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บทคัดยอ 
 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจในรัฐเสรีประชาธิปไตย ฝายบริหารไดออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นมาใชบังคับตามที่ไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติเพื่อเปนเครื่องมือบริหารปกครอง
ประเทศ  กฎของฝายบริหารเหลานั้น มีช่ือเรียกตางๆ กันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด  

วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคในการศึกษาการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภท และศึกษาถึงปญหาของการออกกฎของฝายบริหารในกรณีตางๆ การศึกษาครั้งนี้เปนการ
วิจัยเอกสารโดยรวบรวมขอมูลจากหนังสือ เอกสาร บทความทั้งภาษาไทยและตางประเทศ 
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา แลวนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหในเชิงคุณภาพ เพื่อวางแนวทาง
ที่จะเปนมาตรฐานในการออกกฎใหแกฝายบริหาร 

การออกกฎของฝายบริหารนั้น จะตองคํานึงถึงเงื่อนไขพื้นฐานในการออกกฎ 2 ประการ  
ประการแรก ไดแก รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ สวนประการที่
สองไดแก หลักเกณฑในการออกกฎ  

ในสวนรูปแบบประเภทและเนื้อหาของกฎนั้น วิทยานิพนธไดอธิบายถึงความหมาย และ
ลักษณะของกฎแตละประเภท อันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ 
ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด ซ่ึงมีรูปแบบ เนื้อหา วัตถุประสงค และวิธีการออกที่แตกตางกัน  

สวนโครงสรางรูปแบบของกฎแตละประเภท นั้น กฎจะมีโครงสราง รูปแบบในลักษณะ
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงไดแก ช่ือของกฎประเภทนั้น คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ การแบง
หมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม การลงนามของรัฐมนตรีหรือผูออกกฎ 

สําหรับหลักเกณฑในการออกกฎนั้น วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษากฎเกณฑอันเปน
พื้นฐานที่จะทําใหการออกกฎมีความถูกตองและชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากกฎที่ออกโดยฝาย 
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บริหารเปนการไดรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติ จึงมีขอกําหนดและกติกาบางประการ ซ่ึง
วิทยานิพนธนี้เรียกโดยรวมวาเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี 

ผลการศึกษาพบวา แนวทางที่ใชเปนมาตรฐานในการออกกฎที่ดี ตามทีว่ิทยานิพนธนีไ้ด
ศึกษา คือ 

1.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีบทมาตราในกฎหมายนั้นๆ ใหอํานาจออกกฎและ
จะตองอยูในขอบเขตของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ฝายบริหารจะไปออกกฎที่ นอกเหนือจากความ
มุงหมายของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ โดยการขยายความ ไมอาจกระทําได  

2.  การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอโดยหลักการแลวจะกระทํา
ไมไดเพราะเปนอํานาจที่ไดรับมอบหมายจากกฎหมายแมบท แตอยางไรก็ตามในบางเรื่องอาจ
กระทําไดหากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุน หรือเปนเพียงวิธีการในทางปฏิบัติ
ของเจาหนาผูปฏิบัติการตามกฎหมายเทานั้น  

3.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีรายละเอียดเนื้อหาชัดเจน เพียงพอแกการปฏิบัติ
ซ่ึงเปนหลักทั่วไป โดยถอยคําของกฎนั้นจะตองไมมีความคลุมเครือ แตตองมีความชัดเจน สามารถ
ที่จะนําไปปฏิบัติไดตามวัตถุประสงคของการออกกฎนั้น  

4.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 
โดยเฉพาะกฎที่มีลักษณะเปนการกระทบสิทธิ 

5. การออกกฎของฝายบริหารจะตองพิจารณาในเรื่องรูปแบบของกฎแตละประเภทดวย 
เชน วิธีการอางบทอาศัยอํานาจ การเขียนวันใชบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของดวย ซ่ึง
รายละเอยีดปลีกยอยดังกลาว ยอมอาจมีผลกระทบตอความสมบูรณ ของการออกกฎดวย 

วิทยานิพนธฉบับนี้มีขอเสนอแนะเพื่อการปรับปรุงการออกกฎในระบบกฎหมายไทย
ดังนี้  

1.  ในระบบกฎหมายไทยมีรูปแบบประเภทของกฎที่หลากหลาย ซ่ึงทําใหฝายบริหาร
สามารถนําไปใชในการออกกฎได ซ่ึงก็ตรงกับผลการศึกษารูปแบบประเภทของกฎในระบบ
กฎหมายตางประเทศ แตอยางไรก็ตามจากการศึกษารูปแบบกฎของตางประเทศในระบบกฎหมาย
ตางประเทศยังเปดโอกาสจะใหมีการสรางรูปแบบของกฎประเภทใหมขึ้นมาใช ซ่ึงจะเปนเครื่องมือ
เสริมกฎที่มีอยู ดังนั้น จึงควรมีแนวความคิดในการที่จะสรางกฎของฝายบริหารประเภทใหมๆ 
ขึ้นมา เพื่อแกไขความลาชา ของการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย หากจะมีปญหาเกิดขึ้นตามการพัฒนาที่
เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว  

2.  ควรมีการตรวจสอบการออกกฎในระดับที่สําคัญในระบบกฎหมายไทย เพื่อใหเกิด
ความชัดเจนวา กฎที่ฝายบริหารไดออกไปนั้น เปนไปตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติที่มอบ
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อํานาจให เชน กฎที่ออกตามกฎหมายแมบทที่เปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ควร
ถูกตรวจสอบขอบเขตและเนื้อหาของกฎในรัฐสภาได 

3.  จากการศึกษาของวิทยานิพนธนี้ ไดพบประเด็นปญหาและขอสรุปของมาตรฐานการ
ออกกฎที่ดี ซ่ึงหากไดมีการรวบรวมและนําไปใชเปนแนวทางประกอบการออกกฎแลวจะชวยลด
ปญหากฎที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย ฉะนั้นจึงควรมีคูมือการออกกฎเพื่อเปนแนวทางแกเจาหนาทีผู่
ยกรางซึ่งจะทําใหเกิดหลักเกณฑในการออกกฎที่ชัดเจนและเปนไปในแนวทางเดียวกัน  

4.  ควรมีการวิเคราะหตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎโดยเฉพาะกฎบางประเภทที่
มีผลกระทบตอการประกอบการหรือการประกอบอาชีพหรือกระทบตอเศรษฐกิจการคุมครอง
ผูบริโภค ความปลอดภัยทางดานอนามัย สุขภาพ หรือชีวิตความเปนอยูของประชาชน โดยมี
ระเบียบฯ ที่ออกมาใชบังคับกับการออกกฎบางประเภทดังกลาวนี้ 
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ABSTRACT 
 
According to the doctrine of separation of power in liberal democratic States,  

the Executive issues administrative rules as entrusted by the Legislative to be a tool for 
administration of the country. The administrative rules are known as, inter alia, a Royal Decree, 
Ministerial Regulation, Notification, Regulation, By-Law, Ordinance, and Stipulation. 

This thesis has an aim to study the making process of administrative rules of each 
type, including the problems thereof in various cases. The study was based on documentary 
research. All data and information gathered from textbooks, documents, Thai and foreign articles, 
and the opinions of the Council of State, were qualitatively analyzed in order to provide  
the Executive with guidelines to be the good standard for rulemaking.  

The administrative rulemaking is based on two fundamental conditions: firstly,  
the form, type, substance and structure of a rule, and secondly, the principles of rulemaking. 

Regarding the form, type and substance, the thesis explained meanings and 
characters of each type of rules comprising of the Royal Decree, Ministerial Regulation, 
Notification, Regulation, By-Law, Ordinance, and Stipulation. These rules are different in forms, 
substances, objectives and procedures. 

On the other hand, the structure of each type of the rules is similar, which contains 
the title, preamble, enabling statute, effective date, termination or amendment clause, and  
the signature of relevant Ministry or the issuer. 

The thesis examined the fundamental principles for rulemaking to be accurate and 
lawful on the ground that since the Executive issues rules as entrusted by the Legislative, such 
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issuance thereby is under certain rules and requirements. This thesis generally called such rules 
and requirements as good standard for rulemaking. 

The thesis findings reveal that the guidelines of the good standard for rulemaking are 
as follows: 

1. The administrative rulemaking requires the provisions of enabling statute and 
must be within the scope of such provisions. The Executive cannot issue any rule beyond  
the intention of the enabling provisions by means of expansion; 

2. In general, sub-entrustment is prohibited in the administrative rulemaking, because 
the entrustment comes from the enabling statute. However, it can be allowed in certain cases 
where the details are needed to be determined for flexibility or where it concerns only  
the practical procedures of authorities executing the law; 

3. The administrative rules must, in general, contain clear details sufficient for 
practice. Wordings of the rules must be explicit and without ambiguity in order that it can be 
followed in accordance with its objectives; 

4. The administrative rulemaking must not cause excessive burden to persons to 
whom the rules are applied, especially the rules that affect people’s rights; 

5. The administrative rulemaking must take into consideration the form of each type 
of the rules, for example, referring to the enabling clause, drafting the effective date clause, or  
the relevant resolutions of the Council of Ministers. Such details may affect the validity of  
the rulemaking. 

This thesis presents the recommendations for the revision of rulemaking in Thai 
legal system as follows: 

1. In Thai legal system, there is the variety of rules that the Executive can choose 
from in the rulemaking process. This is consistent with the study of classification of rules in 
foreign legal systems. However, it was found that the foreign legal systems allow the creation of 
new variety of rules to be the additional tool of the existing ones. There should therefore be  
the idea of designing new types of administrative rules to relieve the delay in amending laws to 
cope with rapid changes; 

2. In Thai legal system, the rule in significant hierarchy should be reviewed in order 
to make clear that such rule issued by the Executive is in consistent with the intention as entrusted 
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by the Legislative. For example, the rule made by virtue of the statute protecting people’s rights 
and freedom should be reviewed its scope and substances by the Legislative; 

3. As the thesis findings reveal problems and conclusions of the good standard for 
rulemaking, they should be gathered and applied for making rules as the guidelines to reduce  
the problems of inconsistency with the law. The rulemaking manual should be initiated to assist 
the drafters, which will bring about the clear and common principles of rulemaking; 

4. The necessity of rulemaking should be examined and analyzed, especially  
the certain rules that affect the engagement in an enterprise or occupation, economic, consumer 
protection, the safety of people’s life and health. In this connection, the Regulation applicable to 
the making of such rules should be issued. 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1   ความเปนมาและสภาพปญหา 

ในระบบการปกครองแบบรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ไดมีการแบงแยกอํานาจในการ
ปกครองออกเปนสามฝายไดแกฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ การแบงแยกอํานาจ
ดังกลาวนี้เปนไปเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและการคานอํานาจซึ่งกันและกัน ซ่ึงในการบริหาร
ปกครองประเทศนั้น ฝายบริหารสามารถกําหนดนโยบายเพื่อเปนแนวทางในการบริหารประเทศ ส่ิง
ที่ฝายบริหารใชเปนเครื่องมือสวนหนึ่งเพื่อใหนโยบายดังกลาวนั้นบรรลุผลคือ กฎหมาย ซ่ึง
กฎหมายโดยทั่วไปนั้นหมายถึง ขอบังคับหรือกฎเกณฑในรูปแบบตางๆ ที่มีวัตถุประสงคจะกําหนด
แนวทางปฏิบัติหรือจัดระเบียบของมนุษยในสังคม โดยมีสภาพบังคับใหผูที่เกี่ยวของ ตองยอมรับ
ปฏิบัติตามในทางใดทางหนึ่ง และยอมบัญญัติขึ้นเพื่อสรางความเปนธรรมในสังคมและเปน
เครื่องมืออยางหนึ่งที่จะทําใหสังคมมนุษยดําเนินไปโดยมีระเบียบเรียบรอย1ดังคํากลาวที่วาการราง
กฎหมายจะตองเปนไปเพื่อประโยชนของสังคม2 

กฎหมายที่ฝายบริหารใชเปนเครื่องมือในการบริหารประเทศนั้น ไดแก กฎหมายที่ออก
โดยฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติฉบับตางๆ ที่รัฐสภาไดตราขึ้น และกฎหมายที่ออกโดย
ฝายบริหาร เชน พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ฯลฯ 

ความหมายของกฎหมาย ตามความหมายของรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย รัฐธรรมนูญใน
ฐานะเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎมณเทียรบาลวาดวยการสืบราชสันติวงศ พระราชบัญญัติ
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชกําหนด สวนกฎเกณฑอ่ืนใดที่ออกมาโดย
อาศัยอํานาจรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราช
กําหนด เปนเพียงกฎ ขอบังคับ แตไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญแตอยางใด 

ในสวนกฎหมายของฝายบริหารเมื่อพิจารณาความหมายของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  
จึงหมายถึง กฎหมาย และกฎของฝายบริหาร โดยกฎหมายของฝายบริหารนั้น ไดแก พระราช
กําหนด สวนกฎของฝายบริหารนั้น หมายถึง การที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแก

                                                 
1 หยุด แสงอุทัย . (2545) . ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป . หนา 45-46. 
2 Jeremy Bentham .(1931) . The theory of legislation . Chapter 1 ,Kegam Paul , Trench, Trubner 

co.ltd. 
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ฝายบริหาร โดยการมอบอํานาจดังกลาวนั้นไดปรากฏอยูในพระราชบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงไดบัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ ใหเปนอํานาจของฝายบริหารในการที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับ 
ตามที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจไว ดังนั้น ฝายบริหารจึงมีอํานาจที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับ
ได ตามขอบเขตที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ 

การกําหนดเรียกชื่อกฎหมายที่ออกโดยฝายบริหารนั้น มีการกําหนดชื่อไวตางๆ กัน เชน 
กฎหมายลําดับรอง อนุบัญญัติ กฎหมายลูกบท แตส่ิงที่กําหนดไวอยางชัดเจนในปจจุบันที่ปรากฏใน
บทนิยามของมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และที่ปรากฏ
ในบทนิยามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดบัญญัติถอยคําและความหมายของคําวา “กฎ” ไวอยางชัดเจน “กฎ” หมายความวา พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืน
ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ซ่ึง
โดยความหมายของคําวา “กฎ” ดังกลาวนี้ เปนแนวปฏิบัติที่ฝายบริหารใชในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหาร ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้จึงนิยามการออกกฎหมายของฝายบริหารโดยเฉพาะที่
ปรากฏในบทนิยามของคําวา “กฎ” ในกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว และกําหนดใหการออก
กฎหมายของฝายบริหารในกรณีดังกลาวนี้วา “การออกกฎของฝายบริหาร” เพื่อใหเกิดความชัดเจน 
และมีบทบัญญัติของกฎหมายที่รองรับบทนิยามของถอยคํา “กฎ” ไว 

ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจที่พระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ 
กําหนดให เพื่อจะใชเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการใหเจาหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองถือ
ปฏิบัติตามและตอประชาชนที่ตองเขามามีสวนเกี่ยวของเปนจํานวนมาก ดังจะเห็นไดวาในแตละป
จะมีการออกกฎของฝายบริหารตามที่กฎหมายใหอํานาจเปนจํานวนมาก ทั้งนี้ยังไมรวมถึงระเบียบ
ขอบังคับภายในของฝายบริหารหรือฝายปกครองที่มิไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

การที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น ไดมีการออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นมาใชบังคับในหลายประเภท และการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวก็อาจเปนอํานาจใน
การออกกฎของฝายบริหารโดยหนวยงานนั้นๆ มีอํานาจที่จะออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ
ไดเอง เชน การออกระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ฯลฯ และกฎของฝายบริหารบางประเภท 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ก็อาจจะออกได โดยผานองคกรที่มีอํานาจในการตรวจพิจารณา
กฎของฝายบริหาร  ซ่ึงปจจุบันไดแก  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี จึงเห็นไดวา การออกกฎของฝายบริหารนั้น มีที่มาในการออกกฎของฝายบริหาร
แตกตางกันไป ปญหาจึงมีวาการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ในบางกรณียังไมมีความชัดเจน
ที่จะถือปฏิบัติ เพื่อใหการออกกฎของฝายบริหารเปนไปในแนวทางเดียวกัน มีหลักเกณฑที่ชัดเจน
อันเปนมาตรฐานเดียวกัน   
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ผลจากการที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารออกมาบังคับใชในปจจุบันนั้น ใน
บางกรณี กฎของฝายบริหารนั้น ยังมีปญหาในตัวของกฎของฝายบริหารนั้นเอง ปญหาดังกลาว เชน 
ปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจขอบเขตที่กฎหมายแมบท
ใหอํานาจไว ปญหาในเรื่องกฎของฝายบริหารมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนดรายละเอียด ปญหา
ในเรื่องรายละเอียดเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ ปญหา
ในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช เปนตน ซ่ึงเปน
ปญหาในบางกรณีที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการออกกฎของฝายบริหารที่ยังไมมีแนวทางที่ชัดเจน
เปนไปในลักษณะเดียวกัน 

ดังนั้น จึงตองการศึกษาวาการที่ฝายบริหารซึ่งไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติใน
การออกกฎหมายใชบังคับ ซ่ึงจะเรียกวากฎของฝายบริหารนั้น มีหลักเกณฑในการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภทอยางไรบาง และศึกษาถึงปญหาของการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภทที่กลาวนั้น  เชน ปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจ
ขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ปญหาในเรื่องกฎของฝายบริหารมีการมอบอํานาจตอใหไป
กําหนดรายละเอียด ปญหาในเรื่องรายละเอียดเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารไมมีความชัดเจน
เพียงพอแกการปฏิบัติ และปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแก
ผูถูกบังคับใช 

การศึกษาครั้งนี้ เพื่อนําไปสูการกําหนดกฎเกณฑการออกกฎของฝายบริหาร ใหมี
แนวทางที่ชัดเจน  มีมาตรฐานเดียวกัน ในการที่จะใชออกกฎของฝายบริหาร เพื่อลดปญหาดานตาง ๆ  ที่
จะเกิดขึ้น อันนําไปสูการออกกฎที่ดี การใชกฎที่ดี และการบังคับการใหเปนไปตามกฎที่ดี 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1  เพื่อศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท 
1.2.2  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่

กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
1.2.3 เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด

รายละเอียด 
1.2.4  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

เพียงพอแกการปฏิบัติ 
1.2.5  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ

ใช 
1.2.6  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
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1.3  ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาการออกกฎของฝายบริหาร จะศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารตามนัยของ
คําวา “กฎ” ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และที่ปรากฏใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศึกษาการออกกฎของ
ฝายบริหารในแตละประเภท และศึกษาถึงปญหาที่เกิดจากการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภท 

 
1.4  สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 

ปจจุบันการออกกฎของฝายบริหารในบางกรณียังเปนปญหาอยู เนื่องจากยังขาด
หลักเกณฑ วิธีการ ความชัดเจน ที่จะเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี จึงควรดําเนินการเพื่อกําหนด
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหาร  
 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

ในการศึกษาเรื่องการออกกฎของฝายบริหารนี้ จะทําการศึกษาโดยใชวิธีวิจัยเอกสาร
(Docummentary research) โดยทําการศึกษาจากตํารา บทความ ศึกษาจากทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการ
ออกกฎ ศึกษาการออกกฎของตางประเทศ ศึกษาทางปฏิบัติในการวางแบบการออกกฎที่เปนแนว
ปฏิบัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนศึกษาการวินิจฉัยตีความเกี่ยวกับกฎที่
หนวยงานตางๆ  สงเรื่องมาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นทางกฎหมาย โดย
นํามารวบรวมและเรียบเรียงเพื่อดําเนินการสังเคราะหและวิเคราะหนํามาวางหลักเกณฑที่เปน
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหารตอไป 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.6.1  ทําใหทราบถึงการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท 
1.6.2  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจที่

กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
1.6.3  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด

รายละเอียด 
1.6.4  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

เพียงพอแกการปฏิบัติ 
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1.6.5  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูก
บังคับใช 

1.6.6  ทําใหไดแนวทางการออกกฎของฝายบริหารที่กอใหเกิดการออกกฎที่ดี การใชกฎไดดี 
และการบังคับการใหเปนไปตามกฎที่ด ีDPU



 

บทที่ 2 
แนวความคดิและความสําคัญของกฎของฝายบริหาร 

 
2.1  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร 

การศึกษาความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร เปนการศึกษาใหทราบวา ฝายบริหารคือ 
องคกรใด มีที่มาอยางไร ทั้งนี้เพื่อเปนพื้นฐานเบื้องตนในการศึกษาตอไป เกี่ยวกับสถานะของฝาย
บริหารในการออกกฎเกณฑทั้งหลายซึ่งเปนเรื่องสําคัญในการศึกษา ทั้งนี้จะไดศึกษาถึงเนื้อหาที่
เกี่ยวของดังนี้  

2.1.1  หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
2.1.2  สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจ 
2.1.3  ความสัมพันธระหวางการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
2.1.4  ความหมายและองคประกอบของรัฐ “ฝายบริหาร” 
2.1.5  ความหมายและองคประกอบของรัฐ “ฝายปกครอง” 

สําหรับรายละเอียดของการศึกษาในแตละเร่ืองจะมีรายละเอียดซึ่งจะไดอธิบายเปน
ลําดับไป 

2.1.1  หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
หลักการแบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักนิติรัฐ ไมอาจจะ

สถาปนาขึ้นมาไดภายใตระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ และระบบการปกครองที่ไมมี
การควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันระหวางอํานาจ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการจะตองสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยบัยั้งซ่ึงกันและกัน ทั้งนี้เพื่อให
เกิดการถวงดลุกันระหวางอาํนาจ3  ซ่ึงหลักการแบงแยกอาํนาจสืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่ไม
ตองการใหอํานาจรวมอยูทีบุ่คคลคนเดียวหรือองคกรเดยีวและผูกขาดอํานาจไวโดยไมมีองคกรใด
มาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซึ่งอาจเกิดการใชอํานาจตามอําเภอใจ อันจะทําใหผูอยูใตปกครอง
ถูกกดขี่ ดังคํากลาวที ่Lord Acton กลาววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกดิการใชที่มิชอบและการมีอํานาจ
ที่อิสระที่สุดนั้นยอมเกดิการกระทําที่ไมชอบอยางแนนอน”4        

                                                 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ . (2548) . หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง . หนา 19. 
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. (2540) . กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . หนา 29-30. 
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ดังนั้นหากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกดิขึน้แลวในทางกลับกันก็จะสงผลใหเสรีภาพ
ของผูอยูใตการปกครองมิอาจบังเกิดขึน้ได และไดปรากฏเปนรูปธรรมโดยมีการเคลือ่นไหวทาง
เมืองในศตวรรษที่ 18 เพื่อเรียกรองเกีย่วกบัการแบงแยกอํานาจโดยนักปราชญชาวฝร่ังเศส คือ มอง
เตสกิเออร ไดนําเสนอแนวคดิการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 อํานาจ คือ อํานาจนิติ
บัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยทั้ง 3 อํานาจนี้ สามารถคานและดุลอํานาจกันได เพื่อ
ยับยั้งการใชอํานาจโดยมิชอบ 

แนวคิดของการวางรากฐานของการแบงแยกอํานาจเกิดขึ้นมาจากเหตุการณ
ประวัติศาสตร ของระบบการเมืองอังกฤษ เนื่องจากลักษณะภูมิประเทศของอังกฤษมีลักษณะเปน
เกาะ ดังนั้นจึงไมไดรับอิทธิพลจากกฎหมายโรมัน ที่นิยมการเสริมและรวมอํานาจไวทั้งหมดที่
อํานาจทางการเมือง รัฐที่มีการปกครองโดยกษัตริย ก็มีองคกรตางๆ ที่จะทําใหเกิดความสมดุล ตอ
ระบบการผูกขาดอํานาจ ประเทศอังกฤษก็เชนเดียวกันเปนรัฐที่ยอมรับสิทธิมนุษยชน ที่ตอตาน
อํานาจ Bill of Rights ในป ค.ศ.1689 ที่แสดงใหเห็นถึงการยอมรับทางเทคนิคของการแบงแยก
หนาที่ โดยใหรัฐสภาเปนองคกรที่ทําใหหนาที่ออกกฎหมายโดยรับผิดชอบตอพระมหากษัตริย และ
ตอมุขมนตรีของกษัตริย สถานการณดังกลาว ที่กระตุนให จอหน ล็อค ตอตานแนวความคิดระบบ
การผูกขาดอํานาจในหนังสือที่ช่ือวา Second Treaties of Civil Government โดยกลาววาอํานาจ
หนาที่พื้นฐานประการแรกในการปกครองคืออํานาจในการบัญญัติกฎหมาย สวนอํานาจบริหาร
หมายถึงอํานาจในการบังคับใชกฎหมายและบริหารกิจการภายในของรัฐ สวนอํานาจประการที่สาม 
ก็คือ อํานาจในการทําสงครามและสันติภาพ การทําความสัมพันธกับตางประเทศ  อํานาจสอง
ประการหลังนั้น มักจะตกอยูที่บุคคลเพียงคนเดียว ดังนั้น อํานาจนิติบัญญัติจึงเปนอํานาจที่แยก
ออกมาและเปนอํานาจอยูสูงกวาอํานาจอื่น มองเตสกิเออ ไดรับแนวคิดดังกลาวและสรางทฤษฎีการ
แบงแยกอํานาจขึ้นมาในฝรั่งเศสเพื่อเปนการตอตานระบบการผูกขาดอํานาจอยูที่กษัตริย เพียงผู
เดียว5 

2.1.2  สาระสําคัญของการแบงแยกอํานาจ 
ตามแนวคิดทางดานกฎหมายมหาชนถือหลักวา การปกครองและการบริหารราชการ

ตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย ( Principle of Legality in Administration ) กลาวคือ เจาพนักงาน
ผูใชอํานาจในการปกครองหรือการบริหารบานเมืองจะลิดรอนสิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินของ
เอกชนไดก็เฉพาะที่กฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจงเทานั้น และจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่ชอบ
ดวยกฎหมายดวย การปกครองในรัฐสมัยใหมจึงจําเปนตองยอมรับหลักการแบงแยกอํานาจ 
(Separation Of Power) ออกเปน อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการ  การแบงแยก
                                                 

5 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. (2547) . หลักพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนวาดวยรัฐ รัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย . หนา 168-170 . 
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อํานาจดังกลาว ก็เพื่อเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมใหตกอยูใตอํานาจอําเภอใจ
(Arbitrary Power ) ของอํานาจฝายใดฝายหนึ่ง6 

ทฤษฎีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย มองเตสกิเออร (Montesquieu) ใหคําอธิบาย
ไวในหนังสือช่ือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” (L’ esprit des lois) โดยไดจําแนกอํานาจหนาที่ของรัฐ
ออกเปน 3 ประการ คือ 

1.  อํานาจที่จะตรากฎหมายใชบังคับแกประชาชน เรียกวา อํานาจนิติบัญญัติ 
2.  อํานาจที่จะปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อดําเนินงานของรัฐ เรียกวา อํานาจ

บริหาร 
3.  อํานาจที่จะวินิจฉัยขอพิพาท เรียกวา อํานาจตุลาการ 
แนวความคิดของมองเตสติเออร เปนที่ยอมรับกันแพรหลาย และไดนําไปบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ เชน รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาภายหลังที่ประกาศอิสรภาพไม
ขึ้นตออังกฤษและฝรั่งเศส ภายหลังการปฏิวัติใหญในป ศ.ศ. 1789 และรัฐธรรมนูญแหงประเทศ
ไทยฉบับ นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อป พ.ศ. 2475 

เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของฝายบริหารแลว สามารถแยกออกไดเปน 2 ประการ คือ 
1.  อํานาจหนาที่ในฐานะเปนรัฐบาล (Government) 
2.  อํานาจหนาที่ในฐานะที่เปนฝายปกครอง (Administration) 

อํานาจหนาที่ในฐานะเปนรัฐบาลนั้น ปกติเปนไปตามอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดไว หรือตามนโยบายที่กําหนดโดยคณะรัฐบาล เชน การประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อ
ปรึกษาหารือ กําหนดนโยบายการบริหารงาน ขอราชการตาง ๆ ที่เปนปญหาสําคัญ การติดตอกับ
รัฐสภา การประกาศสงคราม การทําสนธิสัญญากับตางประเทศ ฯลฯ ซ่ึงกระทําเพื่อความมั่นคง
เจริญกาวหนาของรัฐ งานลักษณะนี้อาจเรียกไดวาเปน “งานนโยบาย” ในประเทศไทยผูที่ปฏิบัติงาน
ดานนี้มีฐานะเปน “ขาราชการการเมือง” 

อํานาจหนาที่ในฐานะเปนฝายปกครองนั้น มีลักษณะเปน “งานประจํา” เพื่อปฏิบัติงาน
ใหตามที่ตนไดรับมอบหมายใหดูแลบังคับบัญชา เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน และ
ภายนอกประเทศ การเศรษฐกิจ การคา การสาธารณสุข  

การดําเนินงานในฐานะเปนฝายปกครอง จะมีขาราชการประจําตามกระทรวง ทบวง 
กรมตาง ๆ รวมปฏิบัติงาน และชวยเหลือฝายบริหารในการปฏิบัติหนาที่ดวย ในประเทศไทยผูที่
ปฏิบัติงานดานนี้มีฐานะเปน “ขาราชการประจํา”  

 

                                                 
6 แสวง บุญเฉลิมวิภาค .(2543).ประวัติศาสตรกฎหมายไทย . หนา 134 . 
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เหตุผลที่ตองมีขาราชการประจํารวมดําเนินการในฐานะฝายปกครองดวยนั้น ก็เพราะ
รัฐบาลหรือรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
เชน สภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจ หรือคณะรัฐมนตรีลาออก หรือดวยการปฏิวัติรัฐประหาร 
แลวแตกรณี หากไมมีขาราชการประจําปฏิบัติหนาที่โดยสม่ําเสมอ ก็จะทําใหการดําเนินงานของรัฐ
ตองหยุดชะงัก เกิดความเสียหาย และกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

ดังนั้น ขาราชการประจํานี้ ไมจําตองเปลี่ยนแปลงไปตามคณะรัฐบาล ไมวาผูใดจะมา
เปนคณะรัฐบาล ขาราชการประจําจะตองปฏิบัติหนาที่ไปตามปกติ กลาวอีกนัยหนึ่ง ขาราชการ
ประจําที่ทําหนาที่ฝายปกครองนี้ เปน “เครื่องมือ” ของฝายบริหารนั้นเอง 7 

2.1.3  ความสัมพันธระหวางการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
อํานาจบริหารนั้น เปนที่เขาใจกันในเบื้องตนวาเปนอํานาจของรัฐบาล ซ่ึงอํานาจการ

บริหารงานของรัฐบาลนี้โดยหลักแลวจะแยกจากฝายนิติบัญญัติ แตในทางปฏิบัติก็ยังมีการติดตาม
ตรวจสอบจากองคกรซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนอันไดแกรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรที่ใชอํานาจนิติ
บัญญัติและรวมถึงการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐดวย เชน การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
รายจายในการดําเนินการบริหาร การใหความเห็นชอบในการแตงตั้งเจาหนาที่ระดับสูง การตั้ง
กระทูถามในรัฐสภา ตลอดจนการมีมติใหรัฐบาลพนจากตําแหนง ในกรณีไมพอใจผลงานในการ
บริหารประเทศ หรือในกรณีทําผิดรายแรง (Impeachment) ซ่ึงปรากฏในระบบการปกครองแบบ
ประธานาธิบดี แตในขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็มีอํานาจใชสิทธิโตแยง (Veto ) ไมยอมลงนามใน
รางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติได  

จะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติ มีสวนรวมงานของฝายบริหารอยางใกลชิด ใน
ปจจุบันขอเท็จจริงของสังคม ไดมีการเปลี่ยนไปอยางรวดเร็ว ทําใหรัฐสภาไมอาจตรากฎหมายได
ทัน จึงทําใหมีการมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองได เนื่องจาก
ความจําเปนในการสั่งการในทางบริหารใหเปนไปตามเปาหมาย ทั้งนี้เพื่อใหเกิดดุลยภาพในการ
ดําเนินงานของรัฐ ในทางปฏิบัติจะเห็นชัดเจนวา ไมอาจแยกองคกรนิติบัญญัติกับองคกรบริหาร
ออกจากกันไดเลย ดังนั้น การคานและดุลอํานาจ เนนในการจัดอํานาจและขอกําหนดขององคกร
มากกวา จะมุงเนนถึง การแยกองคกรที่ใชอํานาจออกจากกัน เพราะในปจจุบันแตละองคกรมิไดใช
อํานาจเดียวตามความหมายในทฤษฎีเทานั้น 8 

 

                                                 
7 เอกสารการสอนชุดวิชา. กฎหมายมหาชนเลม 2.หนวยท่ี 10. มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2531,

หนา 610-611 . 
8 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. เลมเดิม.หนา 171 . 
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2.1.4  ความหมายและองคประกอบขององคของรัฐ “ฝายบริหาร”9 
องคประกอบขององคกรของรัฐ “ฝายบริหาร” มีความสําคัญที่จะทําใหทราบวาฝาย

บริหารที่มีอํานาจในการออกกฎนั้นไดแก องคกรหรือบุคคลใดบางเพื่อใหเกิดความชัดเจนถึงผูที่มี
อํานาจออกกฎของฝายบริหาร  

ในการจัดองคกรของรัฐนั้น มีหลักการพื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การแบงแยก
อํานาจหนาที่กันระหวางองคกรของรัฐสองประเภท คือ องคกรที่มีหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายในระดับสูงสุด องคกรประเภทนี้ เรียกวา “ฝายบริหาร” และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
ตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่องคกรดังกลาวขางตนไดกําหนดไว องคกร
ประเภทนี้เรียกวา “ฝายปกครอง” 

ตามระบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทย “องคกรของรัฐฝายบริหาร” ประกอบดวย 
1.  พระมหากษัตริย ซ่ึงนอกจากจะทรงเปนประมุขของรัฐแลว ยังทรงเปนประมุขของ 

“ฝายบริหาร” ดวย โดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นไดถวายพระราชอํานาจแดพระมหากษัตริยไว
หลายประการ เชน พระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมขัดตอกฎหมาย พระราช
อํานาจในการพระราชทานอภัยโทษ พระราชอํานาจในการแตงตั้งขาราชการฝายทหารและฝายพล
เรือน ซ่ึงดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเทา และใหพนจากตําแหนงดังกลาว 

2.  คณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหนึ่งคน และรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน
สามสิบหาคน 

3.  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแตละคน ซ่ึงมีหนาที่เปนของตนเองตามที่กฎหมาย
กําหนดอีกดวย 

4.  บรรดาองคกรและเจาหนาที่ตาง ๆ ที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของ
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี10 

จากความหมายดังกลาวทําใหเกิดความเขาใจไดชัดเจนวาฝายบริหารนั้นรวมถึงองคกร
ของรัฐฝายบริหารซึ่งจะเปนแนวทางในการจะเขาใจถึงอํานาจในการออกกฎของฝายบริหารตอไป 

2.1.5  ความหมายและองคประกอบขององคกรของรัฐ “ฝายปกครอง” 
นอกจากฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายบริหารแลว การออกกฎของฝายบริหารนั้น

ยังมีองคกรของรัฐฝายปกครองซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารที่จะมีอํานาจออกกฎ ซ่ึง “องคกร 
 

                                                 
9 Jean Rivero. อางใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2548).  กฎหมายปกครอง . หนา 104-105 
10 วรพจน วิศรุตพิชญ. อางใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2548). แหลงเดิม.หนา 104-105 . 
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ของรัฐฝายปกครอง” หมายถึง บรรดาองคกรของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือ
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง 

(1) กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่อยางอื่น และมีฐานะเปน
กรมในระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ซ่ึงอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี  หรือ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง 

(2) จังหวัด อําเภอ ในระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงอยูในบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

(3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูในกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 

(4) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา ที่
ออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคกรของรัฐบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงอยูในกํากับดูแล
ของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง ซ่ึงเปนผูรักษาการตาม
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งวิสาหกิจนั้น ๆ 

(5) หนวยงานอื่นของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ และองคการ
มหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 ซ่ึงอยูในกํากับดูแลของรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนนั้น 

องคกรของรัฐฝายปกครองดังกลาวขางตนสวนใหญเปนนิติบุคคล จึงไมอาจทํา
กิจกรรมที่อยูในอํานาจหนาที่ของตนไดดวยตนเอง แตองคกรอาศัยบุคคลธรรมดาหรือคณะบุคคล 
ใหเปนผูดําเนินการแทนและในนามขององคกรดังกลาว บุคคลธรรมดาหรือคณะบุคคลเชนวานี้
เรียกวา “เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง” เชน 

1.  ปลัดกระทรวง และอธิบดี ในระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
2.  ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ในระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
3.  สภาทองถ่ินและผูบริหารของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
4.  คณะกรรมการและผูบริหารของแตละรัฐวิสาหกิจ 
5.  คณะกรรมการและผูบริหารของแตละหนวยงานอื่นของรัฐ และของแตละ

องคการมหาชน 
องคกรของรัฐฝายบริหารนั้น อาจกระทําการในฐานะที่เปน “รัฐบาล” หรือในฐานะที่

เปน “องคกรของรัฐฝายปกครอง” ก็ได แลวแตวาใชอํานาจตามกฎหมายใด กลาวคือ ถาองคกรของ
รัฐฝายบริหารกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ก็ถือวา กระทําการในฐานะที่เปน 
“รัฐบาล” แตถากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชน 
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พระราชบัญญัติ (เชน พระราชกําหนด) ก็ถือวากระทําการในฐานะที่เปน “องคกรของรัฐฝาย
ปกครอง”11 
 
2.2  แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับกฎของฝายบริหาร 

จากการศึกษาถึงความเขาใจในเรื่องการเกิดขึ้นของฝายบริหารในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ทําใหเขาใจสถานะของฝายบริหารในการทําหนาที่บทบาทตางๆ ซ่ึงภารกิจที่สําคัญของฝายบริหาร
ในการออกกฎเกณฑทั้งหลาย เปนภารกิจของฝายบริหารที่สําคัญในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย 

ดังนั้น จึงตองมีความเขาใจพื้นฐานเบื้องตนในการที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบอํานาจให
ฝายบริหารออกกฎเกณฑทั้งหลาย และมีความจําเปนที่จะตองมีความเขาใจ แนวความคิดพื้นฐานที่
เกี่ยวกับกฎของฝายบริหาร ซ่ึงจะแยกการศึกษาในดานตางๆ คือ 

2.2.1  ศึกษาถึงทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับ 
2.2.2  ศึกษาถึงทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายทั้งหลายของฝรั่งเศส 
2.2.3  ศึกษาถึงทฤษฎีเยอรมัน กฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับประชาชน และ

กฎเกณฑภายในของฝายบริหาร 
2.2.4  ศึกษาถึงอํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 

ในรายละเอียดของการศึกษาแตละเรื่อง จะไดอธิบายเรียงตามลําดับดังนี้ 
2.2.1  ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับ  

ตามทฤษฎีนี้ อํานาจออกกฎหมายเปนอํานาจของรัฐสภาเทานั้น เมื่อเปนเชนนี้หาก
รัฐสภาประสงคจะใหฝายบริหารออกกฎเกณฑทั่วไปได ก็ตองมอบอํานาจในการออกกฎเกณฑ
ดังกลาวไว อยางชัดแจงในกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นนั้น แนวทางดังกลาวนี้เปนแนวทางที่ยึดถือใน
ประเทศอังกฤษโดยถือหลักอํานาจอธิปไตยของรัฐสภา  (Sovereignty of Parliament)  ใน
สหรัฐอเมริกาและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน ตามทฤษฎีนี้ถือวา อํานาจในการออกกฎเกณฑทั่วไป
ของฝายบริหารมีที่มาโดยตรงจากการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติ หาใชมีขึ้นเพราะภารกิจของ
ฝายบริหารเองไม 

2.2.2  ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายทั้งหลายของฝรั่งเศส (exécution des lois)  
ตามทฤษฎีนี้ซ่ึงเปนทฤษฎีที่แพรหลายในฝร่ังเศส ถือวาอํานาจออกกฎเกณฑเปนการ

ทั่วไปของฝายบริหารนี้เปนอํานาจโดยสภาพของฝายบริหาร ซ่ึงมีหนาที่ตองบังคับการและ
ปฏิบัติการตามกฎหมายทั้งหลาย (les lois ) ที่รัฐสภาตราขึ้นไมใชกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น 
ดังนั้นอํานาจที่จะบังคับการตามกฎหมายทั้งหลายนี้ จึงหมายรวมถึงอํานาจที่จะวางกฎเกณฑทั่วไป  

                                                 
11 แหลงเดิม. หนา 105-106 . 
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ที่จําเปนอยางยิ่งแกการรักษาความสงบเรียบรอยตามกฎหมายทั้งหลาย ทั้ง ๆ ที่กฎหมายเหลานั้น
ไมไดใหอํานาจดังกลาวไวโดยตรง กลาวโดยเฉพาะก็คือ อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหาร
นี้ เปนอํานาจที่โดยสภาพฝายบริหารมีอยูโดยไมจําเปนตองรอการมอบอํานาจแตละเรื่องมาใหฝาย
บริหารเพียงแตกฎเกณฑทั่วไปเหลานั้นจะขัดกับกฎหมายไมไดเทานั้นเอง  

2.2.3  ทฤษฎีเยอรมัน กฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับประชาชน และกฎเกณฑภายในของฝาย
บริหาร 

นักนิติศาสตรเยอรมัน แบงประเภทกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารออกเปน 2 ประเภท 
คือ กฎเกณฑที่มีผลเปนกฎหมายใชบังคับกับประชาชน (Rechtsverodnengen) กับกฎเกณฑที่ใช
เฉพาะในฝายปกครอง (Verwaltungsverordnungen) กฎเกณฑประเภทแรกยอมกอใหเกิดความ
เคล่ือนไหวในสิทธิหนาที่ของประชาชนไดทั่วไป กฎเกณฑประเภทนี้ฝายบริหารจะออกได ก็
ตอเมื่อไดรับอํานาจจากรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นเทานั้น ในขณะที่กฎเกณฑ
ประเภทหลังเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครองที่ฝายปกครองออกโดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา
ที่หัวหนาหนวยงานมีเหนือผูใตบังคับบัญชา และไมมีผลโดยตรงตอประชาชน ยอมเปนกฎเกณฑ ที่
ฝายบริหารหรือหัวหนาทั้งหลายออกได โดยไมตองรับอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของ
ฝายนิติบัญญัติแตอยางใด 12 

2.2.4   อํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 
2.2.4.1  การมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎ 
การที่ฝายนิติบัญญัติมีความจําเปนจะตองมอบอํานาจใหแกฝายบริหารมีอํานาจในการ

ออกกฎเกณฑตางๆ มาใชบังคับในสังคมไดนั้น มีเหตุผลตางๆ ซ่ึงอาจอธิบายได ดังนี้13 
1.  เหตุผลในเรื่องของขอจํากัดในดานเวลาของฝายปกครอง เนื่องจากฝายนิติบัญญัติ

มีภาระในการตรากฎหมายจํานวนมาก และในการตรากฎหมายในแตละฉบับก็จะอาศัยระยะเวลา
ยาวนาน แตเนื่องจากการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติมีอยูอยางจํากัด จึงมีความจําเปนที่ฝายนิติ
บัญญัติจะตรากฎหมายโดยกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการที่สําคัญ และกําหนดกรอบใหอํานาจแก
ฝายบริหารที่จะไปตรากฎหมายของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ ขึ้น 

2.  เหตุผลในเรื่องขอจํากัดในดานเทคนิคและความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายนิติ
บัญญัติ เนื่องจากการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติจะมีเนื้อหาที่จะตองอาศัยเทคนิคหรือความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดานคอนขางสูง ฝายนิติบัญญัติจึงไมสามารถจะกําหนดเงื่อนไขหรือรายละเอียด 

                                                 
12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.(2538) . หลักกฎหมายมหาชน เลม 3  ท่ีมาและนิติวิธี.หนา 78-80 . 
13 O.Hood Phillip,Paul Jackson and Patracia Leopold.(2001).Constitutional and Administrative 

Law (8 th ed.). pp.668-669 . และ Verac Crabbe .(1993). Legislative Drafting Volum1 .pp.214-215 
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ในทางเทคนิคดังกลาวลงไปในบทบัญญัติของกฎหมายได ดังนั้น การมอบอํานาจใหฝายบริหารซึ่ง
เปนองคกรที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในเรื่องนั้นๆ เปนผูกําหนดรายละเอียดตามกรอบที่
ฝายนิติบัญญัติ บัญญัติไวในกฎหมาย  

3.  เหตุผลในเรื่องความตองการใหการบังคับใชกฎหมายมีความยืดหยุน สามารถ
ปรับกฎหมายใหเขากับสถานการณได เนื่องจากในการบัญญัติกฎหมายไมสามารถจะบัญญัติ
กฎหมายใหครอบคลุมถึงเหตุการณหรือขอเท็จจริงที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได และเปนการยากที่ฝาย
นิติบัญญัติจะดําเนินการแกไขกฎหมายเพื่อใหใชบังคับไดอยางทันทวงทีกับสถานการณที่
เปล่ียนแปลงไป การมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับได จึงเปนการ
แสดงถึงความยืดหยุนของบทบัญญัติของกฎหมายแมบทที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อให
เกิดความสอดคลองในการปรับใชกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น และเปลี่ยนแปลงไปจากชวงเวลาหนึ่งถึง
อีกชวงเวลาหนึ่ง โดยไมจําเปนตองไปดําเนินการแกไขกฎหมายแมบทแตอยางใด  

4.  เหตุผลในเร่ืองของความจําเปนเรงดวน เปนกรณีที่มีเหตุการณหรือสถานการณ
ฉุกเฉินอยางหนึ่งอยางใดเกิดขึ้น เชน กรณีที่มีศึกสงคราม การนัดหยุดงาน และเกิดสภาวะวิกฤติทาง
เศรษฐกิจเปนตน เหตุผลของเรื่องดังกลาว จึงมีความจําเปนหากจะใหฝายนิติบัญญัติจะตองตรา
กฎหมายทุกเรื่องแลว อาจไมทันตอสถานการณ จึงมีความจําเปนที่ฝายบริหารจะตองมีอํานาจออก
กฎหมายขึ้นมาใชบังคับกับเหตุการณดังกลาวได ซ่ึงกรณีนี้ไดแก การตราพระราชกําหนดของฝาย
บริหาร  

2.2.4.2  ที่มาของอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารในปจจุบัน 
หากจะกลาวถึงที่มาของอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารอาจแบงไดเปน 3 ประการ 

คือ14 
(1)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยทางรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดแบงหนาที่การใชอํานาจ
อธิปไตยออกเปนสามสวน คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยมีสถาบัน
สามฝายที่มีความเปนอิสระตอกันสมควรเปนผูใชอํานาจอธิปไตยรวมกับพระมหากษัตริย ในสวนที่
เกี่ยวกับอํานาจบริหารนี้ นอกจากจะมีหนาที่หลักในการปฏิบัติการใหเปนไปตามเจตนารมณของ
ประชาชนแลว ยังมีหนาที่รองในการออกกฎหมายไดในบางสถานการณเปนการชั่วคราว อํานาจนิติ
บัญญัติของฝายบริหารกรณีนี้มีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติ คือ 
รัฐสภา อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารประเภทนี้ ไดแก พระราชกําหนด และประกาศพระบรม
ราชโองการบางประเภท นอกจากนี้ ฝายบริหารมีอํานาจออกกฎหมายบางชนิดในรูปของพระราช 

                                                 
14 วราภรณ ปยะมงคลวงค. (2531).การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหาร.หนา 91-95 . 
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กฤษฎีกาโดยไมขัดตอกฎหมาย การใหอํานาจพระมหากษัตริยโดยทางคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) 
ในการตราพระราชกฤษฎีกานี้ เทากับเปนการยอมรับพระราชอํานาจเต็มของพระมหากษัตริยตาม
เงื่อนไขของประชาธิปไตย ซ่ึงเปนเรื่องที่กระทําขึ้นเพื่อการกําหนดกิจการที่ฝายบริหารตองปฏิบัติ
ตามรัฐธรรมนูญและกําหนดระเบียบเกี่ยวกับราชการของฝายบริหารเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย เชน 
พระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติ พระราชกฤษฎีกากําหนดการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยเบี้ยประชุมกรรมการ เปนตน 

(2)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยการมอบอํานาจจากรัฐสภา 
นอกจากอํานาจหนาที่ของฝายบริหารในการออกกฎหมายบางชนิด

เพื่อใชบังคับแกประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดแลว ฝายบริหารยังอาจไดรับมอบอํานาจในการ
ออกกฎหมายจากรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรนิติบัญญัติที่มาจากผูแทนปวงชนที่มีอํานาจออกกฎหมายขึ้น
ใชบังคับแกปวงชนตามทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยและหลักการแบงแยกหนาที่ กฎหมายหลาย
เร่ืองเปนปญหาทางเทคนิค ความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่อง และเปนไปในรายละเอียด กฎหมายบางเรื่อง
ไมยืดหยุน และไมทันตอเหตุการณ ความจําเปนตางๆ เหลานี้ ประกอบกับภาระหนาที่ของรัฐสภา
ในดานอื่นๆ ก็มีมากขึ้นตามลําดับ จึงทําใหรัฐสภาไมอาจตรากฎหมายไดในทุกเรื่องและทุก
สถานการณกับทั้งรายละเอียดปลีกยอยไดทั้งหมด การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร มี 2 
รูปแบบ คือ 

