไข/ปรับปรุง  
     ยกเลิก   

 o เพ่ือให้ทราบว่าร่างกฎหมายฉบับนี้เป็นกฎหมายประเภทใด  
 

 

หน่วยงานของรัฐผู้เสนอร่างกฎหมาย o ระบุชื่อหน่วยงานของรัฐ (ระดับกรมหรือเทียบเท่า) ที่เป็นผู้เสนอร่าง
กฎหมาย 

ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนการปฏิรูปประเทศ  
      สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติใน
เรื่องใด  
      สอดคล้องกับแผนการปฏิรูป
ประเทศในเรื่องใด  

 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบความสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ และเพ่ือให้ทราบว่าร่าง
กฎหมายที่เสนอนั้นเป็นกฎหมายที่จะตราขึ้นเพ่ือการปฏิรูปประเทศ
หรือไม ่และเป็นการดาเนินการตามที่มาตรา 21 (2) กาหนดไว้ด้วย  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุว่าการด าเนินการในเรื่องนี้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือ
แผนการปฏิรูปประเทศในประเด็นหรือหัวข้อใด หรือไม ่อย่างไร  
o หากการด าเนินการในเรื่องนี้มิได้กาหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติหรือ
แผนการปฏิรูปประเทศ ให้ระบุแต่เพียงว่า “ไม่มีการกาหนดเรื่องนี้ไว้ใน
ยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนการปฏิรูปประเทศ”  

 

 

ส่วนที่ 1 : เหตุผลความจาเป็นที่ต้องตรากฎหมายและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย 

ประเด็น ค าอธิบาย/วัตุประสงค์ 
1. สภาพปัญหา สาเหตุของปัญหา และผลกระทบของปัญหา  

 

 1.1 ปัญหาคืออะไร สาเหตุ
ของปัญหาคืออะไร และ
ผลกระทบของปัญหาคือ
อะไร  

 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาที่มีอยู่จริงและความจาเป็นที่ต้องตรา
กฎหมาย ซึ่งมาตรา 17 (1) กาหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องวิเคราะห์เหตุผล
ความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมาย ทั้งนี้ การวิเคราะห์ปัญหาถือเป็นขั้นตอนส าคัญ
ที่สุดขั้นตอนหนึ่งของการพิจารณาความจ าเป็นและการวิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย เนื่องจาก การก าหนดปัญหาและสาเหตุของปัญหาที่

                                           
*คู่มือการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย (ฉบับปรับปรุงเมื่อวันท่ี 22 พฤษภาคม 2563) , 
จัดท าโดยกองพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เผยแพร่ในเว็บไซต์  www.lawreform.go.th  และ  
www.krisdika.go.th 
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ไม่ชัดเจนหรือไม่ถูกต้องอาจท าให้การวิเคราะห์ทางเลือกหรือมาตรการ ในร่าง
กฎหมายไม่สามารถแก้ปัญหาที่เกิดข้ึนได้จริง  
 
วิธีการตอบ  
o “ปัญหา” ที่ต้องการให้ตอบในข้อนี้คือ การอธิบายสถานการณ์หรือข้อเท็จจริง
ที่เกิดขึ้นที่เป็นเหตุในการเสนอกฎหมาย  
o “สาเหตุของปัญหา” ในข้อนี้ให้อธิบายถึงต้นเหตุหรือข้อเท็จจริงที่ก่อให้เกิด
หรือน ามาสู่ปัญหา  
o การอธิบาย “ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากปัญหา” ให้ระบุขอบเขตและขนาดของ
ผลกระทบดังกล่าว รวมทั้งให้คาดการณ์ว่าหากภาครัฐไม่ด าเนินการแก้ปัญหา
ดังกล่าว สภาพปัญหาและผลกระทบของปัญหามีแนวโน้มจะเป็นไปในทิศทางใด 
เช่น ปัญหาจะทวีความรุนแรงยิ่งขึ้น เท่าเดิม ลดน้อยลง หรือหมดไป (Baseline 
scenario)  
o การอธิบายในหัวข้อนี้ ควรอธิบายในลักษณะที่เป็นรูปธรรมและมีข้อมูลเชิง
ประจักษ์ เช่น สถิติ ตัวอย่างที่เกิดขึ้นจริง ผลการศึกษา หรืองานวิจัย  
o การกาหนดปัญหาเป็นขั้นตอนพื้นฐานในการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย หากวิเคราะห์สภาพปัญหาไม่ถูกต้องหรือไม่ชัดเจนอาจท าให้
มาตรการที่เลือกใช้ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ตรงจุด และท าให้การวิเคราะห์
ผลกระทบคลาดเคลื่อนได้  
 