รูปแบบที่ 1  การออกพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารใน
การออกกฎหมายแทนฝายนิติบัญญัติ ไดแก พระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาลในภาวะคับขัน 
พุทธศักราช 2454 พระราชบัญญัติฉบับนี้มีกําหนดเวลาใชไมเกิน 3 ป จึงมีลักษณะเปนการมอบ
อํานาจนิติบัญญัติไปใหรัฐบาลเปนการชั่วคราว การมอบอํานาจนิติบัญญัติตามพระราชบัญญัติ
กวางขวางมาก เปนกฎหมายที่ออกใชบังคับในระหวางสงครามโลกครั้งที่ 2 และเกิดปญหาในทาง
การเมืองและกฎหมาย เนื่องจากรัฐธรรมนูญไทยในขณะนั้น ไมไดมีบทบัญญัติยอมใหรัฐสภาลงมติ
มอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารได เวนแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 
2511 เพียงฉบับเดียวท่ีมีบทบัญญัติยอมรับการลงมติมอบอํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาใหแกฝาย
บริหารในการออกกฎหมายในรูปประกาศพระบรมราชโองการได โดยมีเงื่อนไขของทฤษฎี
สถานการณ ทํานองเดียวกันกับเงื่อนในการตราพระราชกําหนด ในปจจุบันไมมีบทกําหนดรับรอง
การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารอีกแตอยางใด เพราะฝายบริหารมีอํานาจตราพระราช
กําหนดไดเปนการชั่วคราวตามเงื่อนไขของสถานการณก็นาจะเปนการเพียงพอแลว 

รูปแบบที่ 2  การตราพระราชบัญญัติของรัฐสภากําหนดกฎเกณฑ
เรื่องใดเรื่องหนึ่ง แลวมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองออกขอบังคับเพิ่มเติมใน
รูปแบบตางๆ ตามเงื่อนไขและขอบเขตที่กําหนด กฎขอบังคับที่องคการฝายบริหารไดออกขึ้นโดย
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อาศัยการมอบอํานาจจากรัฐสภา จึงยอมตองมีฐานะอยูในลําดับรองจากกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา
เอง กฎหมายประเภทนี้เรียกกันวา กฎหมายลําดับรอง หรือกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ ซ่ึง
ในวิทยานิพนธนี้เรียกวา กฎของฝายบริหาร 

(3)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ 
ปจจุบันอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารของไทยนอกจากตามที่

ปรากฏจากรัฐธรรมนูญและการมอบอํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาแลว ทางปฏิบัติ สวนราชการไดมี
การออกระเบียบขอบังคับและคําสั่งภายในรูปแบบของหนังสือเวียน ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ
ดําเนินราชการและแนวปฏิบัติที่ใชบังคับแกเจาหนาฝายปกครอง รวมทั้งระเบียบ ขอบังคับที่ฝาย
บริหารออกมาในรูปมติคณะรัฐมนตรีและประกาศตางๆ ซ่ึงอํานาจในการออกระเบียบ ขอบังคับ
และหนังสือเวียนนี้ ไมมีบทกฎหมายใดระบุใหอํานาจในการออกกฎขอบังคับดังกลาวไวโดยแจงชดั
แตอยางใด 

นอกจากนี้ หากพิจารณาวาผูมีอํานาจออกกฎในปจจุบันที่เห็นอยางชัดเจนไดแก15 
(1)  รัฐมนตรีหรือสวนราชการ (กฎ ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง ขอบังคับ

ตางๆ) รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นของรัฐ (ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง ขอบังคับ มติ) 
(2)  ศาล (เชน ขอกําหนดศาลแรงงานวาดวยการดําเนินกระบวนพิจารณา

ในศาลแรงงาน พ.ศ. 2523 หรือขอกําหนดคดีลมละลาย พ.ศ. 2542) 
(3)  มหาเถรสมาคม (อํานาจของมหาเถรสมาคมในมาตรา 13 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 การออกกฎมหาเถรสมาคม ระเบียบ ขอบังคับ คําส่ัง มติ หรือ
ประกาศ โดยไมขัดหรือแยงกับกฎหมายและพระธรรมวินัย) 

(4)  สภาวิชาชีพ (เชนขอบังคับสภาทนายความวาดวย การพิจารณาคดี
มรรยาททนายความ  พ.ศ. 2546 ขอบังคับสภาการพยาบาลวาดวย การขึ้นทะเบียน การออก
ใบอนุญาต การตออายุ ใบอนุญาตและการอื่นๆ ที่เกี่ยวกับใบอนุญาตเปนผูประกอบวิชาชีพการ
พยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลและการผดุงครรภ พ.ศ. 2545) อยางไรก็ตามสภาวิชาชีพก็
ยังมีอํานาจที่จะออกจริยธรรมหรือจรรยาบรรณที่สมาชิกพึงปฏิบัติ ซ่ึงมีลักษณะทํานองเดียวกับกฎ 
แตเปนการตกลงกันออกโดยมวลหมูสมาชิกไมใชเปนการกําหนดโดยฝายปกครองแตก็มีผลบังคับ
ไดในระหวางสมาชิก 

 
 
 

                                                 
15 ธรรมนิตย สุมันตกุล .(2549) . “กฎทางปกครอง.” วารสารกฎหมายปกครอง ( สํานักงานณะกรรมการ

กฤษฎีกา) , เลม 23,ตอน 3. หนา 8-9 . 
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(5)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (เชนขอบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบัญญัติ ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ขอบัญญัติ
เมืองพัทยา) 
 
2.3  พัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหาร  

ในการศึกษาเกี่ยวกับพัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหารจะทําการศึกษาถึง
พัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหารที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทย เพื่อใหเห็นถึงการออกกฎ
ของฝายบริหารในอดีตที่พัฒนาขึ้นมาจนถึงปจจุบัน  

2.3.1  การออกกฎของฝายบริหารในอดีต  
ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชแตโบราณมาจนถึงกรุงรัตนโกสินทร ตอนตน กฎหมาย

เปนเรื่องของความยุติธรรมเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ ไมมีใครเปลี่ยนแปลงไดปรากฏอยูในพระธรรมศาสตร 
พระธรรมศาสตรคือบรรดาขอบังคับทั้งหลายที่เปนหลักเกณฑทั่วไป โดยนําเอาหลักความยุติธรรม
มาทําเปนบทบัญญัติตางๆ ที่พระมหากษัตริยนํามาเปนรากฐานในการออกกฎขอบังคับตางๆ และ
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล สวนขอบังคับตางๆ ที่พระมหากษัตริยทรงบัญญัติขึ้นโดยอาศัย
หลักกฎหมายจากพระธรรมศาสตรเรียกวา ราชศาสตร อยูในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราช
กําหนด มีหนาที่ในการเพิ่มเติม ขยายความ ตลอดจนตีความพระธรรมศาสตรใหมีผลบังคับใชได 
ราชศาสตรจึงมีลักษณะและทําหนาที่เสมือนหนึ่งกฎหมายลําดับรองของพระธรรมศาสตร  

ในสมัยรัชกาลที่ 4 แหงกรุงรัตนโกสินทร อารยธรรมตะวันตกไดเขามาในประเทศไทย 
และมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางใหญตางๆ ของประเทศ เชน ระบบราชการ กระบวนการยุติธรรม 
การศึกษาของชาติ และการสาธารณูปโภค เปนตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปฏิรูปกฎหมายใหเปน
ระบบ เยี่ยงระบบกฎหมายของประเทศตะวันตก พระมหากษัตริยจึงทรงใชอํานาจในการตรา
กฎหมาย อาศัยอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ เริ่มบัญญัติกฎหมายในรูปของประกาศ
พระราชบัญญัติ ประกาศพระราชกําหนด และประกาศตางๆ โดยนําประกาศเหลานี้พิมพในหนังสือ
ราชกิจจานุเบกษา แตในขณะนั้น การประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยังมิใชเงื่อนไขของการมีผลใช
บังคับไดของกฎหมาย16 

2.3.2   การออกกฎของฝายบริหารในปจจุบัน  
ในการออกกฎของฝายบริหาร กอนที่จะมีบทนิยามคําวา “กฎ” ในมาตรา 5 ของ

พระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การออกกฎของฝายบริหารไดมีช่ือเรียก 
 

                                                 
16 กมลชัย รัตนสกาววงค .(2538 , ตุลาคม ) . “กฎหมายลําดับรองในประเทศไทย.” วารสารกฎหมาย  

(คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย).หนา 68-71 . 
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ตางๆ กันออกไป เชน การออกกฎหมายลําดับรอง การออกอนุบัญญัติ ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด ตอมาเมื่อมีการนิยามคําวา 
“กฎ” ในกฎหมายวาดวยวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไวอยางชัดเจนแลว การออกกฎ
ของฝายบริหารในปจจุบันจึงอยูในขอบเขตที่กฎหมายไดกําหนดไว 
 
2.4  ความสําคัญของกฎของฝายบริหาร 

กฎของฝายบริหารมีความสําคัญเปนอยางยิ่งในการที่ฝายบริหารจะใชเปนเครื่องมือที่
สําคัญในการบริหารปกครองประเทศ ดังนั้น การศึกษาเรื่องความสําคัญของกฎของฝายบริหารจึง
ตองทราบถึงความหมายของกฎ ลักษณะของกฎ ความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ สาระสําคัญ
ของกฎ การจําแนกลักษณะของกฎ และหลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ ซ่ึงจะมีรายละเอียดใน
แตละเรื่องดังนี้  

2.4.1  ความหมายของกฎ  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดใหคํานิยามของ “กฎ” ไวในมาตรา 5 และมาตรา 
3 ตามลําดับ โดยมีขอความเดียวกันวา “กฎ” หมายความวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่ผลบังคับเปนการ
ทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  ขอความที่วา 
“บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปน
การเฉพาะ” คือนิยามที่แทจริงของ “กฎ” สวนขอความที่วา “..........พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ .......” เปนเพียงตัวอยางของ “กฎ” เทา
นั้นเอง17 

2.4.2   ความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ18 
ในทางเนื้อหาของการบังคับใชทั้งกฎหมาย  (law) และกฎ  (regulation) มีหนาที่

เหมือนกันคือ เปนเครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาที่ และเปนเครื่องมือที่ใหอํานาจแกฝาย
บริหารในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับ (rules) 
เชนเดียวกัน แตหากพิจารณาทางดานองคกรผูออกแลว อาจแยกไดวากฎหมาย (ในความหมายที่
หมายถึง พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ) เปนอํานาจของสภา เปนงาน 
 
                                                 

17 วรพจน วิศรุตพิชญ . (2547) . “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง.” คูมือ
การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง . หนา 170 . 

18 ธรรมนิตย สุมันตกุล . (2549) . เลมเดิม .  หนา 6  . 
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ของฝายนิติบัญญัติ และเปนการแสดงเจตนาของประชาชน จึงเปนกฎเกณฑสูงสุดซึ่งสามารถ
กําหนดไดทุกเรื่องในทางกฎหมาย แตนอกเหนือจากนี้แลวตามความเปนจริงนั้นฝายบริหารยังมี
อํานาจออกกฎขึ้นใชบังคับมากมาย เพื่อใหกฎหมายบรรลุผลซ่ึงการออกกฎของฝายบริหารนี้ก็มี
จํานวนมากกวากฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติเสียอีก ทั้งนี้ จากเหตุผลความจําเปนตางๆ กฎจึง
เปนอํานาจที่ไดรับมอบหมาย (Delegated legislation) จึงตองอยูภายใตกฎหมายซึ่งจะตองมีฐานที่มา
จากกฎหมายไมสามารถกําหนดไดทุกเรื่อง อีกทั้งยังไมอาจแกไขเพิ่มเติมหรือขัดตอกฎหมายได 
รวมทั้งตองตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายไดเสมอ เพราะฉะนั้นกิจการบางอยางจึงเปน
อํานาจของฝายนิติบัญญัติเทานั้น เชน สิทธิเสรีภาพของประชาชน การกําหนดความผิดและโทษทาง
อาญา การจัดเก็บภาษี กิจการดังกลาวนี้จะกําหนดโดยกฎไมได 

2.4.3  สาระสําคัญของกฎ 
“กฎ” หรือที่ในทางวิชาการเรียกกันวา “นิติกรรมทางปกครองประเภทที่มีผลเปนการ

ทั่วไป” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” แตในวงวิชาการไทยรูจัก “กฎ” ในฐานะที่เปนนิติกรรมทาง
ปกครองรูปแบบหนึ่งมากกวาคําวา “กฎหมายลําดับรอง” ซ่ึงนิยมใชคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” 
โดยใหความหมายรวมถึง “กฎ” ดวย ซ่ึงก็คือ กฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรฝายปกครองที่บังคับ
หรืออนุญาตตอบุคคลซึ่งไดนิยมไวเปนประเภท โดยใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง เมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงประเภทใดประเภทหนึ่งตามที่กฎหมายไดกําหนดไวเกิดขึ้น 
โดยนัยนี้ “กฎ” จึงมีสาระที่สําคัญ 4 ประการคือ19 

ประการที่ 1  กฎจะตองออกโดยองคกรฝายปกครอง ผูมีหนาที่ในทางปกครองเทานั้น 
กรณีหากออกโดยองคกรอื่นซึ่งมีหนาที่ในทางอื่นอยางเชน ทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการ การ
กระทํานั้นๆ ก็ไมถือวาเปนกฎ 

ประการที่ 2  จะตองกอใหเกิดผลในทางกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผลทางกฎหมายอัน
ไดเกิดขึ้นจากตัวกฎนั้นเอง ทั้งนี้ ไมวาจะเปนการกอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลในลักษณะไม
เฉพาะเจาะจงดวยก็ตาม 

ประการที่ 3  กฎจะตองเกิดจากการกระทําที่มีเจตนาขององคกรฝายปกครอง ดังนั้น 
การการกระทําขององคกรฝายปกครองที่ขาดเจตนาจึงไมอาจเปนกฎได 

ประการที่ 4  กฎจะตองมีผลบังคับเปนการทั่วไปในลักษณะเปนการกระทําตอ
บุคคลภายนอกองคกรฝายปกครอง  

2.4.4   การจําแนกลักษณะของกฎ 

                                                 
19 สุเจตน สถาพรนานนท.(2545). การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 

24-25 . 
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ในทางวิชาการไดมีการอธิบายคําวากฎเอาไวหลายลักษณะ แตเทาที่ปรากฏในทาง
นิติศาสตรไทยนั้น สามารถจําแนกไดเปน 2 ลักษณะ ขึ้นอยูกับบริบทที่ผูเขียนคําอธิบายตองการที่จะ
ส่ือถึงสาระอันใดแกผูอานนั่นเอง 

(1)  การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของการมีผลบังคับใชของกฎ20 
ก.บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการหรือไดรับอนุญาตใหกระทํา

การตองเปนบุคคลที่ถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว บุคคลที่บรรลุนิภาวะแลว ผูมีสัญชาติไทย 
คนตางดาว ขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราชการตํารวจ ผูประกอบวิชาชีพทนายความ ผูรับอนุญาต
จัดตั้งสถานบริการ ฯลฯ ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยูภายใตบังคับของ
ขอความที่บังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตกระทําการไดเลย 

ข.กรณีที่บุคคล ซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทํา ถูกหามมิใหกระทํา
การ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการตองเปนกรณีที่ถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม (Abstract) 
เชน บังคับใหเขากระทําการหามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตใหเขากระทําการทุกวันที่ 1 ของเดือน 
ทุกวันจันทร ฯลฯ ทุกครั้งที่มีกรณีตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น บุคคลประเภทนั้นมีหนาที่ตองกระทําการ
งดเวนกระทําการ หรือมีสิทธิกระทําการซ้ําๆ ซากๆ (Permanent)  

ตัวอยางของ “กฎ” มีดังตอไปนี้ 
-หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทาง 
-ขาราชการตองแตงเครื่องแบบมาทํางานทุกวันจันทร 
-ในแตละภาคการศึกษา นักศึกษาตองจดทะเบียนศึกษาลักษณะวิชาไมนอยกวา 9 หนวย

กิต และไมเกิน 22 หนวยกิต  
-ผูขับขี่รถยนตตองขาดเข็มขัดนิรภัย 
-ในกรณีที่มีการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัด หรือส่ิงอ่ืน ที่มีลักษณะทํานองเดียวกัน ที่ประตู

หนาตาง หรือที่ดานนอกหรือดานในของอาคาร ตั้งแตช้ันที่สองขึ้นไป อันเปนการกีดขวางการหนี
ออกจากอาคาร หรือการชวยเหลือผูที่อยูในอาคาร เมื่อเกิดอัคคีภัย โดยไมมีชองทางอื่นที่จะออกสู
ภายนอกได ใหผูรับใบอนุญาต หรือผูดําเนินการกอสรางอาคารจัดใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอก
ไดทันทีขนาดกวางไมนอยกวา 0.60 เมตร และยาวไมนอยกวา 0.80 เมตร อยางนอยหนึ่งชองทางใน
แตละขั้นของแตอาคารหรือของคูหา (ขอ 22 ทวิของกฎกระทรวง ออกตามความในมาตรา 5 (3) 
และมาตรา 8 (11 ) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2535 )  

-หามมิใหกระทําการบัดกรีปบหรือส่ิงใดๆ ที่บรรจุน้ํามันเชื้อเพลิง หรือกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใด โดยตองใชเชื้อเพลิงหรือความรอน ในสถานที่ซ่ึงรับอนุญาตเก็บน้ํามันเชื้อเพลิง (ขอ 2 

                                                 
20 วรพจน วิศรุตพิชญ .(2542).เลมเดิม . หนา 171-172 . 
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ของกฎเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเก็บ
รักษาน้ํามันเชื้อเพลิง พ.ศ.2547 (ฉบับที่ 1 ) 

(2)  การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของที่มาของอํานาจในการออกกฎ21 
การอธิบายลักษณะของกฎ โดยที่พิจารณาจากที่มาของกฎนี้เปนการอธิบายที่มีรากฐาน

ทางทฤษฎีมาจากการที่องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรของรัฐฝายบริหารออก
กฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายในเรื่องที่เกินกวาความสามารถขององคกรของรัฐฝายนิติ
บัญญัติที่จะกระทําได จึงจําตองมอบอํานาจในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายใหแก องคกรของรัฐ
ฝายบริหาร ทั้งนี้ ก็เพื่อประโยชนของการบริหารราชการแผนดิน แตอยางไรก็ตามการมอบอํานาจ
ดังกลาวก็มีขอบเขตจํากัดตามกรอบทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ 
กฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายที่องคกรของรัฐฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากองคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้จะไดรับมอบโดยผานบทบัญญัติแหงกฎหมายขององคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัตินั้น จึงจําเปนตองตกอยูภายใตกรอบของกฎหมายแมบทอันเปนแหลงที่มาแหงอํานาจ
ในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารดวย ดวยเหตุนี้จึงไดมีการเรียก 
“กฎ” ตามลักษณะที่มาของอํานาจในการออกกฎนี้วา “กฎหมายลําดับรอง” และส่ิงใดก็ตามจะมี
ฐานะเปนกฎหรือกฎหมายลําดับรองไดนั้นจะตองมีลักษณะสําคัญ 4 ประการ ประกอบกันไดแก 

1. กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่องคกรฝายปกครอง
ออกมาใชบังคับ โดยอาศัยการมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติ พระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง 
ดวยเหตุนี้ทําใหกฎหมายลําดับรองถูกเรียกชื่อหนึ่งวา “Delegated Legislation” ลักษณะเชนนี้แสดง
ใหเห็นวากฎหมายลําดับรองจะตองมีแหลงที่มาจากกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น กฎหมายลาํดบั
รองจะมีแหลงที่มาจากกฎหมายจารีตประเพณีหรือหลักกฎหมายทั่วไปไมได ไมวาจะเปนการตรา
กฎหมายลําดับรองเพื่อที่จะทําการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือใหผลประโยชนในดานใด
ก็ตาม 

2.  กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่กําหนดรายละเอียดปลีกยอย ที่จําเปน
แกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท ลักษณะขอนี้ทําให
ตํารากฎหมายปกครองของตางประเทศบางเลมเรียกกฎหมายลําดับรองวา “กฎหมายเสริมกฎหมาย
แมบท” “Subsidiary Legislation” โดยกฎหมายแมบทจะวางหลักกวางๆ แลวมอบอํานาจใหองคกร
ฝายปกครองซึ่งมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติออกกฎเกณฑ ขอบังคับที่เปน
รายละเอียดปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการ จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติ
แตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเองทุกมาตรา บางมาตราจําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียด

                                                 
21 สุเจตน สถาพรนานนท.(2545).เลมเดิม . หนา 26-29 . 
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ปลีกยอย ตราบใดที่ยังไมมีรายละเอียดปลีกยอยออกมากฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได เชน 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 บัญญัติวา 

“หามมิใหผูใดดําเนินกิจการสถานบริการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาที่ หลักเกณฑการอนุญาตใหเปนไปตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” 

ดังนั้น  ถาไมมีการออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑในการออก
ใบอนุญาต หลักการทั่วไปในกฎหมายแมบทจะไมมีผลบังคับก็จะออกใบอนุญาตไมได คือ 
พระราชบัญญัติจะกําหนดหลักการทั่วไปแลว จึงกําหนดใหองคกรฝายปกครองออกรายละเอียด
ปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการ 

3. กฎหมายลําดับรอง มีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรอง
จะขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติไมได มิฉะนั้นกฎหมายลําดับรองจะไมมีผลใชบังคับ และดวย
ลักษณะนี้เองจึงทําใหมีการเรียกกฎหมายลําดับรองวา “อนุบัญญัติ” (Subordinate Legislation) 

4. การตรากฎหมายลําดับรองนั้น จะตองเปนเรื่องที่มีความสําคัญนอยกวา
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง และกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายลําดับรองจะตองไมมอบอํานาจอันเปนสารัตถะของรัฐสภาใหกับองคกรฝายปกครองไป
ทําการตรากฎหมายลําดับรอง แทนองคกรฝายนิติบัญญัติที่จะทําการตราเปนพระราชบัญญัติเสียเอง 
เชน การจัดเก็บภาษีอากร การกําหนดโทษในทางอาญา เปนตน 

เมื่อการพิจารณาถึงลักษณะของกฎในแงมุมตางๆ ยอมขึ้นอยูกับผูพิจารณาวาจะหยิบยก
ลักษณะของกฎในแงมุมใดมาพิจารณา 

2.4.5  หลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ  
การตรากฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation ) ในระบบกฎหมายไทย มี

หลักการที่ถือปฏิบัติอยู 3 ประการคือ22 
(1)  ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได ตอเมื่อมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ

ไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงกฎหมายแมบทนั้น อาจเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอื่น ที่มีบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ เนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมายลําดับรอง
ตองอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว วิธีการออกและวิธีใชบังคับกฎหมายลําดับรอง ตอง
เปนไปตามวิธีที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท  

(2)  กฎหมายลําดับรองจะมีบทกําหนดโทษโดยตนเองไมได ผูฝาฝนขอกําหนดของ
กฎหมายลําดับรอง จะถูกลงโทษตามบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เวนแตในกรณีของกฎหมาย
ลําดับรอง ที่ออกในระหวางที่ประเทศอยูในภาวะไมปรกติ เชน มีสงครามหรือเกิดภาวะวิกฤติ โดย 

 
                                                 

22 อมร จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง.หนา 129 . 
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อาจมีการตรากฎหมายลําดับรอง ที่มีบทกําหนดโทษได แตจะตองมีกฎหมายแมบทมอบหมาย
อํานาจการตรากฎหมายลําดับรองเชนนั้นแกฝายบริหารโดยชัดแจง และโทษที่กําหนดโดยกฎหมาย
ลําดับรอง จะตองไมเกินกวาโทษขั้นสูงที่กฎหมายแมบทกําหนด  

(3)  กฎหมายลําดับรอง จะบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารไปออก “กฎหมาย” ตอไป
อีกชวงหนึ่ง (Sub-delegate) ไมได เวนแตจะเปนการมอบอํานาจ ใหเจาหนาที่วางระเบียบขอบังคับ
เพื่อปฏิบัติการในขอปลีกยอย ทั้งนี้เปนไปตามหลักกฎหมายที่วาผูรับมอบอํานาจไมมีสิทธิมอบ
อํานาจตอ (delegatus non potast delegere) ซ่ึงเปนหลักกฎหมายเอกชน ที่นํามาใชกับกฎหมาย
มหาชนดวย แตอยางไรก็ตามหลักนี้ก็มีขอยกเวนกรณีที่เกิดภาวะไมปรกติ เชนหลักเดียวกับหลักใน 
(2)  ดังกลาวขางตน เชน กรณีของกฎหมายคมนาคม ที่ออกตามความใน พระราชกฤษฎีกาควบคุม
ยานพาหนะในภาวะคับขัน พ.ศ.2485 ซ่ึงเปนกรณีที่กฎกระทรวง ออกตามความในพระราช
กฤษฎีกา ซ่ึงตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  
 
2.5  ประเภทของกฎของฝายบริหาร 

การแบงประเภทของกฎของฝายบริหารอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
2.5.1  การแบงประเภทของกฎตามองคกรผูมีอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
2.5.2  การแบงตามประเภทเนื้อหาของกฎของฝายบริหาร 

สําหรับรายละเอียดของการแบงประเภทของกฎของฝายบริหารเปน 2 ประเภท 
ดังกลาวนั้น อธิบายไดดังนี้ 

2.5.1  การแบงประเภทของกฎตามองคกรผูมีอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
การแบงแยกประเภทของกฎของฝายบริหารโดยอาศัยเกณฑองคกรผูมีอํานาจในการ

ออกกฎของฝายบริหาร โดยมีความมุงหมายที่จะหาความสัมพันธระหวางกฎของฝายบริหารแตละ
ประเภทมีลําดับศักดิ์เชนไรโดยใชหลักความสําคัญขององคการฝายปกครอง กลาวคือ การพิจารณา
ลําดับศักดิ์ของกฎของฝายบริหาร จะพิจารณาจากลําดับศักดิ์ขององคการฝายปกครองผูมีอํานาจออก
กฎทางปกครอง ซ่ึงกฎที่ออกโดยองคกรฝายปกครองในแตละประเภทจะมีความแตกตางทั้งในแง
ความสําคัญของเรื่อง แบบพิธีในการออกเปนตน โดยองคกรฝายปกครองดังกลาวอาจจะเปน
พระมหากษัตริย คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี เจาหนาที่ฝายปกครองอื่นๆ  

ดังนั้น หากพิจารณากฎของฝายบริหารที่ใชอยูในปจจุบันซึ่งเปนกฎของฝายบริหารท่ี
ออกโดยองคกรปกครองในสวนกลาง และกฎของฝายบริหารที่ออกโดยองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอาจเรียกตามลําดับศักดิ์ไดดังนี้ 

1.  ประกาศพระบรมราชโองการ 
2.  พระราชกฤษฎีกา 
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3.  กฎกระทรวง กฎทบวง กฎสํานักนายกรัฐมนตรี กฎ ก.พ. ฯลฯ 
4.  ประกาศกระทรวง 
5.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด 

สําหรับรายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
1.  ประกาศพระบรมราชโองการ 
ประกาศพระบรมราชโองการแตเดิมใชกันอยูในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึง

พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจในการตรากฎหมาย ซ่ึงกฎหมายที่พระมหากษัตริยทรงตราขึ้นมีศักดิ์
อยางพระราชบัญญัติทั้งสิ้น แตสําหรับประกาศพระบรมราชโองการที่เปนกฎหมายลําดับรองใน
ปจจุบันนี้ที่ยังคงเหลืออยู ไดแก พระบรมราชโองการใหใชกฎอัยการศึก ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พุทธศักราช  2457 

2.  พระราชกฤษฎีกา 
พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารซ่ึงประมุขของรัฐในฐานะ

ประมุขของฝายบริหารเปนผูตราตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดออก
รองรับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในการตราพระราชกฤษฎีกาอยางชัดเจนในมาตรา 221 
ซ่ึงมีความวา “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมขัดตอ
กฎหมาย” 

มีขอสังเกตวา กฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยหลายฉบับจะเรียกวา
พระราชกฤษฎีกาเชนกัน ตัวอยางเชน “พระราชกฤษฎีกาใหใชคํานามสตรี พุทธศักราช 2460” หรือ
“พระราชกฤษฎีกาใหใชบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และ 2 ที่ได
ตรวจพิจารณาใหม”  ซ่ึงประกาศเมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน พระพุทธศักราช 2466 พระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวที่จริงแลวมีคาบังคับใชเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ จนกระทั่งเปลี่ยนแปลงการปกครองใน 
พ.ศ. 2475 แลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 จึงบัญญัติชัดแจงวาพระราชกฤษฎีกา
เปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐบาลถวายคําแนะนําใหพระมหากษัตริยทรงตราขึ้น 

พระราชกฤษฎีกามีสองประเภท คือ 
(1)  พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

โดยตรง โดยไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทใดประกอบดวย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตั้งแต  พ .ศ .  2475 เปนตนมาไดบัญญัติให

พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาใชบังคับไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย การ
ตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้ผูเสนอก็ยังคงเปนคณะรัฐมนตรี แตสามารถตราขึ้นโดยไมตอง
อาศัยอํานาจกฎหมายแมบทใด เชน พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการจายเงินประจํา
ตําแหนงของขาราชการและผูดํารงตําแหนงผูบริหารซึ่งไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2539  เมื่อพิจารณา
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บทอาศัยอํานาจของพระราชกฤษฎีกานี้ใหดีจะเห็นวาพระราชกฤษฎีกานี้ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2539 เพียงมาตราเดียวเทานั้น ผูรางกฎหมายนี้ไมได
หลงลืมที่อางเพียงรัฐธรรมนูญและขาดพระราชบัญญัติอันเปนแมบท ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาใน
ลักษณะนี้มีผลสมบูรณ เพราะพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจดังกลาวตามรัฐธรรมนูญที่จะ
ตราพระราชกฤษฎีกาใดก็ไดที่ไมขัดตอกฎหมาย พระราชกฤษฎีกาเชนนี้จะพบไมบอยนัก 

อยางไรก็ตาม การตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้จะไมสามารถกระทําไดในขณะ
ใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เนื่องจากในรัฐธรรมนูญฉบับนั้นไมไดให
อํานาจออกพระราชกฤษฎีกาเชนนี้ได ถาสังเกตถอยคําในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2517 ไดบัญญัติอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยมีถอยคําที่แตกตางออกไปจาก
รัฐธรรมนูญฉบับอื่น วา “มาตรา 192 พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการตราพระราช
กฤษฎีกาตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น”  ในระหวางนั้นจึงมีความขัดของไม
สามารถออกฎหมายลําดับรองเปนพระราชกฤษฎีกาในบางกิจการได โดยเฉพาะเกี่ยวกับหลักเกณฑ
การจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย จึงเปนที่มาของการตราพระราชบัญญัติกําหนด
หลักเกณฑเกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. 2518 ซึ่งเนื้อหาของ
พระราชบัญญัตินี้ก็ไมมีอะไร นอกจากบอกวาการจายเงินดังตอไปนี้ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาได 
เชน เงินคาเชาบาน เงินเบี้ยประชุมตางๆ เงินเดือนระหวางลา หรือคาใชจายเดินทาง กระทําโดยพระ
ราชกฤษฎีกา จนกระทั่งเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยกเลิกไปในป 2519 รัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มา จึงมี
หลักการใหตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 อีก ปจจุบันจึงถือ
เปนแนวทางการตราพระราชกฤษฎีกาอยางหนึ่งวา ถาไมมีอํานาจใดมาตัดรอนแลว ฝายบริหาร
สามารถออกพระราชกฤษฎีกากําหนดการใด ๆ เทาที่ไมขัดตอกฎหมายได23 

(2)  พระราชกฤษฎีกาที่เปนลูกบท พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหลาย
ฉบับที่ระบุใหมีการตรากฎหมายลําดับรองเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงในทางปฏิบัติของการราง
กฎหมายจะเลือกใชวิธีการนี้ในกรณีสําคัญกวาปกติ เพื่อที่รัฐบาลจะตองตระหนักวา อํานาจออก
กฎหมายลําดับรองในเรื่องนั้น มิใชเปนของรัฐบาลโดยตรง แตจะตองมีเหตุผลเหมาะสมที่สามารถ
จะถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยได หากพระองคทรงซักถามและหากพระมหากษัตริยไมทรง
เห็นดวยอาจจะขอใหทบทวนกอนทรงลงพระปรมาภิไธยก็ได การออกพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้ 
เชน  
                                                 

23 ธรรมนิตย สุมันตกุล. (2546) . การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง.เอกสารประกอบการ
บรรยาย หลักสูตรนักกฎหมายมหาชนภาครัฐ รุนที่ 1 (ภาค 2 ) .คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร .  
หนา 4-9 . 
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-การกําหนดพื้นที่ใชบังคับกฎหมาย (มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522) 

-การกําหนดขอยกเวนบทอนุโลมตามกฎหมาย (มาตรา 131 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ซ่ึงใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนดขอยกเวนการนํากฎหมาย
สวนที่เกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญไปใชกับขาราชการพลเรือนในพระองค  

-การเปลี่ยนแปลงการใชบัญชีเงินเดือนขาราชการ (มาตรา 25 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2518 (ยกเลิกแลว)  

นอกจากนั้นก็เปนการใชในโอกาสประเพณีที่สําคัญ เชน การเปดหรือปดการประชุม
สภาผูแทนราษฎร24 

การตราพระราชกฤษฎีกาในปจจุบันนี้จะกระทําในกรณีใดบาง อาจสรุปไดดังนี้25 
1)  เพื่อกําหนดวันใชบังคับของกฎหมายแมบท ในกรณีที่กฎหมายแมบท 

(พระราชบัญญัติ) เห็นควรใหมีความพรอมในการเตรียมการเสียกอน เชน พระราชกฤษฎีกาใหใช
บังคับบทบัญญัติมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทกําหนดใหมีสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เปน
สวนราชการระดับกรม แตจะใหเปนผลเมื่อใดใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

2)  เพื่อกําหนดพื้นที่ใชบังคับของกฎหมายแมบท เนื่องจากกฎหมายแมบท 
(พระราชบัญญัติ) เห็นวาการใชกฎหมายควรเริ่มเปนพื้นที่ๆ ไป เชน ในกรณีของพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กฎหมายไมไดบังคับใชเปนการทั่วไป แตตองมีการตราพระราชกฤษฎีกา
บังคับใช เชน พระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บังคับในเขต
องคการบริหารสวนตําบลทาตูม อําเภอศรีมหาโพธิ จังหวัดปราจีนบุรี พ.ศ. 2546 

3)  เพื่อขยายการใชบังคับบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เนื่องจากกฎหมาย
แมบท (พระราชบัญญัติ) ตองการใชกับเหตุการณหรือส่ิงใดเพิ่มเติมแลว ใหฝายบริหารเปนผู
พิจารณากําหนด เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 ในพระราชบัญญัติแมบทดังกลาวไดกําหนดนิยามคํา
วา “หนวยงานของรัฐ” ซ่ึงนอกจากใหหมายความวา กระทรวง ทบวง กรม ราชการสวนภูมิภาค 
ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแลว ยังให
หมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัตินี้อีกดวย เมื่อตราพระราชกฤษฎีกานี้แลว ก็จะเปนผลใหนําพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ฯ ไปใชกับหนวยงานของรัฐตามที่ไดระบุไวในพระราชกฤษฎีกาดวย 
                                                 

24 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานติ์ . (2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.หนา 128 . 
25 ธรรมนิตย สุมันตกุล. (2546) .เลมเดิม .หนา 7 . 
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อยางไรก็ตามนักวิชาการบางทาน26 ไดแบงประเภทของพระราชกฤษฎีกา
ออกเปน 3 กรณี คือ  

(1)   พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจกฎหมายแมบท พระราชกฤษฎีกา
จําพวกนี้ เปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติ มอบหมายใหฝายบริหารตรากฎหมายจําพวก Subordinate 
Legislation เพื่อกําหนดรายละเอียดตางๆ ของกฎหมายแมบท เชน ใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนด
เขตทองที่ที่กฎหมายแมบทใชบังคับ หรือ กําหนดเรื่องอื่นๆ เชน พระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบ
พนักงานเทศบาลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล พระราชกฤษฎีกาตั้งอธิบดีผูพิพากษาภาค ตามพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรม ( พ.ศ.2477) 

(2)   พระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนคําสั่งของประมุขของรัฐในฐานะประมุขของฝาย
บริหาร กําหนดกิจการที่สําคัญๆ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดการเปด
ประชุมสภานิติบัญญัติ พระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติและพระราชกฤษฎีกากําหนดการ
เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ เปนตน  

(3)  พระราชกฤษฎีกาออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
กําหนดระเบียบเกี่ยวกับราชการของฝายบริหารเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย เชน พระราชกฤษฎีกาวา
ดวยเบี้ยประชุมกรรมการหรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเบิกคาเชาบานของขาราชการ เปนตน แต
ในบางครั้งก็ไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาในเรื่องอื่นๆ อีกดวยเชน เร่ืองที่เกี่ยวกับราชสํานัก คือ 
พระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการไวทุกขในพระราชสํานัก พ.ศ.2485 เปนตน 

3.  กฎกระทรวง   
เปนกฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation ) ของฝายบริหารอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึง

รัฐมนตรีเปนผูตราขึ้นโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และเปนกฎอีกประเภทหนึ่งที่รัฐสภาจะ
มอบอํานาจใหบัญญัติเร่ืองที่เปนรายละเอียดปลีกยอยกวาที่บัญญัติไวในพระราชกฤษฎีกาลงไปอีก 
คือบัญญัติเร่ืองปลีกยอยตางๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายหรือเพื่อกําหนดรายละเอียด
ปลีกยอยสําหรับการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย เชน การใหออกกฎกระทรวง เรื่องการ
ดัดแปลงอาคาร ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 4 และประกอบมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 

กฎกระทรวงแตกตางจากพระราชกฤษฎีกาแต เพียงที่กฎกระทรวงนั้น  เมื่ อ
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ หรือพระราชกําหนด  

 

                                                 
26 อมร จันทรสมบูรณ .กฎหมายไทย เลม ก-ข (กษัตริย-ขาราชการ) . หนา 19 . 
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เปนผูลงชื่อในฐานะเปนผูตรากฎหมายนั้น และนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใชบังคับได 
โดยไมตองนําขึ้นทูลเกลาถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย  แตพระราชกฤษฎีกานั้นตองนําขึ้นทูล
เกลาถวายและคณะรัฐมนตรี จะตองถวายคําแนะนําเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย  

การตรากฎกระทรวงนี้จะทําไดงายกวาการตราพระราชกฤษฎีกา เพราะการตรา
กฎกระทรวงมีการมอบอํานาจใหแกรัฐมนตรี จึงเปนการสะดวกและงายในการบัญญัติรายละเอียด
ปลีกยอยตางๆ ที่อาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอๆ และเปนการงายแกการแกไขเพิ่มเติม 
เนื่องจากเปนอํานาจของรัฐมนตรีเพียงคนเดียว  

การที่จะทราบไดวาเรื่องใดจึงจะตราเปนพระราชกฤษฎีกาและเรื่องใดจะตองตราเปน
กฎกระทรวงขึ้น ยอมแลวแตความสําคัญของเรื่อง ดังกลาวไวแลว และจะสามารถทราบถึง
ความสําคัญ มากหรือนอยของเรื่องใดได โดยดูจากกฎหมายแมบทที่จะกําหนดเอาไววา เร่ืองใดบาง
ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา เร่ืองใดบางใหตราเปนกฎกระทรวง  

เร่ืองที่จะมีการตราเปนกฎกระทรวงนั้นสวนใหญจะไดแกเร่ืองที่เปนรายละเอียดลงไป 
เชน เร่ืองการขออนุญาตตางๆ หรือการกําหนดลักษณะตางๆ เปนตน หรือเปนเรื่องที่ตองการความ
สะดวกในการแกไขเปลี่ยนแปลง เพราะมีการแกไขเปลี่ยนแปลงบอยๆ ตามความเหมาะสม เชน 
เร่ืองคาธรรมเนียมเปนตน  

กฎกระทรวงนี้เมื่อครั้งกอนมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ใชช่ือวากฎเสนาบดี แต
ตอมาในป พ.ศ.2475 ไดมีพระราชบัญญัติเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดีแตกอน 
พุทธศักราช 2475 มาตรา 3 บัญญัติใหเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดีวา “มาตรา 3 ใน
พระราชบัญญัติและบทกฎหมายอื่นใดซึ่งประกาศใชอยูในเวลานี้ คําวา “เสนาบดี” ใหอานเปน
รัฐมนตรี คําที่กลาวถึงเสนาบดีกระทรวงใดๆ ใหหมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้นๆ และ
คําวา “กฎเสนาบดี”ใหอานเปน กฎกระทรวง แตก็ยังมีกฎหมายเสนาบดีที่ยังใชอยูในปจจุบัน คือ กฎ
เสนาบดีวาดวยกุศลสถานชนิดศาลเจา พ.ศ.2464 27 

กฎกระทรวงอาจมีช่ือเรียกอยางอื่น เชน กฎทบวง กฎสํานักนายก กฎ ก.พ. ฯลฯ สาเหตุ
ที่ไมเรียกวากฎกระทรวงเนื่องมาจากผูมีอํานาจออกกฎดังกลาวไมใชรัฐมนตรีเจาสังกัดกระทรวงแต
เปนสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น ซ่ึงก็ตางกันเพียงชื่อ หลักเกณฑถือปฏิบัติทุกอยางเชนเดียวกับ
กฎกระทรวง สําหรับกฎสํานักนายกรัฐมนตรีในระยะหลังนี้ แมกฎหมายนั้นจะมีนายกรัฐมนตรีเปน
ผูรักษาการแตก็จะไมเรียกกฎสํานักนายกรัฐมนตรีกันอีก แตจะเรียกวา กฎกระทรวงเหมือนกัน คงมี
กฎทบวงเทานั้น แตจากการปฏิรูประบบราชการที่ผานมาจะทําใหตอไปจะไมมีทบวงมหาวิทยาลัย 
กฎทบวงในภายหนา จะไมมีการออกขึ้นมาอีก สวนกฎหมายลําดับรอง ที่เปนการกําหนดอํานาจ

                                                 
27 กาญจนรัตน ลีวิโรจน . (2523) . การรางกฎหมาย .หนา  25-30 . 
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ขององคกร เชน กฎ ก.พ. หรือ กฎ ก.ค.มีลักษณะแตกตางจากกฎกระทรวงในขอบเขตที่ใชบังคับ ซ่ึง
ใชเจาะจงกับขาราชการประเภทนั้น ไมไดใชกับประชาชนทั่วไป  

4.  ประกาศกระทรวง 
ประกาศกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองที่กฎหมายแมบทใหอํานาจแกสวนราชการ

หรือคณะกรรมการซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้นเปนผูออก หากรัฐมนตรี
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง  คณะกรรมการเปนผูออก ก็จะ
เรียกวา ประกาศคณะกรรมการ 

ประกาศกระทรวงในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชเปนเพียงคําสั่งหรือคําประกาศให
ประชาชนทราบเรื่องใดเรื่องหนึ่งของราชการ เปนประกาศของเสนาบดีแตไมใชรูปแบบของ
กฎหมาย เมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ในการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภา รัฐสภาอาจให
รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดรายละเอียดเร่ืองใดเรื่องหนึ่งตามที่รัฐสภากําหนดไวแลวจึงมีการประกาศ
ใหประชาชนทราบ เชน ประกาศทบวงวาดวยโรคตองหาม28 

5.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด 
ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด เปนกฎหมายลําดับรองที่ใชในกรณีที่ฝายบริหารตองการ

กําหนดสิ่งที่เปนรายละเอียดคอนขางมาก ไมใชกรอบ ไมใชนโยบาย แตเปนวิธีการในรายละเอียด 
หรือเปนการประสานงานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาทํางานดวยกัน 
โดยปรกติแลวพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทจะกําหนดวาจะตองออกระเบียบ ขอบังคับ 
หรือขอกําหนดในเรื่องใด  

ระเบียบ ขอบังคับ และขอกําหนดเปนกฎหมายลําดับรองที่อาจขอความเห็นชอบโดย
มติของคณะรัฐมนตรีหรือไมขอกอนก็ได ไมมีหลักเกณฑในการเสนอแนนอน ขึ้นอยูกับวารัฐมนตรี
ผูเสนอเห็นวาเปนหลักการสําคัญที่คณะรัฐมนตรีควรรับทราบเสียกอนหรือไม หรือข้ึนอยูกับ
พระราชบัญญัติอันเปนแมบทจะกําหนดวาเมื่อออกจะตองขอความเห็นชอบจากผูใดกอนหรือไม ใน
ปจจุบันนี้ไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก โดยเฉพาะ
ระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 (11) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2535 และโดยที่เมื่อระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด เปนเครื่องมือในการบริหาร
ราชการแผนดินนี้เอง ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด จึงสามารถออกไดแมโดยไมตองอางบท
อาศัยอํานาจใดๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวการบริหารภายในสวนราชการนั้น โดย
ถือวาเปนอํานาจของหัวหนาสวนราชการที่มีอยูตามกฎหมายวาดวยการบริหารราชการแผนดินที่จะ
ดูแลบังคับบัญชาหรือจัดการงานใหเปนไปโดยเรียบรอย   
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สําหรับขอบัญญัติทองถ่ินนั้น เปนการออกโดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ตัวอยางเชน กรุงเทพมหานคร มีอํานาจออก
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในกิจการตางๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครไดตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เปนตน นอกจากอํานาจตาม
กฎหมายเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจตาม
กฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 9 มาตรา 10ใหออกขอบังคับ
ทองถ่ินกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร หรืออํานาจที่มีอยูในพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 เปนตน 

มติคณะรัฐมนตรีอาจมีผลเปนกฎของฝายปกครองในความหมายอยางกวางได หากมติ
คณะรัฐมนตรีนั้นเปนการสรางกฎเกณฑ มติคณะรัฐมนตรีอาจมีไดในสามลักษณะ คือ อาจเปน
นโยบาย คําสั่ง หรือกฎก็ได ตัวอยางของมติคณะรัฐมนตรีที่มีฐานะเปนกฎ เชน มาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนังสือเวียนเปนเครื่องมือที่
รัฐมนตรี หรือผูมีอํานาจในการบังคับบัญชาออกคําสั่งไปยังผูใตบังคับบัญชา หนังสือเวียนอาจมี
เนื้อหาเปนการตีความกฎหมาย หรือเปนการวางแนวทางการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ก็ได29 

2.5.2   การแบงประเภทกฎของฝายบริหารตามเนื้อหา30 
กฎของฝายบริหารอาจแบงแยกประเภทตามเนื้อหาไดดังนี้ 

1.  กําหนดวันเริ่มตนบังคับใชพระราชบัญญัติ เพื่อใหพระราชบัญญัติมีผลบังคับ
ใชไดเหมาะสมกับสถานการณและความจําเปนที่ตองจัดใหมีองคกรตามพระราชบัญญัตินั้นๆ  

2.  กําหนดสถานที่ กิจการ บุคคล ส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะตองบังคับใชกับส่ิง
เหลานั้น หรือที่พระราชบัญญัติจะกําหนดใหเปนขอยกเวน ไมใชบังคับพระราชบัญญัตินั้น 

3.  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดราชการบริหารที่ไมใชราชการสวนทองถ่ิน 
เชน การแบงสวนราชการ และการวางระเบียบขาราชการ เปนตน 

4.  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติหรือการใชอํานาจปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามพระราชบัญญัติ 

5.  กําหนดรายละเอียดที่เปนปญหาทางเทคนิค หรือที่ตองใชความรูความชํานาญ
พิเศษเพื่อคุมครองประโยชนที่พระราชบัญญัติมุงประสงค 

สําหรับรายละเอียดในแตละเรื่องของกฎที่แบงประเภทตามเนื้อหามีดังนี้ 
1. พระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติที่ใหอํานาจฝายบริหารตามพระราชกฤษฎีกา

มักจะกําหนดใหพระราชกฤษฎีกามีเนื้อหาเปนเรื่องกําหนด 
                                                 

29 ธรรมนิตย สุมันตกุล .(2548) .เลมเดิม. หนา 6-7 . 
30 รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ . (2533).เลมเดิม.หนา 86-87 . 
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1.1  ระยะเวลาเริ่มตนบังคับใชพระราชบัญญัติ ทั้งนี้เพื่อใหรัฐบาลใชดุลยพินิจ
พิจารณานําพระราชบัญญัติมาใชใหเหมาะสมกับสถานการณและในบางกรณีการจะบังคับใช
พระราชบัญญัตินั้น ตองจัดใหมีองคกรตามพระราชบัญญัติขึ้นเสียกอน การใหรัฐบาลตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเริ่มตนการบังคับใชกฎหมาย จึงเปนการใหเวลาเจาพนักงานของรัฐบาล 
ในการเตรียมการปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ 

1.2  สถานที่ กิจการ บุคคล หรือส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะบังคับใช 
1.3  สถานที่ กิจการ บุคคล หรือส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะยกเวนไมบังคับใช 
1.4  รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดบริหารราชการแผนดินซึ่งเปนพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยในทางปกครอง ไดแก พระราชกฤษฎีกาแตงตั้งขาราชการชั้นสูง พระราชกฤษฎีกา
แบงสวนราชการและวางระเบียบบริหารราชการ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคกรของรัฐ 

2 .   กฎกระทรวง  พระราชบัญญัติมอบอํานาจให รัฐมนตรี ผู รักษาการตาม
พระราชบัญญัติมีอํานาจออกกฎกระทรวงมีเนื้อหาดังตอไปนี้ 

2.1  กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการอนุญาต 
2.2  กฎกระทรวงกําหนดแบบคําขอ แบบคํารอง และแบบใบอนุญาต 
2.3  กฎกระทรวงกําหนดแบบของบัตรประจําตัวเจาพนักงานตามกฎหมาย 
2.4  กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑวิธีการยื่นอุทธรณ วิธีการพิจารณาอุทธรณคําสั่ง

ของคณะกรรมการตามกฎหมาย 
2.5  กฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดอื่นๆ นอกเหนือจากที่กําหนดไวแลวใน