 

1.2 เหตุใดรัฐจึงควรแทรกแซง
ในเรื่องนี้  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้ทราบถึงเหตุผลความจาเป็นที่รัฐต้องเข้าแก้ปัญหาในเรื่องนี้ 
ทั้งนี้ เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการวิเคราะห์ความจาเป็นในการด าเนินการของรัฐ
และกาหนดมาตรการที่เหมาะสมในการแก้ปัญหา  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุว่าเหตุใดรัฐจึงควรแทรกแซงในเรื่องนี้ เช่น  
- เอกชน/ประชาชนไม่สามารถแก้ปัญหาได้ด้วยตนเอง (market failures) หรือ
การพัฒนาความสามารถในการ  
เข้าถึงข้อมูลของประชาชน (information asymmetry)  
- กฎหมายหรือนโยบายของรัฐสร้างปัญหาหรือมีข้อจ ากัดบางประการ  
(government failures)  
- ส่งเสริมความยุติธรรม ปรับปรุงสถานภาพของบุคคลผู้ด้อยโอกาส  
o หากภาครัฐไม่เข้าแทรกแซงการด าเนินการในเรื่องนี้ ปัญหาและผลกระทบที่
เกิดข้ึนจากปัญหาดังกล่าวมีแนวโน้ม จะทวีความรุนแรงมากข้ึนหรือไม่ อย่างไร  
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2.วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซง  
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
การแทรกแซง คืออะไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้ทราบวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแก้ปัญหา ซึ่ง
ค าตอบในข้อนี้จะนาไปใช้ในการวิเคราะห์ มาตรการที่จะกาหนดไว้ในกฎหมาย 
และภายหลังกฎหมายมีผลใช้บังคับ จะน าไปใช้เป็นตัวชี้วัดหรือเป็นข้อมูล
ประกอบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายต่อไป  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุเฉพาะวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่หน่วยงานของรัฐจะด าเนินการเพ่ือ
แก้ปัญหาที่ระบุตาม 1.  
o พึงระวังว่า การออกกฎหมายเป็นวิธีการหนึ่งในการแก้ไขปัญหาเท่านั้น เพราะ
อาจมีวิธีการอ่ืนในการแก้ปัญหาได้ด้วย ดังนั้น การออกกฎหมายจึงมิใช่
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการแทรกแซงท่ีจะเป็นค าตอบในข้อนี้  
 
ตัวอย่างเช่น รัฐต้องการออกกฎหมายเพ่ือกาหนดให้ผู้ขับขี่รถยนต์คาดเข็มขัด
นิรภัย เพ่ือแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับจ านวนผู้เสียชีวิตจากอุบัติเหตุทางถนน  
วัตถุประสงค์ของการดาเนินการในเรื่องนี้ คือ “การลดจ านวนผู้เสียชีวิตจาก
อุบัติเหตุทางถนน”  
ส่วน “การมีกฎหมายที่ก าหนดให้ผู้ขับข่ีรถยนต์คาดเข็มขัดนิรภัย” เป็นเพียงวิธีการ
หนึ่งที่จะแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้  
o ข้อแนะนา ในการระบุวัตถุประสงค์และเป้าหมายอาจพิจารณาจากหลักการที่
เรียกว่า “S.M.A.R.T.” ได้แก่  
 (1) มีความเฉพาะเจาะจง (Specific)  
 (2) สามารถวัดผลได้ (Measurable)  
 (3) สามารถเป็นไปได้ (Achievable)  
 (4) มีความสอดคล้องกับปัญหาและสาเหตุของปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไข 
(Relevant)  
 (5) มีก าหนดเวลาที่ชัดเจน (Time-related)  