พระราชบัญญัติ 
3.   ประกาศกระทรวงหรือประกาศของเจาพนักงาน 
เจาหนาที่ตางๆ ซ่ึงไดแก ประกาศคณะกรรมการ ประกาศเจาพนักงาน เปนตน 

เนื้อหาของประกาศเหลานี้สวนใหญจะเปนการกําหนดรายละเอียดที่เกี่ยวกับปญหาทางเทคนิค หรือ
ที่ตองใชความรูความชํานาญพิเศษ นอกจากเนื้อหาของประกาศเหลานี้ อาจเปนเพียงการกําหนด
รายละเอียดเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งแตมีผลบังคับใชกับบุคคลทั่วไป ไมเฉพาะเจาะจง ลักษณะทั่วไป
ของกฎของฝายบริหารนี้เองที่เปนคุณสมบัติแตกตางจากคําส่ังเฉพาะขององคกรเจาหนาที่ซ่ึงมีผลใช
บังคับกับบุคคลเฉพาะราย 

4.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด เนื้อหาของกฎของฝายบริหารประเภทนี้ จะเปน
เร่ืองกําหนดรายละเอียดตางๆ คลายกับกฎกระทรวง ซ่ึงมีเนื้อหาเปนการกําหนดหลักเกณฑ 
ขอบังคับตามที่พระราชบัญญัติใหอํานาจไว ความแตกตางคงมีเพียงระดับความสําคัญของเรื่อง และ
แสดงใหปรากฏในแงขององคกรผูมีอํานาจตรา เพราะกฎกระทรวงตราขึ้นโดยคณะรัฐมนตรี แต
ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนดตราขึ้นโดยสํานักงาน คณะกรรมการตรากฎหมาย หรือเจาพนักงาน
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ตามกฎหมาย อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติพบวารัฐมนตรีอาจออกระเบียบกําหนดรายละเอียดของ
กฎหมายได 

 จากการศึกษาถึงแนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ
กฎ ตลอดจนการศึกษาถึงทฤษฏีตางๆ และศึกษาถึงความสําคัญของกฎของฝายบริหารทําใหไดมี
ความรูความเขาใจเกี่ยวกับเรื่องกฎของฝายบริหารมากขึ้น ซ่ึงจะเปนพื้นฐานสําคัญในการศึกษา
เกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหารในการศึกษาในบทตอไป 
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บทที่ 3 
การออกกฎของฝายบริหาร 

 
3.1  หลักเกณฑท่ัวไปในการออกกฎ 

การออกกฎของฝายบริหารซึ่งวิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาเปนการออกกฎของ
ฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย ซ่ึงมีกฎที่ฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติใหออก
กฎของฝายบริหารหลายประเภท ดังนั้น หลักเกณฑทั่วไปที่จะกลาวถึงในสวนนี้จึงเปนหลักเกณฑที่
ใชในระบบกฎหมายไทย และเมื่อศึกษาถึงปญหาในบางกรณีของการออกกฎในระบบกฎหมายไทย 
ก็จะนําผลการศึกษาการออกกฎในระบบกฎหมายของตางประเทศในหลักการบางกรณีที่เกิดขึ้นใน
การออกกฎในระบบกฎหมายไทยมาวิเคราะหเปรียบเทียบถึงปญหาตางๆ เหลานั้น และศึกษา
แนวทางในการแกไขปญหา ตลอดจนการวางแนวทางของการออกกฎที่มีมาตรฐานตอไป 

ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎเกณฑขึ้นใชบังคับนั้นควรจะตองมีขอคํานึงในการที่จะ
ออกกฎเกณฑขึ้นมาใชบังคับ แมวากฎหมายแมบทจะไดบัญญัติใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะกําหนด
รายละเอียดในเรื่องนั้นโดยออกเปนกฎของฝายบริหารตามแตละประเภทที่จะกําหนดขึ้น แตโดยที่
การออกกฎของฝายบริหารนั้นยังไมมีหลักเกณฑหรือแนวทางที่เปนมาตรฐานเพื่อใหการออกกฎ
ของฝายบริหารเปนไปในแนวทางที่เปนมาตรฐาน จึงควรศึกษาถึงหลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงกอน
การออกกฎหมายโดยทั่วไป ทั้งนี้เพื่อเปนขอคํานึงในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝายบริหาร
ขึ้นมาใชบังคับ โดยในการศึกษาจะวาดวยหลักเกณฑทั่วๆ ไปในการออกกฎหมายและหลักเกณฑ
ทั่วไปในการออกกฎโดยจัดเรียงลําดับการศึกษาดังนี้  

3.1.1  หลักเกณฑที่ตองคํานงึกอนการออกกฎหมายโดยทั่วไป  
3.1.2  การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย  
3.1.3  ขอควรคํานึงในการออกกฎของฝายบริหาร  
3.1.3  องคกรในการตรวจพิจารณากฎ  
3.1.5  การใชถอยคําในกฎหมายซึ่งใหอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
3.1.6  มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการออกกฎ  

3.1.1  หลักเกณฑที่ตองคํานึงกอนการออกกฎหมายโดยทั่วไป 
การออกกฎหมายโดยทั่วไปนั้นยอมมีวัตถุประสงคที่จะใชบังคับใหบุคคลตอง

ปฏิบัติ   ผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามจะมีผลทําใหไดรับผลรายหรือถูกลงโทษได โดยผลดังกลาวเมื่อมี 
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กฎหมายมากขึ้นเทาใด บุคคลยอมถูกบังคับใหตองปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติอันมีผลเปนการ
ลิดรอนเสรีภาพหรือจํากัดสิทธิมากขึ้นเทานั้น 

เมื่อมีความจําเปนที่จะตองออกกฎเกณฑและมีผลในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล การพิจารณาออกกฎเกณฑหรือการตรากฎหมายจึงสมควรกระทําเฉพาะในกรณีที่มีความ
จําเปนอันจะหลีกเลี่ยงมิได เพื่อมิใหสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองถูกกระทบกระเทือนโดยไม
สมควร ดังนั้น กอนที่จะมีการออกกฎหมายขึ้นใชบังคับนั้นควรคํานึงถึงส่ิงตอไปนี้ คือ 

1.  การออกกฎหมายนั้น ส่ิงนั้นมีความจําเปนจริงๆ หรือไม ถาจําเปนตองทํา คนอื่นทําได
หรือไม ถาคนอื่นทําบางทีอาจไมจําเปนตองมีกฎหมายก็จะไมตองออกกฎหมาย แตถารัฐจําเปนตอง
ทําก็จําเปนตองไปออกกฎหมายใหรัฐมีอํานาจทําตรงนั้น และเบื้องแรกที่จะตองดูก็คือวา การกระทาํ
ที่จะตองอาศัยกฎหมายมาเปนฐานนั้นรัฐจําเปนจะตองทําหรือไม ถาคําตอบมีวารัฐจําเปนจะตองทํา 
ก็ตองไปดูวาการที่รัฐจะตองทํานั้นแลวจําเปนตองออกกฎหมายหรือไม รัฐทําเองไดไหมโดยที่ทํา
เหมือนกับชาวบานเขาทําโดยไมตองมีกฎหมาย เพื่อวาจะไดไมมีกฎหมายเพิ่มภาระขึ้นมาอีก ถา
คําตอบวารัฐทําไมไดถาไมมีกฎหมายใหอํานาจ ก็จําเปนตองออกกฎหมาย 

2  เมื่อจําเปนที่จะตองออกกฎหมายแลวก็ตองไปดูวากฎ กติกา ที่จะออกนั้น ออกโดย
รัฐบาล หรือวาออกโดยเทศบาลทองถ่ินก็ได ไมจําเปนตองออกกฎหมายของประเทศ ถาออกเปนกฎ 
เปนเทศบัญญัติของเทศบาลได แลวสามารถที่จะทํากิจกรรมนั้นได รัฐก็ไมตองไปออกกฎหมายก็ให
เทศบาลไปออกเทศบัญญัติ 

3.  ความจําเปนที่จะออกกฎหมายนั้น จะตองทําโดยรีบดวนหรือจะรอตอไปในวัน
ขางหนาได ถารอตอไปจะเกิดผลเสียหายหรือวาจะเปนผลดี 

4.  กฎหมายที่ออกนั้นจําเปนที่จะออกใหครอบคลุมไปทั่วทั้งหมดหรือมีเขตจํากัด สมควร
หรือไมที่จะกําหนดขอบเขตกฎหมาย หรือการบังคับใชกฎหมายไวเฉพาะพื้นที่ หรือปริมณฑลที่
จําเปนจริงๆ เพื่อไมใหคนอื่นเขาถูกกระทบกระเทือนไปดวย 

5.  กฎหมายที่ออกมาใชบังคับนั้น จําเปนหรือไมที่จะตองมีลักษณะถาวร จะใชช่ัวครั้ง
ช่ัวคราวเมื่อเสร็จภารกิจแลวเลิกกฎหมายนั้น หลักที่สําคัญก็คือถาออกกฎหมายมาเพื่อเหตุการณใด
เหตุการณหนึ่ง ควรใหกฎหมายนั้นยุติดวยตัวของมันเอง ดีกวาจะไปคิดยกเลิกในภายหลังเพราะการ
ยกเลิกในภายหลังนั้นจะเปนเรื่องที่ยากมาก  

6.  ความพรอมในอันที่จะไปบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นใหตรงไปตรงมามาก
นอยเพียงใด เพราะความพรอมของรัฐในการที่จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเปนเงื่อนไข
สําคัญมากในการที่คนรางกฎหมายจะตองคํานึงถึง 
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7.  การออกกฎหมายมาใชบังคับนั้น จะตองคํานึงถึงวากฎหมายที่จะออกไปนั้น จะทําให
เกิดคาใชจายตอสังคมมากนอยเพียงใด คุมกับวัตถุประสงคของการออกกฎหมายนั้นๆ หรือไม 31 

หลักเกณฑดังกลาวขางตน เปนหลักเกณฑทั่วไปที่ตองคํานึงกอนการออกกฎหมาย
โดยทั่วไป ซ่ึงเปนการวางบรรทัดฐานของผูที่ประสบการณในการรางกฎหมาย เปนส่ิงที่จะชวยให
การยกรางกฎหมายของผูรางกฎหมายมีการกลั่นกรองและคํานึงถึงส่ิงตางๆ กอนที่จะยกราง
กฎหมายมาใชบังคับ  

นอกจากนี้ในการที่จะทําใหกฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพ มีขอเสนอดังตอไปนี้ 32 
1) กฎหมายที่บัญญัติขึ้นนั้นจะตองมีขอความชัดเจนแนนอนพอสมควร เชน จะเขียนวา

ถาทําการขัดตอความสงบเรียบรอย และศีลธรรมอันดีของประชาชน ก็ถูกจําคุก 10 ป เชนนี้ทําไมได  
2) ขอความของกฎหมายนั้น จะตองไมฝาฝนธรรมชาติหรือหักหาญตอความรูสึกของคน

ที่ถูกบังคับมากเกินไป เชน กําหนดใหบุตรทุกคนตองแจงความตอเจาหนาที่ถาพอแมทําความผิด
ตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีผลทําลายความสงบสุขของครอบครัวทําใหตองระแวงกันตลอดเวลา  

3) กฎหมายนั้นจะตองไมทําใหเสียผลประโยชนแกผูถูกบังคับใหปฏิบัติตามมากมาย
จนเกินไป เพราะถาเขียนกฎหมายใหเขาเสียประโยชนมากเกินไป เขาก็จะหลีกเล่ียง ประสิทธิภาพ
ของกฎหมายจะเสียไป ฉะนั้นความรับผิดกับโทษที่ลงตองไดสวนสัมพันธกัน การหามที่ใหคน
ปฏิบัติตาม ตองเสียประโยชนมากเพียงใดและโทษที่จะลงแกผูฝาฝนก็ตองหนักขึ้นเพียงนั้น 

4) ตองคํานึงถึงกระบวนการ (Process) และองคกร (Organ) ในการบังคับตามกฎหมาย
เมื่อจะออกกฎหมายใดที่เปนกฎหมายเทคนิคแทๆ  รัฐหรือฝายนิติบัญญัติตองเขียนกระบวนการให
ชัดเจน  เชน เรื่องสิทธิบัตร ลิขสิทธิ์ ซ่ึงเปนทรัพยสินที่มองไมเห็นแตกฎหมายกําหนดขึ้นหรือ
สมมติขึ้นใหไดรับคํารับรองเสมอเปนทรัพย จึงตองเขียนคําจํากัดความ (Definition) กําหนด
ขั้นตอนในการจดทะเบียน รวมทั้งสิทธิหนาที่ใหชัดเจน และตองมีองคกรที่จะบังคับการตามนั้น
ดวย เชน หนวยจดทะเบียนเจาหนาที่ซ่ึงทําหนาที่ติดตามบังคับ  

5) จะตองคํานึงถึงบรรยากาศในสังคมที่เอ้ืออํานวยใหมีการเคารพ และปฏิบัติตาม
กฎหมายอยางจริงจัง บรรยากาศนี้มีความสําคัญมาก ถามีบรรยากาศการปฏิบัติตามกฎหมายแลวการ
ออกกฎหมายก็งายขึ้น 

3.1.2   การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 
ในการที่จะตรากฎหมายออกมาใชบังคับนั้น นอกจากจะตองคํานึงถึงหลักเกณฑทั่วไป

ในการที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับนั้นแลวยังตองมีหลักเกณฑที่ใชในการตรวจสอบถึงความ
จําเปนที่จะตรากฎหมายขึ้นมาใชบังคับ ทั้งนี้เพื่อใหกฎหมายดังกลาวที่จะตราขึ้นมาใชบังคับนั้น ได
                                                 

31 มีชัย ฤชุพันธ. (2539-2543)  . ประมวลคําบรรยายประธานวุฒิสภา  เลม 2 . หนา 553-557. 
32 ปรีดี เกษมทรัพย . (2546). นิติปรัชญา . หนา 365-366 . 
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ผานการตรวจสอบของหนวยงานที่เกี่ยวของถึงความจําเปนอยางแทจริงในการที่จะมีกฎหมายหรือ
กฎขึ้นมาใชบังคับ  

การเสนอใหมีการตรากฎหมายขึ้นมาใชจํานวนมากโดยที่ไมมีการตรวจสอบอยาง
รอบคอบวาจําเปนจะตองมีกฎหมายเหลานั้นหรือไมและกฎหมายมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมากนอยเพียงใด กฎหมายที่ตราขึ้นจํานวนมากจึงมีลักษณะเปนการขยายหรือเพิ่ม
ภารกิจแกหนวยงานของรัฐ และสรางขั้นตอนที่ไมจําเปนแกการปฏิบัติงานและการใหบริการ
สาธารณะตลอดจนกลายเปนอุปสรรคตอการประกอบการของเอกชน และตอโอกาสในการแขงขัน
ของประเทศไทยในเวทีการคาโลก และเปนชองทางในการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
รวมทั้งจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไมสมควรอีกดวย  

โดยเหตุผลดังกลาวจึงมีความจําเปนที่หนวยงานที่จะเสนอใหมีการตรากฎหมายขึ้นมา
ใชบังคับตองตรวจสอบใหไดขอยุติวา มีความจําเปนที่จะตองมีกฎหมายนั้นอยางแทจริงและ
กฎหมายดังกลาวคุมคากับการที่บุคคลจะตองถูกจํากัดสิทธิและ เสรีภาพทั้งยังตองกําหนดเปาหมาย
และวัตถุประสงคในการดําเนินการใหชัดเจนเพื่อปองกันมิใหมีการขยายภารกิจของรัฐ หรือ
กอใหเกิดความซ้ําซอนของงานดวย  

หลักเกณฑที่ใชในการตรวจสอบเบื้องตนกอนที่จะมีการเสนอรางกฎหมาย โดยวิธีการ
ใหหนวยงานที่เกี่ยวของทุกหนวยตองคํานึงถึง เพื่อไมใหกฎหมายมีมากเกินความจําเปน อาจสรุป
ได ดังนี้ 33 

1.วัตถุประสงค และภารกิจ หนวยงานจะตองกําหนดวัตถุประสงคและเปาหมายของ
ภารกิจที่จะดําเนินการใหชัดเจน โดยจะตองตรวจสอบใหชัดเจนวามีความจําเปนตองทําภารกิจนั้น
เพียงใด และมีมาตรการที่จะบรรลุวัตถุประสงคของภารกิจนั้นอยางไร  

2.ใครควรเปนผูทําภารกิจ หนวยงานตองพิจารณาใหชัดเจนวาภารกิจที่จะดําเนินการ
นั้นรัฐควรเปนผูทําเอง หรือใหเอกชนเปนผูทําและในกรณีที่รัฐควรทําภารกิจนั้น รัฐควรเปนผูทําเอง
หรือใหองคกรปกครองทองถ่ินเปนผูทํา ทั้งนี้โดยคํานึงถึงการคุมครองประชาชน ประสิทธิภาพ 
ตนทุนและความคลองตัว  

3.ความจําเปนในการตรากฎหมาย หนวยงานจะตองพิจารณาใหชัดเจนวาในการจัดทํา
ภารกิจนั้นจําเปนตองมีกฎหมายออกมาบังคับใชหรือไมและหากจําเปนจะตองมีกฎหมายควรจะเปน
กฎหมายในระดับใด มีกลไกในสภาพการบังคับอยางไร 

                                                 
33  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . (2547) . คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย . หนา  

10-12 . และ อัชพร จารุจินดา .(2546) .การบรรยายการรางกฎหมาย.เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร 
นักกฎหมายภาครัฐ รุนที่ 1 . คณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.หนา  2-4 . 
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4.ความซ้ําซอนของกฎหมาย หนวยงานจะตองพิจารณาวากฎหมายที่มีอยูครอบคลุมถึง
ภารกิจที่จะทําหรือไมหรือจะตองแกไขกฎหมายนั้นใหครอบคลุมถึงภารกิจ หรือจําเปนจะตองมี
กฎหมายใหม  

5.ภารตอบุคคลและความคุมคา หนวยงานจะตองพิจารณาวากฎหมายที่ตราขึ้นนั้นเปน
การสรางภารหนาที่ใหเกิดขึ้นแกบุคคลใดบาง มีการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลมากนอยเพียงใด 
และกฎหมายนั้นจะตองอยูในวิสัยที่ตองปฏิบัติได  

6.ความพรอมของรัฐ จะตองทําใหผูถูกกฎหมายใชบังคับมีความเขาใจ มีความพรอม 
และปฏิบัติตามกฎหมายอยางยินยอมพรอมใจ  

7.หนวยงานที่รับผิดชอบ มีหนวยงานอื่นๆ ใดที่ปฏิบัติภารกิจซํ้าซอนหรือใกลเคียงกัน
หรือไม ถามีสมควรยุบหนวยงานนั้น หรือควรปรับเปลี่ยนอยางไรหรือไม  

8.วิธีการทํางานและการตรวจสอบ  หนวยงานจะตองกําหนดวิธีการทํางานให
สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ซ่ึงไดแกหลัก 6 ประการ คือ หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิด และหลักความคุมคา โดยมี
ระบบการตรวจสอบและคานอํานาจ และกระบวนการที่ทําใหเกิดความรวดเร็วไมซํ้าซอน  

9.อํานาจในการตราอนุบัญญัติ หนวยงานจะตองกําหนดกรอบหรือมาตรการปองกันมิ
ใหมีการตราอนุบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองเปนการขยายอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ หรือเพิ่มภาระ
แกบุคคลเกินสมควร  

10. การรับฟงความคิดเห็น ในการยกรางกฎหมายจะตองเปดโอกาสใหผูเกี่ยวของทุก
ฝายแสดงความคิดเห็นหรือแสดงขอคัดคาน  

หลัก 10 ประการดังกลาวเปนเงื่อนไขในการตรวจสอบความจําเปนในการออก
กฎหมาย ทั้งนี้เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 23 พฤศจิกายน 2547 เร่ืองการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 

3.1.3  ขอควรคํานึงในการออกกฎของฝายบริหาร 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น มีส่ิงที่ควรคํานึงดังนี้34 
1. การกําหนดโทษทางอาญา 
การออกกฎของฝายบริหารนั้น โดยทั่วจะมีบทกําหนดโทษทางอาญาไมได เพราะถือ

เปนหลักปฏิบัติมาตลอดวาการออกกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล หรือการลงโทษจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน การกําหนดโทษทางอาญาเพื่อเปนมาตรการบังคับการปฏิบัติ
ตามกฎของฝายบริหารควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ แตโดยทั่วไปแลวพระราชบัญญัติที่
เปนกฎหมายแมบทของกฎของฝายบริหารนั้น ก็จะมีบทลงโทษการฝาฝนไว อยางไรก็ตามกฎหมาย
                                                 

34  Verac Crabbe  . อางในธรรมนิตย สุมันตกุล . (2546) . เลมเดิม. หนา 10-11 . 
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ที่ตราโดยไมไดรับมอบอํานาจอาจมีบทกําหนดโทษซึ่งเปนขอยกเวนในบางกรณีไว โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในภาวะฉุกเฉิน หรือการสงคราม กรณีนั้นพระราชบัญญัติแมบทจะมีบทบัญญัติที่มอบอํานาจให
ฝายบริหารอยางชัดแจง เชน พระราชกฤษฎีกาควบคุมเครื่องอุปโภค บริโภค และของอื่นในภาวะ
คับขัน พุทธศักราช 2487 ออกตามความในพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาลในภาวะคับขัน 
พุทธศักราช 2484 (ยกเลิกแลว) 

2.  วันใชบังคับ 
วันใชบังคับเมื่อกําหนดแลวจะแกไขในภายหลังไดหรือไมนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะที่ 1 ไดใหความเห็นไวในเรื่องเสร็จที่ 128/2527 คือ การออกกฎกระทรวงขึ้นใชบังคับเปน
อํานาจของฝายบริหารที่ใชบังคับไดตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว สําหรับวันใชบังคับของ
กฎหมายนั้นถามิไดระบุไวในกฎหมายวาจะใหใชบังคับเมื่อใดตองถือวาเมื่อประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวยอมใชบังคับไดทันที แตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย กําหนดวันเริ่มใชบังคับ
ยอมเปนไปที่ระบุนั้น ถาจะใหมีผลใชบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิดทางอาญา
หรือไมเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลใดแลวก็สามารถกระทําไดเชนกัน 

3.  การบังคับใชยอนหลัง 
โดยทั่วไปการออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติเพื่อใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือ

หนาที่ของบุคคลที่มีตามกฎหมายเปนการยอนหลังยอมกระทําไดเสมอหากจําเปนและสมควรที่
จะตองออกกฎหมายใหมีผลยอนหลัง ซ่ึงการออกกฎหมายที่มีผลใชบังคับยอมหวังในทางที่เปนคุณ
โดยปกติยอมกระทําได แตวิธีการที่จะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไรและเพียงใดนั้นเปน
เรื่องที่จะตองพิจารณาปจจัยผลดีผลเสียที่เกี่ยวของทั้งหมดของกฎหมายในแตละเรื่อง และจะตอง
พิจารณาเปนรายกรณีดวย 

4.  พระราชกฤษฎีกาที่มีผลเปนการแกไขพระราชบัญญัติ 
แนวทางปฏิบัติไดเคยมีการตราพระราชกฤษฎีกาใหยกเวน  ยกเลิก  หรือแกไข

บทบัญญัติกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติแตการกระทําเชนนี้จะตองอาศัยอํานาจจากที่
รัฐธรรมนูญใหไวหรือพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจกระทําไดซ่ึงใน
ปจจุบันไดแกมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

กรณีตอไปนี้ไมควรออกกฎหมายเปนกฎของฝายบริหาร ไดแก 
1).  กฎหมายลําดับรองที่มีผลเปนการขยายหลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนด

ภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมซ่ึงกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติ) ไมอนุญาตใหกระทําได 
2).  การแกไขกฎหมายแมบท 
3).  กฎหมายลําดับรองที่ใหดุลยพินิจแกฝายบริหารหรือฝายปกครองอยางกวางโดย

ไมจํากัดขอบเขต 
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4).  กฎหมายลําดับรองที่ยกเวนเขตอํานาจศาล 
รัฐธรรมนูญของบางประเทศ เชน รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสจะกําหนดไว

ชัดเจนวาเรื่องใดตองตราเปนกฎหมาย เร่ืองใดที่ไมอยูในขอบเขตการตรากฎหมายที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดแลวใหอยูในขอบเขตของการออกขอบังคับ35 

3.1.4  องคกรในการตรวจพิจารณากฎ 
ในการตรวจพิจารณากฎของฝายบริหาร นั้น ปจจุบันมีองคกรที่ทําหนาที่ในการตรวจ

พิจารณากฎอยู 2 องคกร คือ 
(1) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(2) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
รายละเอียดในแตละองคกร อาจอธิบายได ดังนี้ 

(1)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ไดระบุใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  
มาตรา 62 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
ฯลฯ      ฯลฯ 

( 2 )  พิจารณาและจัดทํ าร า งกฎหมายตามที่ คณะรั ฐมนตรี  หรือ
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการใหมีหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมาย 

ฯลฯ      ฯลฯ 
นอกจากนี้ตามาตรา ๗ แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดระบุ 

ใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
(1) จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี 
ฯลฯ      ฯลฯ 

จะเห็นไดวาตามมาตรา 7 และตามมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดระบุใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการกฤษฎีกา มี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติและตรวจพิจารณากฎของฝาย
บริหาร ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศกระทรวง 

ในการตรวจพิจารณา  กฎหมาย  และกฎของฝายบริหาร  ดังกลาวนี้ สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดมีคําสั่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการที่ รก1/2530 เร่ืองแนวทาง
                                                 

35 แหลงเดิม. หนา 10-11 . 

DPU



 

 

40

ปฏิบัติของฝายเลขานุการกรรมการรางกฎหมาย เกี่ยวกับการพิจารณารางกฎหมาย และการให
ความเห็นทางกฎหมาย โดยมีแนวทางในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย ดังนี้ 

1)  ศึกษาความเปนมาของรางกฎหมาย หรือหลักการของกฎหมายใหม  
2)  ศึกษา “แบบ” การรางกฎหมาย  โดยเปรียบเทียบกับแบบการรางกฎหมายที่

คลายคลึงกัน 
3)  ตรวจพิจารณา “ถอยคํา” ที่ใชในการรางกฎหมายใหถูกตอง เหมาะสม ชัดเจน โดย

เทียบเคียงกับถอยคําที่ใชในกฎหมายฉบับเดิมหรือฉบับอื่นที่อาจเทียบเคียงกันได และตรวจสอบ
การสะกด การันต ใหถูกตอง 

4)  เสนอหรือจัด “เรียงลําดับมาตรา” หรือขอความตาง ๆ ตามลําดับเนื้อหาสาระของ
บทกฎหมายเสียใหม ถาจําเปน 

5)  ตรวจสอบวา มี “บทมาตราอื่น” หรือขอตาง ๆ ตามลําดับเนื้อหาสาระของบท
กฎหมายเสียใหม ถาจําเปน 

6)   ตรวจสอบวามี “บทมาตราอื่น” หรือขออ่ืน ของบทกฎหมายดังกลาว (หรือของ
บทบัญญัติของกฎหมายอื่น) ที่สมควรจะแกไขเพิ่มเติมไปดวยในคราวเดียวกันหรือไม 

7)  ศึกษา “ปญหาขอกฎหมาย” ที่อาจจะเกิดจากการใชบังคับกฎหมายดังกลาว เชน การ
ขัดหรือแยงหรือซํ้าซอนกับบทกฎหมายอื่น หรือเปนรางกฎหมายที่เกินอํานาจกฎหมายแมบท เปน
ตน 

8)  ศึกษา “ปญหาทางปฏิบัติ” ที่อาจจะเกิดจากการใชบังคับรางกฎหมายดังกลาว เชน 
ศึกษารางโครงสรางและกลไกของกฎหมายวาเหมาะสมหรือสมบูรณพอที่จะทําใหการบังคับการ
ตามกฎหมายบังเกิดผลสมความมุงหมายหรือไม เปนตน 

ในหลักของการรางกฎหมายนั้น ในแนวคิดบางทานไดตั้งเปนหลักในการรางกฎหมาย
ไววา การรางกฎหมายจะตองยึดหลักพื้นฐาน 5 ประการ คือ 36 

1) รางใหถูกตอง คือ การรางใหถูกแบบ ถูกเนื้อหา และถูกหลักภาษา  
2) รางใหแนนอน คือ การรางใหชัดเจน รางใหรัดกุม  
3) รางใหสมบูรณไดแก ไดสาระครบถวน ครอบคลุม ไมขาดตกบกพรอง  สอดคลอง

ไมขัดกัน และเชื่อมโยงไมขาดตอน 
4) รางใหศักดิ์สิทธิ์และสัมฤทธิผล  
5) รางใหถูกตองตามความนิยม  ซ่ึงเปนเรื่องที่เกี่ยวกับลีลาและถอยคํา วรรคตอน และ

การใชตัวเลขตัวหนังสือ 

                                                 
36 ประวีณ ณ นคร . (2543). เทคนิคการรางกฎหมาย . หนา 12 . 
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นอกจากนี้ยังมีระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวย การจัดทําและการพิจารณาราง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงสรุปสาระสําคัญ
ของรางระเบียบนี้ คือ 

1.  คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะมีมติหรือคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ดําเนินการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ 

2.  การตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาว หากเปนเรื่องแบบในการรางกฎหมาย หรือเปน
กฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลากําหนด เปน
อํานาจที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการตรวจพิจารณา  

3.  ในการตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาว จะมีการเชิญผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
ทั้งกรณีที่เปนเจาของเรื่อง และกรณีเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อเขารวมชี้แจงและแสดงความคิด
เปนประกอบการตรวจพิจารณา และในกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิของเอกชนจะเชิญผูแทนของสถาบัน
เอกชน หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควร เขารวมชี้แจงและแสดงความ
คิดเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาก็ได 

4.  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ให
กรรมการกฤษฎีกาแตละคณะพิจารณาแกไขปรับปรุงตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึงหลักการที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ 

5.   หากหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอื่นใน
สาระสําคัญใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
ทบทวนในหลักการนั้นกอน เวนแตเปนเรื่องเรงดวนจะพิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอน และเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได 

6.  หากผูแทนของหนวยงานเจาของเร่ืองขอแกไข หรือเพิ่มเติมหลักการจากที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการ
สําคัญจะขอใหผูแทนหนวยงานเจาของเรื่อง หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการ
นั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป หรือพิจารณาแกไขไป
ตามที่เห็นสมควร และเสนอใหคณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จก็ได 

7.  ในกรณีที่ผูแทนหนวยงานไมเปนพองดวยกับการแกไขของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นผานผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือ
ความเห็นของกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จ 
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8.  ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตอง
แกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประการอื่นใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา 
หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศใดไมมีความจําเปน
เพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอความเห็นหรือ
ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป 

จะเห็นไดวาสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ พิจารณา
และจัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรี หรือตาม
มติคณะรัฐมนตรี  

(2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
นอกจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณาราง

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ของคณะรัฐมนตรียังมีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการตรวจพิจารณารางระเบียบ
หรือรางประกาศ ที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตรวจพิจารณาโดยไมตอง
สงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา ทั้งนี้เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 
เมษายน 2548 ใหแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายที่เสนอคณะรัฐมนตรีรวม 6 คณะ 
เพื่อใหรางกฎหมายที่เสนอคณะรัฐมนตรี สอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 สอดคลองกับแผนพัฒนากฎหมาย และ
แผนนิติบัญญัติ ซ่ึงหลักเกณฑในการตรวจสอบเปนไปตามคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 136/2548 
ลงวันที่ 18 เมษายน 2548 เร่ืองแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุบัญญัติที่
เสนอรัฐมนตรีรวม 6 คณะ โดยมีอํานาจหนาที่สรุปได คือ  

1.พิจารณาตรวจสอบและใหความเห็นเกี่ยวกับรางกฎหมาย รางระเบียบ รางประกาศ 
และรางขอบังคับตางๆ  

2.ในการตรวจสอบ จะพิจารณาถึงความสอดคลองกับหลักการของพระราชกฤษฎีกาวา
ดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ความจําเปนในการตรากฎหมายวา
เปนการสรางภาระใหแกฝายนิติบัญญัติหรือแกคณะรัฐมนตรี โดยไมจําเปนหรือสมควรเสนอ
คณะรัฐมนตรีหรือไม  ความสอดคลองกับกรอบนโยบายการพัฒนากฎหมาย ความสอดคลองกับ
แผนนิติบัญญัติและแผนพัฒนากฎหมาย 

3.พิจารณาตรวจสอบกรณีระเบียบหรือประกาศที่กระทรวงหรือสวนราชการตลอดจน
คณะกรรมการตางๆ สามารถตราขึ้นไดตามกฎหมายโดยไมตองนําเสนอตอเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
และสงมาลงประกาศราชกิจจานุเบกษา หากสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวา เร่ืองนั้นมปีระเดน็
ปญหาขอกฎหมายไมสอดคลองกับหลักการตามขอ 2 ใหนําเสนอคณะกรรมการพิจารณา 
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4.ในกระบวนการของการตรวจพิจารณารางระเบียบและรางประกาศดังกลาวนี้ มี
กระบวนการในตรวจพิจารณา เชนเดียวกับ การตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 37 

จะเห็นไดวาในปจจุบันนี้นอกจากองคกรคือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบของคณะรัฐมนตรีแลว ยังมีองคกรคือ 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ไดแบงเบาภาระในการตรวจพิจารณากฎประเภทประกาศและ
ระเบียบ ทั้งนี้เพื่องานรางกฎหมายที่เสนอกับคณะรัฐมนตรีสอดคลองกับเจตนารมณของพระราช
กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 และสอดคลองกับ
แผนพัฒนากฎหมายและแผนนิติบัญญัติ 

3.1.5  การใชถอยคําในกฎหมายซึ่งใหอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น จําเปนที่จะตองมี

บทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ ซ่ึง
การที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขึ้นมาใชบังคับนั้น ไดมีการบัญญัติถอยคํา
ไวในกฎหมายเพื่อเปนขอบเขตในการที่ฝายบริหารจะไปออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับ ซ่ึงการ
ใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท มีในกรณีตางๆ ดังนี้  

(1)ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา 
-หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-คณะกรรมการวิชาชีพสาขาอื่นตามที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 
-หามมิใหบุคคลใดมีไวในครอบครองซึ่งสัตวน้ําหรือผลิตภัณฑสัตวน้ําชนิดใด 
 ชนิดหนึ่งตามที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกา 
-การกําหนดทางหลวงสายใด ทั้งสายหรือบางสวนที่จะหามมิใหดําเนินการตาม 
 วรรคหนึ่ง. ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-การจัดตั้งนิคมตามมาตรา 6 ในทองที่ใดใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกาและให 
 มีแผนที่กําหนดแนวเขตที่ดินของนิคมไวทายพระราชกฤษฎีกานั้น 
-ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-จะใชบังคับในทองที่ใดมีบริเวณเพียงใด ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

                                                 
37 โปรดดูกระบวนการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . 

หนา 41-42 . 
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-บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับประเภท ราคา หรือชนิดของสินคา
หรือบริการตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-ใหกรรมการกฤษฎีกา ไดรับคาตอบแทนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-ขาราชการตํารวจ อาจใหแบงเปนขาราชตํารวจประเภทไมมียศดวยก็ได โดยให 
  ตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-การแบงสวนราชการตาม (1) เปนกองบัญชาการ หรือการจัดตั้งกองบัญชาการ 
 ตาม (2) ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

(2) ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง 
-หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กําหนดในกฎทรวง 

-ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขอื่นในการขุดดินหรือถมดิน 

-บัตรประจําตัวพนักงานเจาหนาที่ ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การยื่นคําขอจดทะเบียนการ จดทะเบียนและการออกใบทะเบียนใหเปนไปตาม
หลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-การขอตออายุใบทะเบียน ใหเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

-การยื่นคําขอจดแจง การจดแจง การออกใบจดแจง การตั้งตัวแทนและสํานักงาน
สาขา ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-การขอตออายุใบทะเบียนใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

-การขอรับอนุญาตตั้งสาขา และออกใบอนุญาตตั้งสาขาใหเปนไปตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-ใหคณะกรรมการ มีหนาทีใ่นการกําหนดนโยบาย หลักเกณฑและวิธีการในการ 
  ปกครองดูแล บํารุงรักษา ใชและจัดหาประโยชน เกี่ยวกบัที่ราชพัสดุหลักเกณฑ 
  และวิธีการทีค่ณะกรรมการกําหนด ใหตราเปนกฎกระทรวง. 

-การยื่นคําขอจดทะเบียน การตั้งตัวแทน การจดทะเบียนการตั้งตัวแทน การออก 
 ใบทะเบียน และการรับเปนตัวแทน ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่ 
 กําหนดในกฎกระทรวง 
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-กําหนดนโยบายการลงทุนของกองทุน  ตามหลัก เกณฑที่กํ าหนดใน
กฎกระทรวง 
-เจาหนาที่ของรัฐในระดับตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  
-หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การตรวจสอบหรือทบทวนมิใหมีการขยายเวลาไมเปดเผยจนเกินความจําเปน 
 ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การปฏิบัติตามมาตรานี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน 
 กฎกระทรวง 
-การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่ 
 กําหนดในกฎกระทรวง 
-เชื้ออ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-สัตวอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขอรับใบแทนใบอนุญาตและการออกใบแทนใบอนุญาตใหเปนไปตาม 
 หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-ตามแบบและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขอรับใบอนุญาตเปนชางรังวัดเอกชน การออกใบอนุญาตและใบแทน 
 ใบอนุญาต และการออกบัตรประจําตัวชางรังวัดเอกชนใหเปนไปตามแบบและ 
 วิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-คาธรรมเนียมใบอนุญาตประจําปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-คาคัดสําเนาเอกสารตามอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-ชางรังวัดเอกชนตองปฏิบัติตามมารยาทชางรังวัดเอกชนตามที่กําหนดใน 
  กฎกระทรวง 

(3)  ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศ 
-ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
-เครื่องใชผลิตภัณฑหรือวัตถุอ่ืนที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา  
 วาเปนเครื่องมือแพทย 
-ไมเปนโรคตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 
-ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
-ในกรณีที่เปนเครื่องมือแพทยซ่ึงรัฐมนตรีประกาศกําหนด 
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-บัตรประจําตัวของพนักงานเจาหนาที่ใหเปนไปตามแบบที่คณะกรรมการ
ประกาศกําหนด 
-ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-ตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศกําหนดใหแกผูบริโภค 
-ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-คําขอจดทะเบียนการประกอบธุรกิจขายตรงและการประกอบธุรกิจตลาดแบบ 
 ตรงใหเปนไปตามแบบที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

(4)   ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
-บรรดาเงินทั้งปวงที่กองทุนไดรับใหสงเขาบัญชีรับตามกําหนดเวลาและตาม 
 ระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ไดรับเบี้ยประชุมและประโยชนตอบแทนอื่นตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 
-การจายเงินสินบนและเงินรางวัลใหเปนไปตามระเบียบที่กระทรวงการคลัง 
 กําหนด 
-คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ออกระเบียบเกี่ยวกับการเลิก ยุบรวม หรือแยก 
 กองทุนหมูบาน 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนดวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ 
-ตามระเบียบที่กระทรวงยุติธรรมกําหนดโดยความเห็นชอบของ 
 กระทรวงการคลัง 
-หลักเกณฑ วิธีการ ยื่นคําขอและวิธีพิจารณาคําขอใหเปนไปตามระเบียบที่ 
 กระทรวงยุติธรรมกําหนด 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-หลักเกณฑและวิธีการเสนอชื่อบุคคลใหเปนไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 

(5)  ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
-ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 
-บัตรประจําตัวพนักงานเจาหนาที่ใหเปนไปตามแบบที่รัฐมนตรีกําหนดโดย 
 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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-การแพทยแผนไทยประเภทอื่นตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดโดยคําแนะนํา
ของคณะกรรมการ 
-หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการวิชาชีพสาขาการแพทยแผน 
 ไทยประยุกตกําหนด 
-ผูรับอนุญาตตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่อธิบดีกําหนด 
-ใหแจงตอเจาพนักงานทองถ่ินตามแบบที่เจาพนักงานทองถ่ินกําหนด 
-การกําหนดตามมาตรานี้ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-สถาบันการเงินอื่นที่รัฐมนตรีกําหนดโดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศ 
 ไทยโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-ภายใตการควบคุมและตรวจสอบของพนักงานเจาหนาที่ที่รัฐมนตรีกําหนด 

การบัญญัติถอยคําไวในกฎหมายแมบท เพื่อใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะไปกําหนด
รายละเอียดในการปฏิบัติการตางๆ ตามที่บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นๆ บัญญัติไว เปนเรื่องที่มี
ความสําคัญ เพราะการบัญญัติถอยคําไวในกฎหมายนั้น เปนเพียงการกลาวถึงหลักใหญๆ ของเรื่อง
นั้นวาจะตองไปดําเนินการกําหนดรายละเอียดโดยจัดทําเปน “กฎ” ของฝายบริหารประเภทใด แต
ขอบเขตที่จะไปดําเนินการในรายละเอียดตางๆ ในเรื่องนั้น เปนดุลพินิจของฝายบริหารโดยแทจริง 
จึงเปนปญหาในอันที่เกิดการออกกฎของฝายบริหารที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทนั้นๆ หรือมี
การออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ หรือเปนการออกกฎของฝายบริหารที่ไมมีความ
ชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติหรือเปนการสรางภาระแกผูถูกบังคับใชซ่ึงเปนปญหาในการออกกฎ
ของฝายบริหาร 

3.1.6 มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการออกกฎ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ในระบบของกฎหมายไทยไดมีมติคณะรัฐมนตรี

หลายฉบับที่นํามาใชบังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑในการที่จะออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงไดเปน
แนวทางปฏิบัติ มติคณะรัฐมนตรีเหลานั้นจึงถือไดวาเปนหลักเกณฑสําหรับในการที่จะกําหนดเปน 
หลักเกณฑ แนวทาง และมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงผูที่จะออกกฎของฝายบริหาร
จะตองคํานึงถึง 

มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีบางเรื่องแม
ใชบังคับเกี่ยวกับเรื่องของการตรากฎหมาย แตก็อนุโลมที่จะนํามาใชในการออกกฎของฝายบริหาร
ไดดวย มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของโดยตรงกับการออกกฎของฝายบริหารและมติคณะรัฐมนตรีบาง
เร่ืองที่เกี่ยวกับการตรากฎหมายก็อนุโลมมาใชกับเรื่องการออกกฎดวย มีดังนี้ 

1.เรื่องการกําหนดรูปแบบของรางพระราชบัญญัติที่บทบัญญัติอันเปนการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรองรับไวตามนัยมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย โดยใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นไวในวรรคสองของ
คําปรารภ เพื่อใหสอดคลองและเปนแนวทางเดียวกันกับรูปแบบรางพระราชบัญญัติที่ผานความ
เห็นชอบของรัฐสภาแลว38 

2. เ ร่ืองการวางแบบกฎหมายใหสอดคลองกับมาตรา  29 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (คร้ังที่ 2) โดยกําหนดใหรางกฎหรือขอบังคับ (กฎหมายลําดับรอง) ที่มี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะตองปฏิบัติตามมาตรา 29 
วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  โดยกําหนดแบบใหระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของทุกมาตรา ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายแมบท ไวในบทอาศัยอํานาจใน
การออกกฎหรือขอบังคับ โดยไมตองพิเคราะหเนื้อหาของกฎหรือขอบังคับฉบับนั้นวา จะเกี่ยวของ
กับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่อางทุกมาตราหรือไม39 

3.เร่ืองการวางแบบกฎหมาย (กําหนดในเรื่องรูปแบบการใชช่ือกฎกระทรวง) โดยวาง
รูปแบบการใชช่ือกฎกระทรวง ในกรณีที่มีกฎกระทรวงขึ้นใหม การแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงที่ใช
บังคับอยูแลวในปจจุบัน จะตองปฏิบัติในแนวทางอยางไร40 

4.เรื่องการวางแบบกฎหมาย (การเปลี่ยนรูปแบบมาตรา.....ทวิ เปนมาตรา..../? ) เพื่อ
กําหนดแนวทางปฏิบัติของการแทรกมาตราที่เพิ่มขึ้นใหมในกฎหมายที่ใชบังคับอยูแลว โดยนํา
ระบบตัวเลขมาใชแทนการกําหนดเปนมาตรา ทวิ ตรี จัตวา .......... ตามลําดับ เพื่อใหเปนมาตรฐาน
เดียวกันสะดวกแกการใชและทําความเขาใจ41 

5.เรื่องการตรวจพิจารณากฎหมาย เปนมติคณะรัฐมนตรีที่ใชบังคับใหหนวยงานตอง
ยืนยันการใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบของการตรวจพิจารณารางกฎหมาย ของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาภายในระยะเวลา 14 วัน นับแตวันที่หนวยงานไดรับรางกฎหมายที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว เพื่อใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายใน
ขั้นตอนของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนไปอยางรวดเร็ว42 

6.เร่ืองการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย โดยเห็นชอบคูมือตรวจสอบ
ความจําเปนในการตรากฎหมายตามที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ โดยใหสวนราชการ
และหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติโดยเครงครัด43 

                                                 
38 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ 2542 . 
39 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2542  . 
40 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2543  . 
41 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2543 . 
42 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2543 และ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2545  . 
43 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2547 . 
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7.เรื่องการกําหนดประเภทรางกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบายสําคัญที่คณะรัฐมนตรี
กําหนดตามมาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.
2548 ไดกําหนดใหรางกฎกระทรวงทุกเรื่องเปนเรื่องเกี่ยวกับนโยบายสําคัญตามความในมาตรา 4 
(5) ของพระราชกฤษฎีกาการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548 เวนแตราง
กฎกระทรวงรวม 8 ประเภท เชน รางกฎกระทรวงวาดวยเครื่องแบบราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ตามกฎหมายวาดวยเครื่องแบบขาราชการประเภทตางๆ รางกฎกระทรวงวาดวยแบบบัตรประจําตัว
ขาราชการ พนักงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามกฎหมายวาดวยบัตรประจําตัวขาราชการ พนักงาน 
หรือเจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ44 

8.เร่ือง มาตรการตรวจทานความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติที่ผาน
รัฐสภาแลวหรือรางพระราชกฤษฎีกาที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวกอนนํา
ขึ้นทูลเกลาถวาย เพื่อใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภาเห็นชอบแลว และรางพระราชกฤษฎีกาที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว มีความสมบูรณ ถูกตอง และเพื่อปองกันและ
แกไขความผิดพลาด คลาดเคลื่อน ซ่ึงอาจเกิดขึ้นในขั้นตอนตางๆ กอนการทูลเกลาถวาย จึง
กําหนดใหหนวยงานเจาของเรื่องตองสงเจาหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในเรื่องนั้นมาตรวจทานความ
สมบูรณถูกตอง และลงลายมือช่ือรับรอง รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชกฤษฎีกาอีกครั้งหนึ่ง 
กอนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดนําขึ้นทูลเกลาฯ ภายหลังที่นําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายไปแลว 
หากพบขอผิดพลาดในเรื่องของความถูกตองในการอางอิงขอความในรางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชกฤษฎีกา จนไมสามารถดําเนินการตอไปได หรือพบวาเปนการประมาทเลินเลออยาง
รายแรง ใหถือวาหนวยงานเจาของเรื่องที่มาตรวจทานรางกฎหมายดังกลาวจะตองรับผิดชอบ 45 

9.เรื่องการแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุบัญญัติที่เสนอ
คณะรัฐมนตรีรวม 6 คณะ เพื่อใหรางกฎหมายสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 สอดคลองกับแผนพัฒนากฎหมายและ
แผนนิติบัญญัติ และเพื่อใหการตรวจรางระเบียบหรือรางประกาศที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา โดยไมตองสงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ
พิจารณา เปนไปดวยความเรียบรอย จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุ
บัญญัติที่เสนอรัฐมนตรีรวม 6 คณะ46 

 
 

                                                 
44 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2548  . 
45 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2546 . 
46 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 เมษายน 2548  . 
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3.2  การออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายตางประเทศ 
เพื่อใหทราบหลักการของการออกกฎของฝายบริหารในตางประเทศ จึงขอกลาวถึง

หลักการทั่วไป กฎของฝายบริหารในระบบของกฎหมายตางประเทศและการออกกฎของฝาย
บริหารในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก 

3.2.1  การออกกฎในประเทศอังกฤษ 
(1)  ระบบกฎหมายเบื้องตนในประเทศอังกฤษ47 
ในประเทศอังกฤษ (รวมเวลส) มีการแบงอํานาจอธิปไตยออกเปนสามสวน คือ อํานาจ

นิติบัญญัติ (รัฐสภา) อํานาจบริหาร (รัฐบาลรวมทั้งตํารวจ) และอํานาจตุลาการ (ศาล) การตรา
กฎหมาย การใชกฎหมาย และการบังคับใชกฎหมาย อยูภายใตหลักที่เรียกวา “หลักนิติธรรม” (The 
rule of law)  

รัฐสภา มีอํานาจในการตรากฎหมายแมบท (Acts of Parliament) ที่จะตองผานการ
พิจารณาและไดรับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาคือ สภาผูแทนราษฎร (The House of Commons) 
และสภาขุนนาง (The House of Lords) และตองไดรับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย (Royal 
Assent) จึงจะประกาศใชเปนกฎหมายได 

รัฐสภาอาจมอบอํานาจผานกฎหมายแมบท ในการตรากฎ (Statutory Instrument) ซ่ึงอาจ
เปนไดทั้งที่มอบอํานาจเปนการทั่วไปหรือมอบอํานาจใหเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง รัฐสภาสงวนไวซ่ึง
อํานาจในการใหความเห็นชอบหรือเพิกถอนกฎไดตามเงื่อนไขและกระบวนการที่กําหนดไวใน
กฎหมาย 

(2)  ประเภทของกฎในประเทศอังกฤษ 
เพื่อลดแรงกดดันในดานเงื่อนเวลาของรัฐสภา กฎหมายระดับแมบทจึงไดมอบอํานาจ

ใหแกรัฐมนตรีหรือหนวยงานใดๆ ในการออกกฎควบคุมการบริหารในสวนที่เปนรายละเอียด โดย
สวนมากจะทําเปน พระราชกฤษฎีกา48  (Order-in-Council) ระเบียบและกฎ (Regulation and Rule) 
ซ่ึงรูจักกันในนามของ Statutory instrument และมีพระราชบัญญัติคือ Statutory Instrument Act 
1946 กําหนดรูปแบบของกฎหมายลําดับรอง โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้จะกําหนดแบบแผนของ

                                                 
47 ที่มา www.wikipedia.org 
48 เปนรูปแบบการในการตรากฎหมายของพระมหากษัตรีย โดยผานและคําแนะนําของสภาองคมนตรี 

(Privy Council) ซึ่งแบงออกเปนสองประเภทคือ เปนการตรากฎหมายโดยพระราชอํานาจ (Royal Prerogative) 
และแบบที่สองคือเปนการตรากฎหมายที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท ซึ่งในที่นี้ เห็นวาเปนการใชอํานาจที่
ใกลเคียงกับ “พระราชกฤษฎีกา” ในประเทศไทย เนื่องจากเปนอํานาจของพระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราช
อํานาจในการตรากฎหมายเทาที่ไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย ซึ่งในที่นี้ถือวาเปนกฎหมายลําดับรองรูปแบบหนึ่งที่
ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติหลายฉบับ) 
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กระบวนการยื่นกฎหมายลําดับรองตอรัฐสภาและการจัดพิมพเผยแพร โดยสรุปแลว Statutory 
Instrument Act ไดกําหนดรูปแบบของกฎหมายลําดับรองไวดังนี้49 

- ระเบียบ (Regulations) 
- กฎ (Rules) 
- ขอบัญญัติ (by-laws) และ 
- หนังสือแจง คาํส่ัง และประกาศ (notices, orders and notifications) 

อยางไรก็ตามในประเทศอังกฤษนักกฎหมายบางทานไดแบงกฎหมายลําดับรอง
ออกเปนหลายประเภทดังนี้50 

1.  Order In Council  เปนกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดย Privy Council ซ่ึงเปนการออก
กฎหมายโดยไมตองผานกระบวนการรัฐสภา 

2.  Statuary Instrument เปนกฎหมายลําดับรองซึ่งรัฐมนตรีเปนผูออกโดยใชอํานาจตาม
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไว  

3.  By-Law เปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอื่นที่ใชอํานาจ
มหาชน (Public Bodies ) เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินออกโดยอาศัยอํานาจของ Local 
Government Act 1972 หรือ องคกรมหาชนอื่นสามารถออกกฎไดภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของ
ตน 

4.  Court Rules เปนการใหศาลออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีของศาล ซ่ึงอาศัย
อํานาจจากพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ เชน Supreme Court Act 1981 , Country Court Act 1984 
หรือ Magistrates Court Act 1980  

5.  Professional regulation เปนการที่พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจองคกรผูประกอบ
วิชาชีพออกกฎระเบียบเพื่อใชบังคับแกสมาชิกขององคกรนั้น เชน สภาทนายความ (Law Society) 
มีอํานาจออกกฎโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติ Solicitors Act 1974 เพื่อใชเปนจรรยาบรรณ
ของสมาชิก เปนตน 

กฎเหลานี้จะจัดทําและผานการรางโดยกองงานกฎหมายของสวนราชการที่เกี่ยวของ 
ซ่ึงในขณะที่ทําการรางนั้นจะมีการรับฟงความคิดเห็น (consultation) จากสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งในแต
ละป  Statutory Instrument ออกมาประมาณปละ 3,000 ฉบับ 

อํานาจในการออกฎหมายถือวาเปนอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหแกฝายบริหาร
โดยตรงซึ่งเปนความรับผิดชอบของฝายนิติบัญญัติ กฎหมายแมบทบางครั้งจะกําหนดวิธีการในการ
ควบคุมกฎหมายลําดับรองที่เสนอโดยใหรัฐสภาสามารถที่จะรับรอง (affirm) หรือยกเลิก (annul) 
                                                 

49 S. Namasivayam . (1967). The Drafting of Legislation .  p. 22 . 
50  Carl.f.stythim . Legal Method . pp.124-125 . 
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ซ่ึงรัฐสภาเองก็มักจะมีสิทธิในการพิจารณาวา กฎหมายลําดับรองนั้นไดออกภายใตขอบอํานาจที่ได
มอบใหหรือไม 

สภาขุนนาง  (The House of Lords) 51 ไดกํ าหนดวิ ธีการสํ าหรับตรวจสอบราง
พระราชบัญญัติทุกฉบับที่มีการมอบอํานาจกอนที่จะมีการพิจารณาในวาระปกติของรัฐสภา โดย
กํ าหนดใหคณะกรรมาธิการตรวจสอบการมอบอํ านาจ  (The Delegated Powers Scrutiny 
Committee) ตั้งขึ้นเมื่อป 1992 ทําหนาที่ตรวจสอบขอบเขตการมอบอํานาจในการออกกฎหมายที่
ฝายนิติบัญญัติไดมอบใหฝายบริหาร  

(3)  ขั้นตอนการออกกฎของประเทศอังกฤษมีขั้นตอนตางๆ  ดังนี้52 
1)  กระบวนการราง 
Statutory Instrument จะรางโดยกองงานกฎหมายของสวนราชการที่เกี่ยวของ และจะ

ตามมาดวยกระบวนการรับฟงความเห็น (consultation) กับหนวยงานหรือฝายใดที่เกี่ยวของไป
พรอมกันในขณะที่ทําการราง แตละฉบับจะมีการกําหนดเลขที่ (series) ซ่ึงจะเริ่มนับจาก 1 ในแตละ
ป เชน  1/2006 Statutory Instrument จะมีตั้งแตหนาเดียวจนถึงหลายรอยหนา ซ่ึงก็คลายกับ
พระราชบัญญัติและ Statutory Instrument บางฉบับใชบังคับทั้งหมดของสหราชอาณาจักร หรือ
บังคับเพียงบางสวนในบางกรณี Statutory Instrument ยังอาจออกไดโดยกําหนดใหตองไดรับความ
เห็นชอบจากทั้งสองสภา ซ่ึงจะยังไมมีเลขที่จนกวาจะไดรับรอง ซ่ึงกระบวนการรับรองจะไดกลาว
ในภายหลัง 

2) สวนประกอบของราง 
หมายเหตุ (Explanatory notes) 
โดยทั่วไปกฎนั้นตองมีหมายเหตุเสมอ ซ่ึงจะเปนตัวอธิบายขอบขายและวัตถุประสงค

ของกฎนั้น หมายเหตุนี้ไมมีผลในทางกฎหมาย ซ่ึงอํานาจของกฎนั้นก็อยูในขอบขายของกฎหมาย
แมที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นเอง 

บันทึกประกอบ (Explanatory Memoranda) 
กฎชนิดที่ตองเขาสูกระบวนการของรัฐสภาจะตองมีบันทึกประกอบเสมอ เปนบันทึก

ส้ันๆ ซ่ึงอธิบายถึงสาระสําคัญและสาเหตุที่ออกกฎดวยภาษาที่เขาใจงาย บันทึกประกอบนี้ไดจัดทํา
เผยแพรตอสาธารณะดวย โดยเผยแพรผานทางเว็บไซต Hhttp://www.opsi.gov.uk/stat.htm H. 