3. การแก้ปัญหาในปัจจุบัน  
3.1 วิธีการแก้ปัญหาที่
ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันคือ
อะไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือตรวจสอบว่าในปัจจุบันมีวิธีการแก้ปัญหาโดยใช้มาตรการทาง
กฎหมายหรือวิธีการอ่ืนที่ไม่ใช่กฎหมายหรือไม่ และตรวจสอบด้วยว่าวิธีการ
ดังกล่าวมีประสิทธิภาพหรือไม่ อย่างไร ทั้งนี้ เพ่ือประกอบการพิจารณาการ
ตรวจสอบความจ าเป็นของกฎหมายตามมาตรา 12 
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุว่า ในปัจจุบันทั้งภาครัฐและเอกชนแก้ปัญหาด้วยวิธีใดบ้าง (วิธีที่เป็น
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กฎหมายและไม่ใช่กฎหมาย) และการด าเนินการนั้นมีประสิทธิภาพหรือไม่ อย่างไร  
o ยังสามารถใช้มาตรการหรือวิธีการอ่ืนที่ไม่ใช่กฎหมายในการแก้ปัญหาหรือไม่  
o การอธิบายในหัวข้อนี้ ควรอธิบายด้วยว่าการแก้ปัญหาด้วยมาตรการทางเลือก
อ่ืนที่ไม่ใช่การตรากฎหมายได้ผลอย่างไร และมีอุปสรรคหรือข้อจ ากัดอย่างไรบ้าง  

3.2 ต่างประเทศแก้ปัญหานี้
อย่างไร (ถ้ามี) และการ
ด าเนินการดังกล่าวเหมาะสม
กับสังคมไทยหรือไม่ อย่างไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือตรวจสอบว่าในต่างประเทศมีวิธีการแก้ปัญหาโดยใช้มาตรการ
ทางกฎหมายหรือวิธีการอ่ืนที่ไม่ใช่การตรากฎหมายหรือไม่ ทั้งนี้ เพ่ือประกอบการ
พิจารณาการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามมาตรา 12 
 
 
วิธีการตอบ  
o ให้อธิบายว่าในต่างประเทศมีการด าเนินการแก้ปัญหาด้วยวิธีอะไรบ้าง โดยให้
ระบุมาตรการแก้ปัญหาทั้งที่เป็นกฎหมายและไม่ใช่กฎหมาย อธิบายรายละเอียด
ของมาตรการแก้ปัญหาพอสังเขป และวิเคราะห์ว่ามาตรการดังกล่าวเหมาะสมกับ
สังคมไทยหรือไม ่อย่างไร  
 

4. การรับฟังความคิดเห็น  
      ได้รับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องแล้ว  
      ได้นาผลการรับฟังความ
คิดเห็นมาประกอบ การ
วิเคราะห์ผลกระทบแล้ว  

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้มั่นใจว่าหน่วยงานได้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้อง และได้น าผลการรับฟัง ความคิดเห็นดังกล่าวมาประกอบการวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายแล้ว 
  
วิธีการตอบ  
o หากรับฟังความคิดเห็นแล้ว ให้ท าเครื่องหมายถูก  
o หากยังไม่ได้รับฟังความคิดเห็น ให้ท าเครื่องหมายกากบาท  

5. ความสัมพันธ์หรือความใกล้เคียงกับกฎหมายอ่ืน  
ร่างกฎหมายนี้มีความสัมพันธ์
หรือใกล้เคียงกับกฎหมายอื่น
หรือไม่ อย่างไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือตรวจสอบว่ามีกฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่มีความสัมพันธ์หรือ
ใกล้เคียงกับร่างกฎหมายฉบับนี้หรือไม่ ทั้งนี้ เพ่ือพิจารณาในประเด็นความซ้ าซ้อน
กับกฎหมายอื่นตามมาตรา 17 (2) อีกท้ังเป็นการป้องกันไม่ให้เกิด การขัดหรือแย้ง
กับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ด้วย  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุกฎหมายที่มีหลักการหรือผลการบังคับใช้ใกล้เคียงหรือสัมพันธ์กับร่าง
กฎหมายนี้ หรือกฎหมายที่เก่ียวข้อง กับการแก้ปัญหาเรื่องนี้ โดยให้อธิบายด้วยว่า
มีความใกล้เคียงหรือแตกต่างกับร่างกฎหมายฉบับนี้อย่างไร และเหตุใด จึงไม่
สามารถใช้กฎหมายนั้นแก้ปัญหาได้ 
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6. ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย  
6.1 กฎหมายนี้จากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพ หรือก่อให้เกิดหน้าที่
หรือภาระอะไร แก่ใครบ้าง  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบและค านึงถึงผลกระทบของ
กฎหมายที่จะเกิดขึ้นแก่ประชาชน ในลักษณะที่เป็นหน้าที่ ภาระ หรือการจ ากัด
สิทธิหรือเสรีภาพ รวมทั้งเป็นการตรวจสอบว่าการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชนในร่างกฎหมายนี้เป็นไปโดยถูกต้องและพอสมควรแก่เหตุหรือไม่  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ตรวจสอบบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชน โดยให้ระบุรายละเอียดของการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าว รวมทั้ง
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ให้อานาจในการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพในเรื่องนั้นไว้
ด้วย  
o ให้วิเคราะห์ว่ามาตรการที่ก าหนดในร่างกฎหมายนี้ก าหนดสิทธิ หน้าที่อะไรบ้าง 
และก่อให้เกิดภาระ/ผลกระทบอะไรต่อผู้เกี่ยวข้องบ้าง โดยอาจแยกตามกลุ่ม
ผู้เกี่ยวข้อง เช่น การกาหนดให้มีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้
ประกอบอาชีพที่จะไปขอรับใบอนุญาตได้ ท าให้ประชาชนที่ประสงค์จะประกอบ
วิชาชีพมีภาระหรือต้นทุนมากขึ้น ในการขอใบอนุญาต โดยอาจแยกผลกระทบตาม
กลุ่มผู้ประกอบอาชีพก่อนและหลังมีกฎหมาย  
o ภาระ/ผลกระทบในข้อนี้ให้อธิบายอย่างเป็นรูปธรรม และใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ 
เช่น สถิติ ผลการศึกษาหรืองานวิจัย และหากหน่วยงานมีศักยภาพที่จะสามารถ
ค านวณภาระ ต้นทุน หรือผลกระทบเป็นเงินได้ ก็อาจระบุไว้ในรายงานด้วยก็ได  