บันทึกประกอบจะตองแสดงถึงงบประมาณคาใชจายและผลของการรับฟงความ
คิดเห็น ซ่ึงในกระบวนการนี้อาจมีการอธิบายถึง การประเมินผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact 
                                                 

51 รัฐสภาอังกฤษประกอบไปดวย สภาผูแทน (The House of Commons) และสภาขุนนาง (The House of Lords) 
52 House of Commons Information Office . Fact sheet on. Statutory Instruments . Retrieved June 20, 

2006,form  Hwww.parliament.go.uk H
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Assessment (RIA)) ซ่ึงเปนเอกสารที่ผูรางจัดทําขึ้น ซ่ึงจะตองจัดเผยแพรตอสาธารณะดวย สําหรับ
กฎที่ออกตามกฎหมายของสหภาพยุโรปก็จะมีการทําบันทึกการเปลี่ยนแปลง (Transposition note) 
ซ่ึงจะนําไปสูการแกไขกฎหมายใหเปนไปตามบทบัญญัติของสหภาพยุโรป (Directive) 

3) กระบวนการของรัฐสภาที่เกี่ยวกับกฎ 
กฎหมายลําดับรองบางประเภทนั้น จะถูกตรวจสอบความชอบโดยรัฐสภา กฎนั้นจะ

เสนอเขาสูกระบวนการของรัฐสภาหรือไมขึ้นอยูกับกฎหมายแมของกฎนั้นๆ เองเปนตัวกําหนด กฎ
บางกฎไมตองยื่นตอรัฐสภาและไมตองเขาสูกระบวนการของรัฐสภา และมีผลบังคับไดในเวลาที่
กําหนดในตัวกฎนั้นเอง  

กฎจํานวนมากตองเขาสูกระบวนการควบคุมของรัฐสภา ซ่ึงเปนหนึ่งในกระบวนการที่
กําหนดใน Statutory Instrument Act 1946 โดยวิธีการควบคุมกฎนั้นจะกําหนดไวในกฎหมายแม
ของกฎนั้นๆ เอง กฎมีทั้งชนิดที่ตองยื่นตอรัฐสภาทั้งที่ยังเปนรางอยูและประกาศเปนกฎแลว ซ่ึงหาก
จะแบงตามกระบวนการของรัฐสภาแลว อาจแบงวิธีการตรวจสอบ ไดดังนี้ 

1.  กฎชนิดที่ตองปฏิเสธ (negative resolution) หมายถึง กฎชนิดที่จะมีผลเปน
กฎหมาย เวนแตจะถูกปฏิเสธจากรัฐสภา แบงออกเปน 

(ก) กฎนั้นไดยื่นในขณะที่เปนรางอยูและจะมีผลเปนกฎหมายไมไดหากมีการ
ปฏิเสธภายใน 40 วัน 

(ข) กฎนั้นไดยื่นภายหลังจากที่มีผลเปนกฎหมายแลว และจะมีผลตกไปหาก
รัฐสภาไมรับรองกฎนั้น (prayer) ภายใน 40 วัน 

2.  กฎชนิดที่ตองมีการรับรอง (affirmative resolution) หมายถึง กฎนั้นจะมีผลเปน
กฎหมายไมไดเวนแตจะไดรับการรับรองจากรัฐสภา แบงออกเปน 

(ก) กฎชนิดที่ไดยื่นในขณะที่ยังเปนรางอยูและจะมีผลเปนกฎหมายไมไดเวนแตจะ
ไดรับการรับรองจากทั้งสองสภา คือ  

-สภาผูแทนราษฎร(The House of Commons) และ สภาขุนนาง (The House of 
Lords) เวนแตเปนกฎที่เกี่ยวกับการเงินนั้นใหเพียงสภาผูแทนฯ เปนผูรับรอง 

(ข) กฎชนิดที่ยื่นภายหลังจากที่เปนกฎหมายแลวแตยังไมมีผลบังคับใชเวนแตจะ
ไดรับการรับรอง 

(ค) กฎชนิดที่ยื่นภายหลังจากที่เปนกฎหมายและมีผลบังคับแลว และถาไมมีคํา
รับรองภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด (ปกติ 28 หรือ 40 วัน) กฎนั้นจะตกไป 

3.  ชนิดอื่นๆ 
(ก) กฎชนิดที่มีขอกําหนดใหยื่นตอรัฐสภาหลังจากที่มีผลเปนกฎหมายแลวแต

ไมไดกําหนดใหมีการตรวจสอบโดยรัฐสภา 
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(ข) กฎชนิดที่ไมไดกําหนดใหยื่นตอรัฐสภา (นั้นก็หมายความวาไมไดเขาสู
กระบวนการของรัฐสภาเลย) 

4)  กระบวนการปฏิเสธกฎ (Negative Procedure) 
กฎมีผลเปนกฎหมายในเวลาที่กําหนดในกฎนั้น แตจะตกไปหากการพิจารณาผานคํา

รองขอใหปฏิเสธกฎหมายนั้นจากทั้งสองสภา (หรือสภาลางสภาเดียวกรณีที่กฎนั้นเปนกฎที่เกี่ยวกับ
การเงิน) ภายในระยะเวลาที่กําหนด ระยะเวลาโดยปกติ 40 วัน รวมวันที่ไดยื่นดวย โดยไมรวมเวลา
ยุบสภาหรือปดการประชุมหรือเล่ือนการประชุมมากกวาส่ีวัน ซ่ึงคํารองนี้รูจักกันในนามของ prayer 
ในสภาผูแทนราษฎร (The House of Commons) สมาชิกทุกคนมีสิทธิยื่นคํารองขอใหยกเลิกกฎใดๆ
ภายในกระบวนการการปฏิเสธกฎได 

5)  กระบวนการรับรองกฎ (Affirmative Procedure) 
กระบวนการนี้มีไมมากนักเมื่อเทียบกับกฎที่เขาสูกระบวนการปฏิเสธกฎ โดยมี

ประมาณ 10 เปอรเซ็นต ของกฎทั้งหมดที่เขาสูกระบวนการของรัฐสภา แตก็เปนการเพิ่มความ
รอบคอบและอํานาจในการควบคุมของรัฐสภาใหมากขึ้น กฎที่เขาสูกระบวนการของรัฐสภานี้ไม
อาจไมอาจที่จะแกไขหรือปรับแกใดๆได ทั้งสภาผูแทนฯและสภาขุนนาง เวนแตกฎหมายแมของกฎ
นั้นจะกําหนดเปนอยางอื่นซ่ึงก็ปรากฏนอยมาก ซ่ึงแตละสภาก็จะพิจารณาวาจะรับรองหรือปฏิเสธ
กฎนั้นแลวแตกรณี 

6)  คณะกรรมาธิการที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการพิจารณากฎ 
6.1 คณะกรรมาธิการรวม (Joint Committee on Statutory Instrument) 

เพื่อใหมีการชวยเหลือในการตรวจสอบกฎ จะมีการตั้งกรรมาธิการรวมของสองสภามา
ตรวจสอบกฎ (ซ่ึงบางครั้งเรียกวา คณะกรรมาธิการตรวจสอบกฎ (Scrutiny Committee)) สมาชิก
ที่มาจากสภาลางบางครั้งก็แยกพิจารณาตางหาก ซ่ึงคณะกรรมาธิการเหลานี้ก็คลายกับกรรมาธิการ
อ่ืนๆ ที่มีสิทธิใหสวนราชการเจาของเรื่องใหสงเอกสารหรือมาชี้แจงรายละเอียดเกี่ยวกับกฎนั้น 

คณะกรรมาธิการรวมจะไมพิจารณาถึงประโยชนของกฎ แตมีหนาที่ในการพิจารณาวา
อํานาจของรัฐมนตรีนั้นไดกระทําอยูในขอบขายบทบัญญัติของกฎหมายแมหรือไม ซ่ึงจะรายงานให
สภาทันทีที่มีการกาวลวงอํานาจของบทบัญญัติของกฎหมายแม หรือแสดงใหเห็นถึงความผิดปกติ 
หรือกฎไดมีการรางที่บกพรอง หรือกฎนั้นตองการคําอธิบายเพิ่มเติม รายงานเหลานี้จะตีพิมพเปน
เอกสารของทั้งสองสภา และติดไวที่ทําเนียบขาวประจําสัปดาห 

6.2   คณะกรรมาธิการพิจารณาความเหมาะสมของกฎ (The Lords Committee on 
the Merits of Statutory Instruments) 

คณะกรรมาธิการชนิดนี้ไดแตงตั้งขึ้นเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม ค.ศ. 2003 มี
สมาชิกอยูสิบเอ็ดคน ทําหนาที่เสริมการทํางานของคณะกรรมาธิการรวมที่พิจารณาในเรื่องเทคนิค
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ของกฎหมาย แตหนาที่ของคณะกรรมาธิการพิจารณาความเหมาะสมของกฎคือการพิจารณาถึงการ
ปรับใชนโยบายอันเกิดจากกฎนั้น วาจะมีการรายงานถึงกฎนั้นตอสภาหรือไมโดยพิจารณาวา 

1.  มีความสําคัญทางการเมืองหรือทางกฎหมายอันเกี่ยวแกนโยบายสาธารณะ
ซ่ึงอาจเปนประโยชนตอสภา 

2.  อาจมีความไมเหมาะสมจากการเปลี่ยนแปลงสถานการณ 
3.  อาจมีความไมสอดคลองกันกับกฎหมายของสหภาพยุโรป 
4.  กฎนั้นอาจไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของตัวมันเองได 

การประชุมของคณะกรรมาธกิารดังกลาวจะมีทุกสัปดาหและจะมีการเผยแพรรายงานในอีกสองวนั
ตอมาผานทางเว็บไซต Hhttp://www.parliament.uk/parliament committees/merits.cfm H 

6.3 คณะกรรมาธิการประจํา (Standing Committee) 
คณะกรรมาธิการประจํา (เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนตั้งขึ้นเพื่อพิจารณาราง

กฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ และเมื่อพิจารณาเสร็จแลว คณะกรรมการที่ตั้งขึ้นก็เปนอัน
หมดหนาที่ไป) ในการพิจารณาเรื่องของกฎหมายลําดับรองโดยปกติประกอบไปดวยสมาชิกจํานวน 
17 คน ซ่ึงในกระบวนการรับรองกฎจะมีการสงใหคณะกรรมาธิการประจําเสมอ แตถาเปน
กระบวนการของกฎที่ตองมีการปฏิเสธจะมีการสงเรื่องไปใหคณะกรรมาธิการประจําหากรัฐมนตรี
ยื่นคํารองนั้นตอสภา และหากมีเสียงคัดคานคํารองนั้นมากกวา 20 เสียง ก็จะไมมีการสงเรื่องให
คณะกรรมาธิการประจํา 

นอกจากกระบวนการปกติของกระบวนการออกฎขางตนแลว ยังมีกฎหมายลําดับรอง
ประเภทอื่นๆอีก เชน 

7) คําส่ังของฝายบริหารใหทําการแกไขกฎ (Regulatory Reform Orders) 
กฎหมายลําดับรองดังกลาวนี้มีความจําเปนจากความตองการใหมีการแกไขปรับกรุง

กฎหมายไมวากฎหมายในระดับกฎหมายแมบทหรือกฎหมายลําดับรองที่ไมทันสมัยหรือไม
สอดคลองกับสถานการซึ่งหากกระทําการโดยวิธีการปกติแลวจะใชเวลามากจึงมีการตรา
พระราชบัญญัติฉบับหนึ่งคือ พระราชบัญญัติ Regulatory Reform Act 2001 (ปจจุบันนี้คือ 
Regulatory Reform Act 2005)ไดกําหนดใหรัฐบาลมีอํานาจในการคําสั่ง (regulatory reform order) 
หรือใหมีการแกไข หรือยกเลิกบทบัญญัติของกฎหมายแมที่เห็นวาเปนการสรางภาระอันเกินควร 
ผลของคําสั่งนี้จะเปนการยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงแกไขกฎหมายที่คําสั่งนั้นระบุไดทันที โดย
รัฐมนตรีเจาของเร่ืองตองเสนอรางคําสั่งและจัดรับฟงความเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของหรือผูที่
ไดรับผลกระทบหรือบุคคลอื่นใดที่รัฐเห็นวาเหมาะสม หลังจากที่ไดมีการรับฟงความเห็นแลว รัฐก็
จะรางคําสั่งแลวยื่นตอรัฐสภาพรอมดวยบันทึกอธิบายประกอบโดยอธิบายถึงรูปแบบและผลของ
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การรับฟงความเห็น เมื่อสภาไดรับแลวก็จะมีการจัดพิมพเผยแพรเชนเดียวกันกับ Statutory 
Instrument  

8) คําส่ังแกไข (Remedial Orders) 
ภายใตบทบัญญัติ Human Rights Act 1998 กรณีที่ศาลไดมีคําประกาศ (declaration) ถึง

บทบัญญัติใดที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน (European Convention on 
Human Rights) รัฐบาลตองเสนอรางคําส่ังออกเปนกฎเพื่อแกไขกฎหมายแมบทเพื่อแกไขขอที่ไม
สอดคลองนั้น กระบวนการก็คลายกันกับการออกคําส่ังใหมีการแกไขกฎขางตน 

9)  คําส่ังเริ่มบังคับ (Commencement orders) 
เปนรูปแบบของกฎชนิดหนึ่งที่กําหนดถึงการใชบังคับทั้งหมดหรือบางสวนของ

กฎหมายแมบท (กฎหมายโดยรัฐสภา) ซ่ึงมีเหตุผลบางประการที่ไมตองการใชกฎหมายนั้นบังคับ
โดยทันที ซ่ึงกฎประเภทนี้ไมอยูภายใตกระบวนการการตรวจสอบของรัฐสภา 

10)  พระราชกฤษฎีกา (Orders in Council) 
กฎชนิดนี้เปนการใชโดยหลักของ “โดยผานและคําแนะนําคณะองคมนตรี” (Privy 

Council)53 เปนใชอํานาจของกษัตริย ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายลําดับรองชนิดหนึ่ง (ถึงแมวาบางชนิด
อาจเปนกฎหมายแมบท) และกระทําภายในขอบอํานาจของกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกใชในหลาย
วัตถุประสงค แตสวนมากจะใชในยามที่การออกกฎ (statutory instrument) ธรรมดาอาจมีความไม
เหมาะสม เชน การโอนอํานาจหนาที่ของสวนราชการ หรือกฎนั้นมีผลกระทบตอรัฐธรรมนูญ 

11)  คําส่ังคณะรัฐมนตรี (Orders of Council) 
กฎชนิดดังกลาวออกโดยสมาชิกของคณะรัฐมนตรี (Privy Council) ซ่ึงเปนการใช

อํานาจที่มีอยูในการออกกฎ ซ่ึงโดยปกติจะเกี่ยวกับการออกระเบียบควบคุมวิชาชีพหรือองคกร
วิชาชีพ 

12)  กฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Statutory Instrument) 
กฎประเภทนี้จะเปนกฎที่บังคับเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีนอยมากที่กฎ

ประเภทนี้จะมีการออกโดยผานกระบวนการของรัฐสภา 
(4)  หลักการในบางประเด็นเกี่ยวกับการออกกฎของประเทศอังกฤษ 

1)  หลักการเกี่ยวกับการออกกฎเกินอํานาจ (Ultra vires) 
กฎหมายลําดับรองนั้นตางจากกฎหมายแมบทอยูประการหนึ่งวา กฎหมายลําดับรอง

นั้นอาจถูกตรวจสอบโดยศาล มูลเหตุหนึ่งที่สามารถใชโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายประการ
                                                 

53 เปนคณะบุคคลที่แตงตั้งโดยกษัตริยทําหนาที่ถวายคําแนะนําการบริหารราชการแผนดิน ประกอบไป
ดวยรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรี หัวหนาพรรคฝายคาน และบุคคลอื่นๆ อีก(ตามคําแนะนําของนายกรัฐมนตรี) ใน
ปจจุบันอาจกลาวไดวาเปนองคกรบริหารที่ใชอํานาจบริหารราชการแผนดินโดยยังรักษานิติประเพณีไวดวย 
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หนึ่งก็คือ ultra vires ซ่ึงเปนมูลเหตุที่ศาลใชตรวจสอบทั้งการกระทําทางปกครองและกฎหมาย
ลําดับรอง ทั้งในสวนที่กระทําเกินกวาอํานาจ และไมไดกระทําตามกระบวนการที่ไดกําหนดไว
สําหรับการนั้น54  

ในประเทศอังกฤษมีกระบวนการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ (judicial review) ใน
สวนที่เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมูลเหตุที่สําคัญและอยูใน
อํานาจของของศาลที่ใชในการควบคุมฝายปกครองก็คือหลัก ultra vires ในฐานะที่เปนเครื่องมือใน
การควบคุมฝายปกครองและหลักเดียวกันนี้ก็นํามาใชกับการควบคุมความชอบของกฎหมายดวย ซ่ึง
ไดมีการนําหลักนี้มาปรับใชอยู 2 เรื่อง คือ  

- ขอบเขตของการใชอํานาจ (jurisdictional control) 
- การใชดุลพินิจหรืออํานาจที่มิชอบ (abuse of discretion or jurisdiction) 

กรณีของเรื่องขอบเขตของการใชอํานาจ (jurisdictional control)  
1.  ความบกพรองในขอบเขตของอํานาจ (jurisdictional defects) โดยหลักทั่วไปการ

กระทําทางฝายปกครองจะตองอยูในขอบขายอํานาจที่ตนมี หลักการจะคลายกันกับศาลหรือองคกร
ที่มีอํานาจในการชี้ขาดขอพิพาทที่จะตองมีอํานาจในขอบขายของเรื่องนั้นๆ ตามอํานาจที่มีอยูตาม
กฎหมาย ไมวาจะเปนชนิดของเรื่อง เขตพื้นที่ทางภูมิศาสตร การใชอํานาจจะตองอยูภายใต
ขอเท็จจริงและเงื่อนไขตามกฎหมาย การใชอํานาจที่ปราศจากขอเท็จจริงและเงื่อนไขดังกลาว เปน
การกระทําที่อยูนอกเหนืออํานาจ55 เชนในคดี Dunkley v. Evans (1981) ซ่ึงเปนคดีที่ศาลไดพิจารณา
ถึงคําสั่งที่ใชบังคับในพื้นที่ โดยเปนคําสั่งหามทําประมง  ซ่ึงกฎหมายแมบท (The Sea Fish 
(Conservation) Act 1976)ไมไดบัญญัติรวมถึงในสวนของ Northern Ireland แตก็มีการรวมพื้นที่
ดังกลาวไวในคําสั่งหาม และไดมีการดําเนินคดีกับไตกงกับลูกเรือ ศาลเห็นวาจําเลยไมควรถูก
ตัดสินใหมีความผิดเพราะกฎนั้นมีสวนที่ไมสมบูรณรวมอยูดวย56  

2.  การรับฟงขอเท็จจริงผิดพลาด (errors of fact) ในการทําหนาที่ของฝายปกครอง
จะตองมาจากกระบวนการในการทําคําส่ังและออกกฎซึ่งจะตองมีการพิจารณาขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ
ใหครบถวน หรือเมื่อไดพิจารณาขอเท็จจริงใดๆ แลวตองไมเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนใน
ขอเท็จจริงอันนั้นดวยดวย เชน ในคดี Secretary of State for Education and Science v Tameside 
Metropolitan Borough Council [1977] 57 ซ่ึงหนวยงานดานการศึกษาจะตองเสนอแผนการศึกษา
อยางครบถวนเพื่อให Secretary of State ทําการรับรอง ซ่ึง Secretary of State เองที่ก็มีอํานาจในการ
                                                 

54 David.R.Miers,and A Lan C Page. (1990) . Legislation (2 nd ed.). p.124 . 
55 Hulsbury , s Laws  of  England. (4 th ed.).2001, p.163 . 
56 Neil Hawke . (1996) .Introduction to Administrative Law . p.163 . 
57 Hulsbury , s Laws  of  England . (2001) .p.164 . 
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ที่จะปฏิเสธไดหากเห็นวาแผนการจัดการศึกษานั้นไมสมควร ศาลตัดสินวา การที่ Secretary of State 
ออกคําส่ังไมอนุมัติแผนการจัดการศึกษานั้นเปนเปนการไมชอบดวยกฎหมาย (ultra vires) เนือ่งจาก
ไมปรากฏการรับฟงขอเท็จจริงการการสรุปถึงแผนการศึกษาที่ไมเหมาะสมดังกลาวเลย มีความ
บกพรองในเรื่องการรับฟงขอเท็จจริง58  

3.  ความผิดพลาดในขอกฎหมาย (errors of law) มีขอสันนิฐานทั่วไปอยูวา ฝาย
ปกครองไมมีอํานาจจะกระทําการใดๆ ที่ผิดไปจากกฎหมายได ขอผิดนั้นจะตองสําคัญและเกี่ยวของ
ซ่ึงมีผลตอทั้งการทําคําสั่งและการออกกฎ จะถือวามีการกระทําที่ผิดกฎหมายของฝายปกครอง เชน 
การละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน การตีความกฎหมายผิด การออกกฎหมายลําดับรองที่ผิด
เงื่อนไขและขึ้นตอน เปนตน 59 เชน ในคดี Anisminic Ltd. v. Foreign Compensation Commission 
(1969) กรณีที่คณะกรรมการพิจารณาคาชดเชยที่ไดรับมาจากรัฐบาลตางประเทศ ซ่ึงมีหนาที่
พิจารณาคําขอที่มีลักษณะที่กําหนดไวในกฎหมายลําดับรอง (Order in Council) ซ่ึงมีขอหนึ่งได
กําหนดวาผูยื่นคําขอตองเปนคนอังกฤษ แตคณะกรรมการชุดดังกลาวไดกําหนดเงื่อนไขเพิ่มขึ้นมา
อีกหนึ่งขอคือถาผูยื่นคํารองเปนผูรับมรดก ผูนั้นจะตองเปนคนอังกฤษดวย ศาลตัดสินวาขอกําหนด
ดังกลาวเปนการกระทําที่นอกเหนืออํานาจ (ultra vires) เนื่องจากเปนการทําผิดพื้นฐานของกฎหมาย 
(errors of law)60  

4.  ความผิดพลาดในขอกฎหมายที่พบเห็นจากรายการบันทึก (error of law on the face 
of record) หลักการนี้เปนการกําหนดใหศาลสูงมีอํานาจในการตรวจสอบศาลลาง หรือฝายปกครอง
โดยเฉพาะคณะกรรมการที่มีอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาท โดยพิจารณาจากเอกสารที่มีการบันทึก
ไวในการทําคําส่ัง ซ่ึงอาจเปนขอผิดพลาดเล็กนอย หรือเปนขอผิดพลาดทางเทคนิคของกฎหมาย ซ่ึง
ผลก็คือคําสั่งที่มีลักษณะดังกลาวมีผลสมบูรณอยูจนกวาจะมีคําสั่งเพิกถอน ซ่ึงตางจากความ
ผิดพลาดในขอกฎหมาย (errors of law) ที่คําสั่งหรือกฎนั้นเปนโมฆะมาตั้งแตแรก และถือเสมือน
หนึ่งวาไมเคยมีอยูเลย 61 

5.  บทบัญญัติยกเวนการฟองคดี (ouster clause) ในบางกรณีกฎหมายแมบทไดกําหนด
หามมิใหฟองคดีตอคําส่ังทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไว ซ่ึงหมายถึงวาใหเปนที่สุดนั่นเอง แต
การเปนที่สุดนี้ยอมเปนที่สุดเพียงดุลพินิจที่ใชในการพิจารณาทําคําสั่งเทานั้น แตไมรวมถึงความไม
ชอบดวยกฎหมายในมูลเหตุอ่ืนถาหากมี62 

                                                 
58 Neil Hawke . (1996) . Op.cit . p.191 . 
59 Hulsbury , s Laws  of  England. (2001) .p.140 . 
60 Neil Hawke .(1996) . Op.cit.p.183 . 
61 Hulsbury , s Laws of England . (2001) .p.177 . 
62 Ibid . p.175 . 
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กรณีของเรื่องการใชดุลพินิจหรืออํานาจที่มิชอบ (abuse of discretion or jurisdiction) 
1.  ความไมสุจริต (bad faith) การใชอํานาจในการทําส่ังทางปกครองหรือในการออก

กฎจะตองกระทําโดยสุจริต โดยมิไดมีเจตนาฉอฉลผูหนึ่งผูใด หากกระทําโดยความไมสุจริตแลว 
จะเปนมูลเหตุใหศาลเพิกถอนคําส่ังหรือกฎนั้นๆ ได (เชน ในคดี Western Fish Products Ltd v 
Penwith District Council (1978))63  

2.  วัตถุประสงคที่ไมเหมาะสม (improper purpose) การใชอํานาจการทําคําสั่งหรือ
ออกกฎที่อยูนอกเหนือขอบขายวัตถุประสงคของกฎหมายสําหรับการนั้น การนั้นเปนการที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย ( Padfield v Minister of Agriculture, Fisheries and Food [1968]) หรือเปนการใช
อํานาจที่ไดผลแตกตางไปจากที่กฎหมายกําหนด (Galloway v London Corpn (1866))64 

3.  ความเปนธรรม (fairness) ฝายปกครองจะไมกระทําการที่ถึงขนาดที่ขาดความเปน
ธรรม เชนการใชดุลพินิจที่ไมสอดคลองกันระหวางผูที่ เกี่ยวของ  เปนตน  (IRC v National 
Federation of Self-Employed and Small Businesses Ltd [1982])65  

4. ขอพิจารณาที่เกี่ยวของและที่ไมเกี่ยวของ (relevant and irrelevant considerations) 
การกระทําฝายปกครองอาจถูกเพิกถอนไดหากผูที่มีอํานาจในการกระทํานั้นไดกระทําไปโดยไมได
นําขอพิจารณาในประเด็นใดๆ ที่ เกี่ยวของและจําเปนตามวัตถุประสงคของกฎหมายมาใช
ประกอบการทําคําสั่ง หรือไดพิจารณาในขอพิจารณาที่ไมเกี่ยวของกับเรื่องที่กําลังพิจารณาดังกลาว 
(Associated Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury Corpn [1948])66  

5.  ความไรเหตุผลอยางชัดแจง (manifest unreasonableness) การกระทําของฝาย
ปกครองหรือการออกกฎใดอาจถูกศาลสั่งใหเปนโมฆะไดหากพบวาการนั้นเปนการที่ไรเหตุผล
อยางชัดแจง โดยอาจมีการพิจารณารวมกับมูลเหตุตางๆ ของตนดวย (Boddington v British 
Transport Police [1999] )67  

6.  สิทธิมนุษยชน (human rights) กฎหมายแมบทและกฎหมายลําดับรองจะตองมี
ความสอดคลองมากที่สุดเทาที่จะเปนไดกับสิทธิที่ไดรับการรับรองโดย Convention for the 
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms แตอาจไมนํามาปรับใชกับการกระทําทาง

                                                 
63 Ibid . p.180 . 
64 Ibid . p.181 . 
65 Ibid . p.186 . 
66 Ibid . p.188 . 
67 Ibid . p.190 . 
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ปกครองที่ไมอาจทําไดโดยทางอื่น  หรือกรณีที่กฎหมายแมบทหรือเปนการบังคับใชบทบัญญัติของ
กฎหมาย68  

7.   หลักความมีสัดสวนกัน  (proportionality) เปนหลักการที่กําหนดสัดสวนที่
พอเหมาะกันระหวางเปาหมายและวิธีการที่ใช ซ่ึงเปนหลักการที่ศาลนํามาใชเพื่อใหเกิดความ
สอดคลองกันระหวาง Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms 
และกฎหมายของสภาพยุโรป (European Union law) ซ่ึงหลักการนี้ยังเปนหลักการที่มีการพัฒนาอยู
ในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ69  

2) หลักการเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหออกกฎตอ (sub-delegated legislation) 
การมอบอํานาจตอในประเทศอังกฤษกระทําไดเพียงใดนั้น จะมีการกําหนดไวอยาง

ชัดเจนไวในกฎหมายแมบท การมอบอํานาจมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทาอํานาจที่มีอยูของผู
มอบ) การมอบอํานาจในบางเรื่อง หรือมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข เชน 

- ใน Greater London Authority Act 1999 ที่เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ
ในกรุงลอนดอน โดยใน s.38 (1)70 ไดกําหนดเกี่ยวกับการมอบอํานาจของนายกเทศมนตรี (Mayor) 
ไว โดยอาจมอบอํานาจอยางใดๆ ที่มีอยูตามกฎหมายนี้ใหแกผูรับมอบอํานาจอื่น ทั้งที่อยูในบังคับ
บัญชาของตนเอง หรือใหแกหนวยงานอื่น (38 (2)) ซ่ึงรวมถึงอํานาจในการตราขอบังคับดวย  

- ในมาตรา 7 (Exercise and delegation of functions) ของ Licensing Act 2003 ซ่ึงเปน
กฎหมายที่กําหนดเกี่ยวกับการเปดปดสถานบริการ การจําหนายเครื่องดื่มแอลกอฮอล ไดกําหนด

                                                 
68 Ibid . p.199 . 
69 Ibid . p.203 . 
70 38.—(1) Any function exercisable on behalf of the Authority by the Mayor shall also be exercisable 

on behalf of the Authority by any of the bodies or persons specified in subsection (2) below, if or to the extent 
that the Mayor so authorises, whether generally or specially, and subject toany conditions imposed by the 
Mayor. 

(2) Those bodies and persons are— 
(a) the Deputy Mayor; 
(b) any member of staff of the Authority; 
(c) Transport for London; 
(d) the London Development Agency; 
(e) the Common Council; 
(f) any local authority. 
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เร่ืองการมอบอํานาจของผูอนุญาต ในอํานาจหนาที่ตางๆ ใหแกคณะอนุกรรมการ (licensing 
committee) ที่จัดตั้งขึ้นได เชน การออกกฎเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาคําขอ (s. 9(3)) เปนตน71  

- Pensions Act 2004 ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับบําเหน็จบํานาญหลังเกษียณอายุการทํางาน 
ใน Schedule 1 Part 4 s 20(1)72 ไดใหอํานาจคณะกรรมการกองทุนในการมอบอํานาจใหแกผูบริหาร
ของกองทุน เจาหนาที่ หรือคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นในการทําหนาที่แทนในเรื่องใดเรื่องหนึ่งก็ได 
หรืออาจใหคณะกรรมาธิการในการวางขอกําหนดในการทําหนาที่ (Schedule 1 Part 4 s 20(3)) หรือ
รัฐมนตรีอาจออกระเบียบอนุญาตกําหนดเรื่องและบุคคลผูรับมอบอํานาจที่คณะกรรมการอาจมอบ
อํานาจใหในการดําเนินการนั้นๆได (Schedule 1 Part 4 s 21(e))73 เปนตน  

3) หลักการเกี่ยวกับภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory burden)74 
ประเทศอังกฤษไดมีการผานกฎหมายมาฉบับหนึ่งคือ Regulatory Reform Act 2001 

ซ่ึงมีวัตถุประสงคในการพัฒนา ยกเลิก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุงยาก ลาสมัย และไมจําเปนออกไป 
โดยวัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ก็คือการลดภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory 
burden) เพื่อใหเกิดความสะดวก ลดภาระทั้งในสวนของผูที่ตองออกกฎและผูตองปฏิบัติตามกฎ 
ดังนั้น กฎหมายฉบับดังกลาวจึงไดจํากัดความหมายของคําวา “ภาระ” (burden) ไวในมาตรา 1(1) วา 

- ขอหาม ขอกําหนด หรือเงื่อนไข (a restriction, requirement or condition) 

                                                 
71 9 Proceedings of licensing committee 

(3) Subject to any such regulations, each licensing committee may regulate its own procedure 
and that of its sub-committees. 

72 20 (1) The Regulator may authorise— 
(a) any executive member of the Regulator, 
(b) any other member of the staff of the Regulator, or 
(c) any of its committees (other than the appointments committee, the Determinations Panel and 

any of that Panel’s sub-committees),to exercise, on behalf of the Regulator, such of its functions, in 
suchcircumstances, as the Regulator may determine. 

(3) The Regulator may authorise the appointments committee to exercise the power under 
paragraph 18 to determine the committee’s own procedure (including quorum). 

73 21 The Secretary of State may make regulations— 
(e) permitting the Regulator in prescribed circumstances to delegate to prescribed persons 

prescribed functions of the Regulator. 
74 Executive Summary (Cabinet Office), Review of the Regulatory Reform Act 2001,from 

www.cabinetoffice.gov.uk/regulation/ 
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- มาตรการในการลงโทษของการละเลยการไมปฏิบัติตามขอหาม ขอกําหนด หรือ
เงื่อนไข 

- การจํากัดอํานาจใดๆของบุคคลที่มีอยูตามกฎหมาย 
แตไมรวมถึงภาระที่มีผลกระทบเฉพาะที่เกิดแกรัฐมนตรี (Minister of the Crown) หรือ

สวนราชการ (government department)75 
ใน Regulatory Reform Act 2001 กําหนดกรอบการปรับปรุงกฎหมายไว โดยจะตอง

ทําเปนคําสั่งในรูปแบบของ Regulatory Reform Order ซ่ึงไดกําหนดขั้นตอนในการทําคําสั่งไวเปน
การเฉพาะ ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายลําดับรองชนิดหนึ่ง การลดภาระอันเกิดจากการออกกฎโดยวิธีนี้
เปนประโยชนทั้งตอผูบังคับใหเปนไปตามกฎหมายและผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย เทาที่ผานมาก็
ไดมีการออกคําส่ังประเภทนี้เพื่อแกไขปญหาตางๆ เชน 

-Regulatory Reform (Sunday Trading) Order 2004 กําหนดเกี่ยวกับการแจงเวลาเปด
ปดของตลาดขนาดใหญทั้งประเทศ โดยไมตองใหรัฐบาลทองถ่ิน (local government) 
เปนผูกําหนดเปนแหงๆ 
-Regulatory Reform (Fire Safety) Order 2005 เปนคําส่ังใหปรับปรุงกฎหมายให
มาตรการการปองกันอัคคีภัยเปนไปตามมาตรฐานของขอกําหนดของสหภาพยุโรป 
-Regulatory Reform (Gaming Machines) Order 2003 ซ่ึงยกเลิกขอกําหนดเดิมและใช
ขอกําหนดใหมเกี่ยวกับการใชเหรียญในการเลนการพนัน เปนตน76 

4)  หลักการเกี่ยวกับความชัดเจนของเนื้อหาของกฎ77  
ในประเทศอังกฤษ มีหลัก common law ที่เกี่ยวกับการรางกฎหรือกฎกฎหมายประการ

หนึ่งคือ การใชภาษากฎหมายนั้นจะตองมีความเรียบงาย plain meaning ซ่ึงเปนหลักที่ศาลใชตีความ
กฎหมายโดยใหความหมายของคําในกฎหมายเปนความหมายธรรมดาที่มีอยูในพจนานุกรม ซ่ึง
หลักการดังกลาวก็มีผลเปนอยางมากในการรางกฎหมายจนถึงปจจุบันที่ทําใหกฎหมายตองเขียน
ดวยภาษาที่เขาใจได ไมคลุมเครือ 78 

นอกจากจะตองมีความชัดเจนในเรื่องของภาษาแลว วัตถุประสงค เปาหมาย และเรื่อง
อ่ืนๆที่เกี่ยวของกับกฎก็ตองมีความชัดเจนดวยเชนกัน กฎมีความสําคัญอยางมากในการบริหาร
ประเทศ ในฐานะที่เปนเครื่องมือในการบรรลุวัตถุประสงคของรัฐ เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดทั้งตอ
รัฐบาลและประชาชนผูตองถูกบังคับใชกฎ ในป 1997 ไดมีการตั้งคณะทํางานขึ้นมาชุดหนึ่ง มีช่ือวา 
                                                 

75 Ibid . p.11 . 
76 Ibid .pp.14-15 . 
77 Better Regulation Task Force, Principles of Good Regulation . from http://www.brtf.gov.uk 
78 Ibid . pp.8-9 . 
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The Better Regulation Task Force เปนองคกรอิสระในการใหคําแนะนําแกรัฐบาลในการออกกฎ 
และการบังคับใชกฎ  คณะทํางานคณะนี้ไดกําหนดหลักการของกฎที่ดี (principles of good 
regulation) ที่การออกกฎจะตองมีการพิจารณาเสมอ ไว 5 ประการ เพื่อใหเปนแนวทางในการออก
กฎเพื่อใหเกิดความชัดเจนในการแกไขปญหาและมีประสิทธิภาพ ไดแก79 

-สัดสวน (Proportionality) 
-ความรับผิดชอบ (Accountability) 
-ความสอดคลองกัน (Consistency) 
-ความโปรงใส (Transparency) 
-มุงสูเปาหมาย (Targeting) 

ความชัดเจนตองเร่ิมมาจากแนวนโยบาย วัตถุประสงค ผูรับผิดชอบ การดําเนินการ 
และเปาหมาย รัฐบาลไดใหความเห็นชอบในหลักการดังกลาว และไดนําหลักการเหลานี้มาบรรจุไว
ในแนวทางการประเมินผลอันเกิดจากการออกกฎ (Guide to Regulatory Impact Assessment) ซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎ 

1.   สัดสวน (Proportionality)  
-ตองมีความเหมาะสมกันระหวางปญหาและการแกไข (สวนที่ไดพอเหมาะกับสวนที่
เสีย)  
-ตองมีการพิจารณาถึงตัวเลือกอื่นๆของวิธีการแกไขปญหาที่อาจไดผลมากกวาและถูก
กวา 

2.  ความรับผิดชอบ (Accountability)  
-ผูออกกฎตองสามารถอธิบายถึงความจําเปนในการมีกฎและตองอยูภายใตการ
ตรวจสอบจากสาธารณะได  
-ตองกําหนดมาตรฐานที่ชัดเจนในการวัดผลของความสําเร็จของการออกกฎ  
-ตองมีความรับผิดในแตละชั้นอยางชัดเจน 

3.  ความสอดคลองกัน (Consistency)  
-ผูที่มีหนาที่ออกฎจะตองมีการประสานงานกันระหวางหนวยงาน  
-ถาเปนกฎที่มีหลักการใหมตองมีการพิจารณาถึงกฎที่มีอยูแลว กฎที่อยูในระหวางการ
ดําเนินการ และขอกําหนดของสหภาพยุโรปดวย  
-มีการบังคับใชที่สอดคลองกันทั้งประเทศ 

4.  ความโปรงใส (Transparency)  
                                                 

79 Ibid . pp.1-6 . 
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-แนวนโยบาย วัตถุประสงค ตองมีการจํากัดความใหชัดเจน ดวยภาษาที่เขาใจงาย ผาน 
ชองทางการสื่อสารที่สามารถถึงบุคคลที่เกี่ยวของได  
-ตองมีการจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่มีประสิทธิภาพเพื่อเปนการ 
 ประกันวาไดมีการพิจารณาถึงความเห็นของผูที่เกี่ยวของและความเห็นของผูเชี่ยวชาญ 
 แลว  
-กฎตองมีความชัดเจน ไมซับซอน มีลักษณะที่เปนการแนะนําการปฏิบัติ เขียนดวย 
 ภาษาที่เขาใจงาย  
-ผูที่ตองอยูภายใตการบังคับของกฎใด ควรตองทราบถึงหนาที่ พรอมดวยกฎหมาย  
 และแนวทางการปฏิบัติที่ดีที่สุดแยกไวตางหากดวย  
-ผูที่ตองอยูภายใตการบังคับของกฎจะตองไดทั้งขอมูลที่อาจเปนประโยชนในการ 
 ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎ  
-ตองมีการระบุผลของการไมปฏิบัติตามกฎใหชัดเจน 

5.  ถูกเปาหมาย (Targeting)  
-กฎนั้นจะตองมุงเขาสูปญหานั้นๆ และหลีกเลี่ยงวิธีการแกปญหาแบบยิงกราด (a  
 scattergun approach)  
-ควรปรับคําแนะนําไปตามกลุมเปาหมายที่มีความตองการแตกตางกัน 
-ควรมีวิธีการที่ชัดเจนและเปนระบบในการประเมินวากฎฉบับใดยังมีความจําเปนและ 
 มีประสิทธิภาพอยูหรือไม หากไมแลวควรจะตองมีการแกไขหรือยกเลิกไป 

3.2.2 การออกกฎในประเทศแคนาดา 
(1)  ระบบกฎหมายเบื้องตนในประเทศแคนาดา 
แคนาดาเปนประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยรัฐสภา โดยม ี

พระมหากษัตริยเปนประมุขและอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Elizabeth II) หัวหนาฝายบริหารของ
ประเทศไดแกนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนหัวหนาพรรคการเมืองที่ไดเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร 
(The House of Commons) นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีแตงตั้งโดยผูสําเร็จราชการแทน
พระองค (Governor General) (ซ่ึงเปนการแตงตั้งตามความประสงคของนายกรัฐมนตรี) ซ่ึงฝาย
บริหารชุดนี้จะเขาสาบานตนเปนสมาชิกของคณะองคมนตรี (Privy Council of Canada) ซ่ึงจะเรียก
บุคคลเหลานี้วา Ministers of the Crown 

รัฐสภาประกอบไปดวยพระราชินี (The Queen) สภาผูแทนราษร (The House of 
commons) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง และวุฒิสภา (Senate) ซ่ึงมาจากการแตงตั้ง ทําหนาที่เปนฝายนิติ
บัญญัติของประเทศตามรัฐธรรมนูญ 
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แคนาดามีระบบกฎหมายที่มีพื้นฐานมาจากระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปน
ประเทศหนึ่งในกลุมประเทศคอมมอนเวลท (Commonwealth) ซ่ึงอยูภายใตระบบกฎหมายแบบ
คอมมอนลอว แตมีเพียง Quebec เทานั้นที่ใชระบบซีวิลลอว เพราะเคยเปนอาณานิคมของประเทศ
ฝร่ังเศสมากอน ทั้งสองระบบอยูภายใตรัฐธรรมนูญของประเทศ (Constitution of Canada) ซ่ึงเปน
อํานาจสูงสุดของระบบกฎหมาย 

Constitution of Canada เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่กฎหมายทุกฉบับจะตองอยู
ภายใตกฎหมายฉบับนี้ รัฐธรรมนูญของแคนาดาประกอบดวยกฎหมายสามสวนหลัก คือ  

1.  The Constitution Act, 1867 ซ่ึงกําหนดระบบพื้นฐานของการบริหารราชการแผนดิน 
และอํานาจในการตรากฎหมาย แบงระบบบริหารราชการแผนดินออกเปนสองสวน คือ federal 
government กับ provincial government ซ่ึงจะมีการใชอํานาจในการออกฎหมายตามที่กําหนดไว 

2.  Constitution Act, 1982 เปนหลักสําคัญในเพิกถอนกฎหมายใดๆ ที่ขัดหรือแยงกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และ 