6.2 มีมาตรการป้องกัน แก้ไข 
คุ้มครอง หรือเยียวยาให้แก่ผู้
ได้รับผลกระทบตาม 6.1 
อย่างไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาแนวทางในการเยียวยาผู้ได้รับ
ผลกระทบไปพร้อมกับการวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นต่อการด ารงชีวิต
หรือการประกอบอาชีพของประชาชน ทั้งนี้ เพ่ือให้มั่นใจได้ว่าการกาหนด
มาตรการในกฎหมายเป็นไปโดยรอบคอบและมีแนวทางในการเยียวยาหรือบรรเทา
ผลกระทบด้วยแล้ว  
 
วิธีการตอบ  
o ในกรณีที่ร่างกฎหมายนี้ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญ ให้ระบุว่า
หน่วยงานของรัฐได้เสนอให้มีมาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาแก่ผู้
ได้รับผลกระทบอย่างไรบ้าง  

6.3 กฎหมายนี้จะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประเทศ สังคม 
หรือประชาชนอย่างไร  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้ทราบถึงประโยชน์อย่างเป็นรูปธรรมของร่างกฎหมายที่จะ
เกิดขึ้นแก่ประเทศ สังคม หรือประชาชน  
 
วิธีการตอบ  
o ให้อธิบายว่ามาตรการที่กาหนดในร่างกฎหมายจะก่อให้เกิดประโยชน์อย่างไรแก่
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ประเทศ หรือสังคมโดยรวม หรือแก่ประชาชน เช่น การก าหนดให้ใช้ระบบอนุญาต
ท าให้สามารถควบคุมการประกอบอาชีพได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นอย่างไร 
ทั้งนี ้ต้องอธิบายผลกระทบในลักษณะที่เป็นรูปธรรม มีข้อมูลเชิงประจักษ์ประกอบ 
  

7. ความพร้อมและต้นทุนของรัฐในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
7.1 หน่วยงานผู้รับผิดชอบ  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานที่เสนอร่างกฎหมายพิจารณาตั้งแต่ในชั้นการ
จัดท าร่างกฎหมายว่าในการปฏิบัติตาม และบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายจะมี
หน่วยงานใดที่เกี่ยวข้องบ้าง ในกรณีที่มีหน่วยงานอ่ืนต้องร่วมรับผิดชอบ จะต้องมี
การหารือเก่ียวกับการแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบและการเตรียมความพร้อมในการ
ปฏิบัติตามและบังคับการ ให้เป็นไปตามกฎหมายด้วย  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุหน่วยงานผู้รับผิดชอบการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย  
 