3.  Canadian Charter of Rights and Freedoms เปนหลักกฎหมายกําหนดหลักการของสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน และวางกรอบขอจํากัดในการตรากฎหมายของรัฐบาล80 

(2)  ประเภทของกฎในประเทศแคนนาดา 
กฎ เปนรูปแบบหนึ่งของกฎหมาย (กฎหมายลําดับรอง) มีผลบังคับผูกพันเชนเดียวกับ

กันกับพระราชบัญญัติ (Act of Parliament) ซ่ึงมีการบังคับใชเปนการทั่วไปมากกวาจะบังคับใชโดย
เฉพาะเจาะจงกับผูใดผูหนึ่งหรือเหตุการณใดเหตุการณหนึ่ง อยางไรก็ตาม กฎ ก็ไมไดออกโดย
รัฐสภา แตเปนการที่รัฐสภาไดมอบอํานาจใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจในการออกกฎนั้น 
เชน ผูสําเร็จราชการ (Governor in Council)81 รัฐมนตรี (Minister) หรือสวนราชการใด โดยอํานาจ
ที่ว านี้ตองมีกํ าหนดไวในกฎหมายแมบทกําหนดใหสามารถออกกฎได  (enabling Acts) 
พระราชบัญญัติโดยทั่วไปจะวางกรอบของมาตรการในการออกกฎ และมอบอํานาจในอันที่จะ
กําหนดรายละเอียดโดยผานกฎระเบียบดังกลาวไว 

กฎโดยสวนมากมาจากกฎหมายแมบทเปนตัวกําหนดใหออก แตอยางไรก็ตาม 
กฎหมายแมบทเองบางครั้งก็กําหนดใหอํานาจในการออกเอกสารอันมีผลในทางกฎหมาย
เชนเดียวกันกับกฎ แตอาจเรียกชื่อเปนอยางอื่น เชน ขอบัญญัติ (by-laws) กฎ (rules) ขอกําหนด 

                                                 
80 ที่มา www.wikipedia.org 
81 เปนรูปแบบการอํานาจของฝายบริหารแบบหนึ่ง ซึ่งจะพบในกลุมประเทศคอมมอนลอว เปนการใช

อํานาจในนามขอกษัตริยโดยคณะองคมนตรี(Privy Council) 
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(ordinances) หรือคําสั่ง (orders) ซ่ึงโดยปกติรูปแบบของเอกสารเหลานี้ก็มีกระบวนการออกที่
คลายกัน และอยูภายใตนโยบายและหลักกฎหมายอันเดียวกันดวย82 

โดยทั่วไปมีกฎอยูสามประเภทใหญๆ คือ83 
1.  กฎที่ออกโดย Governor in Council (GIC) เปนกฎชนิดที่ตองออกโดยผาน ผูสําเร็จ

ราชการแทน (Governor General)84 โดยคําแนะนําของ คณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) 
(ซ่ึงกฎโดยสวนมากจะเปนกฎที่ออกในลักษณะนี้) 

2.  กฎกระทรวง (Ministerial Regulation) ซ่ึงเปนกฎที่ออกโดยรัฐมนตรีผูมีอํานาจออก
กฎ 

3.  กฎตามขอ 1 หรือ ขอ 2 ดังกลาวที่มีผลตอการใชเงินงบประมาณตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) 

(3)  กรอบกฎหมายสําหรับกฎ (Legal framework) 
อํานาจในการออกกฎนั้นไมไดมีอยูอยางเสรี มีหลักกฎหมายซึ่งรวมถึงรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายอื่นๆ กฎหมายหนึ่งที่สําคัญที่สุดที่เกี่ยวกับการออกกฎก็คือ Statutory Instrument Act85 และ
กฎที่ออกภายใตกฎหมายดังกลาวคือ Statutory Instrument Regulations ซ่ึงกฎหมายทั้งสองไดวาง
ขอกําหนดเบื้องตนสําหรับการออกกฎไว คือ  

1.  การตรวจสอบทางกฎหมาย (Legal examination) 
2.  การจดทะเบียน (Registration) 
3.  การจัดพิมพประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) 
หากกฎหมายแมบทไดกําหนดไวเปนอยางอื่น กฎนั้นก็ตองออกมาภายในกรอบอํานาจ

ตามที่กฎหมายแมบทอนุญาตไว และตองไมเปนการขัดแยง หรือจํากัด หรือขยายกรอบดังกลาวเมื่อ
มีการบังคับใชกฎแลว86 

(4)  กรอบนโยบายสําหรับกฎ (Policy framework) 

                                                 
82 Privy Council Office . (2001) . Guide to Making Federal Acts and Regulation (2 nd ed) .p .176  . 
83 Privy Council Office .(2001) . The Regulatory Process. Retrieved June 5 , 2006,from 

htt://www.pco-bcp.gc.ca/raoics-srdc 
84 ตําแหนงดังกลาวถือวาเปนตําแหนงผูแทนพระองค ซึ่งประเทศแคนนาดาก็เปนหนึ่งในกลุมประเทศ

คอมมอนเวล อยูภายใตพระราชินีองคเดียวกัน (Queen Elizabeth II) ซึ่งทําหนาที่ในฐานะผูแทนพระองคในการ
เปนประมุขของประเทศ ซึ่งแตงตั้งโดยพระราชินีโดยคําแนะนําของนายกรัฐมนตรีของประเทศแคนาดา ผูสําเร็จ
ราชการแทนคนปจจุบันคือ Michaëlle Jean 

85 http://laws.justice.gc.ca/en/s-22/260890.html 
86 Guide to Making Federal Act and Regulation .  p .177 . 
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รัฐบาลแคนาดาไดวางนโยบายกรอบใหญสําหรับการออกกฎของประเทศไว โดยมี
วัตถุประสงคใหการออกกฎนั้นเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศและสังคม โดยกําหนดใหผูที่มี
อํานาจออกกฎจะตอง87 

1.  จะตองมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน รวมทั้งประชาชนตองมีโอกาสในการ
พัฒนา แกไข กฎระเบียบและในกระบวนการรางดวย 

2.  ตองแสดงใหเห็นถึงปญหาที่มีอยู กระบวนการปองกันของรัฐที่เหมาะสม และการออก
กฎจะเปนทางเลือกที่ดีที่สุด 

3.  ประโยชนที่ไดเมื่อเทียบตนทุนที่ตองเสียไป 
4.  ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเศรษฐกิจตอความสามารถในการสรางรายไดและการจางงาน ได

ถูกจํากัดใหนอยที่สุดและไมมีการออกกฎใดที่ไมจําเปน 
5.  ไดมีการพิจารณาถึงขอตกลงระหวางประเทศและระหวางรัฐบาล รวมทั้งการเปดโอกาส

ใหเกิดความรวมมือระหวางรัฐบาลและองคการอื่นดวย 
6.  กระบวนการที่ตามมาภายหลังการออกกฎในการจัดการใหเปนไปตามกฎที่มี

ประสิทธิภาพ 
7.  ขอกําหนดอื่นๆ เชน มติคณะรัฐมนตรีอันเกี่ยวกับนโยบายและการออกกฎ 
ในการออกกฎนั้นจะมีคณะกรรมการพิเศษ (The Special Committee of Council) ซ่ึงเปน

คณะกรรมการของคณะรัฐมนตรี มีหนาที่ในการใหคําแนะนํา แนวทาง สนับสนุนใหมีการปฏิบัติ
ตามแนวนโยบายของหนวยงานที่เปนผูออกกฎ รวมทั้งติดตามประสิทธิภาพของนโยบายดังกลาว
ดวย 

(5)  กระบวนการออกกฎ 
ในการออกกฎของประเทศแคนาดามีขั้นตอนตางๆ ดังนี้  
1) ขั้นตอนการราง 
การออกกฎนั้นไมไดเร่ืองของอํานาจเทานั้น แตยังตองเปนไปตามแนวนโยบายในเรื่อง

กฎดวย รวมทั้งการใหขอมูลซ่ึงปญหาและความเสี่ยงที่มีอยู ซ่ึงทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองเขามา
จัดการในเรื่องดังกลาว และการออกกฎนั้นเปนทางเลือกที่ดีที่สุดอีกดวย กอนที่จะมีการออกกฎ
เกี่ยวกับเรื่องใดหรือกิจการใด หนวยงานเจาของเรื่องตองทําการประเมินวิธีการแกปญหาทั้งหมดที่
เปนไปไดในการบรรลุวัตถุประสงคของนโยบาย หากไดขอสรุปวามีความจําเปนตองมีกฎ 
หนวยงานนั้นตองมีกระบวนการวางแผน วิเคราะห และจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตาม
แนวนโยบายการออกกฎ  (Regulatory Policy) จากนั้นหนวยงานก็จะทําการรางโดยกองงาน
กฎหมายภายในเองหรืออาจไดรับความชวยเหลือจาก กองงานดานกฎระเบียบ (The Regulation 
                                                 

87Ibid . pp. 178-179 . 
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Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) นอกจากนี้ หนวยงานนั้นตองรางเอกสาร
ชนิดหนึ่งที่เรียกวา รายงานผลวิเคราะหผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact Analysis Statement 
(RIAs)) โดยจะตองประกอบไปดวย 

-       สวนตางๆ ของขอเสนอใหมีกฎ รวมทั้งปญหา สถานการณ ที่เกี่ยวของ และวิธีการใน
การบรรลุวัตถุประสงค 

- ตัวเลือกของกฎวาไดรับการพิจารณาอยางไร 
- วิธีการของการรับฟงความคิดเห็น และส่ิงที่ประชาชนควรตองทราบ 
- การคาดการณตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับจากการออกกฎ 
- ขอสังเกตหรือขอเสนอแนะของหนวยงานอื่นๆ 
-       สวนประกอบอื่นๆที่จะทําใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎไดภายหลังจากที่กฎนั้นมี

ผลบังคับแลว 
- วิธีการในการประเมินประสิทธิภาพของกฎ 
RIAS ไดกลายเปนเอกสารที่เผยแพรตอสาธารณะ ชวยใหรัฐบาลมีความรับผิดชอบตอ

ประชาชนชาวแคนาดาและรัฐสภาในการในอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองมากขึ้นดวย 88 
2) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) 
หนวยงานเจาของเรื่องจะตองสงรางที่เสนอพรอมดวยเอกสารที่เกี่ยวของไปยัง กอง

งานดานกฎระเบียบ ( Regulation Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) เพื่อ
ตรวจสอบวา กฎนั้นไดมีการใหอํานาจจากกฎหมายแมบทหรือไม กฎนั้นไมไดเกิดจากการใช
อํานาจที่ผิดปกติหรือนอกเหนือความคาดหมายของอํานาจที่อนุญาต กฎนั้นตองไมเปนการลวง
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไมสมควร และรูปแบบและการรางของกฎเปนไปตาม
มาตรฐานที่ไดกําหนดไว โดยเมื่อไดตรวจสอบหากพบปญหาเกี่ยวกับกฎหมายก็จะรายงานไปยัง
หนวยงานเจาของเรื่องนั้น และมีประเด็นปญหากฎหมายที่สําคัญ ก็จะรายงานขอสังเกตไปยัง 
เลขาธิการคณะองคมนตรี (Clerk of the Privy Council) กฎที่ออกมาโดยไมผานการตรวจสอบของ
กองงานดานกฎระเบียบยังไมถึงการสิ้นผลบังคับ แตเลขาธิการคณะองคมนตรีอาจปฏิเสธการจด
ทะเบียนและคณะผูสําเร็จราชการ (Governor in Council) โดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมเนียม อาจเพิกถอนกฎนั้นทั้งหมดหรือบางสวนได 

หากพิจารณาแลวเห็นเปนไปตามขอบขายทุกประการ ก็จะสงกลับไปใหหนวยงาน
เจาของเรื่องเพื่อสงใหรัฐมนตรีตนสังกัดลงนาม 

3) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยสํานักงานกิจการกฎระเบียบและพระบรมราชโองการ 
(Regulatory Affairs and Orders in Council Secretariat (RAOIC)) (คร้ังที่ 1) 
                                                 

88Ibid . pp.180-183 . 
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RAOIC เปนหนวยงานอยูภายใตสํานักเลขาธิการคณะองคมนตรี (Privy Council 
Office) ซ่ึงเปนหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) โดย
จะทบทวนความสอดคลองกับแนวนโยบายของการออกกฎ (Regulatory Policy) มติคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Directive) ความสอดคลองกับเศรษฐกิจ สังคม และแนวนโยบายทองถ่ิน และทําบันทึก
สรุปเกี่ยวกับหลักการ ผลกระทบ ประเด็นที่เกี่ยวของกับรางกฎ ใหแกรัฐมนตรีในคณะกรรมการ
การคลัง (Treasury Board) ผูที่มีหนาที่อยางเด็ดขาดวาจะเห็นชอบดวยกับรางกฎนั้นหรือไม 

4) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) (คร้ังที่ 1) 
ในเบื้องแรกที่รางกฎไดสงมายังคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) โดยปกติ

รัฐมนตรีตนสังกัดก็จะเสนอใหที่ประชุมอนุมัติใหมีการเผยแพรกอน (pre-publication) โดยตีพิมพ
ลงในราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) โดยจะมีการจัดพิมพรายงานผลวิเคราะหผลกระทบของ
กฎ (Regulatory Impact Analysis Statement (RIAS)) ไปพรอมกันดวย ภายหลังจากการตีพิมพแลว 
บุคคลที่มีประโยชนเกี่ยวของมีเวลา(ซ่ึงโดยปกติประมาณ 30 วัน ) ในการแสดงความคิดเห็นตอราง
กฎที่ออกตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี หรือระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นนี้อาจกําหนดไว
โดยกฎหมายแมบท และถากฎนั้นเปนกฎที่ตองพิจารณาขอตกลงระหวางประเทศ จะตองจัดใหมี
ระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นตามกระบวนการนี้อยางนอย 75 วัน 

การเผยแพรกอนนี้มีวัตถุประสงคใหหนวยงานเจาของเรื่องทราบขอวิจารณโดยตรง
จากสาธารณะอันเกี่ยวกับปรับปรุงรางนั้น หากมีผลทําใหมีการปรับปรุงแกไขราง หนวยงานเจาของ
เรื่องจะตองสงรางที่มีการแกไขแลวนั้นกลับไปใหกระทรวงยุติธรรมเพื่อทบทวนและใหความ
เห็นชอบอีก บางกรณีอาจมีการขอใหยกเวนการเผยแพรกอน หรือระยะเวลาในการแสดงความ
คิดเห็นอาจนอยกวา 30 วัน ทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับการพิจารณาของคณะกรรมการการคลัง (Treasury 
Board) 

5) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยสํานักงานกิจการกฎระเบียบและพระบรมราชโองการ 
(Regulatory Affairs and Orders in Council Secretariat (RAOIC)) (คร้ังที่ 2) 

รางกฎที่ผานขึ้นตอนการเผยแพรกอนแลวจะสงตอมาให RAOIC ทําการตรวจสอบ
ลักษณะทั่วไปของขอคิดเห็นที่ไดในระหวางการเผยแพรกอน การตอบรับของหนวยงานเจาของ
เรื่องตอขอเสนอเหลานั้น และจะจัดทําบันทึกสรุปเรื่องราวเพื่อสงไปยังคณะกรรมการการคลัง 
(Treasury Board) 

6) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) (คร้ังที่ 2) 
ในขั้นนี้ คณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) จะพิจารณาถึงผลของการรับฟง

ความคิดเห็นจากขั้นตอนที่แลวและพิจารณาวาจะใหความเห็นชอบในรางสุดทายนั้นหรือไม ซ่ึง
หากเห็นชอบ ผูสําเร็จราชการแทน (Governor General) ก็จะลงนามในรางและลงทะเบียนไว ซ่ึง
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โดยปกติกฎนั้นจะมีผลทันทีหลังจากไดลงทะเบียนไว ซ่ึงตองลงทะเบียนภายในเจ็ดวันภายหลังจาก
ไดรับความเห็นชอบครั้งสุดทาย Statutory Instrument Act ไดกําหนดใหตองสงกฎนั้นตอไปให
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Clerk of the Privy Council) ภายในเจ็ดวันหลังจากไดออกกฎนั้นเพื่อ
ลงทะเบียนกฎ เวนแต กฎชนิดใดที่ Statutory Instrument Regulations ยกเวนไวเนื่องจากอาจมี
จํานวนมาก โดยทําการบันทึกชนิดเรื่องของกฎ วันที่ออก วันที่จดทะเบียน และกําหนดเลขไวดวย 
และกําหนดใหตีพิมพกฎนั้นไวในสวนที่ 2 (Part II) ของราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) 
ภายใน ๒๓ วัน หลังจากที่มีการลงทะเบียนกฎนั้น กฎบางชนิดอาจไดรับยกเวนไมตองตีพิมพใน
ราชกิจจานุเบกษา การละเลยไมตีพิมพกฎดังกลาวไมถึงกับเปนผลใหกฎนั้นส้ินผลไป แตอาจมีผล
ใหไมอาจมีการดําเนินคดีหรือไมอาจมีการละเมิดตอกฎดังกลาวได ซ่ึงเปนผลมาจากหลักนิติธรรม 
(rule of law) ซ่ึงขอความในกฎหมายตองเปนที่รูได ไมเปนความลับ กฎใดไมไดตีพิมพยอม
สันนิษฐานไดวาประชาชนยอมไมรูถึงสิทธิและความรับผิดชอบของตนภายใตกฎนั้น 

7) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยรัฐสภา (parliamentary scrutiny) 
คณะกรรมาธิการรวมประจํา (The Standing Joint Committee for the Scrutiny of 

Regulation) จะตรวจสอบการใชอํานาจของกฎเหลานั้นแทนรัฐสภา (กําหนดไวในมาตรา 19 
Statutory Instrument Act) ภายหลังจากที่มีการออกกฎนั้นแลว คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวจะทํา
การตรวจสอบกฎในขอบขายที่สมาชิกวุฒิสภาและสภาลางไดรับรองแลวในแตละวาระของรัฐสภา 
โดยขอบขายบางเรื่องก็เปนขอบขายอยางเดียวกันที่กองงานดานกฎระเบียบ (the Regulation 
Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) ทําการตรวจสอบในชั้นการเสนอรางของ
กฎ 

ในกรณีที่คณะกรรมาธิการรวมประจําพบขอบกพรองในกฎฉบับใด ก็จะมีการแจงให
หนวยงานเจาของเรื่องทราบถึงปญหาและวิธีแกไข หากหนวยงานเจาของเรื่องไมเห็นดวยกับวิธีการ
แกปญหาของคณะกรรมาธิการ ก็อาจมีการรายงานถึงขอสังเกตที่ควรไดรับการพิจารณาไปยังสภา
ทั้งสอง โดยหากกฎนั้นเปนกฎที่ออกโดยผูสําเร็จราชการ (Governor in Council) หรือรัฐมนตรี 
(minister) คณะกรรมาธิการที่มีอํานาจในการรองขอไปยังสภาลาง (The House of Commons) ใหมี
การปฏิเสธกฎ (disallowance) หากสภามีมติใหมีการปฏิเสธกฎใด มตินั้นก็จะกลายมาเปนคําสั่งของ
สภา (Order of the House) ส่ังใหผูสําเร็จราชการแทน (Governor General) หรือรัฐมนตรี (minister) 
ทําการเพิกถอนกฎดังกลาวตอไป89 

(6)  หลักการในบางประเดน็เกี่ยวกับการออกกฎของประเทศแคนาดา 
1) หลักการที่เกี่ยวกับการออกกฎเกินอํานาจ (Ultra vires) 

                                                 
89 Privy Council Office  . The Regulatory Process. Retrieved June 5 , 2006,from Hhttp://www.pco-

bcp.gc.ca/raoics-srdc . pp. 1-3H . 
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Ultra vires เปนภาษาลาติน แปลตามตัววา เกินกวาอํานาจ (beyond the power) เปน
หลักกฎหมายที่ใชปรับใชเกี่ยวกับเรื่องของความสามารถ  (capacity) ในการกระทําการตาง 
ความสามารถที่พูดถึงนี้ก็คือความสามารถที่มีอยูตามกฎหมาย ถึงแมวาระบบกฎหมายของประเทศ
แคนาดาจะไดรับมาจากประเทศอังกฤษ ดังนั้น หลักในการใชดุลพินิจของศาลในการใชหลัก Ultra 
vires ในการพิจารณาวาการกระทําของเกินขอบอํานาจหรือไมจึงมีความคลายคลึงกัน 

ในประเทศแคนาดาเปนประเทศที่มีการปกครอบแบบนิติรัฐ คือการปกครองประเทศ
ดวยกฎหมาย ความสําคัญของหลักนี้อยูที่วารัฐ (ทุกระดับ) และรวมถึงองคกรอื่นที่เปนผูใชอํานาจ 
จะกระทําการสิ่งใดไดตองมีกฎหมายกําหนดถึงความสามารถในการทําการนั้นๆ ไว การใดๆ ที่ได
กระทําไปและไมไดอยูในความสามารถที่กําหนดไวโดยกฎหมาย หลักกฎหมายทั่วไปจะถือวาการ
นั้นเปน Ultra vires รัฐธรรมนูญของประเทศแคนาดา (Constitution Act, 1867)90 ไดแบงการใช
อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐออกเปนสองสวนคือ อํานาจรัฐบาลกลาง (federal government) 
และอํานาจรัฐบาลทองถ่ิน91 (provincial government) ซ่ึงเปนการกําหนดขอบเขตอํานาจไวอยาง
ชัดเจนในบทบัญญัติสวนที่ 6 วาดวยการแบงอํานาจการตรากฎหมาย ( Distribution of Legislative 
Powers) โดยมาตรา 91 จะเปนการกําหนดขอบอํานาจในการตรากฎของรัฐสภา และมาตรา 92 จะ
เปนการกําหนดอํานาจในการตรากฎหมายของรัฐบาลทองถ่ิน การใชอํานาจในการตรากฎหมายนี้
ตองใชอยางเครงครัด หากมีการตรากฎที่ผิดไปจากเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ เชน เขตอํานาจในเรื่อง
ตางๆ แลว กฎหมายนั้นเปนการเกินอํานาจ (ultra vires) ของรัฐธรรมนูญ92  

อํานาจในการตรากฎหมายที่กําหนดความผิดอาญา เปนอํานาจของรัฐบาลกลางแตเพียง
ผูเดียว (s 91 (27)) รัฐบาลทองถ่ินไมมีอํานาจในการตรากฎหมายใดๆ ที่กําหนดความผิดทางอาญา
หรือกฎใดๆ ที่มีผลอยางเดียวกันกับกฎหมายอาญา ดังเห็นไดจากคําพิพากษาของศาลสูงของ
แคนาดา (Supreme Court) ในคดี R. v. Morgentaler, [1993] 3 S.C.R. 46393 ซ่ึงรัฐบาลรัฐ Nova 
Scotia ไดออกกฎหมายมาหามการทําแทงในคลินิกอ่ืนนอกจากโรงพยาบาลที่กําหนดไว (Medical 
Services Act, R.S.N.S. 1989, c. 281) และระเบียบเกี่ยวกับการงดการจายเงินประกันตนในกรณีที่
เกิดจากการทําแทงที่กฎหมายดังกลาวหาม (Medical Services Designation Regulation, N.S. Reg. 
152/89) ตอจําเลยไดถูกดําเนินคดีอาญาอันเนื่องมาจากฝาฝนเปดคลินิกทําแทง ซึ่งจําเลยตอสูวา
กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวไดออกมาโดยเกินอํานาจที่มีอยูของรัฐบาลทองถ่ินอํานาจ (ultra vires) 

                                                 
90ที่มา  http://laws.justice.gc.ca/en/const/index.html 
91 ที่มา www.wikipedia.org/wiki/Ultra_vires 
92  The Counstitution Act ,1867 . Retrieved June 30 ,2006,from 

Hhttp://laws.justice.gc.ca/en/const/index.html . pp. 20-24 H . 
93 ที่มา  http://scc.lexum.umontreal.ca/en/ 
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เนื่องจากเปนการกําหนดมาตรการที่มีผลเกี่ยวกับความผิดอาญา (ซ่ึงกอนหนานั้นไดมีการฟองคดี
ขอใหเพิกถอนบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาในความผิดที่เกี่ยวกับการทําแทง คือในคดี R. 
v. Morgentaler, [1988] 1 S.C.R. 30 และศาลตัดสินวาบทบัญญัติดังกลาวไมมีผลบังคับเนื่องจากขัด
กับรัฐธรรมนูญในเรื่องสิทธิขึ้นพื้นฐานในความปลอดภัยของชีวิต) ศาลตัดสินวา แมวาการออก
กฎหมายจะเปนการออกกฎในสวนที่เกี่ยวกับสุขภาพที่เปนอํานาจที่โจทกทําได แตเนื้อหาของ
กฎหมายก็เปนการทําใหการกระทําของจําเปนเปนความผิดอาญาขึ้นมา ซ่ึงศาลเห็นวาอํานาจในการ
ออกกฎหมายอาญาเปนอํานาจของรัฐบาลกลางแตผูเดียว การที่โจทกออกกฎหมายทั้งสองฉบับ
ดังกลาวจึงเปนการออกกฎหมายที่เกินขอบอํานาจ ultra vires  ของโจทก94 

ในคดี R. v. Sharma, [1993] 1 S.C.R. 65095 เมืองโตรอนโตไดรับมอบอํานาจจาก
เทศบาลนครโตรอนโต (Municipality of Metropolitan Toronto) ใหเปนผูมีอํานาจในการให
ใบอนุญาตแกผูประกอบการคาขายสินคาขางทางเทา เมืองโตรอนโตไดออกใบอนุญาตใหแกผูที่มี
ที่ดินที่ติดอยูทางเทา โดยออกเปนขอบัญญัติที่ 681-80 (By-law 618-80) จําเลยถูกฟองดําเนินคดี
เพราะไมมีที่ดินที่อยูติดทางเทาและไมไดรับใบอนุญาต ในขอหาไมปฏิบัติตามคําสั่งเจาหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายอาญา ศาลตัดสินวา ขอบัญญัติเทศบาลดังกลาวไมไดกลาวถึงการบทบัญญัติที่ให
อํานาจในการเลือกปฏิบัติในกรณีที่จําเปนในการมอบอํานาจไว จึงเปนการออกขอบัญญัติที่เกินขอบ
อํานาจ (Ultra vires) ของกฎหมายแมบท (Municipal Act) ขอบัญญัติดังกลาวใชไมได 96 

หลัก Ultra vires ไมไดนํามาใชเฉพาะในเรื่องของการออกกฎหมายลําดับรองเทานั้น
เทานั้น แตยังนํามาใชในสวนของการกระทําใดๆ ของนิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคในการดําเนินการ 
(corporation) ทั้งที่มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย หรือในรูปของบริษัท ซ่ึงจะมีการแสดงวัตถุประสงค
ไวอยางชัดเจนไวในกฎหมายที่จัดตั้งนิติบุคคล หรือกําหนดไวในหนังสือรับรองนิติบุคคล 
(memorandum company) หากนิติบุคคลเหลานี้กระทําการใดๆ นอกเหนือไปจากวัตถุประสงค จึง
เปนการกระทําที่เกินความสามารถของนิติบุคคลนั้น เมื่อนําหลัก Ultra vires มาปรับใช จะมีผลคือ
การนั้นอาจไมผูกพันนิติบุคคลนั้น ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาศาลสูงในคดี Communities 
Economic Development Fund v. Canadian Pickles Corp., [1991] 3 S.C.R. 38897 ซ่ึงเปนคดีที่โจทก
ซ่ึงสถาบันใหกู ยืม  มีฐานะเปนนิติบุคคล  จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย  (Communities Economic 
Development Fund Act) มีวัตถุประสงคในการชวยเหลือการคาการลงทุนในชุมชนที่หางไกลใน
เมือง Manitoba โจทกออกขอบัญญัติ (by-law) อนุมัติเงินกูใหจําเลยซึ่งเปนบริษัทที่ประกอบกิจการ
                                                 

94 ที่มา  http://sec.lexum.umontreal.ca/en/ 
95 Ibid . 
96 Ibid . 
97 Ibid . 
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อยูอีกเมืองหนึ่ง คือ Winnipeg ตอมาจําเลยผิดนัดชําระเงินกู โจทกฟองใหบริษัทผูกูและกรรมการ
เปนจําเลยเรียกเงินที่กูยืมคืน ศาลเห็นวาการอนุมัติเงินใหกูยืมของโจทกฝาฝนวัตถุประสงคที่มีอยูใน
กฎหมายจัดตั้งอยางชัดเจน การการกระทําที่นอกเหนืออํานาจที่โจทกมี (ultra vires) จําเลยไมตอง
รับผิดใชคืนเงินกูยืมนั้น98  

2) หลักการที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจใหออกกฎตอ (sub-delegated legislation) 
การมอบอํานาจตอในประเทศแคนาดานั้น จะมีการกําหนดไวอยางชัดเจนไวใน

กฎหมายแมบท การมอบอํานาจมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทาอํานาจที่มีอยูของผูมอบ) การ
มอบอํานาจในบางเรื่อง หรือมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข เชน 

- Auditor General Act.ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินของประเทศ
แคนาดา ไดกําหนดใหผูวาการตรวจเงินแผนดิน (Auditor General of Canada) มีอํานาจในการมอบ
อํานาจใหแกบุคคลใดในสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูใชอํานาจภายในเงื่อนไขใดๆ แทนก็ได 
(s. 16.1(1)) 99ซ่ึงผูที่ไดรับมอบอํานาจนี้ก็มีอํานาจในการมอบอํานาจที่มีอยูตอใหกับผูอ่ืนไดอีกดวย 
(s. 16.1(2)) 

- Canada Wildlife Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่วาดวยการรักษาและอนุรักษสัตวปา การใช
อํานาจตามกฎหมายฉบับนี้ทําไดโดยการออกกฎ (regulation) รัฐมนตรีวาการกระทรวงสิ่งแวดลอม 
(Minister of the Environment) สามารถมอบอํานาจใหแกรัฐมนตรีอ่ืนซึ่งอํานาจของตนตาม
กฎหมายฉบับนี้ใหใชอํานาจนั้นแทนไดตามเงื่อนไขที่กําหนดไวได (s. 4.2 (2)) ซ่ึงกฎรวมถึงอํานาจ
ในการออกกฎดวย 100 

- Financial Administration Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการคลังของประเทศ
แคนาดา กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการการคลัง (The Treasury Board) สามารถมอบอํานาจหรือ
                                                 

98 Ibid . 
99 16.1 (1) The Auditor General may authorize any person employed in his or her office to exercise 

and perform, in any manner and subject to any terms and conditions that he or she directs, any of his or her 
powers and functions in relation to human resources management 

(2) Any person authorized under subsection (1) may, subject to and in accordance with the 
authorization, authorize one or more persons under that person’s jurisdiction to exercise any power or perform 
any function to which the authorization relates 

100 4.2 (1) The Minister may delegate to any minister of the Crown in right of Canada any power 
conferred on the Minister under this Act. The other minister may then exercise the power subject to any terms 
and conditions that the Minister specifies 

(2) The other minister may delegate any power delegated under subsection (1) to any person 
employed in any department for which that other minister is responsible. 
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หนาที่ที่มีอยูเทาที่เห็นสมควร (ซ่ึงรวมถึงอํานาจในการออกกฎเพื่อปฏิบัติใหเปนกฎหมายแมบท
ฉบับนี้) ใหแก ประธานคณะกรรมการการคลัง (the President of the Treasury Board) เลขาธิการ
คณะกรรมการการคลัง (Secretary of the Treasury Board) กรมบัญชีกลาง (Comptroller General) 
เจาหนาที่ในระดับผูบริหารในสวนกลาง ซ่ึงมีอยูตามกฎหมายฉบับนี้ได (S.6(4)) 101 

- Telecommunications Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมการใหบริการ
โทรคมนาคมในประเทศ ผูที่มีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลก็คือ คณะกรรมการวิทยุโทรทัศน
และโทรคมนาคม (Canadian Radio-television and Telecommunications Commission) มีอํานาจใน
การออกกฎเกณฑหาม หรือควบคุมการใหบริการโทรคมนาคมอันเปนการรบกวนและไมพึง
ประสงค โดยไดคํานึงถึงเสรีภาพของการแสดงความคิดเห็น (s. 41) หรืออาจมอบอํานาจเปน
หนังสือและระบุอํานาจอยางอยางหนึ่งอยางใดในการกระทําการใดอันจะกอใหเกิดการใหบริการที่
มีประสิทธิภาพระหวางโครงขายโทรคมนาคมดวยกันใหแกผูใดได (s. 46.2)102 เปนตน  

3) หลักการที่เกี่ยวกับเรื่องภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory burden) 103 
เมื่อกลาวถึงคําวา ภาระอันเกิดจากกฎ (regulatory burden) นั้น ก็หมายถึงภาระที่เกิดแก

ผูตองอยูภายใตกฎนั้นเอง หากจะพิจารณาใหดีในชีวิตประจําวันของคนในหลายประเทศ อยาง
ประเทศแคนาดานั้น มีกฎเกณฑที่เกี่ยวของอยูเกือบทุกเรื่อง จากการศึกษาของ The Fraser Institute 
ซ่ึงเปนหนวยงานอิสระในการศึกษาการเพิ่มผลผลิตในประเทศแคนาดา เร่ือง Canada's Regulatory 
Burden โดยไดทําการศึกษากอนวา กฎเกณฑภายในประเทศมีผลกระทบตอภาคเอกชนอยางไรบาง 

                                                 
101 6.(4) The Treasury Board may delegate to the President of the Treasury Board, to the Secretary of 

the Treasury Board, to the Comptroller General of Canada or to the deputy head or chief executive officer of 
any portion of the federal public administration any of the powers or functions it is authorized to exercise under 
any Act of Parliament or by any order made by the Governor in Council. It may make the delegation subject to 
any terms and conditions that it considers appropriate. 

102 46.2 (1) The Commission may, in writing and on specified terms, delegate any of its powers under 
section 46.1 to any person, including any body created by the Commission for that purpose. 

(2) For the purposes of sections 62 and 63, a decision of a delegate is deemed to be a 
decision of the Commission. 

(3) For greater certainty, a delegation of powers is a decision of the Commission 

(4) The Commission may, in writing, revoke a delegation of powers. A revocation is 
deemed not to be a decision of the Commission. 

103  Canada , s .Regulatory Burden Agen .(2001) . from  www.fraserinstitute.ca. 
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กฎนั้นหมายถึง การกําหนดกฎเกณฑใดๆ ที่ประสงคใหแกไขพฤติกรรมใดในทางเศรษฐกิจ โดย
อาศัยอํานาจรัฐ ซ่ึงโดยปกติกฎเหลานั้นจะเกี่ยวของกับ การกําหนดราคา การเก็บภาษี การเปดเผย
ขอมูล ขอกําหนดเกี่ยวกับสินคาและบริการ (เชน คุณภาพ ความบริสุทธิ์ และความปลอดภัย) วิธีการ
ในการดําเนินการ (เชน การควบคุมมลภาวะ มาตรฐานเกี่ยวกับสุขภาพและความปลอดภัยของ
พนักงาน) ซ่ึงพบไดทั้งที่เปนกฎหมายแมบทและกฎหมายลําดับรอง 104 

ในแตละปการการออกกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑจํานวนมากหลายพันฉบับ ทั้ง
กฎหมายที่ ออกโดยรั ฐบาลกลาง  ( federal government)  และ รัฐบาลท อง ถ่ิน  ( provincial 
governments) กฎเกณฑเหลานี้มีผลตอภาระของการดําเนินธุรกิจ ซ่ึงตองถือวาภาระเหลานั้นเปน
ตนทุน (cost) ซ่ึงอาจแบงไดเปนตนทุนสองประเภท คือ ตนทุนโดยตรง (direct cost) และตนทุน
โดยออม (indirect cost)  

1.  ตนทุนโดยตรง (direct cost) ไดแต คาใชจายอันเกิดจากกระบวนการออกกฎ และ
คาใชจายในการปฏิบัติตามกฎ (compliance) กฎนั้นมีผลตอชีวิตประจําวันของประชาชนโดยทั่วไป 
เชน ส่ิงที่ไดยินไดฟงจากวิทยุ ราคาและคุณภาพของอาหาร ขอกําหนดของรถยนต คนสงจดหมาย ที่
ที่สามารถดื่มและสูบบุหร่ีได หรือแมกระท่ังขอจํากัดในการใชทรัพยสินของตนเอง เปนตน เหลานี้
เปนตนทุนที่สําคัญที่เปนความรับผิดชอบของภาคเอกชนที่จะตองปฏิบัติตาม ซ่ึงก็หมายความถึง
คาใชจายในกระบวนการในการออกกฎที่เปนความรับผิดชอบของฝายรัฐดวย แตก็เปนจํานวนที่
นอยมากเมื่อเทียบคาตนทุนทั้งหมดที่ภาคเอกชนจะตองจายไปในการปฏิบัติตามกฎนั้น 

2.  ตนทุนโดยออม (indirect cost) เชน การจํากัดเสรีภาพในการใชทางเลือกที่ดีกวา ปด
กั้นการใชนวัตกรรมใหม การพัฒนาผลิตภัณฑที่ลาชา หรือการชะลอความสามารถในการผลิต 
ตนทุนเหลานี้เกิดขึ้นกับทั้งคนทั่วไปและกลุมธุรกิจซ่ึงมีความสําคัญและก็เปนการยากที่จะประเมิน
คาได เชน การกําหนดให Health Canada แตเพียงผูเดียวเปนผูรับรองตัวยาที่เช่ือวามีประสิทธิภาพ
และความปลอดภัย ซ่ึงถาหากวาไมมีการรับรองดังกลาว ก็จะไมมีใชยาเหลานั้นในทองตลาดเลย ซ่ึง
ก็เทากับเปนการตัดทางเลือกที่อาจเหมาะสมกับคนไขบางประเภทมิใหไดรับการรักษาจากยา
ดังกลาว หรือในกรณีการพัฒนานวัตกรรมใหมๆ ผูที่พัฒนาก็จะพยายามหลีกเล่ียงการพัฒนาที่อาจ
ถูกกระทบโดยผลของกฎ หรือการพัฒนาสิ่งที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานรัฐ จึงเปน
การไมสงเสริมใหเกิดนวัตกรรมหรือผลิตภัณฑใหมเขามาสูทองตลาด 105  

ขอบขายของการออกกฎในประเทศแคนาดาแยกตามเรื่อง ไดดังนี้106 

                                                 
104  Ibid. p 7 . 
105 Ibid. p 3 . 
106 Ibid. p 4 . 
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1. การสื่อสาร การกระจายเสียงวิทยุ โทรทัศน โทรคมนาคม โทรศัพท เคเบิลทีวี 
สัญญาณดาวเทียม 

2. สุขภาพและความปลอดภัย ควบคุมอาคาร สัตว พืช ความปลอดภัยในอาชีพ 
3. ส่ิงแวดลอม ควบคุมมลพิษ อากาศ น้ําทรัพยากรธรรมชาติ แร ปาไม การใชที่ดิน การ

วางแผนและจัดโซน การอนุมัติ การพัฒนาพื้นที่ 
4. คุมครองผูบริโภค การเปดเผยขอมูล (ขอมูลผลิตภัณฑ) การบรรจุหีบหอและฉลาก ช่ัง 

ตวง วัด 
5. สิทธิมนุษยชน กฎหมายตอตานการเลือกปฏิบัติ การคุมครองสิทธิสวนบุคคล 
6. ตลาดเงินและสถาบันการเงิน ธนาคาร บริษัทจัดการสินทรัพย กองทุนบําเหน็จบํานาญ 

ประกันภัย 
7. อาหารและการจัดจําหนายผลิตภัณฑเกษตร การตลาดราคาระดับคุณภาพ การจําหนาย

โควตา 
8. แรงงาน เวลาทํางาน คาแรงขั้นต่ํา  เงินสะสม 
9. การอนุญาตประกอบอาชีพ ใบรับรอง การฝกงาน 
10. การปฏิบัติตามกรอบกฎหมาย การแขงขันทางการคา กฎหมายลมละลาย กฎหมาย

ทรัพยสินทางปญญา  
11. สุรา สวนประกอบ การขายและจัดจําหนาย 
12. การควบคุมคาเชา 
13. วัฒนธรรมและนันทนาการ ภาษา (สองภาษา) กีฬา เนื้อหาของการแพรภาพและเสียง 
14. การขนสง การบิน แท็กซี่ รถบรรทุก การขนสงระหวางเมือง 

4) หลักการที่เกี่ยวกับความชัดเจนในเนื้อหาของกฎ  
 กระบวนการออกฎหมายของประเทศแคนาดา รัฐธรรมนูญ The Constitution Act, 

1867 (Miscellaneous Provisions s 133) ไดกําหนดใหกระบวนการออกกฎหมายของรัฐบาลกลาง
ตองทําเปนสองภาษา คือ ภาษาอังกฤษและภาษาฝรั่งเศส ซ่ึงจะตองทําพรอมกัน จะทําเพียงฉบับ
ภาษาใดภาษาหนึ่งแลวนํามาแปลในภายหลังไมได กฎทั้งสองภาษาจะตองมีการสื่อความที่ถูกตอง
และชัดเจน ตรงตามเจตนารมณของกฎเอง 107 

 สวนเนื้อหาของกฎนั้น  ไดมีการกําหนดไวตามแนวนโยบายของการออกกฎ 
(Government of Canada Regulatory Policy) ซ่ึงไดรับอนุมัติโดยคณะรัฐมนตรีเมื่อเดือนพฤศจิกายน 
1999 ซ่ึงมีวัตถุประสงคใหการออกกฎที่ออกโดยรัฐบาลกลางเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศ ซ่ึง
กําหนดใหหนวยงานที่มีการเสนอกฎใหมตองเขียนดวยภาษาธรรมดา (plain language) ซ่ึงจะตองทาํ
                                                 

107 The Counstitution Act ,1867 . p. 33 . 
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ใหผูตองอยูในบังคับของกฎเขาใจไดงาย ซ่ึงหลักการเดียวกันนี้ก็นําไปใชกับกระบวนการในการ
ออกกฎในสวนของการจัดทํารายงานผลวิเคราะหผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact Analysis 
Statement (RIAS)) เพื่อประกอบกระบวนการในขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นดวย108  

3.2.3 การออกกฎในประเทศฝรั่งเศส 
(1)  ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศส หรือช่ือเต็มคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic) เปนประเทศที่มี

ระบอบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภา คือ มีประธานาธิบดีเปนเปนประมุขของประเทศ มาจากการ
เลือกตั้ง มีวาระอยูในตําแหนงคราวละ 7 ป และเปนผูแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี มีฝาย
ที่ใช อํานาจนิติบัญญัติคือรัฐสภา  อันประกอบไปดวยสภานิติบัญญัติแหงชาติ  (Assemblée 
Nationale) และวุฒิสภา (Sénat) ทําหนาที่ผานกฎหมายและงบประมาณของประเทศ  ประเทศ
ฝร่ังเศสเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบลายลักษณอักษร มีศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการในการ
ตัดสินขอพิพาท โดยแบงตามลักษณะของขอพิพาท คือ คดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง 

การเสนอกฎหมายเขาพิจารณา ผูที่เสนอไดไดแกรัฐมนตรี หรือสมาชิกรัฐสภา ซ่ึงราง
กฎหมายที่รัฐมนตรีเสนอนั้นกฎหมายบังคับใหตองผานการพิจารณาจากสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(Conseil d'État) และนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และเมื่อผานการพิจารณาแลวก็จะสงใหแก
ประธานาธิบดีเปนผูลงนามและประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 

ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่ยึดหลักนิติธรรม (rule of law) มีความเปนอิสระในการ
พิจารณาคดี มีระบบกฎหมายที่เรียกวาซีวิลลอว หรือระบบประมวลกฎหมาย (หมายถึงกฎหมายนั้น
มีที่มาจากกฎหมายที่บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรเปนหลัก) โดยมีพื้นฐานมาจากกฎหมายโรมัน 
ศาลของประเทศฝรั่งเศส 

(2)  หลักทัว่ไปเกี่ยวกับการตรากฎหมาย109 
กฎหมาย (loi) คือ กฎเกณฑที่รัฐสภาเปนผูตราขึ้นตามกระบวนการนิติบัญญัติและ

ประกาศบังคับใชโดยประธานาธิบดี โดยมุงหมายใหมีสภาพบังคับเปนการทั่วไป ในที่นี้เมื่อ
กลาวถึง “กฎหมาย” จะหมายถึงกฎหมายของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ สวนกฎหมายลําดับรอง
ที่ฝายบริหารตราขึ้นไดเองโดยไมตองผานกระบวนการนิติบัญญัติจะเรียกวา “กฎ” (règlement)  

ปจจุบันรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ไดแบงแยกอํานาจดังกลาวโดยใหอํานาจตรากฎหมาย
เปนของรัฐสภา และอํานาจออกกฎเปนของฝายบริหาร 
                                                 

108 Privy Council Office.(1999).Government of Canada regulatory policy .from Hhttp://www.pco-
Hbcg.ge.ca .p12 . 

109 มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย . (2549).  การปรับเปล่ียนกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทย
(รายงานฉบับสมบูรณ).หนา 152-155 . 
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1.  อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภา 
กอนป ค.ศ. 1958 มีแนวคิดวากฎหมายคือ “การแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกัน

ของปวงชน” (expression de la volonté générale) โดยที่รัฐสภาเปนผูแทนของปวงชน กฎหมายจึง
ตองตราขึ้นตามกระบวนการนิติบัญญัติ และรัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายขึ้นบังคับใชในทุกๆ เร่ือง 
การที่รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายโดยไมมีขอบเขตจํากัดนี้ทําใหเกิดปญหาขอขัดของในการบริหาร
ราชการแผนดินอยางมาก กลาวคือ เมื่อรัฐบาลจําเปนตองใชมาตรการทางกฎหมายเพื่อดําเนินการให
เปนไปตามนโยบายของรัฐบาล รัฐบาลก็ตองเสนอใหรัฐสภาตราเปนกฎหมาย ซ่ึงกระบวนการตรา
กฎหมายมีขั้นตอนมากมายและลาชาไมทันการ 

ในการยกรางรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 จึงมีการเสนอแนวคิดวา รัฐสภาควรมีอํานาจ
ตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องที่มีความสําคัญในระดับที่ตองไดรับการพิจารณาและความเห็นชอบจาก
ผูแทนของปวงชนเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่ง รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด สวนรัฐบาลจะมีอํานาจตรากฎเปนการทั่วไปในเรื่องอื่นๆ ทั้งหมดการแบงอํานาจใหมนี้จะ
ชวยลดภาระในการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา ขณะเดียวกันรัฐบาลก็สามารถออกกฎเพื่อ
แกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎเกณฑในเรื่องอื่นๆ ซ่ึงจะทําใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวย
ความรวดเร็ว 

ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 กําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมาย (loi) เปนของฝายนิติ
บัญญัติ ซ่ึงมีอยูดวยกัน ๓ กรณี คือ 

(ก) เร่ืองที่กําหนดไวในมาตรา 34 
เร่ืองที่กําหนดไวในมาตรา 34 ถือเปน “หลักการสําคัญ” (noyau) ของอํานาจตรา

กฎหมายของรัฐสภา มาตราดังกลาวกําหนดเรื่องที่ตองตราเปนกฎหมายไวสองกลุม ไดแก 
กลุมที่หนึ่ง กฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑ (“fixe les règles”) ในเรื่องสิทธิเสรีภาพ

พลเมือง สัญชาติ ความผิดอาญา ภาษี การเลือกตั้ง การจัดตั้งองคกรมหาชน หลักประกันขาราชการ
พลเรือนและทหาร การแปรรูป 

กลุมที่สอง กฎหมายที่วางหลักการพื้นฐาน (“détermine les principes fondamentaux”) 
ในเรื่อง การปองกันประเทศ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การศึกษา กรรมสิทธิ์ ทรัพยสิทธิ และหนี้ 
ตามกฎหมายแพงและพาณิชย แรงงาน ประกันสังคม  

แมมาตรา 34 จะกําหนดเรื่องที่อยูในเขตอํานาจตรากฎหมายไวสองกลุมโดยใชถอยคํา
ที่แตกตางกัน แตอํานาจของรัฐสภาในเรื่องทั้งสองกลุมขางตนไมแตกตางกันแตอยางใด เพราะ
ในทางปฏิบัติรัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายในเรื่องดังกลาวเพื่อกําหนดกฎเกณฑในสาระสําคัญ และ
ใหรัฐบาลเปนผูออกกฎเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพื่อบังคับใชกฎหมาย 

(ข) เร่ืองที่กําหนดไวในมาตราอื่นๆ ของรัฐธรรมนูญ 
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นอกจากมาตรา 34 แลว ยังมีบทบัญญัติอ่ืนๆ ของรัฐธรรมนูญที่กําหนดเรื่องซึ่งตองตรา
เปนกฎหมายไวดวย ไดแก การใหสัตยาบัน สนธิสัญญา การคุมครองเสรีภาพสวนบุคคล (มาตรา 66 ) 
การบริหารจัดการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (มาตรา 72) 

(ค) เร่ืองที่กําหนดไวในคําปรารภของรัฐธรรมนูญ (Préambule) 
คําปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ประกาศยืนยันถึงความยึดมั่นของปวงชนใน

หลักการที่กําหนดไวในประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ป ค.ศ. 1789 และคําปรารภของ
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946โดยบัญญัติเร่ืองที่ตองตราเปนกฎหมายไวไดแก เร่ือง การกลาวหา จับกุม คุมขัง
บุคคล (ขอ 7)   การจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการแสดงความคิดเห็น (ขอ 10,11)          ทรัพยสินของบุคคล (ขอ 17)   
 ความเทาเทียมกันของชายและหญิง (ขอ 3)  การใชสิทธินัดหยุดงาน (ขอ 7) 

2.  อํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 
มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ บัญญัติวา “เร่ืองที่ไมอยูในเขตอํานาจตรากฎหมายของ

รัฐสภา ใหฝายบริหารมีอํานาจออกกฎ” 
เร่ืองใดที่ไมอยูในเขตอํานาจตรากฎหมายของรัฐสภา โดยหลักฝายบริหารยอมมีอํานาจ

ออกกฎเปนเอกเทศในเรื่องนั้น โดยไมจําเปนตองอาศัยฐานของกฎหมายแมบท หรือที่เรียกวา 
“อํานาจออกกฎที่เปนเอกเทศของฝายบริหาร (pouvoir réglementaire autonome)” 

 สวนเร่ืองที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหอยูในเขตอํานาจตรากฎหมาย ฝายบริหารจะมี
อํานาจออกกฎเฉพาะในสวนที่เปนหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด หรือท่ีเรียกวา“อํานาจออก
กฎเพื่อบังคับใชกฎหมาย (pouvoir réglementaire d’application des lois)” 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ใหความสําคัญแกการออกกฎของฝายบริหารเปนอยางมาก ดัง
จะเห็นไดจากการที่ไดมีการกําหนดกลไกเพื่อคุมครองอํานาจดังกลาวไวในมาตรา 41 และมาตรา 37 
วรรคสอง ดังนี้ 

(ก) มาตรา 41: การคัดคานรางกฎหมายหรือคําแปรญัตติที่ไมอยูในเขตอํานาจตรา
กฎหมายของรัฐสภา (irrecevabilité législative) 

ในกรณีที่รัฐบาลเห็นวามีเหตุตามมาตรา 41 รัฐบาลตองยื่นคําคัดคานตอประธานสภา
กอนหรือในระหวางการพิจารณาของที่ประชุมสภา ในกรณีที่ประธานสภาวินิจฉัยวามีเหตุตาม
มาตรา 41 สภายอมไมสามารถรับรางกฎหมายหรือคําแปรญัตตินั้นได หรือหากไดเร่ิมการพิจารณา
แลว ก็ตองยุติการพิจารณา แตถาประธานสภาวินิจฉัยวากรณีไมมีเหตุตามมาตรา 41 รัฐบาลสามารถ
ยื่นคํารองใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะตองมีคําวินิจฉัย
ภายใน 8 วันนับแตวันที่ไดรับคํารอง ทั้งนี้ ตามมาตรา 41 วรรคสอง และสภาจะตองระงับการ
พิจารณาไวช่ัวคราวจนกวาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัย 
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(ข) มาตรา 37 วรรคสอง  : การลดลําดับศักดิ์บทบัญญัติที่ตราเปนกฎหมายใหกลายเปน
กฎ (déclassement) 

“บทบัญญัติที่ตราเปนกฎหมาย” (textes en forme législative) คือ บทบัญญัติของ
กฎหมายที่ตราขึ้นในเรื่องซึ่งอยูในอํานาจออกกฎของฝายบริหาร บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนกฎหมาย
เฉพาะในเชิงรูปแบบหรือเชิงองคกร แตเนื้อหาสาระโดยแทนั้นเปนกฎดวยเหตุนี้ มาตรา 37 วรรค
สอง ของรัฐธรรมนูญจึงบัญญัติใหรัฐบาลสามารถยื่นคํารองใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา
เปนบทบัญญัติที่อยูในเรื่องซ่ึงฝายบริหารมีอํานาจออกกฎ ทั้งนี้เพื่อที่จะตรารัฐกฤษฎีกาแกไข
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติดังกลาวตอไป 

(3)  หลักกฎหมายที่ใชบังคับกับกฎ 
1) กฎจะตองออกโดยเจาหนาที่ผูมีอํานาจ 

โดยผลของรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ.1958 อํานาจในการออกกฎเปนอํานาจทั่วไปของ
นายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 21 ซ่ึงความแตกตางกับรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็คือ 
รัฐธรรมนูญที่เคยมีมากอน ป 1958 ตางก็กําหนดใหอํานาจในการออกกฎเปนของบุคคลหรือของ
คณะบุคคลที่ทําหนาที่เปนรัฐบาล ซ่ึงไดแก นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ผูรับมอบอํานาจเทานั้น 
ในขณะที่รัฐธรรมนูญป 1958 ใหอํานาจประธานาธิบดีในการออกกฎดวย นอกจากนี้ยังแบง
ความสําคัญของกฎออกเปนหลายระดับ และใหอํานาจในการออกกฎขยายไปถึงรัฐมนตรีและผูวา
ราชการจังหวัดในบางกรณีตามที่กฎหมายกําหนดไว รวมทั้งใหมีการมอบอํานาจในการออกกฎ แก
ผูแทนที่ไดรับมอบอํานาจหรือองคกรเอกชนบางประเภทที่ไดรับมอบหมายใหจัดทําบริการ
สาธารณะอีกดวย  

นายกรัฐมนตรีเปนผูมี อํานาจทั่วไปในการออกกฎซึ่งจะเปนในรูปการลงนาม 
ประกาศใชบังคับรัฐกฤษฏีกา หรือใชอํานาจออกกฎผานทางรัฐมนตรีผูรักษาการตามรัฐกฤษฏีกา
ฉบับนั้นๆ  

ประธานาธิบดีจะใชอํานาจในการออกกฎไดในสามกรณีดวยกัน หรือการรวมลงนาม 
(Contreseing) ในรัฐกําหนด (Les Ordonnances) ที่ออกโดยรัฐบาลตามที่มาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญ
ใหอํานาจฝายบริหารไวเปนกรณีเฉพาะในการออกกฎเกณฑเกี่ยวกับเรื่องที่ตามธรรมดาแลวตองตรา
เปนรัฐบัญญัติ ประธานาธิบดียังมีอํานาจรวมในการลงนามในรัฐกฤษฎีกาที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
และมีอํานาจที่รัฐธรรมนูญใหไวเปนกรณีพิเศษในการออกกฎตามที่กําหนดไวในมาตรา 16 ของ
รัฐธรรมนูญ 

สําหรับรัฐมนตรีโดยทั่วไปแลว ไมใชผูมีอํานาจโดยตรงในการออกกฎ เวนแตใน 2 
กรณีที่สามารถกระทําได คือ เพื่อใหงานบริการสาธารณะที่อยูในความรับผิดชอบของตนดําเนินไป
ได และอํานาจในการออกกฎในเรื่องที่มีกฎหมายหรือกฎใหอํานาจไวโดยแจงชัด  
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ผูวาราชการจังหวัดในเขตปกครองหนึ่งๆ รวมทั้งนายกเทศมนตรีในเขตการปกครอง
สวนทองถ่ินก็มีอํานาจในการออกกฎตามที่มีกฎหมายกําหนดไว อํานาจในการออกกฎที่จําเปน
สําหรับผูวาราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี ไดแก อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอย (un 
pouvoir de police ) ที่จําตองออกกฎระเบียบควบคุมความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอยใน
ทองถ่ินของตน 

สวนผูบริหารองคการมหาชน หัวหนาหนวยงานทางปกครองอื่นๆ นั้น แมวาจะไมมี
อํานาจทั่วไปในการออกกฎ แตยอมมีอํานาจในการวางหลักเกณฑเพื่อจัดระเบียบภายในองคกรที่มี
ลักษณะบังคับแกผูอยูใตบังคับบัญชา และในบางกรณีก็มีผลตอบุคคลภายนอกซึ่งเปนผูใชบริการ
สาธารณะดวย  

2) กฎจะมีผลใชยันตอผูที่อยูในบังคับของกฎไดตอเมื่อไดมีการประกาศแลว 
3) กฎจะไมกอใหเกิดสิทธิแกผูที่อยูในบังคับของกฎที่จะใหใชกฎนั้นบังคับ

ตลอดไปเพื่อประโยชนของตน 
กฎอาจถูกยกเลิกไดตลอดเวลาแตตราบใดที่ยังมีผลใชบังคับอยู เจาหนาที่ผูมีอํานาจไม

อาจออกคําส่ังใดๆที่ขัดแยงกับกฎได แมวาจะเปนเจาหนาที่ที่ออกกฎนั้นเอง หรือเปนเจาที่ที่ใน
ระดับที่สูงกวาก็ตาม110 

(4)  ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรอง 111 (Le domaine du règlement) 
ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรองบัญญัติไวในมาตรา 37 วา นอกจากเนื้อหาท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 34 ที่จะตองตราเปนรัฐบัญญัติแลว นอกนั้นจะตองออกเปนกฎหมายลําดับรอง
ทั้งสิ้น จากมาตรานี้ทําใหเกิดกฎหมายลําดับรองชนิดใหมขั้น นอกจากกฎหมายลําดับรองที่เกิดมีมา
ในอดีต คือ กฎหมายลําดับรองที่ออกตามรัฐบัญญัติ (les règlements d´ application ) กฎหมายลําดับ
รองที่เกิดขึ้นใหมนี้ อาจจะเรียกวากฎหมายลําดับรองอิสระ(les règlements autonomes)   

กฎหมายลําดับรองที่ออกตามรัฐบัญญัตินั้น ตองมีรัฐบัญญัติแมบทใหอํานาจแกฝาย
บริหารในการออกกฎหมายลําดับรองนี้ ซ่ึงเปนไปตามหลักดั้งเดิมที่เคยปฏิบัติกันมาและโดย
ธรรมชาติของกฎหมายลําดับรองนี้จะตองไมขัดรัฐบัญญัติแมบท  

สวนกฎหมายลําดับรองอิสระซ่ึงถือกําเนิดขึ้นมาจากรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 5 นี้ คือ 
ฝายบริหารสามารถที่จะออกกฎหมายลําดับรอง เพื่อใชในการบริหารราชการไดในสวนที่รัฐสภาไม
อาจที่ตรารัฐบัญญัติได ดังนั้นฝายบริหารสามารถที่จะออกกฎหมายลําดับรองได แมไมมีรัฐบัญญัติ
                                                 

110 ปยะศาสตร ไขวพันธุ .(2548,พฤษภาคม-สิงหาคม) . “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของกฎโดย
ศาลปกครองฝรั่งเศส.” . วารสารวิชาการศาลปกครอง,ปท่ี 2 ,ฉบับที่ 2 .หนา 20-21 . 

111 สุรีรัตน พิทยาภรณ . (2538) . การตรารัฐบัญญัติและการออกกฎหมายลําดับรองตามรัฐธรรมนูญ ป 
1958 .ในรวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 80 ป ศาสตราจารย ไพโรจน ชัยนาม.หนา 215-216 . 
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แมบทใหอํานาจฝายบริหาร กฎหมายลําดับรองนี้จึงไมจําเปนสอดคลองกับรัฐบัญญัติใดๆ และ
เนื้อหาในสวนนี้ก็ยังอยูนอกเหนืออํานาจของฝายนิติบัญญัติที่จะตรารัฐบัญญัติอีกดวย  

(5)  ประเภทของกฎในประเทศฝรั่งเศส112 
กฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารของฝรั่งเศสสามารถตราออกมาใชบังคับกับเอกชน

สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท คือ  
ประเภทแรก กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาล (ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี) ซ่ึงอาศัย

อํานาจตามมาตรา 37 แหงรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 ซ่ึงเรียกวา กฤษฏีกา (dècrets) ซ่ึงสามารถแบงออก
ไดเปน 2 ประเภท คือ  

1. ขอบังคับเอกเทศหรือกฎที่ออกไดเองโดยอิสระของฝายบริหาร(règlements 
autonomes)  ไดแก ขอบังคับซึ่งรัฐบาลมีอํานาจตราขึ้นโดยเปนอิสระจากรัฐบัญญัติ เพื่อใชบังคับใน
เร่ืองตางๆ ยกเวนในเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหตราเปนรัฐบัญญัติโดยรัฐสภา  

2. ขอบังคับซึ่งไมเปนเอกเทศไดแก ขอบังคับซึ่งตราขึ้นเพื่อใชบังคับในเรื่องที่
รัฐสภาไดตรารัฐบัญญัติกําหนดหลักการขั้นพื้นฐานไวตามมาตรา 34 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ 
ขอบังคับประเภทนี้จะขัดหรือแยงกับหลักการพื้นฐานที่รัฐสภากําหนดไมได  

ทั้งนี้ รัฐบาลยังอาจตราขอบังคับซึ่งไม เปนเอกเทศไดอีกกรณีหนึ่ง  คือ  การให
นายกรัฐมนตรีมีหนาที่ปฏิบัติการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติตามมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ถา
มีความจําเปนที่จะตองกําหนดเงื่อนไขในการใชบังคับรัฐบัญญัติซ่ึงรัฐสภาตราขึ้นตามมาตรา 34 
วรรคแรกและวรรคสอง รัฐบาลยอมมีอํานาจตราขอบังคับเพื่อกําหนดเงื่อนไขดังกลาวไดแต
ขอบังคับเชนวานี้ จะขัดหรือแยงกับรัฐบัญญัติไมได 

ในกรณีที่ฝายบริหารตราขอบังคับในเรื่องที่อยูในอํานาจของรัฐสภา ผูมีสวนไดเสียอาจ
ขอใหศาลปกครองเพิกถอนขอบังคับนั้นได 

ประเภทที่สอง กฎหมายที่ออกโดยรัฐมนตรีและเจาหนาที่ทางปกครองอื่นๆ ซ่ึงมี
อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารไดดังตอไปนี้  

1.อํานาจการออกกฎหมายของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไมไดใหอํานาจใน
การออกกฎหมายเปนการทั่วไปใหแกรัฐมนตรี แตรัฐมนตรีก็มีอํานาจออกกฎหมายซึ่งไดแก 
กฎกระทรวง (arête ministerial) และคําสั่งหรือหนังสือเวียน (circulaires règlementaires) ซ่ึง
พิจารณาไดเปน 3 ประเภท คือ  

                                                 
112 นรินทร อิธิสาร . (2547). การควบคุมความขอบดวยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครอง และผลในทาง

กฎหมายของกฎที่ถูกศาลปกครองเพิกถอน . หนา 24 -27 . 
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1.1 กฎหรือขอบังคับภายในของสวนราชการ รัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชาของ
หนวยงานมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับเพื่อใชบังคับกับหนวยงานและผูที่อยูใตบังคับบัญชาของ
ตนได อํานาจดังกลาวนี้รัฐมนตรีมีอยูเองโดยไมจําเปนวาจะตองมีบทบัญญัติใดใหอํานาจ 

1.2 กฎขอบังคับที่มีกระทบตอประชาชน รัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎ
ขอบังคับเปนการทั่วไป เหมือนกับอํานาจของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีจะมี
อํานาจออกกฎขอบังคับ ที่มีผลผูกพันประชาชนได ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจ
รัฐมนตรีไวโดยเฉพาะ 

1.3 คําสั่งในรูปของหนังสือเวียน ( Circulaires) โดยปกติเปนเพียงคําสั่งหรือแนว
ปฏิบัติในการปฏิบัติงานที่หัวหนาสวนราชการไดใหไวแกผูอยูใตบังคับบัญชา มีเนื้อหาเกี่ยวกับการ
ตีความและการใชบังคับรัฐบัญญัติและกฎหมายของฝายบริหาร นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอํานาจ
กําหนดเงื่อนไขในการบังคับใชรัฐบัญญัติในรูปของหนังสือเวียนได ซ่ึงโดยทั่วไปหนังสือเวียนนี้ไม
มีผลผูกพันประชาชน แตจะมีผลผูกพันเฉพาะขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีเทานั้น 
แตในบางกรณีหนังสือเวียนดังกลาว ก็มีผลผูกพันประชาชนโดยมีฐานะในทางกฎหมายเปนกฎ  

2. อํานาจในการออกกฎหมายของเจาหนาที่ทางปกครองอื่นๆ นอกจากรัฐมนตรี
เจาหนาที่ทางปกครองอื่นมีอํานาจออกกฎหมายได ทํานองเดียวกับรัฐมนตรี คือ มีอํานาจวางกฎ
ขอบังคับภายในของหนวยงานนั้น และรัฐบัญญัติก็อาจบัญญัติใหเจาหนาที่ทางปกครองและนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน มีอํานาจออกกฎขอบังคับสําหรับประชาชนไดในเรื่องที่อยูในอํานาจ
หนาที่ของเจาหนาที่ทางปกครองและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นๆ ได 

(6)  ลําดับชั้นของกฎหมายในประเทศฝรั่งเศส 113 
เนื่องจากกฎหมายลายลักษณอักษรที่ปรากฏอยูระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีอยูหลาย

รูปแบบ ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส จึงแยกลําดับชั้นของกฎหมายออกเปนลําดับดังนี้  
1.รัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติม  
2.กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาซึ่งมีอยู 2 ประเภท คือ  

2.1 อํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายเปนกรณีพิเศษ เชน อํานาจตามมาตรา  
46 ของรัฐธรรมนูญในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ(loi organique หรือ Organic law ) 
อํานาจตามมาตรา 47 ในการตรากฎหมายงบประมาณ และอํานาจตามมาตรา 47-1 ในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม  

2.2 อํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายเปนการทั่วไป ไดแก อํานาจในการตรา
รัฐบัญญัติ (loi) ตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 
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ซ่ึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจะมีลําดับชั้นรองมาจากรัฐธรรมนูญแตสูงกวารัฐ
บัญญัติธรรมดา  

3.กฎเกณฑของฝายบริหาร ซ่ึงฝายบริหารมีอํานาจออกกฎเกณฑของตนไดในหลายๆ 
กรณีดังตอไปนี้  

3.1 อํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหารที่มาจากการมอบอํานาจโดย
รัฐธรรมนูญ ไดแก  

-อํานาจในการตรารัฐกําหนด (Ordonnance) ตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตาม
มาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958  

-อํานาจพิเศษของประธานาธิบดีในการตรารัฐบัญญัติเพื่อแกปญหาสําคัญของ
ประเภท ตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958  

ซ่ึงทั้ง 2 กรณีดังกลาวขางตน หากเปนการตรากฎหมายที่อยูในขอบเขตที่จะตองตรา
เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว กฎหมายเหลานี้ก็จะมีลําดับชั้น
เดียวกับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ แตถาเปนการตราเรื่องที่อยูในขอบเขตที่จะตองตราเปนรัฐ
บัญญัติก็จะอยูในลําดับชั้นเดียวกับรัฐบัญญัติ  

กฎหมายของฝายบริหารที่อยูในลําดับชั้นรองลงมาคือ  
-รัฐกฤษฎีกา ที่ตราขึ้นตามมาตรา 37 ซ่ึงเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญ ไดมอบอํานาจของ

รัฐสภาเพื่อใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมาย เพื่อการบริหารประเทศได ในเรื่องที่ไมอยูใน
ขอบเขตในการตรากฎหมายของรัฐสภาตามมาตรา 34  

3.2 อํานาจในการตรากฎหมายของฝายบริหารโดยไดรับมอบอํานาจไวในรัฐ
บัญญัติของรัฐสภา เพื่อใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมายลําดับรองเพื่อขยายความรัฐบัญญัติหรือ
เพื่อบังคับการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติได นอกจากนี้ กฎเกณฑที่ตราขึ้นโดยองคกรกระจายอํานาจ 
(Collectivités décentralisés) ไมวาจะเปนการกระจายอํานาจตามกิจการหรือตามเขตแดน ตางก็มี
อํานาจในการที่จะออกขอบังคับ ระเบียบ ประกาศ หรือ กฎเกณฑตางๆ ได เทาที่กฎหมายจัดตั้งใหมี
อํานาจมาเชนกัน  

3.3 กฎหมายที่ออกโดยอาศัยอํานาจแทๆ ของฝายบริหารเอง เพื่อใชในการ
บริหารงานอันไดแก กฎเกณฑขอบังคับ หรือระเบียบภายในหนวยงานของฝายบริหารตางๆ เปนตน  

สําหรับกฎเกณฑของฝายบริหารที่เรียกวา กฎ หรือกฎหมายลําดับรองนั้น ในระบบ
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสก็ไดมีการแบงลําดับชั้นของกฎหมายลําดับรองดังกลาวดวย กลาวคือ 
กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่มีอํานาจเหนือกวายอมมีคาบังคับเหนือกวา
กฎหมายลําดับรอง ที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่มีฐานะต่ํากวา ไดแก กฎหมายลําดับรองของ
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ประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ ของนายกรัฐมนตรี ของรัฐมนตรี ของผูวาราชการจังหวัด และของ
นายกเทศมนตรีในทายที่สุดตามลําดับ  

(7)  กระบวนการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส114 
ในการออกกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสซึ่งรวมถึงกระบวนการในการออกกฎดวย มี

ขั้นตอนซึ่งพอสรุปไดดังนี้ 
1.ในการเสนอใหมีการตรากฎหมายจะเสนอโดยฝายบริหารหรืออาจจะเสนอโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา 
2.กระบวนการรางกฎหมายที่ฝายบริหารเสนอจะมีขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 
ขั้นตอนที่ 1 . การยกรางกฎหมายของหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง 
(1) หลักเกณฑและแนวทางในการรางกฎหมายนั้น เปนไปตามหนังสือเวียนฉบับลง

วันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ.2004 วาดวยการจัดทํารางกฎหมาย การลงนาม และการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา รวมทั้งการบังคับใชกระบวนการพิเศษอันเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี 

(2) สวนประกอบของรางกฎหมายจะประกอบดวย คําอธิบาย เหตุผลของรางกฎหมาย 
รายงานการเสนอรางกฎหมาย บทอาศัยอํานาจ 

ขั้นตอนที่ 2 คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติในหลักการของรางกฎหมาย 
(1) หนวยงานเจาของเรื่องเสนอรางกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(2) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดําเนินการใหหนวยงานที่เกี่ยวของตกลงเห็นชอบใน

หลักการเดียวกันกอนเสนอคณะรัฐมนตรี 
(3) ในกรณีที่หาขอยุติในหนวยงานที่เกี่ยวของไมไดนายกรัฐมนตรีจะเปนผูช้ีขาด 
ขั้นตอนที่ 3 การพิจารณารางกฎหมายของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(1) สภาที่ปรึกษาแหงรัฐกอตั้งตามมาตรา 52 แหงรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ.1799 
(2) สภาแหงรัฐมีอํานาจหนาที่ 2 ประการ คือ 1.เปนองคกรใหคําปรึกษากฎหมายแก

รัฐบาลและ 2. เปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง (ศาลปกครองสูงสุด) 
(3) สภาแหงรัฐประกอบดวยคณะกรรมการรวม 6 คณะ คือ คณะกรรมการพิจารณา

ดานการเงินและการคลัง คณะกรรมการพิจารณาดานงานสาธารณะ คณะกรรมการพิจารณาดานงาน
บริหารราชการแผนดิน คณะกรรมการพิจารณาดานงานสังคม คณะกรรมการดานรายงานและดาน
การคนควาวิจัย คณะพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง โดย 4 คณะแรกรับผิดชอบการพิจารณา
รางกฎหมาย และใหความเห็นทางกฎหมาย คณะที่ 5 รับผิดชอบงานดานวิชาการ และคณะที่ 6 
วินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 
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(4) การจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการตางๆ เปนไปตามระเบียบฉบับลงวันที่ 
10 มิถุนายน ค.ศ.2004 วาดวยการจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการคณะตางๆ  

 (5) ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายในชั้นของคณะกรรมการที่รับผิดชอบ ประธาน
คณะกรรมการแตงตั้งเลขานุการเจาของเรื่องและกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จ 

(6) ในการตรวจพิจารณาในชั้นเลขานุการเจาของเรื่อง จะตรวจสอบความสอดคลอง
ของรางกฎหมายโดยจะตรวจสอบวาไมขัดรัฐธรรมนูญหรือความตกลงระหวางประเทศ  ตรวจสอบ
วาอยูในลําดับศักดิ์ของกฎหมาย ตรวจสอบวามีการดําเนินการตามขั้นตอนการรางกฎหมาย 

(7) จะมีการประชุมหารือกับหนวยงานที่เกี่ยวของ 
(8) ในการจัดทํารางเลขานุการ จะตองจัดทํารายงานประกอบรางกฎหมายและจัดทําตัวรางกฎหมาย 
(9) การตรวจพิจารณาในชั้นของคณะกรรมการที่รับผิดชอบ  คณะกรรมการจะประชุม

กับเลขานุการเจาของเรื่องและผูแทนระดับสูงของหนวยงานที่มีอํานาจตัดสินใจได  
(10) เลขานุการเจาของเรื่องจะตองอธิบายหลักการและเหตุผลของรางกฎหมายและ

เสนอปญหาใหคณะกรรมการพิจารณา  
(11) ประธานของคณะกรรมการที่รับผิดชอบจะใหโอกาสทุกฝายแสดงความคิดเห็น

อยางเต็มที่  
(12)  เมื่อคณะกรรมการรับหลักการจะเริ่มพิจารณาและลงมติเปนรายมาตรา หาก

คณะกรรมการเห็นวารางกฎหมายไมชอบดวยกฎหมายก็จะสงคืนกลับไปยังรัฐบาล 
(13)  การประชุมใหญของคณะกรรมการจะประกอบดวยรองประธานสภาที่ปรึกษา

แหงรัฐทําหนาที่ประธานมีประธานของคณะที่รับผิดชอบเปนประธานรวมและมีเลขานุการเจาของ
เร่ืองของคณะเปนเลขานุการเจาของเรื่อง ประธานกรรมการในคณะกรรมการ  4 คณะ และ
คณะกรรมการในคณะกรรมการ 4 คณะ (เฉพาะในการประชุมครบคณะซึ่งจะเปนกรณีพิจารณา
เฉพาะรางกฎหมายที่มีความสําคัญ กรณีอ่ืนจะพิจารณาโดยที่ประชุมใหญทั่วไป) 

(14) รางรัฐบัญญัติและรัฐกําหนดทุกฉบับเมื่อผานการพิจารณาของคณะกรรมการที่
รับผิดชอบแลวจะตองไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญของคณะกรรมการ 

ขั้นตอนที่ 4 การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
(1) เอกสารที่สภาที่ปรึกษาแหงรัฐเสนอตอคณะรัฐมนตรีประกอบดวย 3 สวน คือ  1).

รางกฎหมายที่ผานการตรวจพิจารณา  2) บันทึกหลักการและเหตุประกอบรางกฎหมายซึ่งหนวยงาน
เจาของเรื่องเปนผูจัดทําโดยสภาที่ปรึกษาแหงรัฐไมตรวจแกไข 3)บันทึกขอสังเกตของสภาที่ปรึกษา
แหงรัฐซึ่งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐจะจัดทําในกรณีที่มีความเห็นในปญหาหลักกฎหมายแตกตางจาก
หนวยงานเจาของเรื่อง 
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(2) คณะรัฐมนตรีอาจเลือกเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาจากรางที่ผานการพิจารณาของ
สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ รางเดิมของหนวยงาน หรือรางที่นําราง 2 ฉบับแรกมาปรับปรุง  

ขั้นตอนที่ 5 การพิจารณาของรัฐสภา 
(1) เอกสารที่เสนอตอรัฐสภาประกอบดวย 1) เอกสารของหนวยงานเจาของเรื่อง ไดแก 

รางกฎหมายที่ประสงคจะใหมีการตราขึ้น ซ่ึงเปนรางกฎหมายฉบับเดียวกันกับที่สงมายังสภาที่
ปรึกษาแหงรัฐ 2) เอกสารจากสภาที่ปรึกษาแหงรัฐไดแก รางกฎหมายที่ไดผานการพิจารณาจากสภา
ที่ปรึกษาแหงรัฐแลว  

(2) ขั้นตอนการพิจารณาในชั้นรัฐสภา จะมีการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการ และเมื่อ
เสร็จในชั้นกรรมาธิการแลวจะเขาสูการพิจารณาในชั้นของรัฐสภา หากรัฐสภามีมติเห็นชอบกับราง
กฎหมายก็จะมีประกาศใชบังคับ 

(8)  หลักการบางประเด็นเกี่ยวกับการออกกฎที่ดีจะตองชัดเจนและเขาใจงาย115 
ในการออกกฎหมายซึ่งรวมถึงการออกกฎดวยมีหลักเกณฑเกี่ยวกับการออกกฎที่ดี

จะตองมีความชัดเจนและเขาใจงายคือ 
หลักประการแรก คือ กฎหมายรวมถึงกฎดวยจะตองมีความชัดเจน ชัดเจนที่สุดเทาที่

เปนได เพื่อไมใหเกิดปญหาในการแปลความ การตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายเปนระบบ
หนึ่งของสภาแหงรัฐ เมื่อหนวยงานตาง ๆ เสนอรางกฎหมายมา สภาแหงรัฐนอกจากดูในขอ
กฎหมาย ก็จะดูในเรื่อง การเขียนวามีความชัดเจนหรือไม ถาเห็นวามีปญหาก็จะปรับปรุงรางตามที่
เห็นสมควร 

นอกจากนี้ยังมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมาย (Guide pour l’élaboration les texts 
législstifs et règlementaires) โดยเปาหมายจัดทําขึ้นโดยความรวมมือสภาแหงรัฐ และสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเปนแนวปฏิบัติแกสวนราชการตาง ๆ ในการยกรางกฎหมาย ซ่ึงคูมือจะ
แนะนําหัวขอสังเกต การใชศัพทตาง ๆ ในทางกฎหมาย รวมถึงเทคนิคการรางกฎหมายในเรื่องอื่น 
ๆ ซ่ึงรางกฎหมายที่ดีจะตองชัดเจน กระชับ ใชถอยคํากะทัดรัด ใชภาษาถูกตองตามหลักไวยากรณ 

หลักประการที่สอง จะตองไมเขียนบทบัญญัติที่มีความซับซอนเกินไป ซ่ึงระยะหลังตุลาการ
รัฐธรรมนูญจะตรวจสอบในเรื่องนี้อยางจริงจัง ซ่ึงหากตุลาการรัฐธรรมนูญพบปญหาดังกลาวจะถือ
วารัฐสภาใชอํานาจหนาที่โดยบกพรอง เพราะหากตรากฎหมายขึ้นมาแลวมีบทบัญญัติซับซอน 
ประชาชนอานไมเขาใจก็จะเปนภาระใหองคกรอื่น ๆ สําหรับฝายบริหารที่จะบังคับใชกฎหมาย 
                                                 

115 คุณภาพของกฎหมาย .  บรรยายโดย Mme Célin Vérot กรรมการรางกฎหมาย และตุลาการประจํา
สภาแหงรัฐ (Conseil d’ État) ประเทศฝรั่งเศส ณ หองปรีดี พนมยงค สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันพุธที่ 5 
กรกฎาคม 2549 เวลา 14.00-17.00 น. แปลการบรรยายโดยนายศุภวัฒน สิงหสุวงษ นักกฎหมายกฤษฎีกา 5 สํานัก
กฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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ภาระตอศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดี จะตองแปลความบทบัญญัตินั้น เปนการสรางภาระใหแก
องคกรอื่น เพราะฉะนั้นกรณีที่รางกฎหมายมีบทบัญญัติซับซอนก็จะถือวารัฐสภาใชอํานาจโดย
บกพรอง 

ในการตรวจยกรางกฎหมายนั้น  มีบทบัญญัติซับซอนเกินไปหรือไม ตุลาการ
รัฐธรรมนูญไดใชหลักซึ่งสรางขึ้นมา เรียกวา หลักวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญในการเขาถึงและ
เขาใจกฎหมายของประชาชน ซ่ึงวัตถุประสงคหรือหลักนี้จะผูกพัน การตรากฎหมายทางรัฐสภา 
หลักนี้มีอยูวา กฎหมายที่ตราขึ้นจะตองชัดเจน ไมกํากวม ในกรณีที่ใชถอยคําในกฎหมายคลมุเครอืมี
คําผิด เชน กรณีของกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกของวุฒิสภาซึ่งศาลรัฐธรรมนูญบอกวา 
บทบัญญัติในมาตราหนึ่งที่เขียนอยางคลุมเครือ และมีคําผิดมากมาย ถือวาเปนบทบัญญัติที่ขัดตอ
วัตถุประสงคระดับรัฐธรรมนูญ ในการเขาถึงและเขาใจกฎหมายของประชาชน และประกาศวา
บทบัญญัตินี้ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ตัวอยางกรณีดังกลาวนี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเปนบทบัญญัติของกฎหมายที่
ซับซอน โดยไมจําเปนและเปนการพนวิสัยที่ประชาชนจะเขาใจได คือบทบัญญัติวาดวยสิทธิ
ประโยชนในทางภาษีของรางกฎหมายฉบับหนึ่ง โดยกฎหมายฉบับนั้นใหผูเสียภาษีสามารถ
ตัดสินใจเลือกสิทธิประโยชนประเภทตาง ๆ ได แตปรากฏวา ไดบัญญัติหลักเกณฑในการคํานวณ
สิทธิประโยชนยุงยากซับซอนประชาชนอานแลวเขาใจไดยาก คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็วินิจฉัยวา 
กรณีนี้เปนบทบัญญัติที่ซับซอนและไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

หลักวาดวยการเขาถึงและเขาใจกฎหมายนั้น นอกจากจะนํามาใชบังคับเกี่ยวกับการ
ตรากฎหมายแมบท หรือกฎหมายระดับรางรัฐบัญญัติแลว สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยวา หลักวาดวยการ
เขาถึงและเขาใจกฎหมายนั้น สามารถนํามาใชในการออกกฎหมายฝายบริหารดวย ผูกพันอํานาจใน
การออกกฎ การออกกฎ เนื้อหาจะตองมีความชัดเจน ไมซับซอนเกินไป อยางไรก็ดียังไมปรากฏวา
สภาแหงรัฐนําหลักนี้มาเพิกถอนกฎของฝายปกครอง 

หลักประการที่สาม  บทบัญญัติของกฎหมายจะตองมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑ
ดวย ในบางกรณีจะพบกฎหมายมีลักษณะเปนการประกาศเจตนารมณหรือเปนการนโยบายของ
รัฐบาล ซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาวา บทบัญญัตินั้นมีผลบังคับไดเพียงใด ซ่ึงจะพบไดในบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอม ซ่ึงจะตองมีการประกาศหลักการตาง ๆ แทนที่จะกําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายชัดเจนเปนรูปธรรม เชน กฎหมายวาดวยน้ํา ซ่ึงมีบทบัญญัติหนึ่งวา “น้ําเปนมรดก
รวมกันของชาติ” ซ่ึงมีประเด็นวา จะมีผลบังคับใชอยางไร มีผลผูกพันอยางไร หรือในบทบัญญัติ
ของประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมซึ่งมีบทบัญญัติวา “รัฐตองสนับสนุนการใชสิทธิประชาชนในการ
ที่มีอากาศบริสุทธิ์ไมเปนอันตรายตอสุขภาพไวหายใจ” ซ่ึงมีปญหาวาบทบัญญัติดังกลาวจะมีสภาพ
บังคับหรือไม 

DPU



 

 

89

กรณีดังกลาวนี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา กฎหมายที่มีเนื้อหาเปนการ
พรรณนา หรือเปนการประกาศเจตนารมณ ไมมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑขึ้นใชบังคับ 
บทบัญญัติลักษณะนี้เปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ เพราะเปนการขัดตอวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ
ในการเขาถึง เขาใจกฎหมายประชาชน 

กรณีตัวอยางดังกลาว ที่ตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาขัดตอรัฐธรรมนูญ เชน บทบัญญัติของ
กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันการศึกษาซึ่งบัญญัติไววา “เปาหมายของสถาบันการศึกษา คือ ความสําเร็จของนักเรียน” 
ซ่ึงมีเนื้อหาไมเปนการกําหนดกฎเกณฑถือวาไมชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเกี่ยวกับทองถ่ินซึ่งบัญญัติวา 
“ในงบประมาณของทองถ่ินจะตองมีสัดสวนรายไดของทองถ่ินที่จัดเก็บในระดับที่เพียงพอแกการปกครองตนเอง
โดยอิสระของทองถ่ิน” ไมรูวาส่ืออะไร และไมมีสภาพเปนการกําหนดกฎเกณฑถือวาเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 
 
3.3  การออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทยแตละประเภท 

การศึกษาถึงการออกกฎของตางประเทศไดแก การออกกฎของประเทศอังกฤษ การ
ออกกฎของประเทศแคนาดา และการออกกฎของประเทศฝรั่งเศส ทําใหไดทราบถึงกระบวนการ
การออกกฎของประเทศตางๆ เหลานั้น นอกจากนั้น ยังไดศึกษาถึงหลักการบางประการเกี่ยวกับการ
ออกกฎของประเทศเหลานั้นไดแกหลักการในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบท ขัด
ตอกฎหมายแมบท หลักการในเรื่องการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอใหไปออกกฎ หลักการบาง
ประการเกี่ยวการออกกฎที่มีเนื้อหามีความชัดเจนไมเพียงพอแกการปฏิบัติ ตลอดจนหลักการ
เกี่ยวกับการออกกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช ทําใหไดเห็นแนวทางการออกกฎ
ของตางประเทศในขอบเขตของการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ 

ในระบบกฎหมายไทย กฎของฝายบริหารในแตละประเภทไดถูกบัญญัติขึ้นใชบังคับ 
ในการออกกฎแตละประเภทของฝายบริหารดังกลาว ไดถูกถายทอดในลักษณะสืบตอกันมาตาม
คุณวุฒิประสบการณ การออกกฎของฝายบริหารดังกลาวอาจเปนการออกกฎที่ผานองคกรซึ่งมี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎหรืออาจเปนการออกกฎที่หนวยงานนั้น ๆ ไดออกกฎขึ้นใช
บังคับ โดยไมผานการตรวจพิจารณา จากองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎ ดังนั้น ใน
การศึกษาเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร จึงตองศึกษา ถึงกระบวนการออกกฎในระบบกฎหมาย
ไทยและศึกษาถึงรูปแบบ โครงสรางของการออกกฎในแตละประเภทในระบบกฎหมายไทย จะทํา
ใหไดทราบถึงกระบวนการออกกฎในประเทศไทย มีลักษณะขั้นตอนตางๆ อยางไรในการออกกฎ
ของฝายบริหาร จากนั้นจะไดศึกษาถึงรูปแบบและโครงสรางของกฎในแตละประเภทซึ่งใน
รายละเอียดของการศึกษาจะมีเร่ืองตางๆ ดังนี้  

3.3.1   กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในกฎหมายไทย 
3.3.2  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา  
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3.3.3  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง  
3.3.4  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง  
3.3.5  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
3.3.6  ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 
3.3.7  ปญหาในเรื่องเกี่ยวกับเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหาร 

ในแตละเรื่องซึ่งเปนรายละเอียดจะไดศึกษาเรียงตามลําดับ ดังนี้ 
3.3.1  กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย 

“กฎ”ในระบบกฎหมายไทยไดแกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ระเบียบ ขอบัญญัติ ขอบังคับ ขอกําหนด ซ่ึง กฎในแตละประเภทนั้นจะมีลําดับความสําคัญในการที่
ฝายบริหารจะออกกฎในแตละประเภทขึ้นมาใชบังคับ ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายแมบทจะได
บัญญัติไว  

ในการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย จะเริ่มการเสนอแนะโดยหนวยงาน
ที่จะออกกฎในเรื่องนั้น ซ่ึงหนวยงานอาจไดแก กระทรวง กรม รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชน สภา
วิชาชีพ องคกรอิสระ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฯลฯ ซ่ึงการเสนอแนะในการที่จะออกกฎ อาจ
เปนไปตามที่กฎหมายแมบทนั้นๆ ไดบัญญัติไว หรือเปนอํานาจที่จะออกกฎขึ้นใชบังคับโดยมี
กฎหมายใหอํานาจไว เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

เมื่อหนวยงานไดเสนอแนะ โดยยกรางกฎในเรื่องนั้นขึ้นมาแลวจะเสนอประเภทของกฎ
นั้นเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เพื่อใหความเห็นชอบ ซ่ึงกฎบางประเภทก็ไมตองนําเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 

ภายหลังที่กฎบางประเภท ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ฯลฯ ไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลวก็จะสงรางกฎดังกลาวไปสูองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจ
พิจารณากฎดังกลาว  ซ่ึงไดแกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึง
สํานักงานและคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไดตรวจพิจารณากฎที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  

ในปจจุบันการออกกฎประเภทประกาศและระเบียบ ในกรณีที่ประกาศและระเบียบนั้น
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี การตรวจพิจารณาประกาศและระเบียบดังกลาวจะ
ตรวจพิจารณา โดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 
กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2547  

เมื่อกฎประเภทตางๆ ไดถูกตรวจพิจารณาเสร็จจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
หรือถูกตรวจพิจารณาเสร็จโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี กฎในแตละประเภทดังกลาวจะสงไป
ยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะสงเรื่องไปยังหนวยงานเจาของ
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รางกฎดังกลาวเพื่อเสนอใหรัฐมนตรีที่รับผิดชอบหรือผูมีอํานาจออกกฎนั้นๆ ลงนามและสงไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาตอไป  ทั้งนี้ เวนแตกฎบางเรื่องที่มีความสําคัญจะเสนอไปยัง
คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบหรือในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีมีขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับความเหมาะสมของหลักการ ก็จะมีการเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง  

แตกฎประเภทพระราชกฤษฎีกานั้น จะมีความแตกตางจากกฎประเภทอื่น เมื่อตรวจ
พิจารณาเสร็จจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะประสานงาน
กับสวนราชการเจาของเรื่องเพื่อตรวจทานความถูกตองแลวจะนําขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงลงพระ
ปรมาภิไธยตอไป   

สําหรับกฎบางประเภทที่ไมตองนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเชน กฎ
ประเภทระเบียบ กฎประเภทประกาศ หรือกฎที่ออกโดยองคกรวิชาชีพตางๆ  เชน การออกขอบังคับ 
หรือกฎที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กฎประเภทตางๆ เหลานั้น จะมีขั้นตอนกระบวนการ
ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการนั้น ตัวอยางเชน ขอบังคับของสภาวิชาชีพบัญชี จะมีหลัก
กระบวนการออกอยางไรก็จะบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวิชาชีพบัญชี หรือกรณีขอบัญญัติของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน ขอบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบล ก็จะเปนไปตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

จากการที่นําเสนอดังกลาวดังนี้เปนขั้นตอนกระบวนการในการออกกฎประเภทตางๆ ซ่ึง
จะเห็นไดวา การออกกฎของฝายบริหารจะมีในกรณีที่กฎนั้นจะตองนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อมี
มติใหความเห็นชอบ และสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือสงใหสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา หรือในกรณีที่กฎนั้นไมตองนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี ฝายบริหารของ
องคกรนั้นสามารถตรากฎขึ้นมาใชบังคับได  

เมื่อไดทราบถึงขั้นตอนกระบวนการออกกฎประเภทตางๆ ในระบบกฎหมายไทยแลว 
เปนความจําเปนที่จะตองมีความรูความเขาใจในเรื่องรูปแบบโครงสรางในการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภท ซ่ึงจะทําใหเขาใจในเรื่องรูปแบบโครงสรางของกฎในแตละประเภทยิ่งขึ้น 
โดยจะมีการศึกษาเรียงลําดับของกฎในแตละประเภทตอไป  

3.3.2  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบและโครงสราง ดังนี้ 116 

1.ช่ือของพระราชกฤษฎีกา 
                                                 

116 ธรรมนิตย สุมันตกุล . (2546). เลมเดิม. หนา 15-30 . และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . (2540) . 
คูมือเบื้องตนการรางกฎหมายและแบบของกฎหมาย . หนา 109-126 .  
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2.คําปรารภ 
3.การอางบทอาศัยอํานาจ 
4.วันใชบังคับ 
5.การจัดหมวดหมู 
6.มาตรารักษาการ 
7.การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 

รายละเอียดของแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1)  ช่ือของพระราชกฤษฎีกา 
การตั้ งชื่ อของพระราชกฤษฎีก ามีห ลัก เกณฑคล า ยกับการตั้ งชื่ อของ

พระราชบัญญัติกลาวคือ ช่ือรางพระราชกฤษฎีกาจะตองครอบคลุมเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกา
ฉบับนั้น ไมวาจะสั้นหรือยาวก็ตาม และตองพยามสื่อใหผูใชกฎหมายไดเขาใจสิ่งที่เปนสาระสําคัญ
ของรางพระราชกฤษฎีกาใหตรงที่สุด อยางไรก็ตาม ช่ือของพระราชกฤษฎีกามักจะเปนไปตาม
เนื้อหาของกฎหมายอันเปนมาตราแมบท ซ่ึงแมบทก็จะบอกวาควรจะใชช่ือวาอยางไร ตัวอยางเชน  

-ตามมาตรา  5 (5) แหงพระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ  พ .ศ .2542 
กําหนดใหการประกอบโรคศิลปะในสาขาอื่นที่เพิ่มขึ้นจะตองกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ดังนั้น 
เมื่อมีการตรา พระราชกฤษฎีกากําหนดใหสาขาจิตวิทยาคลินิกเปนสาขาการประกอบโรคศิลปะ จึง
ไดใชช่ือของพระราชกฤษฎีกานี้วา “พระราชกฤษฎีกากําหนดใหสาขาจิตวิทยาคลินิกเปนสาขาการ
ประกอบโรคศิลปะตามพระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ.2542 พ.ศ.2546” 

 (2) คําปรารภ 
การเขียนคําปรารภในพระราชกฤษฎีกานั้นมีหลักการที่ไมเหมือนกับการเขียนคํา

ปรารภในพระราชบัญญัติเสียทีเดียว การเขียนคําปรารภในพระราชบัญญัติในปจจุบันนี้จะสั้นและ
ไมแสดงเหตุผลที่มาของการมีหรือแกไขกฎหมาย แตสําหรับในพระราชกฤษฎีกานั้น บางครั้งก็จะ
ระบุวาเปนไปเพื่ออะไรหรือมีเหตุผลใด แตอยางไรก็ตามจะเขียนไมยาวนัก เพราะเหตุผลที่มาของ
การตราพระราชกฤษฎีกาไดระบุไวในบันทึกหลักการและเหตุผลแลว เมื่อลงพิมพในราชกิจจา
นุเบกษา ก็จะพิมพเหตุผลดังกลาวไวทายพระราชกฤษฎีกาที่ประกาศดวย 

คําปรารภของพระราชกฤษฎีกามีแบบการเขียนในปจจุบัน ดังนี้ ตัวอยาง เชน 
-ตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ได

บัญญัติใหการกําหนดเขตที่ดินในทองที่ใดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงใน
คําปรารภของ “พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในทองที่ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จังหวัด
เชียงราย ใหเปนเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ.2547” มีรูปแบบการเขียนคําปรารภคือ ......................โดยที่เปน
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การสมควรกําหนดเขตที่ดินในทองที่ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย ใหเปนเขตปฏิรูป
ที่ดิน.................................................. 

(3)  การอางบทอาศัยอํานาจ 
การตราพระราชกฤษฎีกาตองอางบทอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทเสมอ ไมวา

จะตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย หรือโดยอํานาจของรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญัติอันเปนแมบท   ตัวอยาง เชน 

-พระราชกฤษฎีกาสํารวจการเปลี่ยนแปลงของประชากร พ.ศ.2547 มีการอางบทอาศัยอํานาจ คือ 
.......อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติ
สถิติ พ.ศ.2508 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาใหตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นไว ดังตอไปนี้.................................. 

นอกจากนี้ในเรื่องบทอาศัยอํานาจของพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาเปนการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะมีรูปแบบในการอางบทอาศัยอํานาจซึ่งพระราชกฤษฎีกานั้นมี
เนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ดังนี้  

เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย มาตรา 29 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น และจะ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได” และในวรรคสามของมาตราเดียวกัน
ไดบัญญัติวา “บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย”  เพราะฉะนั้นโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา
ดังกลาว การตราพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอง
อางอํานาจที่ใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย  

ในกรณีที่ตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญมาตรา 29 ดังกลาวนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะ
พิเศษ ไดประชุมปรึกษาหารือเพื่อวางแบบการรางกฎหมายสําหรับกฎหมายลําดับรอง และไดจัดทํา
บันทึก เร่ือง  การวางแบบกฎหมายใหสอดคลองกับมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (คร้ังที่ ๒) (บันทึกดังกลาวไดรายงานตอคณะรัฐมนตรีตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ที่ นร 0601/805 ลงวันที่ 17  กันยายน 2542 ) ในบันทึกดังกลาวอาจสรุปหลักเกณฑ ได
ดังนี้  

1) คําวา “กฎหมาย” ในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญนี้ยอมเปนที่เขาใจกัน
วาหมายถึง “กฎหมายทั่วไป” ที่ตราขึ้นมาเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไว ซ่ึงอาจเปนกรณีที่กฎหมายแมบทอาจมอบอํานาจใหกําหนดรายละเอียดในเรื่องการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพไวในกฎหมายลําดับรองก็ได  
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2) คําวา “เฉพาะ” มิไดขยายคําวา “กฎหมาย” แตเปนความตอไปที่จํากัด
วัตถุประสงคในการออกกฎหมายตางหากวากฎหมายดังกลาวจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญรับรองได“เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว” ดังนั้น กฎหมายลําดับรองจึง
อาจจะมีเนื้อหาสาระเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญรับรองไวได 
บทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจึงกําหนดใหตองระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายไวในกฎหมายลําดับรองดังกลาว 

3) รางกฎหรือขอบังคับ (กฎหมายลําดับรอง) ที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวอันจะตองปฏิบัติตามมาตรา 29 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยนั้น สมควรกําหนดแบบโดยใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของทุก
มาตราที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายแมบทไวในบทอาศัยอํานาจในการออกกฎหรือขอบังคับโดย
ไมตองพิเคราะหเนื้อหาของกฎหรือขอบังคับฉบับนั้นวาจะเกี่ยวของกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ที่อางทุกมาตราหรือไม  

4) ในกรณีที่กฎหมายแมบทไดใชบังคับอยูแลวในประกาศใชรัฐธรรมนูญ หรือ
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลวกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะยังไมไดมีการระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไวนั้น การวางรูปแบบของกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายแมบทดังกลาวก็สมควรปฏิบัติเชนเดียวกับวิธีการที่กลาวขางตน แตผูจัดทํารางกฎหรือ
ขอบังคับนั้นตองพิจารณาเองวากฎหมายแมบทนั้นสมควรมีที่มาตามบทมาตราใดในรัฐธรรมนูญ 
แลวระบุบทบัญญัติมาตราดังกลาวลงไวตามนั้น 

5) สําหรับกฎหมายลําดับรองอื่น ไมวาจะเปนกฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ประกาศ ก็สามารถปฏิบัติในแนวทางเดียวกันได 

สําหรับกรณีตัวอยางในการอางบทอาศัยอํานาจที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ เชน  

-ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยกลุมเกษตรกร พ.ศ.2547 มีการอางบทอาศัยอํานาจคอื 
..............................................อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  221 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย และมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 อันเปนพระราชบัญญัติที่
มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับ
มาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหกระทําได โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหตราพระราชกฤษฎีกา ดังนี้ 
................................................................................. 