7.2 มีแนวทางและระยะเวลา
เตรียมการในการปฏิบัติตาม
หรือบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมายอย่างไร และมีการน า
เทคโนโลยีมาใช้เพ่ืออานวย
ความสะดวกหรือลดขั้นตอน
และค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ
หรือไม่  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณากาหนดกลไก กระบวนการ หรือ
แนวทาง รวมทั้งระยะเวลาในการด าเนินงานที่จ าเป็นต่อการปฏิบัติตามและบังคับ
การให้เป็นไปตามกฎหมาย และพิจารณาว่าจะสามารถนาเทคโนโลยี มาใช้เพ่ือ
อ านวยความสะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการได้หรือไม่ 
อย่างไร ทั้งนี้ เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถด าเนินการได้ทันทีที่กฎหมายมี
ผลใช้บังคับ นอกจากนี ้ข้อมูลนี้จะถูกน าไปวิเคราะห์ต้นทุน หรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่า
ต้องใช้ในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายของรัฐตามข้อ 7.4 ต่อไปด้วย  
 
 
วิธีการตอบ  
o ให้ชี้แจงว่ารัฐมีการเตรียมความพร้อมในการดาเนินงานเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ตามกฎหมายอย่างไรบ้าง เช่น  
     ด้านบุคลากร ให้ชี้แจงความพร้อมด้านอัตราก าลังและความรู้ความสามารถ
ของบุคลากร ว่าอัตราก าลังที่มีอยู่สามารถดาเนินการได้หรือไม่ หรือต้องเพ่ิม
อัตราก าลัง และต้องมีการฝึกอบรมเพ่ือเตรียมความพร้อม ให้แก่บุคลากรหรือไม่ มี
แผนการฝึกอบรมหรือไม่ อย่างไร  
     ด้านอุปกรณ์ ให้ชี้แจงว่ามีความจ าเป็นต้องใช้เครื่องมือหรืออุปกรณ์ใดบ้างใน
การปฏิบัติงานตามภารกิจ ที่เพ่ิมข้ึน และมีการน าเทคโนโลยีมาใช้เพ่ืออ านวยความ
สะดวกหรือลดขั้นตอนและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการหรือไม่ 
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7.3 มีแนวทางและระยะเวลา
ในการสร้างความเข้าใจให้แก่
ประชาชนและหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตาม
และการบังคับการให้เป็นไป
ตามกฎหมายอย่างไร  

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณากาหนดกระบวนการหรือแนวทาง 
รวมทั้งระยะเวลาในการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิบัติตามและการ
บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ เพ่ือให้ประชาชนและหน่วยงานภาครัฐมี
ความพร้อมในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง
เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับ  

7.4 ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่คาด
ว่าต้องใช้ในการปฏิบัติตามและ
บั ง คั บ ก า ร ใ ห้ เ ป็ น ไ ป ต า ม
กฎหมาย ในระยะ 3 ปีแรก 
เป็นจ านวน..........บาท อัตรากา
ลั งที่ ต้ อ ง ใช้ . . . . . . . . . . . อัต ร า 
อัตราก าลังที่มีอยู่แล้ว...........
อัตรา อัตรากาลังที่ต้องเพ่ิมขึ้น
...........อัตรา 
 

วัตถุประสงค์ : การวิเคราะห์ผลกระทบที่ค านวณเป็นเงินจะท าให้เห็นต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายของรัฐในการปฏิบัติตาม และบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย จึงถือเป็น
ข้อมลูประกอบการวิเคราะห์เหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
วิธีการตอบ  
o ให้วิเคราะห์ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่จะเกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามและบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายนี้ โดยให้ค านวณประมาณการค่าใช้จ่ายส าหรับการดาเนินการ
ในระยะ 3 ปีแรก โดยให้แนบรายละเอียดการค านวณต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของรัฐ
มาด้วย ซึ่งจะต้องระบุรายละเอียดต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่คาดว่าจะต้องใช้ในการ
ปฏิบัติการและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายในระยะ 3 ปีแรก เช่น งบลงทุนสา
หรับค่าอาคารส านักงานและอุปกรณ์ งบบุคลากร งบดาเนินงานส าหรับการ
ฝึกอบรมเจ้าหน้าที่ ทั้งนี้ ไม่ว่าต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายดังกล่าวจะมาจากงบประมาณ
แผ่นดินหรือไม ่ 
o ให้ระบุอัตราก าลังที่ต้องใช้ในการปฏิบัติตามและบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมาย โดยให้ระบุอัตรากาลังที่ต้องใช้ส าหรับการปฏิบัติการตามกฎหมายนี้ 
อัตรากาลังที่มีอยู่แล้ว และอัตราก าลังที่จะต้องขอเพ่ิมเติมส าหรับการปฏิบัติภารกิจ
ดังกล่าว  
 