 (4) วันใชบังคับ 
การกําหนดวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกามี ๓ แบบ คือ 
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1) ใหใชบังคับในวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ซึงเปนแบบปรกติ 
เพื่อใหประชาชนทราบลวงหนาหนึ่งวัน หลังจากวันประกาศเปนอยางนอย  ตัวอยาง  เชน 

-พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองปาตอง พ.ศ. 2545 
มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา

นุเบกษาเปนตนไป  
2) กําหนดวันใชบังคับไวในพระราชกฤษฎีกา  ตัวอยาง เชน 
-พระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 บังคับแกนายจาง

ที่มีลูกจางตั้งแตหนึ่งคนขึ้นไป พ.ศ. 2545    
มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2545 เปนตน

ไป 
ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศราชกิจจานุเบกษาวันที่ 27 

มีนาคม 2545 แตจะใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2545 เปนตนไป เพื่อใหเจาหนาที่หรือประชาชน
เตรียมพรอมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และในบางครั้งอาจกําหนดใหใชบังคับเมื่อพนสามสิบวัน 
หกสิบวัน หรือเกาสิบวัน เปนตน 

3) กําหนดวันใชบังคับยอนหลัง  ตัวอยาง  เชน 
-พระราชกฤษฎีกาคาตอบแทนพยานบุคคลและพยานผูเชี่ยวชาญของศาลปกครอง  

พ.ศ. 2544 
มาตรา 2  พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนไป 
ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 24 

กรกฎาคม 2544 แตใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนไป จึงเปนการใหใชบังคับ
ยอนหลัง 

-พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการยกเวนรัษฎากร 
(ฉบับที่ 397) พ.ศ. 2545 

มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2545 เปนตน
ไป 

ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 3
มกราคม 2545  แตใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2545 เปนตนไป จึงเปนการใหใชบังคับ
ยอนหลัง 

(5)  การจัดหมวดหมู 
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พระราชกฤษฎีกาที่มีความยาวมาก ๆ อาจจัดแบงหมวดหมูไดตามเนื้อหาของพระ
ราชกฤษฎีกานั้น  แบบของการจัดหมวดหมูจะเปนเชนเดียวกับการจัดหมวดหมูของพระราชบัญญัติ
โดยเริ่มจากหมวด 1 บททั่วไป และลําดับหมวด 2 หมวด 3 ไปเรื่อย ๆ จนถึงบทเฉพาะกาล 

ตัวอยางการจัดหมวดหมูของพระราชกฤษฎีกา เชน  
-พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยสงเสริมศิลปะชีพระหวางประเทศ (องคการมหาชน) พ.ศ.

2546 ซ่ึงไดแบงออกเปน 6 หมวด ไดแก หมวด 1 การจัดตั้งวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ หมวด 2 
ทุนรายไดและทรัพยสิน หมวด 3 การบริหารและการดําเนินการ หมวด 4 ผูปฏิบัติงานของศูนย 
หมวด 5 การบัญชีการตรวจสอบและการประเมินผลงานของศูนย หมวด 6 การกํากับดูแล และบท
เฉพาะกาล  

จะเห็นไดวาในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนหลายฉบับซ่ึงออกตามความใน
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 เปนตัวอยางของการจัดหมวดหมู ซ่ึงพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว จะมีความยาวประมาณ 30-50 มาตรา จึงตองแบงเนื้อหาออกเปนหมวดหมูเนื้อหา 

 (6)  มาตรารักษาการ 
พระราชกฤษฎีกาตองมีมาตราผูรักษาการเพื่อใหทราบวารัฐมนตรีใดเปนผูจะตอง

รับผิดชอบหรือดูแลการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา  อยางไรก็ตาม ในกรณีที่เปน
การแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกพระราชกฤษฎีกาฉบับกอน ซ่ึงเปนการแทรกเนื้อความเขาไปในพระ
ราชกฤษฎีกาฉบับกอน เราจะถือวาเนื้อความเขาไปแทนที่เดิม จึงไมตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไว
อีก  ทั้งนี้ เวนแตการที่แทรกเขาไปนั้นรัฐมนตรีตองมีหนาที่จะตองทําบางสิ่งบางอยางดวย เชน 
เปลี่ยนกระบวนการทํางานจากเดิม ก็ตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไวดวย 

ตัวอยางเชน มาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกากําหนดงานที่ใหมีการคุมครองแรงงาน
แตกตางไปจากพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 พ.ศ.2541 ไดบัญญัติใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม รักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้ 

(7)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 
โดยปกติพระราชกฤษฎีกานั้นเมื่อมีการบังคับใชไปในระยะเวลาหนึ่ง อาจตองมีการ

แกไขเพิ่มเติมหรือมีการยกเลิกพระราชกฤษฎีกานั้นอันเนื่องมาจากเหตุผลตางๆ กันไป การใช
ถอยคําของการยกเลิกเพิ่มหรือแกไขเพิ่มเติม มีรูปแบบดังนี้  

ถาเปนการยกเลิกบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา........ใหยกเลิกมาตรา......... แหงพระราชกฤษฎีกา.................. พ.ศ.....”  

ถาเปนการเพิ่มเติมบทมาตรา ของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคําคือ 
“มาตรา..........ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา............แหงพระราชกฤษฎีกา.................... พ.ศ...” 
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ถาเปนการแกไขเพิ่มเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา.....ใหยกเลิกความในมาตรา.....แหงพระราชกฤษฎีกา................................พ.ศ....และใหใช
ความตอไปนี้แทน” 

ถาเปนการแกไขเพิ่มเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกานั้นหลายครั้งก็จะตองอางการ
แกไขเพิ่มเติมมาตรานั้นในครั้งสุดทายไวดวย เพื่อใหรูประวัติของการถูกแกไข มีรูปแบบในการใช
ถอยคําคือ “มาตรา....ใหยกเลิกความในมาตรา......แหงพระราชกฤษฎีกา........................พ.ศ....ซ่ึง
แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกา......................................(ฉบับที่...) พ.ศ...และใหใชความตอไปนี้
แทน 

3.3.3  รูปแบบและโครงสราง การออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง มีรูปแบบและโครงสราง  ดังนี1้17 

(1)  ช่ือของกฎกระทรวง 
(2)  บทอาศัยอํานาจ 
(3)  วันใชบังคับ 
(4)  การแบงหมวดหมู 
(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
(6)  การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1)  ช่ือของกฎกระทรวง 
ช่ือกฎกระทรวงแตเดิมมานั้นเราจะลําดับชื่อกฎกระทรวงตามฉบับที่ออก เชน เราจะ

เร่ิมดวย “กฎกระทรวง พ.ศ. .... ออกตามความในพระราชบัญญัติ ........... พ.ศ. 2500” ซ่ึงเปนฉบับที่
หนึ่ง  (โดยโปรดสังเกตวาเราจะไมเรียกวา  ฉบับที่ 1)  แลวฉบับตอ ๆ  ไปเราก็จะลําดับวา 
“กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2501) ออกตามความในพระราชบัญญัติ ........... พ.ศ. 2500” และฉบับ
ที่ 3ก็จะเปนอยางนี้เร่ือยไป แตโดยท่ีใชวิธีนี้ปรากฏวากฎกระทรวงที่เปนกฎหมายลําดับรองของ
พระราชบัญญัติบางฉบับมีจํานวนมากมาย เชน กฎกระทรวงกําหนดปาสงวนแหงชาติ ออกตาม
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 มีเปนพันๆ ฉบับ หรือกฎกระทรวงที่ออกตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ปรากฏวาขณะนี้มีประมาณ 50 ฉบับ เขาไปแลว ทําให
เวลาคนไมอาจทราบไดวาเนื้อหาแตละฉบับเปนอยางไร และถาจําเลขที่ฉบับไมไดแลวคงตองเปดดู
ไปเรื่อย ๆ ตั้งแตฉบับที่หนึ่ง  

                                                 
117 แหลงเดิม . 
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ดวยเหตุนี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะพิเศษ   
ไดพิจารณาแลวเห็นควรวางรูปแบบกฎกระทรวง  ดังนี้ (ทั้งนี้ตามหนังสือสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ที่ นร 0204/13267 ลงวันที่ 12 ตุลาคม 2543)  

1) รูปแบบกฎหมายของประเทศไทยทุกประเภท ไดแก พระราชบัญญัติ พระราช
กฤษฎีกา ขอบังคับ ประกาศ หรือขอบังคับทองถ่ินจะกําหนดชื่อของกฎหมายใหเขาใจเนื้อหาสาระ
ของกฎหมายฉบับนั้นวา เกี่ยวของกับเรื่องใด ซ่ึงทําใหเกิดความชัดเจนในการคนหากฎหมายไดงาย 
ในปจจุบันคงมีแตกฎหมายในรูปแบบกฎกระทรวงเทานั้น ซ่ึงสวนใหญยังไมมีช่ือกํากับไวใหทราบ
วาเปนเรื่องเกี่ยวของกับเรื่องใด ทําใหยุงยากในการคนหากฎกระทรวงที่จะนํามาใชใหไดครบถวน 
และมีความสับสนเมื่อมีการแกไขกฎกระทรวงเหลานั้น  อยางไรก็ตาม  เนื่องจากไดเคยมี
กฎกระทรวงที่ออกตามความกฎหมายบางฉบับ เชน ประมวลรัษฎากร ไดใชรูปแบบการกําหนดชื่อ
กฎกระทรวงไวแลว  จึงควรกําหนดรูปแบบกฎกระทรวงใหมีช่ือที่แสดงเนื้อหาสาระใหเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับกฎหมายรูปแบบอื่นๆ  

2) เมื่อไดกําหนดชื่อที่เปนเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงไวแลว กฎกระทรวงแตละ
ฉบับจึงมีเนื้อหาสาระเปนเอกเทศจากกัน และไมควรระบุฉบับที่ของกฎกระทรวงเรียงลําดับ
ตอเนื่องกันไปดังเชนปฏิบัติอยูในปจจุบัน เพราะฉบับที่ของกฎกระทรวงในลักษณะดังกลาว จะไม
มีความสัมพันธกับชื่อที่แสดงเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงแตละฉบับอีกตอไป ดวยเหตุนี้จึงควรใช
ระบบเดียวกับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา โดยถือวา กฎกระทรวงที่มีการระบุช่ือเนื้อหา
สาระในเรื่องใดไวเปนครั้งแรกเปนฉบับที่หนึ่งและหากมีการแกไขเพิ่มเติมในเรื่องเดียวกันนั้น
ตอไปก็จะเปนฉบับที่สอง ฉบับที่สาม ตามลําดับ  

3)  โดยปกติกฎกระทรวงฉบับหนึ่งควรจะกําหนดเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งตามที่มีบท
มาตราใดของพระราชบัญญัติใหอํานาจออกกฎกระทรวงในเรื่องนั้นไว และการใชช่ือของ
กฎกระทรวงใหใชตรงกับเนื้อหาสาระที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้น แตถามีกรณีหลายเรื่องมี
ความสัมพันธกันสมควรที่จะนํามากําหนดรวมไวดวยกัน เพื่อใหผูอานกฎกระทรวงเกิดความเขาใจ
ไดงายในความเชื่อมโยงกัน แมวาจะมีฐานที่มาในการใหออกกฎกระทรวงจากหลายมาตราใน
พระราชบัญญัตินั้น ก็อาจนํามากําหนดไวในกฎกระทรวงเดียวกัน และในกรณีเชนนี้การใชช่ือ
กฎกระทรวงควรใหมีความหมายครอบคลุมทุกเรื่องที่มีอยูในเนื้อหาสาระ แตตองใหมีความสะดวก
ในการอางอิงกฎกระทรวงนั้น และใหมีความยืดหยุนเพียงพอในการแกไขเพิ่มเติมเนื้อหาสาระของ
กฎกระทรวงนั้นในภายหลังดวย และในการแกไขเพิ่มเติมภายหลัง แมจะมีการแกไขบางเรื่องอันมี
ฐานที่มาเพียงบางมาตรา ก็ใหใชช่ือกฎกระทรวงตามฉบับที่ 1 เพื่อคงความเปนกฎกระทรวงฉบับ
เดียวกันไว  
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ตัวอยางกฎกระทรวงในปจจุบันที่เปนตัวอยางของชื่อกฎกระทรวง 
- กฎกระทรวงวาดวยการรับรองโรงเรียนสอนขับรถ พ.ศ. 2546 
- กฎกระทรวงวาดวยการขอจดทะเบียนจัดตั้ง การบริหาร การควบ และการยกเลิก 
  นิติบุคคลหมูบานจัดสรร พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงกําหนดคุณสมบัติของผูควบคุมงานในการขุดดินตามกฎหมาย 
  วาดวยการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2546 
- กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงวาดวยการอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการจัดการเงิน 
  รวมลงทุน พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงกําหนดจํานวนการจางงานและมูลคาสินทรัพยถาวรของวิสาหกิจ 
  ขนาดกลางและขนาดยอม พ.ศ. 2545 
(2)  บทอาศัยอํานาจ 

กฎกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองที่ตองอางที่มาของการออกกฎกระทรวง
เชนเดียวกับการออกกฎหมายลําดับรองอื่น ๆ  และแบบการการอางก็เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกา 
รวมทั้งการอางบทอาศัยอํานาจในกรณีที่เนื้อหาของกฎกระทรวงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชนก็มีแบบในทํานองเดียวกันดวย   ตัวอยาง  เชน กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขการผลิตยาแผนปจจุบัน พ ศ. 2546 มีรูปแบบการอางบทอาศัยอํานาจ คือ  

“อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  5 มาตรา  12 มาตรา  28 และมาตรา  30 แหง
พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 มาตรา 14(7) มาตรา 17 มาตรา 38 มาตรา 79 ทวิ และมาตรา 85 แหง
พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติยา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 และ
มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติยา พ.ศ.2510 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติยา (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2530 อันเปนพระราชบัญญัติมีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 35 มาตรา 39 มาตรา 48 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  บัญญัติ ใหกระทํ าไดโดยอาศัย อํานาจตามบทบัญญัติแห งกฎหมาย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขออกกฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้” 

(3)  วันใชบังคับ 
วันใชบังคับของกฎกระทรวงจะไมกําหนดไวในกฎกระทรวง   ทั้งนี้ เนื่องจาก

พระราชบัญญัติแมบททุกฉบับที่ใหอํานาจออกกฎกระทรวง จะกําหนดไวแลววา กฎกระทรวงเมื่อ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหเปนอันใชบังคับได  ในกรณีกฎกระทรวงที่ออกตามความใน
ประมวลกฎหมายแพงละพาณิชย จะเห็นไดวาไดกําหนดวันใชบังคับกฎกระทรวงไวดวย เชน 
กฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 109 เกี่ยวกับการจดทะเบียนสมาคม เปนตน เนื่องจาก
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ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไมมีขอความที่ระบุวันใชบังคับกฎกระทรวงไว อยางไรก็ตาม ก็มี
กฎกระทรวงหลายฉบับที่กําหนดวันใชบังคับไวดวย ซ่ึงเปนขอยกเวน เพื่อประโยชนในการใช
กฎหมายเพื่อไมใหเกิดชองวาง ตัวอยางเชน กฎกระทรวงฉบับที่ 242 (พ.ศ. 2546)ออกตามความใน
ประมวลรัษฎากรวาดวยการจําหนายหนี้สูญจากบัญชีลูกหนี้ 

“ขอ 3 กฎกระทรวงนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2546 เปนตนไป” 
ตามตัวอยางนี้อธิบายไดวากฎกระทรวงนี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 6

มกราคม 2546 จึงเปนการใหใชบังคับยอนหลัง 
(4)  การแบงหมวดหมู 

กฎกระทรวงไมจําเปนตองมีหมวดหมู เสมอไป  แลวแตวาเนื้อหาส้ันหรือยาว 
กฎกระทรวงที่มีความยาวมาก ๆ และจําเปนตองแบงหมวดหมู เชน กฎกระทรวงที่เกี่ยวกับ
เครื่องแบบตาง ๆ  

ตัวอยางกฎกระทรวงที่ตองมีการแบงหมวดหมู  เชน กฎสํานักนายกรัฐมนตรี ออกตาม
ความในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติเครื่องแบบขาราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2478 ไดมีการแบง
หมวดหมู คือ 

 สวนที่ 1 เครื่องแบบทั่วไป 
 สวนที่ 2 เครื่องแบบพิเศษ  
หมวดที่ 1 กระทรวงกลาโหม หมวดที่ 2 กระทรวงการตางประเทศ หมวดที่ 3 

กระทรวงมหาดไทย หมวดที่ 4กระทรวงเศรษฐการ หมวดที่ 5 สํานักพระราชวัง และสํานักงานราช
เลขานุการในพระองค 

 สวนที่ 3 เบ็ดเตล็ด  
(5) การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมมีรูปแบบในการใชถอยคําในการยกเลิกหรือแกไข

เพิ่มเติม เชนเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 
(6) การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง 

การออกกฎหมายในระดับกฎกระทรวงโดยปกติแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวง
จะเปนผูลงนามในกฎหมาย แตหากรัฐมนตรีวาการกระทรวงประสงคจะมอบอํานาจดังกลาวให
รัฐมนตรีชวยวาการเปนผูลงนามในกฎกระทรวงแทนจะทําไดหรือไม  

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยใหความเห็นไวตั้งแตป พ.ศ. 2522 (บันทึก
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนามในกฎกระทรวงแทน
รัฐมนตรีวาการกระทรวง (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) - (เร่ืองเสร็จที่ 477/2522) ดังนี้ 

1. กรณีที่ รักษาราชการแทน  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนามใน
กฎกระทรวงในระหวางที่รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวง
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ได เพราะผูรักษาราชการแทนยอมมีอํานาจเชนเดียวกับผูที่ตนแทน และอํานาจหนาที่นั้นยอมรวมถึง
อํานาจหนาที่ในการลงนามในกฎกระทรวงในฐานะเปนผูรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงดวย 

2. กรณีที่ไดรับมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน การออกกฎกระทรวง
เพื่อใหการปฏิบัติการเปนไปตามความมุงหมายของพระราชบัญญัติแตละฉบับเปนอํานาจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงในการบริหารงานทั่วไปตามพระราชบัญญัตินั้นๆ และอยูในความหมาย
ของคําวา “อํานาจในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย” ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน การที่พระราชบัญญัติตางๆ บัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจออก
กฎกระทรวงเพื่อการปฏิบัติการตามพระราชนั้น มิไดประสงคเปนการกําหนดใหเปนอํานาจ
เฉพาะตัวแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตประการใด ประกอบกับกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการ
มอบอํานาจไวเปนอยางอื่นในลักษณะที่เปนการจํากัดอํานาจรัฐมนตรีในการมอบอํานาจ รัฐมนตรี
ชวยวาการจึงเปนผูลงนามในกฎกระทรวงแทนได 

3.3.4 รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง118 
ในการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง มีรูปแบบและโครงสราง ดังนี้ 

(1)  ช่ือของประกาศกระทรวง 
(2)  คําปรารภ 
(3)  บทอาศัยอํานาจ 
(4)  วันใชบังคับ 
(5)  การแบงหมวดหมู 
(6)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
 (1) ช่ือของประกาศกระทรวง 

จะกําหนดตามหนวยงานของผูออกประกาศไมวาราชการระดับกระทรวง กรม 
หรือคณะกรรมการ การจะใชช่ือประกาศขององคกรใดนั้น กฎหมายแมบทสวนใหญจะระบุอยูแลว
วาใหออกเปนประกาศใด ตัวอยาง เชน 

-ประกาศกรมทะเบียนการคา เรื่อง การตรวจสอบใหคํารับรองเครื่องชั่ง
ตวงวัดนอกสถานที่   พ.ศ. 2545 

 -ประกาศคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม เร่ือง กําหนดตําแหนง
ขาราชการตุลาการที่เรียกชื่ออยางอื่น 

 
                                                 

118 แหลงเดิม . 
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(2) คําปรารภ 
คําปรารภของประกาศไมมีแบบที่แนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน 

โดยแสดงที่มาของการออกประกาศ หรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวอยางกวางๆ ก็ได 
เพื่อประโยชนของผูอานเขาใจไดทันที  

ตัวอยางคําปรารภของประกาศ เชน ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ฉบับที่ 11 
(2546) เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณาสถานพยาบาล มีรูปแบบในการเขียนคํา
ปรารภ  คือ “โดยที่ เปนการสมควรกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณา
สถานพยาบาล เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติที่ถูกตอง และเปนธรรมตอผูรับบริการ” 

 (3) บทอาศัยอํานาจ 
โดยทั่วไปแลวประกาศตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนที่มาของการออกประกาศ 

และหากประกาศที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนตองอางบทอาศัยอํานาจ
เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง  ตัวอยาง  เชน 

-ประกาศคณะกรรมการวาดวยสลาก ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2546) เร่ือง ใหสุราเปน
สินคาที่ควบคุมสลาก  มีบทอาศัยอํานาจ คือ “อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 30 และมาตรา 31 
แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2541 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย คณะกรรมการวาดวยสลาก
จึงออกประกาศไวดังตอไปนี้” 

 (4) วันใชบังคับ 
แบบวันใชบังคับของประกาศจะเขียนแตกตางกันออกไป ในบางฉบับไดใช

ความวา “ทั้งนี้ ตั้งแตวันที่ 23 มิถุนายน 2546 เปนตนไป” หรือ “ประกาศ ณ วันที่ 23 มิถุนายน 
2546” หรือมิฉะนั้นก็อาจใชควบคูกันวา  “ทั้งนี้ ตั้งแตบัดนี้เปนตนไป” และ “ใหไว ณ วันที่ 23
มิถุนายน 2546” แลวลงชื่อผูมีอํานาจออกประกาศ 

วันใชบังคับของประกาศอาจลงวันที่ยอนหลังหรือกําหนดใหใชในอนาคตได
เสมอ  อยางไรก็ตาม ตองคํานึงถึงความเหมาะสม และขอเท็จจริงดวย บางกรณีอาจกําหนดใหใช
ยอนหลังไมได ดูความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตน 

ในกรณีที่ กฎหมายแมบทไมได ระบุว า ใหประกาศใชบั งคับ เมื่ อ ใด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 6) เคยใหความเห็นวา เมื่อพระราชบัญญัติ
กําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 เพียงแตกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาโดยมิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดใหประกาศคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตาม
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พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับตั้งแตเมื่อใด จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้นเปนวันที่ถือวาบุคคลทั่วไปได
ทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจากวันที่ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ก็จะตองระบุวันใชบังคับโดยชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง ดวยเหตุผลดังกลาว
ประกาศของคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคา
และปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

(5)  การแบงหมวดหมู 
โดยทั่วไปแลวประกาศมักจะไมยาว การแบงหมวดหมูอาจไมจําเปน แตก็ไม

เปนขอจํากัดวาถามีเนื้อหาที่ยาวมาก ก็ควรแบงหมวดหมูเพื่อใหเกิดความสะดวกในการใชและการ
ทําความเขาใจประกาศ 

 (6)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
ไมมีหลักเกณฑที่แนนอน ควรใชหลักเกณฑเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระ

ราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง และมีขอสังเกตวาถาเปนไปไดควรยกเลิกประกาศฉบับเดิมแลวเขียนใหม เพราะจะ
สะดวกในการอางอิงและการคนหาไดมากกวา ซ่ึงประกาศสวนมากก็ไมยาวและเขียนสิ่งที่ตองการใหมไดอยูแลว 

3.3.5   รูปแบบและโครงสรางการออก กฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบมีรูปแบบและโครงสราง  ดังนี1้19 

(1)  ช่ือของระเบียบ 
(2)  คําปรารภ 
(3)  บทอาศัยอํานาจ 
(4)  การแบงหมวดหมู 
(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 

รายละเอียดแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1) ช่ือของระเบียบ  ตัวอยางเชน 
ช่ือของระเบียบนั้นจะกําหนดตามหนวยงานผูออกระเบียบไมวาเปนสวนราชการ

ระดับกระทรวง กรม หรือคณะกรรมการก็ตาม  อยางไรก็ตาม การจะใชช่ือระเบียบขององคกรใด
นั้น กฎหมายแมบทสวนใหญจะระบุอยูแลววาใหออกเปนระเบียบใด  แตบางครั้งกฎหมายแมบท
เองก็ไมมีความชัดเจน เชน มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 บัญญัติวา “มาตรา 13 ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซ่ึงตองรับผิดตาม
มาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นได โดยคํานึงถึงรายได ฐานะ 
                                                 

119 แหลงเดิม . 
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ครอบครัว และความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย” แตเมื่อออกระเบียบผูยกราง
ไดจัดทําเปน “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี”  

ตัวอยางชื่อของระเบียบ เชน ตามมาตรา  34 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองผูประสบภัยจากรถ พ.ศ.2535 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติคุมครองผูประสบภัย
จากรถ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2540 บัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ออกระเบียบในเรื่องการ
เบิกจาย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน คาใชจาย และคาใชจายในการดําเนินงานของกองทุน
ทดแทนผูประสพภัยจากรถ โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวง
พาณิชยไดออก “ระเบียบกระทรวงพาณิชยวาดวยการเบิกจาย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน และ
คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนทดแทนผูประสบภัยจากรถ พ.ศ.2543” ซ่ึงชื่อของระเบียบฯ 
ดังกลาว จะเปนไปตามที่กฎหมายแมบทกําหนด 

(2)  คําปรารภ 
คําปรารภของระเบียบไมมีแบบที่แนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน โดย

แสดงที่มาของการออกระเบียบหรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวกวาง ๆ ก็ได เพื่อ
ประโยชนของผูอานเขาใจไดทันที ขอใหสังเกตวิธีเขียนคําปรารภในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐพ.ศ. 2539 ดังตอไปนี้ 

โดยที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ.
2539 ขึ้นและกฎหมายดังกลาวมีหลักการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ซ่ึง
เปลี่ยนแปลงไปจากแนวทางปฏิบัติในเรื่องความรับผิดทางแพงที่ทางราชการถือปฏิบัติในปจจุบัน 
โดยไดแยกความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ออกเปนเหตุที่เนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่และที่
ไมใชการปฏิบัติหนาที่  โดยเมื่อมีความเสียหายเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่นั้น หนวยงานของรัฐ
จะตองรับภาระชดใชคาเสียหายไปกอนสวนเจาหนาที่ของรัฐจะรับผิดชดใชคาเสียหายตอหนวยงาน
ของรัฐเพียงใดนั้น ใหไปไลเบี้ยตอในภายหลัง โดยจะยึดหลักวาจะเรียกเอาแกเจาหนาที่ของรัฐ
เฉพาะกรณีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น นอกจากนี้
ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถผอนชําระคา
สินไหมทดแทนได โดยคํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบและพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวยสําหรับความเสียหายที่เกิดจากการที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ของรัฐ
จะตองถูกฟองและชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการสวนตัวโดยไมเกี่ยวกับทางราชการสมควรวาง
ระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ
ใหวางระเบียบไว ดังตอไปนี้ 

(3)  บทอาศัยอํานาจ 
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โดยทั่วไปแลวระเบียบตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนที่มาของการออกระเบียบ  
เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยคณะกรรมการผูชวยรัฐมนตรี พ.ศ. 2546 ขางตน ระเบียบ
ดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11(6)(8) และ (9) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 อันเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาลใน
การกํากับดูแลการบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอํานาจที่จะแตงตั้งผูทรงคุณวุฒิเปนที่
ปรึกษา  วางระเบียบปฏิบัติราชการ  เพื่อใหการบริหารราชการเปนไปโดยรวดเร็ว  และมี
ประสิทธิภาพ และดําเนินการอื่นใดในการปฏิบัติตามนโยบายโดยเฉพาะอํานาจตามมาตรา 11 (8) 
ดังกลาวนี้ ไดมีการใชอยางกวางขวางในการออกระเบียบเพื่อจัดการบริหารราชการตาง ๆ  

ระเบียบที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองอางบท
อาศัยอํานาจเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 

ในบางกรณีการออกระเบียบเพื่อประโยชนในการวางแนวทางการบริหาร
ราชการแผนดินไดกาวไปไกลถึงการไมอางอํานาจแมบทใด ๆ เลย เพราะถือวาคณะรัฐมนตรีมี
อํานาจในฐานะฝายบริหาร (ทั้งราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ
บริหารสวนทองถ่ิน รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ) ซ่ึงจะเห็นไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดัวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ไมไดอางแมบทใดเลย 
ทั้งที่แมบทกําหนดใหคณะรัฐมนตรีออกระเบียบ จะมีแตคําปรารภที่เขียนยาวมาก แสดงที่มาและ
สาเหตุในการออกระเบียบ แลวกลาววาคณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหวางระเบียบไวดังตอไปนี้ เหตุผลที่
เปนเชนนี้เนื่องจากระเบียบฉบับนี้ประสงคใหหนวยงานของรัฐทุกแหงอยูภายใตกฎหมายนี้ การอาง
มาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินฯ อาจมีขอจํากัดในกรณี
หนวยงานของรัฐที่เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชน ระเบียบจึง
กลาวไวลอย ๆ เพื่อประสงคจะใหคณะรัฐมนตรีเปนผูออกระเบียบดังกลาว และใชกับทุกหนวยงาน
ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐได 

อย างไรก็ตาม  หากเปนระเบียบปฏิบัติภายในของสวนราชการแลว 
ผูบังคับบัญชาของหนวยงานของรัฐแหงนั้นยอมออกระเบียบใชในองคการนั้นไดเสมอ โดยไมตอง
อางแมบทใด เพราะหัวหนาหนวยงานยอมมีอํานาจในการบริหารองคกรนั้นอยูในตัว ดังเชน 
ปลัดกระทรวงมีอํานาจรับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง  ตามมาตรา 21 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 หรืออธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และรับผิดชอบการปฏิบัติราชการในกรม ตามมาตรา 32 แหงกฎหมายเดียวกันนี้ 

(4)  การแบงหมวดหมู 
มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 

(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
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มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 
เมื่อไดเกิดความรูความเขาใจในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารทั้งกระบวนการแลว ส่ิงที่

เกิดขึ้นในทุกๆ ส่ิงยอมมีปญหาในแตละเรื่อง การออกกฎของฝายบริหารก็มีปญหาที่เกิดขึ้น จากการ
ออกกฎของฝายบริหารนั้นๆ ซ่ึงอาจแยกปญหาในการออกกฎของฝายบริหารไดเปน 2 ลักษณะ คือ  

3.3.6 ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 
3.3.7  ปญหาในเรื่องเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายได ดังนี้ 
3.3.6  ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 

จากการศึกษาการออกกฎของฝายบริหารประเภทตางๆ ตั้งแต พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ทําใหเห็นโครงสราง รูปแบบ ของการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภท ซ่ึงโครงสราง รูปแบบ ในแตละเรื่องนั้น จะเห็นไดวา บางเรื่องมีลักษณะที่
คลายกัน บนพื้นฐานหลักการเดียวกัน แตในบางเรื่องอาจมีลักษณะแตกตางกัน หากพิจารณาถึงปญหา
ในเรื่องรูปแบบโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหารแลว อาจแยกปญหาตางๆ  ไดดังนี้  

1) ปญหาการเรียงลําดับของรูปแบบและโครงสรางในการออกกฎของฝายบริหาร 
โดยปกติจะตองมีการเรียงลําดับ ของความสําคัญในแตละเรื่องเพื่อใหส่ือความสําคัญของการออก
กฎในเรื่องนั้นๆ ซ่ึงการเรียงตามความสําคัญนี้ จะนําไปสูปญหาการตีความ หากวินิจฉัยการออกกฎ
ของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ  

ตัวอยางของปญหาการเรียงลําดับ เชน การออกกฎในเรื่องนั้น ไดนําเรื่องที่มี
ความสําคัญนอยบัญญัติขึ้นไวกอนทําใหการวินิจฉัยตีความในปญหาการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะมี
ความไมถูกตอง 

2) ปญหาการออกกฎในเรื่องรูปแบบ และโครงสรางที่ไมไดดําเนินการตามขั้นตอน 
เชน การออกกฎในเรื่องนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการหรือองคกรใดๆ แตการ
ออกกฎนั้นมิไดดําเนินการใหครบตามขั้นตอนดังกลาว ทําใหกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นอาจเกิด
ความไมชอบ เพราะมิไดปฏิบัติใหครบตามขั้นตอนของการออกกฎที่กฎหมายไดบัญญัติไว  

3) ปญหาในเรื่องวันใชบังคับของกฎในเรื่องนั้นๆ หากพิจารณาจากหลักทั่วไป วันใช
บังคับของกฎในเรื่องนั้นๆ เปนไปตามที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว ซ่ึงวันใชบังคับของการออก
กฎจะตองมีความชัดเจน หากตองการที่จะใหมีวันใชบังคับไวในกฎฉบับนั้น ก็จะตองมีการบัญญัติ
ไวใหชัดเจน มิฉะนั้นจะเปนปญหาในเรื่องการตีความ หากกฎในเรื่องนั้น มีผลการใชบังคับ
ยอนหลัง และกระทบตอผลประโยชนของกลุมคนที่กฎของฝายบริหารนั้นบังคับใช 
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4) ปญหาในเรื่องผูมีอํานาจลงนามในกฎนั้น อาจมีกฎของฝายบริหารบางเรื่องที่ผูลง
นามในกฎนั้นไมใชผูมีอํานาจโดยแทจริง ซ่ึงจะทําใหกฎที่ออกโดยฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ เปนกฎ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

3.3.7  ปญหาในเรื่องเกี่ยวกับเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร  
ปญหาที่สําคัญ ในการออกกฎของฝายบริหาร คือ ปญหาในเรื่องเนื้อหาของการออกกฎ

ของฝายบริหาร ซ่ึงเปนปญหาที่สําคัญและทําใหเกิดการวินิจฉัยตีความแตกตางกันไป ทั้งนี้ 
เนื่องจากโดยเนื้อหาในการออกกฎในแตละเร่ืองนั้น จะมีลักษณะที่แตกตางกันไป ขึ้นอยูกับเนื้อหา
ของกฎในเรื่องนั้น  

หากพิจารณาปญหาในเรื่องเนื้อหาในการออกกฎของฝายบริหารที่เปนปญหาสําคัญ
และพบไดเสมออาจแยกปญหาตางๆ เหลานั้นได ดังนี้ 

1) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว กรณีของปญหานี้เปนปญหาที่พบไดเสมอในการออกกฎของฝาย
บริหาร เนื่องจากการวินิจฉัยตีความในเงื่อนไขที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว ผูมีอํานาจออกกฎใน
เร่ืองนั้นมีความเขาใจวา สามารถออกกฎในเรื่องนั้นๆ ได ซ่ึงบางครั้งความเขาใจดังกลาวทําใหกฎที่
ออกมาใชบังคับนั้นเกินอํานาจขอบเขตที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

ตัวอยางของปญหาที่พบได เชน ตามที่มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไดบัญญัติไววา “ภายในระยะสามปนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกากําหนด
เขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา 25 ใชบังคับ หามมิใหผูใดจําหนายดวยประการใดๆ หรือกอใหเกิดภาระ
ติดพันใดๆ ซ่ึงที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากคณะกรรมการหรือผูซ่ึง
คณะกรรมการมอบมาย”  

ปญหาที่เกิดขึ้น คือ การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมใน
ทองที่เดิมที่ไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลว เพื่อประสงคจะ
ขยายระยะเวลาหามจําหนาย หรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปอีกจะกระทําได
หรือไม 

ตัวอยางตอมาของปญหาในประเภทนี้ เชน ตามมาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติการ
ไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 บัญญัติวา “เมื่อการไฟฟาสวนภูมิภาคมีความจําเปนที่จะตองไดมาซึ่ง
อสังหาริมทรัพย เพื่อใชในภารกิจสรางโรงผลิตพลังงานไฟฟา และระบบการสงหรือการจําหนาย
พลังงานไฟฟาหรือตั้งสถานีไฟฟา ถามิไดตกลงในเรื่องการโอนไวเปนอยางอื่นใหดําเนินการเวนคนื 
ตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย” 

ปญหาที่เกิดขึ้น คือ การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิด
สิทธิการใชกระแสไฟฟาโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 35 ดังกลาวนี้ จะกระทําไดหรือไม  
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2) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ กรณีของปญหา
นี้ เปนปญหาที่พบไดเสมอในการออกกฎของฝายบริหาร เนื่องจากในการออกกฎของฝายบริหารจะ
มีการมอบตอใหมีการดําเนินการหรือมอบหมายตอใหมีการกําหนดรายละเอียดตอไป ซ่ึงกฎหมาย
แมบทไดบัญญัติใหเฉพาะมีการออกกฎเทานั้น 

ตัวอยางของปญหาที่พบได เชน ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 ที่บัญญัติใหการกําหนดในเรื่องระบบตางๆ ตามมาตรา 8 (4) และ (6) ในเรื่องของระบบ
การประปา ไฟฟา กาซ การปองกันอัคคีภัย การจัดแสงสวาง การระบายอาการ การระบายน้ํา การ
กําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ตองกําหนดในกฎกระทรวง 

ในกรณีนี้กรมโยธาธิการจะยกรางกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อควบคุมอาคารขนาดใหญ โดยในรางกฎกระทรวงนี้จะกําหนดวา 
รายละเอียด หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขที่เกี่ยวกับการติดตั้ง ระบบประปา ไฟฟา และการปองกัน
อัคคีภัย การระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดของเสีย ใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิการ
ประกาศกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ซ่ึงในกรณีนี้กรมโยธาธิการจะดําเนินการออก
ประกาศเองโดยไมกําหนดไวในกฎกระทรวง เพราะมีรายละเอียดเนื้อหาซ่ึงเปนเรื่องในทางเทคนิค
กรณีดังกลาวนี้กรมโยธาธิการจะออกประกาศจะกระทําไดหรือไม 

3) ปญหาในเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความ
ชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ กรณีปญหานี้เปนเรื่องของเนื้อหาของกฎที่การบัญญัติถอยคําเกิดความ
ไมชัดเจนในการอธิบายความหมายทําใหเกิดการตีความแตกตางกันไป 

ตัวอยางของปญหานี้ เชน การบัญญัติถอยคําในมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชา
บาน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2541 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน (ฉบับที่ 7 ) พ.ศ.2541 
ไดบัญญัติวา “มาตรา 5 สิทธิที่จะเบิกคาเชาบานของขาราชการซึ่งไดรับคําส่ังใหเดินทางไป
สํานักงานใหมตามคํารองของตนเองที่มีอยูตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 
กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับใหคงมีอยูตอไป จนกวาจะหมดสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาคา
เชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกานี้” ถอยคําที่บัญญัติวา จนกวาจะหมดสิทธิ
ตามพระราชกฤษฏีกาฯ นั้นมีความหมายอยางไร  

4) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูก
บังคับใช ปญหานี้เปนปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่เปนภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 
กฎของฝายบริหารที่ออกมาใชบังคับนั้น มีเงื่อนไขการออกกฎบางประการที่เปนการสรางภาระที่ไม
จําเปนแกผูถูกบังคับใช  

ตัวอยางปญหาที่พบได  เชน  การออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... ซ่ึงในรางกฎกระทรวงดังกลาวไดกําหนดใหตองแจงการใชประโยชน
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ที่ดิน หรือเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ทั้งการใชประโยชนที่ดินหลักและการใชประโยชน
ที่ดินรองจะสามารถกระทําไดหรือไม 

นอกจากนี้การออกกฎของฝายบริหารซึ่งไดสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช อาจพบไดในกรณีที่มีการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องเดียวกันตามกฎหมายตางๆ หลายฉบับ  
เชน ในเรื่องการขออนุญาตประกอบกิจการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ซ่ึงผูประกอบการจะตองปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ การขออนุญาตตามกฎซึ่งออกตามกฎหมายหลายฉบับ ก็เปนการสรางภาระเกินความ
จําเปนแกผูถูกบังคับใชดวย 

จากการศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารในบทนี้ ทําใหไดทราบหลักเกณฑของ
การออกกฎในระบบของกฎหมายไทย ทั้งในดานรูปแบบโครงสรางและในดานเนื้อหาของการออก
กฎ นอกจากนั้นยังไดทราบหลักการออกกฎในระบบกฎหมายตางประเทศ ซ่ึงไดแกประเทศอังกฤษ 
ประเทศแคนาดา และประเทศฝรั่งเศส ทําใหไดมีความรูความเขาใจในหลักเกณฑของการออกกฎ
ของตางประเทศ ซ่ึงอาจจะนําหลักเกณฑบางประการมาใชในระบบกฎหมายไทยได  ซ่ึงในการออก
กฎในระบบกฎหมายไทยไดมีกรณีของปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้น และการเกิดปญหาตางๆ เหลานั้น เปน
ส่ิงที่วิทยานิพนธนี้ตองการที่จะศึกษาเพื่อจะไดนํามาวิเคราะหถึงปญหาในแตละกรณีและนํามาวาง
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหาร ซ่ึงจะไดทําการศึกษาในบทตอไป 
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บทที่ 4 
การวิเคราะหประเด็นปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
จากการศึกษาถึงสาระสําคัญในเรื่องกฎของฝายบริหารทําใหทราบถึงที่มา ประเภท 

ลักษณะ รูปแบบ ตลอดจนวิธีการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภทที่มีอยูอยางแตกตางกัน 
สวนทางดานเนื้อหาของกฎนั้น ยังปรากฏวา มีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาอยูบางประการจาก
การศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนองคกรทําหนาที่ใหคําปรึกษาทางกฎหมายใน
การบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงหนวยงานตางๆ เปนผูหารือมานั้น เมื่อไดศึกษาวิเคราะหขอมูลจาก
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการออกกฎ ตั้งแต พ.ศ.2468 จนถึงปจจุบันแลว ผล
จากการศึกษาวิเคราะหขอมูลสามารถจัดกลุมประเด็นปญหาเกี่ยวกับการออกกฎได ดังนี้ 

4.1  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบท
ใหอํานาจไว 

4.2 ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ 
4.3  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารท่ีมีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแก

การปฏิบัติ  
4.4 ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูบังคับใช 
4.5  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ 
4.6  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับวันใชบังคับ 
4.7  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ 
4.8  การวิเคราะหปญหาการออกกฎของฝายบริหาร  
4.9  ผลการศึกษาปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 

ในรายละเอียดของการวิเคราะหในแตละเรื่องนั้น อาจอธิบายไดดังนี้ 
 
4.1  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขดัตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว 

โดยหลักการฝายบริหารจะมอํีานาจในการออกกฎขึ้นใชบังคับนั้น จะตองอยู
ภายใตขอบเขตเฉพาะตามทีบ่ทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้นใหอํานาจไว ดังนัน้ หากกฎที่ออก
โดยฝายบริหารใดที่เกนิอํานาจขอบเขต กฎของฝายบรหิารในเรื่องนั้นยอมไมถูกตอง 
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 ( เร่ืองเสร็จที่ 18/2468) 
ประเด็นปญหา  ตามมาตรา 82 แหงพระราชบัญญัติการทําเหมืองแร พ.ศ.2461 ให

อํานาจเสนาบดีที่จะตั้งกฎเพื่อกําหนดคาภาคหลวงและคาธรรมเนียมตางๆ การที่จะกําหนดไวในกฎ
เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ กําหนดอัตราคาธรรมเนียมวาดวยการขุดหาพลอยตางๆ โดยใหผูถือ
ประทานบัตรขุดหาพลอย เสียเงินคาธรรมเนียมใหแกรัฐบาล ตามจํานวนที่เสนาบดีเห็นสมควร
กําหนดเรียกเก็บโดยคิดเทียบในอัตราหนึ่งไมเกิน 20 บาท ซ่ึงจะเปนการใชอัตราเดียวสําหรับการขุด
หาเพชรพลอยตางๆ ทั่วพระราชอาณาจักรจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  มาตรา 82 แหงพระราชบัญญัติการทําเหมืองแร พ.ศ.2461 ใหอํานาจ
เสนาบดีกระทรวงเกษตรออกกฎกําหนดอัตราคาธรรมเนียมไวแลว เมื่อเห็นสมควรวาจะกําหนดลง
อยางไร ใหใชไดทั่วพระราชอาณาจักร แตเฉพาะมณฑลใด จังหวัดใดก็ได และเมื่อกําหนดอัตราที่
ไดวางลงไวนั้นยังไมเหมาะสมเพราะเหตุใดก็ตาม จะยกเลิกและออกกฎใหมแทนก็ทําไดดุจกัน 
เพราะฉะนั้น การที่จะออกกฎเสนาบดี วาใหเก็บเทาใดก็ไดตามที่เสนาบดีจะเห็นสมควรอีกตอหนึ่ง
โดยไมกําหนดอัตราลงไวใหแนนอน เชนนี้ยอมขัดของแกทางการ ไมตองดวยความประสงคแหง
พระราชบัญญัติ ทั้งเปนการขัดตอกฎหมายดวย  

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎของฝายบริหารพึงกระทําตามขอบเขตที่กฎหมาย
แมบทใหอํานาจไว การออกกฎโดยกําหนดการเรียกเก็บอัตราคาธรรมเนียมตามที่เห็นสมควรเปน
การไมถูกตอง ตองมีกฎหมายแมบทกําหนดอัตราลงไวกอนเปนเพดานสูงสุด จึงจะออกกฎในการ
บังคับใชเรียกเก็บไดโดยไมเกินอัตราเพดานสูงสุดที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 13/2474) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎเพื่อขยายใหกฎหมายเรื่องหนึ่งครอบไปนอกแดนการใช

เดิมควรจะใชถอยคํา เรียกวาประกาศใหใช เปนการถูกตองหรือไม 
การวินิจฉัย  การใชช่ือเรียกรางพระราชกฤษฎีกาที่ขยายเดิมตกลงกันวา “ประกาศ” ไมมี 

Force Of Law จะตอง เปนประกาศกระแสพระบรมราชโองการพระราชกฤษฎีกาหรือ
พระราชบัญญัติ แตโดยที่เร่ืองการขยายเขตการใชกฎหมาย ไมมี Elements เปน Law อะไรเพิ่มเติม
เลย นอกจากบอกใหเอากฎหมายเรื่องนี้ไปใชเทานั้น การขยายที่จะใชบัญญัติ พึงเรียกวา “ประกาศ” 
ไมตองมี New Element เปน Law อะไรอื่น มิฉะนั้นตองใชคําวา ประกาศกระแสพระบรมราช
โองการ พระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ตามหลักการที่ไดกําหนดไวแตเดิมนั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่จะไปแกไขเพิ่มเติมเพื่อขยายกฎเดิมที่ไดใชบังคับ
อยูแลว สามารถที่จะกระทําได หากไมเกินขอบเขตที่ไดออกกฎขึ้นใชเปนครั้งแรกในเรื่องนั้นๆ 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 102/2477) 
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ประเด็นปญหา   กรมเจาทาจะออกประกาศกรมเจาทา  โดยยกเวนการเก็บเงิน
คาธรรมเนียมเร่ืองตางๆ ที่คางงวด เพื่อเปนไปตามนโยบายรัฐบาล ในแผนดําเนินการเศรษฐกิจวา 
รัฐบาลจะดําเนินการไปในทางสมานประโยชนซ่ึงกันและกัน และกิจการที่จะกระทําจะจัดวางแผน
สงเสริมวิธีประสานการขนสงของประเทศ เพื่อสนับสนุนการเพาะปลูกและการคา ใหไดรับความ
สะดวกยิ่งขั้น  

การวินิจฉัย  พระราชบัญญัติการเดินเรือไทยในนานน้ําสยาม ไมไดใหอํานาจรัฐมนตรี 
ในอันที่จะยกเลิกการเก็บคาธรรมเนียมเรือเมื่อกระทรวงเศรษฐการ มีความประสงคจะใหมีการผอน
ผันแกเจาของเรือ ตามทํานองดังกลาวนั้น จะกระทําไดก็แตโดยอํานาจแหงกฎหมาย เพราะฉะนั้นใน
เร่ืองนี้จึงตองออกเปนพระราชบัญญัติยกเวนการเก็บเงินคาธรรมเนียมเรือ จะออกเปนประกาศของ
กรมเจาทาหาไดไม เมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจที่จะออกกฎ จะดําเนินการออกกฎจึงกระทําไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําภายในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารที่กฎหมายแมบทไมไดใหอํานาจไวยอมไม
มีผลใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 100/2493) 
ประเด็นปญหา  พระราชบัญญัติมัสยิดอิสลาม พ.ศ.2490 มาตรา 13 วรรคหนึ่ง บัญญัติ

วา ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตั้ง
พนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิด จะครอบคลุมถึงอํานาจ
ในการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดหรือไม 

การวินิจฉัย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย มีอํานาจแตเพียงออกกฏกระทรวง
กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิดเทานั้น หาไดใหอํานาจถึงการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดไม และเมื่อ
พิเคราะหตามความในพระราชบัญญัตินี้จะเห็นไดวา เปนหนาที่ของคณะกรรมการอิสลามประจํา
จังหวัด หรือคณะกรรมการกลางอิสลามแหงประเทศไทย ที่จะพิจารณาถึงรายการและเงื่อนไขตางๆ 
ตามรางกฎกระทรวงฉบับนี้ และการที่จะใหความเห็นชอบในการขอจดทะเบียนหรือไม หาใช
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หนาที่ของเจาหนาที่ผูรับจดทะเบียนไม รางกฎกระทรวงฉบับนี้จึงเปนการออกกฎกระทรวงเกิน
อํานาจที่กฎหมายใหอํานาจไว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎจะตองกระทําภายในขอบเขตที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว เร่ืองใดที่ไมใชบทบัญญัติที่กฎหมายใหอํานาจในการออกกฎไว รัฐมนตรีจะไปดําเนินการ
ออกกฎในเรื่องนั้นๆไมได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 ( เร่ืองเสร็จที่ 461/2521) 
ประเด็นปญหา  การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่