8. ผลกระทบโดยรวมที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย  
8.1 ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ  
 

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาผลกระทบโดยรวมของร่าง
กฎหมายในมิติต่าง ๆ ทั้งนี้ เพ่ือให้มั่นใจได้ว่าการกาหนดมาตรการในกฎหมาย
เป็นไปโดยรอบคอบ  
 
วิธีการตอบ  
o ให้ระบุผลกระทบเฉพาะในด้านต่าง ๆ ได้แก่ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมหรือ
สุขภาวะ และด้านอ่ืนที่ส าคัญ ซึ่งแตกต่างจากการวิเคราะห์ผลกระทบในข้อ 6 ที่มุ่ง
หมายให้ชี้แจงมุ่งหมายที่จะให้ชี้แจงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายที่
เกี่ยวกับการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือหน้าที่หรือภาระ อย่างเฉพาะเจาะจง และ
มาตรการป้องกัน แก้ไข คุ้มครอง หรือเยียวยาแก่ผู้ได้รับผลกระทบ รวมถึง
ประโยชน์แก่ประเทศ สังคม หรือประชาชน  

8.2 ผลกระทบต่อสังคม  

8.3 ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
หรือสุขภาวะ  
8.4 ผลกระทบอ่ืนที่ส าคัญ  
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ตัวอย่าง  
o ประเด็นในการวิเคราะห์ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ เช่น ร่างกฎหมายที่มีผลเป็น
การจ ากัดการแข่งขัน ในตลาดซึ่งอาจขัดต่อรัฐธรรมนูญที่เน้นความส าคัญของกลไก
ตลาดเสร  
o ประเด็นในการวิเคราะห์ผลกระทบด้านอ่ืนที่ส าคัญ เช่น ร่างกฎหมายมีผลขัดต่อ
ความตกลงระหว่างประเทศที่ไทยเป็นสมาชิก อาจทาให้เสี่ยงโดนฟ้องร้องจาก
ประเทศสมาชิกอ่ืน ๆ และอาจกระทบต่อความน่าเชื่อถือระหว่างประเทศได้ 
 

 

ส่วนที่ 2 : เหตุผลความจาเป็นในการใช้ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การก าหนดโทษอาญา และ
หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ประเด็น  
 

คาอธิบาย/วัตถุประสงค์  
 

9. เหตุผลความจ าเป็นในการใช้
ระบบอนุญาต  

วัตถุประสงค์ : เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐตรวจสอบเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้อง
ก าหนดให้มีระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การกาหนดโทษอาญา และการ
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือด าเนิน
กิจการทางปกครอง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด ทั้งนี้ เพ่ือให้สอดคล้องกับ
หลักการของหมวด 3 ของพระราชบัญญัติฯ  
 
วิธีการตอบ  
o ในการพิจารณาเหตุผลในเรื่องนี้ ให้ตรวจสอบจากค าแนะน าของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมาย เรื่อง การใช้ระบบอนุญาตในกฎหมาย การใช้ระบบ
คณะกรรมการในกฎหมาย และการกาหนดโทษอาญาในกฎหมาย  
 

10. เหตุผลความจ าเป็นในการ
ใช้ระบบคณะกรรมการ  
11. เหตุผลความจ าเป็นในการ
กาหนดโทษอาญา  
12. เหตุผลความจ าเป็นในการ
กาหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมี
ดุลพินิจในการออกค าสั่งทาง
ปกครอง หรือด าเนินกิจการ
ทางปกครอง  
 

ลงนามหัวหน้าหน่วยงานของรัฐ
ที่จัดท ารายงานนี้ 

เพ่ือเป็นการรับรองว่าข้อมูลที่ปรากฏในรายงานนี้เป็นข้อมูลที่ได้จากการตรวจสอบ
และวิเคราะห์อย่างถี่ถ้วนแล้ว  

- หน่วยงานผู้รับผิดชอบ  
- เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบ  
- โทร.  
- อีเมล  

ให้ระบุผู้รับผิดชอบในการจัดทารายงานและข้อมูลที่เกี่ยวข้อง เพ่ือประโยชน์ในการ
ประสานข้อมูลของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง  
 

 

 