เดิมที่มิไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลว เพื่อประสงคจะขยาย
ระยะเวลาหามจําหนายหรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปอีก จะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่เดิม
ที่ไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลวเพื่อประสงคจะขยายระยะเวลาหาม
จําหนาย หรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปนั้นไมอาจกระทําได เพราะมีผลเปนการ
ออกพระราชกฤษฎีกาแกไขพระราชบัญญัติ นอกจากนั้นพระราชบัญญัติก็มิไดมีบทบัญญัติให
อํานาจที่จะออกพระราชกฤษฎีกาขยายระยะเวลาที่กําหนดตามมาตรา 28 ได 

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎโดยทําเปนพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้จะเปนการขัด
ตอกฎหมาย ดังนั้น จึงไมอาจออกพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้ได กรณีนี้จําเปนตองวางบทเฉพาะกาล
ไวในพระราชบัญญัติ โดยบัญญัติไววา ที่ดินที่แบงแยกจําหนายในภายหลังครบกําหนด 3 ป ตาม
มาตรา 28 ใหถือวาเปนสวนหนึ่งของที่ดินเดิมซึ่งอยูในบังคับที่จะจัดซ้ือหรือดําเนินการเวนคืนได
ตามมาตรา 29  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 ( เร่ืองเสร็จที่ 204/2522) 
ประเด็นปญหา  การที่ความในวรรคสองของรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บัญญัติใหในระหวางเวลาที่กฎกระทรวงนี้ใชบังคับ ถาหากมี
ความจําเปนเพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจหรือความเปนอยูของ
ประชาชนสวนรวมในทองถ่ินนั้น ใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขการใช
ประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมแตละแหงตามความจําเปนได ทั้งนี้การปรับปรุงแกไข
ดังกลาว  จะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองสํานักผังเมืองและ
คณะกรรมการผังเมืองกอนเปนการขัดกับกฎหมายแมบทหรือไม 
 การวินิจฉัย  ในกรณีความในขอ 2 วรรคสองของรางกฎกระทรวง( ฉบับที่....)  พ.ศ.....ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2522 ดังกลาว กําหนดเหตุผลอ่ืนนอกเหนือจากที่
กฎหมายแมบทกําหนดเพื่อใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขผังเมืองรวม แมวาการ
ปรับปรุงแกไขนั้นจะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองถ่ิน สํานักผังเมือง
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และคณะกรรมการผังเมืองก็ตามยอมเปนการกระทําเกินอํานาจกฎหมายแมบท เพราะการออก
กฎหมายโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทเพื่อใหกระทําการอื่นเพิ่มเติมไดอีกนั้นจะกระทําได 
เมื่อกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจไววาใหกระทําการเชนนั้นได ดังนั้นเมื่อกฎหมายแมบทได
กําหนดขั้นตอนของการดําเนินการ เชน ตองประกาศใหประชาชนทราบเพื่อฟงขอคิดเห็น (มาตรา 
19) และเมื่อคณะกรรมการใหความเห็นชอบแลว จะตองเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไปตรวจดู
แผนผัง (มาตรา 23)  และภายใน 60 วันนับแตวันปดประกาศผูมีสวนไดเสียมีสิทธิที่รองขอใหมีการ
เปล่ียนแปลงขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวมนั้นได  ดังนั้นความในขอ 2 
วรรคสอง ของรางกฎกระทรวงดังกลาว ที่กําหนดใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุง
แกไขการใชประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมนั้น เปนการเกินอํานาจกฎหมายแมบทกับทั้ง
เปนการไมดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายแมบทดวย  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองจากกฎหมายแมบทยอม
ตองอยูภายใตหลักทฤษฎีการออกกฎกระทรวง คือจะเกินอํานาจกฎหมายแมบทไมได ( Ultra Vires) 
กฎกระทรวงจะกําหนดรายละเอียด หลักเกณฑและวิธีการแกมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524) 
ประเด็นปญหา ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จะสามารถตรา

พระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชกระแสไฟฟาไดหรือไมเพียงใด 
การวินิจฉัย พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายซึ่งฝายบริหารตราขึ้นใชบังคับโดยอาศัยตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฝายบริหารจะตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งขัดตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติที่ ให อํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาไมได  สําหรับ
พระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 ไดกําหนดอํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาไวใน
กรณีเดียวในมาตรา 35 (2) คือ กรณีการกําหนดเขตบริเวณที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อประโยชนในการ
สํารวจที่ดินที่จะเวนคืนเทานั้น โดยมิไดระบุใหอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีอ่ืน 
ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชไฟฟาโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จึงกระทํามิได เพราะเปนการเกินอํานาจที่ระบุ
ในพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบท  

มาตรฐานการออกกฎ  หากกฎหมายแมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎ
ไดในกรณีเร่ืองใดเรื่องหนึ่งนั้น ยอมไมสามารถกระทําได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบทเกิน
อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 ( เร่ืองเสร็จที่ 367/2524)  
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ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 จะกําหนดให
มีคณะกรรมการบริหารในสถาบัน โดยกําหนดไวในการตราในพระราชกฤษฎีกาจะกระทําได
หรือไม  

การวินิจฉัย  การที่พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมาย
แมบทที่ใหอํานาจในการออกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยวิทยบริการ ศูนยบริการคอมพิวเตอร และ
ศูนยเครื่องมือวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  มิไดใหอํานาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหมี
คณะกรรมการบริหารของศูนยเชนเดียวกับในกรณีของคณะ แผนกอิสระหรือบัณฑิตวิทยาลัย แต
ประการใด ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยโดยมีคณะกรรมการบริหารกิจการของศูนย
เปนการเกินขอบเขตที่กฎหมายแมบทให อํานาจไวและเปนการขัดตอเจตนารมณแหง
พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบท จึงถือวาเปนการขัดตอ
กฎหมายดังที่บัญญัติหามไวในมาตรา 159  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

มาตรฐานการออกกฎ เมื่อกฎหมายแมบทไมไดบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎในเรื่อง
นั้น ๆ จึงไมสามารถจะออกกฎได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบท 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 10 (เร่ืองเสร็จที่ 399/2525)  
ประเด็นปญหา  ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติให

ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องตางๆ ตามมาตรา 8 ไดเทาที่ไมขัด
หรือแยงกับกฎกระทรวง ที่ออกตามมาตรา 8 นั้น ในกรณีที่ไมมีการออกกฎกระทรวงตามความใน
มาตรา 8 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติทองถ่ินตามความในมาตรา 9 ไดหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดตางๆ ตามที่มาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ระบุไวนั้น มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดความสมบูรณในการ
ใชบังคับของกฎหมายฉบับนี้ และเมื่อพิจารณาประกอบมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึง
บัญญัติถึงกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินประสงคจะออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีขอความขัดหรือแยงกับ
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัตินี้ จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออก
ตามความมาตรา 8 ขึ้นใชบังคับแลว โดยเหตุนี้การที่ราชการสวนทองถ่ินไดออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ตามความในมาตรา 9 โดยยังไมมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 จึงไมผลใชบังคับได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎขึ้นมาใชบังคับ โดยยังไมมีการออกกฎที่ถูกบังคับ
ขึ้นใชบังคับกอนยอมไมอาจกระทําได ตองมีการออกกฎในเรื่องนั้นขึ้นมาใชบังคับกอน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 214/2527) 
ประเด็นปญหา  นายกรัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงตามมาตรา 6 และมาตรา 23 แหง

พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคา หรือบริการของสถานี
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วิทยุกระจาย หรือสถานีวิทยุโทรทัศนที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันกอความ
รําคาญแกผูบริโภคไดหรือไม 

การวินิจฉัย  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 และมาตรา 23 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคาหรือบริการของสื่อ
โฆษณาที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันอาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภคได  
แตการออกกฎกระทรวงดังกลาวจะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใดนั้นเปนปญหาดานนโยบาย 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้เนื่องจากการโฆษณาที่นาน
เกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาที่ทําใหผูฟงรายการวิทยุกระจายเสียงและผูชมรายการวิทยุโทรทัศน
เกิดความเบื่อหนาย บุคคลดังกลาวถือไดวาเปนผูบริโภค ตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูบริโภค” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค เนื่องจากเปนผูซ่ึงไดรับการเสนอ
หรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจ เพื่อใหซ้ือสินคาหรือไดรับบริการ และเจาของสื่อโฆษณา 
(วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน) ก็ถือไดวาเปนผูประกอบธุรกิจตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูประกอบธุรกิจ” ดังนั้นจึงถือไดวา ฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในกรณี
ดังกลาวนี้ได แตการจะออกกฎของฝายบริหารดังกลาว จะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใด เปน
ปญหาในดานของนโยบาย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 12 (เร่ืองเสร็จที่ 352/2529) 
ประเด็นปญหา  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหการออกกฎของฝายบริหาร

กําหนดไวในกฎหมายแมบทวา “เงื่อนไขอื่นที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” มีความหมายเพียงใด 
การวินิจฉัย  การที่กําหนดเงื่อนไขการออกกฎของฝายบริหารตามมาตรานี้เปนการ

กําหนดขึ้นในขณะออกใบอนุญาตใหประกอบการขนสง ฉะนั้น ความประสงคของกฎหมายในเรือ่ง
นี้จึงมุงหมายแตเพียงตองการใหมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติที่แนนอนไวในใบอนุญาตแตละฉบับ 
สําหรับแตละเสนทางที่ไดอนุญาตไวเพื่อควบคุมใหผูรับใบอนุญาต ดําเนินกิจการขนสงประจําทาง
ในเสนทางของตนอยางเหมาะสม และเปนไปตามที่ไดรับอนุญาตอยางแทจริงแลวเทานั้น ซ่ึงความ
ประสงคดังกลาวไดแสดงไวอยางชัดแจงตามเงื่อนไขที่ไดระบุไวแลวตามมาตรา 31 (1)-14 

เมื่อหลักการของกฎหมายเปนเชนนี้ แมวามาตรา 31(15) จะบัญญัติในลักษณะเปนบท
ทั่วไปวา ใหมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเงื่อนไขอื่นเพิ่มเติมจากที่บัญญัติไวโดยเฉพาะนั้นแลวได
อีกก็ตาม ก็ยอมเปนที่เขาใจไดวา การออกกฎกระทรวงในกรณีนี้จะตองจํากัดอยูในขอบเขตของ
มาตรา 31 นั้นดวย กลาวคือ จะตองเปนเงื่อนไขที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับการดําเนินการกิจการขนสง
ประจําทางในเสนทางที่ไดรับอนุญาตไว ทํานองเดียวกับเงือนไขตามมาตรา 31 (1)-14 เทานั้น 

ดังนั้นการที่ไปออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการนํารถท่ีไดรับอนุญาต
ในเสนทางหนึ่งไปใชในอีกเสนทางหนึ่งเปนการหมุนเวียนซ่ึงเปนเรื่องที่นอกเหนือไปจากการ
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ดําเนินกิจการโดยปกติ ในเสนทางที่ใบอนุญาตกําหนดไวเชนนี้ จึงเปนการออกกฎกระทรวงกําหนด
เงื่อนไขที่ไมเปนไปตามความมุงหมายของบทบัญญัติดังกลาว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดใน
เร่ืองการออกกฎในเงื่อนไขอื่นๆ นั้น จะตองอยูในขอบเขตของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ดวย การที่
ไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจ
กระทําได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 13 ( เร่ืองเสร็จที่ 352/2531) 
ประเด็นปญหา  คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม คําวา “ทางสาธารณะ” ในราง

กฎกระทรวงซึ่งออกตามความพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 8(1) (7) และ (8) ซ่ึง
มีความหมายวา ทางซึ่งประชาชนใชเปนทางคมนาคมได หรือทางซึ่งเปดหรือยินยอมใหประชาชน
ใชผานเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม จะเปนการขัดกับนิยามคํา
วา “ที่สาธารณะ” ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงนิยามความหมายวา ที่ซ่ึงเปดหรือ
ยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  

การวินิจฉัย  กรณีที่รางกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.๒๕๒๒ มีบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ที่ยกรางขึ้นใหมอาจทําใหเกิดปญหาวาเปนการขยาย
ความในบทนิยามคําวา “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
หมายความวา ที่ซ่ึงเปดหรือยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรไดทั้งนี้ไมวาจะมีการ
เรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  นั้น  ก็มีความหมายรวมถึง  “ทางสาธารณะ” ฉะนั้นตามราง
กฎกระทรวงใหมนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” จึงเปนการคัดลอกความหมายมาจากคําวา “ที่
สาธารณะ” นั่นเองแตไดขยายความออกไปอีกโดยใหหมายความถึงทางที่ประชาชนมีสิทธิใชเปน
ทางคมนาคมไดดวย ซ่ึงการขยายความออกไปเชนนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 3 เกรงวาอาจทํา
ใหกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชนตามกฎหมายอื่นได กลาวคือ ตามบทนิยามคําวา “ทาง
สาธารณะ” ในมาตรา1 แหงประมวลกฎหมายอาญาออกวา หมายความรวมถึง ทางรถไฟและทาง
รถรางที่มีรถเดินสําหรับประชาชนโดยสารดวยและในกรณีที่เกี่ยวกับทางสาธารณะนั้น ประมวล
กฎหมายอาญาไดบัญญัติถึงกรณีที่ เปนความผิดและมีโทษทางอาญาเชน มาตรา 385 (7) มี
ความหมายกวางขวาง เชน ที่บัญญัติไวในบทนิยามคําวา “สาธารณะ” แลว ดังนั้นเมื่อบทนิยามคําวา 
“ทางสาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และอันที่จริงแลวคําวา 
“ทางสาธารณะ”ก็หมายความวา ที่สาธารณะอยูแลว ดังนั้นในกรณีนี้จึงนาจะไมมีความจําเปนที่
จะตองเพิ่มบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหมในรางกฎกระทรวงดังกลาวแตอยางใด กรณี
ดังกลาวขางตนนี้อธิบายใหเห็นถึงการออกกฎของฝายบริหาร ในกรณีที่เปนการออกกฎที่เกินอํานาจ
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ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ซ่ึงเปนกรณีที่จะมีการบัญญัติบทนิยามไวในกฎกระทรวงทีจ่ะออกขึน้
ใหมโดยมีลักษณะถอยคําของบทนิยามที่เกินความหมายที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

มาตรฐานการออกกฎ  แนวทางของปญหาดังกลาวนี้พึงหลีกเลี่ยงการเพิ่มบทนิยามไว
ในกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้น เพราะโดยหลักการของการออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูใน
ขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารควรเปนเรื่องของรายละเอียด
ในทางปฏิบัติของเรื่องนั้นๆ หรือเปนเรื่องในทางเทคนิค ซ่ึงจะมีหลักการที่กฎหมายแมบทวาง
หลักการใหญๆไวแลว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 14 (เร่ืองเสร็จที่ 361/2531) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบของหนวยงานที่จะมีผลบังคับแกตําแหนงขาราชการ

นอกสังกัดของหนวยงานนั้นจะกระทําไดหรือไมมีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  กระทรวงศึกษาธิการจะออกระเบียบวาดวยคณะกรรมการสามัญศึกษา

จังหวัด พ.ศ.2529 โดยอาศัยอํานาจตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 ขอ 23 ซ่ึงบัญญัติวา 
กระทรวงศึกษาธิการมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการศึกษา การศาสนา และวัฒนธรรม การออกระเบียบ
ดังกลาว เพื่อที่จะใหมีผลบังคับใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดตองปฏิบัติตามระเบียบดังกลาว ไม
อาจกระทําไดเพราะระเบียบดังกลาวมิไดออกโดยมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีใหอํานาจไว ที่จะ
มีผลบังคับแกบุคคลภายนอก 

มาตรฐานการออกกฎ   การออกกฎของฝ ายบริหารหากจะใหมีผลบังคับตอ
บุคคลภายนอกจะตองมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีให อํานาจไวที่ จะมีผลบังคับกับ
บุคคลภายนอก 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 15 (เร่ืองเสร็จที่ 561/2531) 
ประเด็นปญหา  การพิจารณาผลบังคับใชของกฎภายหลังจากที่ไดมีการแกไขเพิ่มเติม

กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการออกกฎแลวนั้น 
การวินิจฉัย  เมื่อกฎหมายแมบทที่เปนบทบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎถูกแกไข

เพิ่มเติมหรือยกเลิกไปแลวกฎทั้งหลายที่ออกโดยอาศัยแมบทเดิม นาจะไมมีผลบังคับใชอีกตอไป 
แตอยางไรก็ตามกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งตอมาไดถูกแกไขเพิ่มเติม
จะยังมีผลใชบังคับหรือไมนั้น ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการ
เดิมหรือไดเปลี่ยนแปลงแกไขหลักการเดิมเสียใหม ถาปรากฏวามิไดมีการเปลี่ยนแปลงแกไข
หลักการเดิมบรรดากฎที่ไดใชอยูแลวนั้นก็ยังมีผลใชได แตถาไดบัญญัติ เปลี่ยนแปลงแกไขหรือ
เพิ่มเติมหลักการเดิมขึ้นใหมแลวกฎทั้งหลายที่ตราขึ้นโดยอาศัยบทมาตรานั้นก็เปนอันใชไมได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่กฎหมายแมบทไดถูกแกไขหรือยกเลิกไปแลวนั้น
การที่จะออกกฎขึ้นมาใหมหรือไมนั้น ใหพิจารณาจากหลักการของกฎหมายที่ใหอํานาจในการออก
กฎนั้นไดเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 16 (เร่ืองเสร็จที่ 362/2531) 
ประเด็นปญหา  สภาการพยาบาลจะมีอํานาจออกขอบังคับเพื่อใหมีการสอบความรู

กอนที่จะมีการรับขึ้นทะเบียนไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยที่บทบัญญัติมาตรา 30 (1) (ก) และมาตรา 30(2) (ก) ไดกําหนดเงื่อนไข

สําหรับผูที่จะมีสิทธิขึ้นทะเบียน เพียง 2 ประการ คือ (1) ไดรับปริญญาหรืออนุปริญญาที่มีหลักสูตร
การศึกษาไมนอยกวา 3 ป หรือประกาศนียบัตรเทียบเทา ปริญญา หรือ อนุปริญญา สาขาการ
พยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลหรือการผดุงครรภ และ(2) ปริญญาหรืออนุปริญญา
ดังกลาวนั้นตองไดรับจากสถานศึกษาในประเทศที่คณะกรรมการรับรองเทานั้น และเมื่อพิจารณา
จากบทบัญญัติดังกลาว เปรียบเทียบกับบทบัญญัติมาตรา 30 (2)(ข) และมาตรา 30 (2) (ข) ที่ให
อํานาจสอบความรูผู ซ่ึงสําเร็จการศึกษาจากสถานศึกษาในตางประเทศและไดรับอนุญาตให
ประกอบวิชาชีพในประเทศที่ตนสําเร็จการศึกษาไดแลว ก็จะเห็นไดชัดวาบทบัญญัติมาตรา 30 (1) 
(ก) และมาตรา 30 (2)(ข) นี้ ไมอาจตีความใหคณะกรรมการมีอํานาจสอบความรูของบุคคลดังกลาว
ได เพราะการตีความเชนนั้นเปนการขยายความหมายของบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งจะเปนการเพิ่ม
เงื่อนไขในมาตรา 30 (1)(ก) และมาตรา 30(2)(ข) เกินกวาที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไว โดย
การขยายความตีความยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 17 ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534) 
ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505  การออกกฎกระทรวง

กําหนดใหผูขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําตองติดตั้งเครื่องโทรสารจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505 บัญญัติวาหามมิให

ผูใดตั้งโรงรับจํานํา เวนแตจะไดรับใบอนุญาตตั้งโรงรับจํานํา การขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําและ
การอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ตาม
บทบัญญัติมาตรานี้ มีความหมายวา หลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตและในการใหอนุญาต
ตามมาตรา 8 จะตองเปนขอกําหนดที่เกี่ยวกับการตั้งโรงรับจํานําเทานั้น สําหรับขอกําหนดใหโรง
รับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสารเพื่อประโยชนในการรับสงขอมูลเกี่ยวกับตําหนิรูปพรรณ ทรัพยหาย 
เปนมาตรการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมใหการดําเนินการหรือ
การปฏิบัติตามมาตรา  19 และมาตรา  21 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานําฯ เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ ไมเกี่ยวกับการขออนุญาตหรือการอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําตามมาตรา 8 จึงถือไมได
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วา ขอกําหนดในเรื่องนี้เปนหลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตตั้งโรงรับจํานํา หรือการอนุญาต
ใหตั้งโรงรับจํานํา การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 ใหโรงรับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสาร จึงไม
อาจกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารตองมีบทบัญญัติของกฎหมาย 
กําหนดในเรื่องนั้นๆ ไวดวยจึงจะสามารถออกกฎกระทรวงได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 18 (เร่ืองเสร็จที่ 301/2534) 
ประเด็นปญหา  การนําเอาขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุในการสั่งการอนุญาต

หรือไมอนุญาตจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  เมื่อรางประกาศยังไมมีผลใชบังคับ เจาพนักงานทองถ่ินจะนําเอา

ขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุไมส่ังการอนุญาตหรือไมอนุญาตตามมาตรา  26 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไมได อยางไรก็ตามถาจะมีการออกใบอนุญาตกอสราง
อาคารใหแกผูขอก็จะเปนการขัดตอมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบในเรื่องการขยาย
ขอบเขตของมาตรการควบคุมการกอสรางอาคารภายในบริเวณกรุงรัตนโกสินทรช้ันนอก ซ่ึงเปน
ปญหาเกี่ยวกับสาธารณะชน ในเรื่องนี้มีคําพิพากษาศาลแพงที่ 3627/2531 เมื่อเจาพนักงานทองถ่ิน
ไดรับคําขออนุญาตกอสรางอาคารแลว อาจพิจารณาออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาตก็ได ซ่ึงหมายถึง
อํานาจที่จะรอการพิจารณาไวกอนได ถาการนั้นไมเปนการละเมิดตอกฎหมายแลวก็ยอมไมเปนการ
ละเมิด  ดังนั้น  เจ าพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตใหกอสร างอาคารซึ่ งตอมาไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยและขอบัญญัติกรุงเทพมหานครหามมิใหกอสรางอาคารที่ระบุไวในเขตกรุง
รัตนโกสินทรช้ันนอกตามที่เจาพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตไว ดังนั้น ดุลพินิจและคําสั่งของเจา
พนักงานทองถ่ินที่ไมอนุญาตใหกอสรางอาคารจึงชอบดวยเหตุผลและกฎหมายแลว 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่ยังไมมีผลบังคับใช แตมีมติคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นั้นๆ กําหนดไวยอมเปนเงื่อนไขที่เจาพนักงานใชเปนดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตหรือไม
อนุญาตได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 19 (เร่ืองเสร็จที่ 132/2536) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร 

พุทธศักราช 2469 กําหนดแบบพิมพโดยกําหนดใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศชนิดของ
แบบพิมพ ที่ไมเรียกเก็บคาแบบพิมพ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงเพื่อให
อธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา กําหนดชนิดของแบบพิมพที่ไมเรียกเก็บ
คาแบบพิมพไดหรือไม  

การวินิจฉัย  มาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช.2469 ซ่ึงแกไข
เพิ่ม เติมโดยพระราชบัญญัติ (ฉบับที่  10)  พุทธศักราช  2481 บัญญัติให รัฐมนตรีว าการ
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กระทรวงการคลังมีหนาที่ รักษาการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพ จากบทบัญญัติดังกลาวการจะกําหนดคาแบบพิมพในอัตราเทาใด 
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูกําหนดโดยออกเปน
กฎกระทรวง การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพโดยมี
เงื่อนไขเพิ่มเติมใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจพิจารณาออกประกาศยกเวนไมเรียกคาแบบพิมพ ซ่ึง
รัฐมนตรีไดกําหนดไวใหตองเรียกเก็บแลวยอมตองกระทําไมได  ดังนั้นรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังไมมีอํานาจออกกฎกระทรวงใหอํานาจอธิบดีกรมศุลกากรกําหนดชนิดของแบบ
พิมพที่ไมตองเรียกเก็บคาแบบพิมพเพราะเปนการเกินอํานาจตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ
ศุลกากร ฯ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยรัฐมนตรีแลวกําหนดเงื่อนไขให
อธิบดีไปออกประกาศยกเวนไดเปนการไมชอบเพราะเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่  20 (เร่ืองเสร็จที่ 380/2536) 
ประเด็นปญหา   พระราชบัญญัติ ช่ือบุคคล  พ .ศ .2505 มาตรา  20  กําหนดให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ได การออกกฎกระทรวงดังกลาวจะครอบคลุมถึงการออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑของการตั้งชื่อบุคคลดวยหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้
จะตองเปนการออกกฎกกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดตามที่พระราชบัญญัติมอบอํานาจให
กระทําไดโดยชัดแจง เมื่อพระราชบัญญัติช่ือบุคคลไมไดใหอํานาจในการออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑการตั้งชื่อบุคคลไว รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 
20 ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑตั้งชื่อเพิ่มเติมได 

มาตรฐานการออกกฎ  คําวา มีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง จะตองมีบทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่
จะใหไปออกกฎกระทรวงในเรื่องนั้นๆได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 21 (เร่ืองเสร็จที่ 171/2537) 
ประเด็นปญหา  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลจะใชอํานาจตามมาตรา 11 

(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน จะเปนการขัดตอกฎหมายใดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล จะใชอํานาจตามมาตรา 11 
(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบปฏิบัติราชการในเรื่องใด
จะตองไมขัดหรือแยงกับกฎหมายอื่นใดดวย เมื่อพิจารณารางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
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การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. ....  แลว สาระสําคัญในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด
วงเงิน การใชและการบริหารการเงินเพื่อชวยเหลือผูประสพภัยพิบัติ เปนเรื่องเกี่ยวกับเงินทดรอง
ราชการ ซ่ึงมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ไดใหความหมายของเงินทด
รองราชการวา “เงินที่กระทรวงการคลังจายและอนุญาตใหสวนราชการมีไวตามจํานวนที่
เห็นสมควรเพื่อทดลองเปนคาใชจายตามระเบียบหรือขอบังคับของกระทรวงการคลัง” และตาม
มาตรา 21 (5) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดระเบียบหรือขอบังคับวาดวยเงินทดรอง
ราชการดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะตองกําหนด
ระเบียบกระทรวงการคลังขึ้นเองมิใชเพียงแตใหความเห็นชอบกับระเบียบที่ผูอ่ืนกําหนดขึ้นเทานั้น 
ดังนั้น รางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว โดยอาศัยอํานาจนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา
รัฐบาลตามมาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนด
หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติในการบริหารเงินในสวนที่ เกี่ยวกับเงินทดรองราชการจึงขัดตอ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ อยูในขอบเขตเพียงไร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 22 (เร่ืองเสร็จที่ 843/2542) 
ประเด็นปญหา  เนื่องจากในระหวางการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

ประธานสภาหรือรองประธานสภา ซ่ึงทําหนาที่ประธานในที่ประชุมไดเดินลงจากบัลลังก โดยมิได
ส่ังอยางใด ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด พ.ศ.2540 ขอ 29 ใหถือวาเลิกประชุม ทําใหเกิดปญหาในสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 
ซ่ึงประชุมตอไปไมได กรมการปกครองจึงขอเสนอแกไขระเบียบดังกลาวโดยใหถือวาประธานไม
อยูในที่ประชุม หากลงจากบัลลังโดยมิส่ังอยางใดกอนหมดวาระการประชุม แตมีปญหาวาอาจขัด
ตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ จึงขอหารือวา คําวา “ไมอยูในที่
ประชุม” ในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหมายความรวมถึง “อยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ดวยหรือไม” และหากจะกําหนดไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
ขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ กรณีที่ประธานสภาอยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ ใหถือวาไมอยูในที่ประชุมนั้น จะเปนการกําหนดที่ขัดกับมาตรา 21 แหง
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหรือไม  

การวินิจฉัย  เมื่อพิจารณาถอยคําในมาตรา 20 และมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ประกอบกันแลว เมื่อกฎหมายไมไดกําหนดความหมายไว
เปนพิเศษแลว คําวา “ไมอยูในที่ประชุม” ตามมาตรานี้ จึงตองถือตามสภาพแหงความเปนจริง 
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กลาวคือ ตัวบุคคลนั้น ตองไมอยูในที่ประชุมจริง หากผูนั้นยังอยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติ
หนาที่ก็ไมอาจถือวา “ไมอยูในที่ประชุม” นี้ได ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจะไปกําหนดไวใน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ ใหกรณีที่
ประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด อยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติหนาที่ ถือวา ไมอยูในที่
ประชุมนั้น เปนการขัดตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ และไม
กระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ ควรนิยามความหมายให
ชัดเจนไวในระเบียบที่จะออกขึ้น โดยยึดถือการใหความหมายรวมการวินิจฉัยตีความของกฎหมาย
แมบท 
 
4.2  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ 

โดยหลักการการที่ฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจในการกําหนด
รายละเอียดตางๆ ที่ไมสามารถบัญญัติไวในตัวพระราชบัญญัตินั้นๆ ได เปนหลักการที่ฝายนิติ
บัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไดกําหนดรายละเอียดตางๆ ที่จะทําใหการบังคับใชกฎหมายใน
เร่ืองนั้นๆ สามารถดําเนินการเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตองการภายใตขอบเขตของการออก
กฎหมายในเรื่องนั้น ดังนั้นโดยวัตถุประสงคที่ชัดเจนฝายนิติบัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไป
กําหนดรายละเอียดตางๆ ไวในรูปแบบของกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบหรือขอบังคับ
ซ่ึงจะตองมีการกําหนดรายละเอียดของเรื่องที่จะตองปฏิบัติใหครบถวน การที่ฝายบริหารไดออกกฎ
ของฝายบริหารโดยไปกําหนดใหการปฏิบัติในบางเรื่องจะตองดําเนินการโดยมอบอํานาจตอใหมี
ผูดําเนินการหรือมอบหมายตอใหมีการกําหนดรายละเอียดตอไป การดําเนินการเชนนี้ยอมเปนการ
มอบอํานาจตอของฝายบริหารซึ่งไมเปนไปตามวัตถุประสงคที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 
ประเด็นปญหา   กรณีกรมโยธาธิการจะยกรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อควบคุมอาคารขนาดใหญ โดยในรางกฎกระทรวงนี้จะ
กําหนดวา รายละเอียด หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ที่เกี่ยวกับติดตั้งระบบประปาไฟฟาและการ
ปองกันอัคคีภัยการระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดของเสียใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิ
การประกาศกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  ที่บัญญัติใหการ
กําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดในกฎกระทรวง เพราะอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดรายละเอียดในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับการกอสรางอาคารหรือส่ิงที่จะติดตั้งเพื่อประโยชนใน
การใชอาคารนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะควบคุมอยางเขมงวดเพื่อประโยชนแหงความมั่นคงแข็งแรง 
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ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การ
สถาปตยกรรม และการอํานายความสะดวกแกการจราจรและการอื่นที่จําเปน ซ่ึงในเรื่องของระบบ
การประปา ไฟฟา กาซ การปองกันอัคคีภัย การจัดแสงสวาง การระบายอากาศ การระบายน้ํา การ
จํากัดขยะมูลฝอยและสิ่ งปฏิกูลนั้นมาตรา  8 (4) และ (6)  นั้น  ไดบัญญัติไว ชัดเจนวา  ให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดแบบและวิธีการเกี่ยวกับการติดตั้งระบบการประปา ไฟฟา กาซ และการ
ปองกันอัคคีภัย มาตรา 8 (4) และกําหนดระบบการจัดแสงสวางการระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดขยะมูลฝอยส่ิงปฏิกูล มาตรา 8 (6) ซ่ึงจะเห็นไดวา ในเรื่องของระบบตางๆ ตามที่กลาว
มาแลวจะตองกําหนดไวในกฎกระทรวงและในการออกกฎกระทรวงดังกลาวนี้จะตองไดรับ
คําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารดวย ดังนั้น กรมโยธาธิการจะออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดในเรื่องการติดตั้งระบบประปา ไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ โดยกําหนดในกฎกระทรวงวา รายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่เกี่ยวกับการติดตั้งระบบตางๆ ดังกลาวใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิการกําหนด โดย
ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาจึงไมอาจกระทําได  เพราะ  ไม เปนไปตามมาตรา  8  แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ที่บัญญัติใหการกําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดใน
กฎกระทรวง 

มาตรฐานการออกกฎ  กรณีปญหาเปนเรื่องการที่ไปกําหนดในกฎกระทรวงใหมีการ
มอบอํานาจตอใหไปกําหนดในรายละเอียดซ่ึงไมสามารถกระทําได เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจน
ในกฎหมายแมบทแลวแตก็มีวิธีการแกไขโดยกําหนดรายละเอียดไวทายกฎกระทรวงดังกลาว ใน
กรณีเหตุผลของกรมโยธาธิการที่วา การติดตั้งระบบประปาไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบาย
อากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนเรื่องทางดานวิชาการและตองการแกไขเพื่อให
ทันกับเทคโนโลยีที่ไดมีการพัฒนาอยูตลอดเวลา การมอบใหกรมโยธาธิการ กําหนดเรื่องระบบ
ตางๆ ดังกลาวโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะทําใหมีการคลองตัวนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นวา เรื่องที่จะมอบใหกรมโยธาธิการประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษานี้อาจกําหนดไวเปน
รายละเอียด หลักเกณฑและเงื่อนไขทายกฎกระทรวงได ซ่ึงก็จะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่
เปนสาระของกฎกระทรวงดังกลาวไดงาย และการแกไขในรายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขทายกฎกระทรวงดังกลาว ก็อาจกระทําไดไมตางไปจากที่กรมโยธาธิการจะแกไขประกาศ
ของกรมโยธาธิการที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเอง เพราะแมวาการออกกฎกระทรวงจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ตาม 
แตกรณีเรงรัดก็อาจเรงรัดการดําเนินการได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 ( เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 
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ประเด็นปญหา  อธิบดีกรมสรรพสามิตมีอํานาจตามประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิตซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  103 แหง
พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 ออกหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการกําหนดอัตรา
ปริมาณการสูญหายไดโดยมิตองชําระภาษีน้ํามันเชื้อเพลิงสําหรับเครื่องบินไอพนในอัตราลิตรละ 3 
บาทหรือไม ถาไมมีอํานาจควรดําเนินการอยางไร 

การวินิจฉัย  มาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 กําหนดให
อํานาจในการลดอัตราหรือยกเวนภาษีใหแกสินคาหรือบริการใดๆ เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใชอํานาจ
ดังกลาวโดยการออกประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 
27) และประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 29) ฯ เพื่อ
กําหนดเกี่ยวกับสินคาที่ไดรับการลดอัตราภาษีหรือยกเวนภาษี แตเนื่องจากมีรายละเอียดในบางเรือ่ง 
ไดกําหนดใหอธิบดีกรมสรรพสามิตเปนผูกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต เชน กรณีของน้ํามันเชื้อเพลิงของเครื่องบินไอพนเปนตน ซ่ึงจะ
เห็นไดวา เปนการใหอํานาจแกอธิบดีกรมสรรพสามิตในการกําหนดรายละเอียดที่เกี่ยวของที่ไมได
กําหนดไวในประกาศกระทรวงการคลังทั้งนี้เพื่อใหมีความยืดหยุน  และทําใหการปฏิบัติงานเปนไป
ไดอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบาง
เร่ืองอาจกระทําไดหากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุน และทําใหการปฏิบัติงาน
เปนไปอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 49/2546)  
ประเด็นปญหา  แพทยสภาจะออกขอบังคับแพทยสภาวาดวยการตออายุใบอนุญาต

ประกอบวิชาชีพเวชกรรมใหสามารถใชบังคับกับแพทยทุกคน ที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
เวชกรรมไปแลวจะกระทําไดหรือไม (ในใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรมเดิมไมไดกําหนดวัน
หมดอายุไว 

การวินิจฉัย  การออกขอบังคับแพทยสภาเปนการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 ดังนั้น ขอบังคับแพทยสภาจึงสามารถกําหนดเรื่องตางๆ
ได เพียงภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจไว เมื่อมาตรา 21 (3) (จ) และมาตรา 29 
แหงพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 บัญญัติใหแพทยสภามีอํานาจออกขอบังคับแพทย
สภาในเรื่องหลักเกณฑการออกใบอนุญาต โดยไมมีบทบัญญัติใดในพระราชบัญญัติดังกลาว 
บัญญัติใหใบอนุญาตนั้นตองมีอายุใบอนุญาตหรือมีการตออายุใบอนุญาตไวดวย ซ่ึงมีผลทําให
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ใชไดตลอดไปจนกวาจะมีการเพิกถอนตามเงื่อนไขของ
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กฎหมาย การจะมีขอกําหนดในขอบังคับแพทยสภาใหใบอนุญาตสิ้นอายุตามระยะเวลาที่กําหนด
และตองตออายุใบอนุญาตจึงเปนการออกขอบังคับเกินขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจ
ไว โดยที่การหามบุคคลใดประกอบวิชาชีพเวชกรรมเวนแตไดรับใบอนุญาตนั้น เปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในการประกอบอาชีพ ซ่ึงตามมาตรา 29 และมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหการจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระทํามิไดเวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ ดวยเหตุนี้การจะกําหนดอายุใบอนุญาตขึ้นไว จึง
เทากับเปนการจํากัดระยะเวลาการประกอบอาชีพไปดวย ซ่ึงการกระทําเชนนั้นไดจะตองกําหนดไว
โดยบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น ดังเชน ที่มีการกําหนดไวโดยเฉพาะในกฎหมายการประกอบ
วิชาชีพอ่ืนๆ แพทยสภาจึงไมมีอํานาจออกขอบังคับแพทยสภา เพื่อกําหนดอายุใบอนุญาต และการ
ตออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ทั้งแพทยที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ไวแลวและแพทยที่จบใหมได รวมทั้งไมสามารถจะกําหนดเรื่องอายุใบอนุญาตและการตออายุ
ใบอนุญาตโดยการออกคําสั่งทางปกครองได ถาเห็นวามีความจําเปนเพื่อคุมครองสวัสดิภาพของ
ประชาชนในดานการไดรับการรักษาพยาบาลอยางมีประสิทธิภาพสามารถกําหนดเรื่องอายุ
ใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตโดยใหมีผลใชบังคับกับแพทยทุกคนนั้นสามารถจะกระทําได 
โดยการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 เพื่อเพิ่มบทบัญญัติในเรื่องดังกลาว
ใหชัดเจน ทํานองเดี่ยวกับวิชาชีพอ่ืนๆ  

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎของฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามที่กฎหมายให
อํานาจไวนั้นจะตองพิจารณาวา กฎดังกลาวนั้นอยูในขอบเขตที่กฎหมายมาตรานั้นใหอํานาจไว
เพียงใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
ประเด็นปญหา  การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องกิจการที่เปนอันตรายตอ

สุขภาพ พ.ศ.2544 ขอ 5.14 ที่ใหอํานาจผูวาราชการกรุงเทพมหานครกําหนดกิจการที่เปนอันตราย
ตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขตกรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขประกาศ
เพิ่มเติม จะสอดคลองกับบทอาศัยอํานาจตามมาตรา 32 (1) แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ.2535 และมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือไม  

การวินิจฉัย   ตามมาตรา  29 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ .ศ .2535 
กรุงเทพมหานครมีอํานาจออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครใหสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดของ
พื้นที่ในเขตกรุงเทพมหานครเปนเขตควบคุมการเลี้ยงสัตวหรือปลอยสัตว และอาจกําหนดใหเปน
เขตหามเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภทโดยเด็ดขาดหรือไมเกินจํานวนทีก่าํหนด หรือ
เปนเขตที่การเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภท ตองอยูภายไดมาตรการอยางใดอยาง
หนึ่งก็ได ดังนั้น การกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงเปนสาระสําคัญและมีผลกระทบตอการดํารงชีพ
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ของประชาชน และการออกขอบัญญัติในเรื่องดังกลาว จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 97 (2) แหงพระราชบัญญัติกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ที่จะตอง
กําหนดเรื่องดังกลาวไวในขอบัญญัติ การที่ขอบัญญัติขอ 7 กําหนดใหเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครในการออกประกาศกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงไมสอดคลองกับกฎหมายที่เปน
บทอาศัยอํานาจดังกลาวขางตน และเปนการแกไขเงื่อนไขของกฎหมาย  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคล
หรือตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมาย
ไดบัญญัติไวชัดเจนใหเปนอํานาจที่จะกระทําโดยการออกกฎเทานั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546 และเรื่องเสร็จที่ 39/2547)  
ประเด็นปญหา  การที่ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครกําหนดใหอํานาจผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครมี อํานาจกําหนดกิจการที่ เปนอันตรายตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขต
กรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขจะประกาศเพิ่มเติมนั้นจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  กรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดวาการกําหนดประเภทของกิจการที่เปน
อันตรายตอสุขภาพ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินไดนั้น จะตองมีประกาศ
กระทรวงสาธารณสุขกําหนดใหกิจการใดเปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพเสียกอน และราชการ
สวนทองถ่ินจึงสามารถจะกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหเปนกิจการที่ตอง
มีการควบคุมภายในทองถ่ิน โดยออกเปนขอกําหนดทองถ่ินภายหลัง จึงเปนการกําหนดที่
นอกเหนือไปจากประกาศกระทรวงสาธารณสุขเรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพและไมอยูใน
อํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครที่จะกําหนดไดเองโดยไมออกเปนขอบัญญัติฯ ดังนั้น จึงไม
สอดคลองกับกฎหมายที่เปนบทอาศัยอํานาจ ประกอบกับการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่อง
กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพนั้น มิใชเปนเรื่องการมอบอํานาจใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
ในการตราระเบียบขอบังคับหรือหลักเกณฑใด แตเปนเพียงเงื่อนไขของกฎหมายที่ออกใหราชการ
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอ
สุขภาพบางกิจการหรือทุกกิจการ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินนั้น ซ่ึงจาก
เงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว การกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพบางกิจการ
หรือทุกกิจการใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในเขตกรุงเทพมหานคร จึงตองกําหนดประเภท
ของกิจการไวใหชัดเจนในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ดังนั้น การใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
เปนผูกําหนดกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพจึงไมสามารถกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในเรื่องนี้จะตองมีความชัดเจนในอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวหากจะมีการมอบอํานาจที่กําหนดไวในกฎนั้นจะตองมีหลักเกณฑที่
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ชัดเจนสามารถกระทําตอไดหรือไม การมอบอํานาจใหดําเนินการตอไปในบางเรื่องที่อาจกระทําได
นั้นจึงตองกําหนดใหชัดเจนวาดําเนินการในเรื่องอะไรไดบางซึ่งจะตองมีขอบเขตที่ชัดเจน 
 
4.3  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

โดยหลักการการออกกฎที่ดีนั้นกฎจะตองมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ
โดยเฉพาะถอยคําของกฎนั้นจะตองไมมีความคลุมเครือตองมีความชัดเจนสามารถที่จะนําไปปฏิบัติ
ไดตรงตามวัตถุประสงค ซ่ึงหากกฎที่ฝายบริหารออกขึ้นนั้นมีความชัดเจน ถอยคําไมคลุมเครือจะทํา
ใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นบรรลุวัตถุประสงคตามที่ตองการซึ่งกระบวนการของ
การออกกฎของฝายบริหารนั้นเปนอํานาจโดยเฉพาะที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้น 
ดังนั้น การที่จะทําใหกฎที่ออกข้ึนโดยฝายบริหารเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ผูออกกฎจึงควร
คํานึงถึงความชัดเจนเพียงพอของการออกกฎของฝายบริหาร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 
ประเด็นปญหา  การใชถอยคําในกฎหมายควรมีลักษณะอยางไร 
การวินิจฉัย การใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้นเปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง สวน

ขอที่เรียกวา กํากวม เคลือบคลุม ซ่ึงบางที่อาจมีในกฎหมายและทําใหจําตองเขียนคําอธิบายเปนเลม
สมุดขึ้นนั้น ไมมีประเทศใดในโลกที่จะหลีกพนเสียได มิฉะนั้นก็ไมจําตองมีโรงเรียนกฎหมาย 
ผูสอนกฎหมาย นักเรียนกฎหมาย ทนายความ เปนที่แนวาการใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้น
เปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง แตจนตราบเทาทุกวันนี้ก็ยังไมเห็นประเทศใดในโลก ที่สามารถทําได 
ที่ปรึกษากฎหมายชาวตางประเทศไดแนะนําใหใชถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายอยูเสมอ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารควรมีความชัดเจนในถอยคําเปน
ถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายเสมอ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) 
ประเด็นปญหา   กรณีที่กฎกระทรวงฉบับที่  7 (พ .ศ .2527) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ขอ 12 (1) ซ่ึงบัญญัติวา 
ขอ 12 ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรมใหใชประโยชนเพื่อเกษตรกรรมหรือ

เกี่ยวของกับเกษตรกรรมเปนสวนใหญและหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด
ดังตอไปนี้  

(1) กิจการคาที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินที่มีการแบงแยกที่ดินเพื่ออยูอาศัย
ประกอบการพาณิชยหรือประกอบการอุตสาหกรรมเวนแตการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

ฯลฯ ฯลฯ 
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รางกฎกระทรวงดังกลาวมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนอยางไร 
การวินิจฉัย  กรณีการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้มีถอยคําที่อาจทําใหเกิดความไม

ชัดเจนในการอธิบายความหมายคือ ถอยคําที่วา “กิจการคาที่ดิน” และถอยคําที่บัญญัติวา “การ
จัดสรรที่ดิน” ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดินซึ่งกรรมการกฤษฎีกาคณะ 7 ได
อธิบายความหมายของถอยคํา 2 ประการดังนี้ “การคาที่ดิน” หมายถึง การไดมาและจําหนายไปซึ่ง
ที่ดินเพื่อประโยชนในกิจการคาหากําไรโดยวิธีขาย แลกเปลี่ยนหรือใหเชาซื้อที่ดิน สวน “การ
จัดสรรที่ดิน” หมายถึง การจัดจําหนายที่ดินติดตอกันเปนแปลงยอยมีจํานวนตั้งแต 10 แปลงขึ้นไป
ไมวาโดยวิธีใดและมีการใหคํามั่นหรือแสดงออกโดยปริยายวา จะจัดใหมีสาธารณูปโภคหรอืบริการ
สาธารณะหรือปรับใหที่ดินนั้นเปนที่อยูอาศัยท่ีประกอบการพาณิชย  หรือ ที่ประกอบการ
อุตสาหกรรม เมื่อการอธิบายความหมายของถอยคําดังกลาวมีความแตกตางกันแตไดบัญญัติไวใน
ขอเดียวกันของกฎกระทรวงดังกลาว จึงเปนปญหาในเรื่องความไมชัดเจนในความหมาย ซ่ึงทําให
เกิดการอธิบายตีความ ขยายความไปแตกตางกัน  

 มาตรฐานการออกกฎ กรณีที่เกิดปญหาในเรื่องความไมชัดเจนของความหมายใน
ถอยคําที่กําหนดไวในกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้ แนวทางที่ควรบัญญัติไวในกฎของฝายบริหาร
ดังกลาว คือ การบัญญัติถอยคําความหมายที่เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น ซ่ึงสามารถที่จะกระทําไดโดยมี
ถอยคําของการอธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 
กรณีที่มาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 6) พ.ศ.2541 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 7) พ.ศ.2541 ไดบัญญัติไววา “ มาตรา 5 สิทธิที่จะเบิกคา
เชาบานของขาราชการซึ่งไดรับคําส่ังใหเดินทางไปประจําสํานักงานใหมตามคํารองของตนเองที่มี
อยูตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับให
ยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชกฤษฎีกานี้”  มีความหมายเพียงไร 

การวินิจฉัย  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวาการใชถอยคําที่วาสิทธิที่จะเบิกคาเชา
บานของขาราชการฯ กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับใหยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิ
ตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกานี้ เปนการใช
ถอยคําที่มีความคลุมเครือมีการอธิบาย ขยายความและการตีความที่แตกตางกันไป ถึงเรื่องการมี
สิทธิที่จะเบิกคาเชาบาน กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ซ่ึงเปนปญหาแกผูที่เกี่ยวของ ทําให
เกิดการใหความเห็นที่แตกตางกันไป  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ควรบัญญัติถอยคําที่เปน
รายละเอียดในเนื้อหาใหชัดเจนซึ่งในกรณีนี้ควรบัญญัติใหชัดเจนในถอยคําที่กําหนดวา สิทธิที่จะ
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เบิกคาเชาบานกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ใหยังคงมีสิทธิตอไปนั้น มีลักษณะประการใด
จะทําใหผูเกี่ยวของไดเขาใจไดอยางชัดเจนและการบังคับใชกฎจะเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
4.4   ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 

โดยหลักการกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้นเปนเรื่องที่กําหนดรายละเอียดที่จะบังคับใชใน
บทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ กฎที่ฝายบริหารไดออกขึ้นจึงตองเปนไปเพื่อใหการปฏิบัติตามที่
กฎหมายแมบทไดบัญญัติไวนั้นเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย เนื้อหาของกฎที่ออกขึ้นจึง
ตองไมเปนการสรางภาระเงื่อนไขที่เกินความจําเปน หากจะมีการกําหนดภาระเงื่อนไขไวในกฎ
ดังกลาวนั้นก็จะตองเปนไปตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเทานั้นไมควรมีการออกกฎที่
สรางภาระเงื่อนไขเกินความจําเปนเกิดเปนภาระของผูบังคับใชโดยไมมีโอกาสที่จะโตแยงใดๆ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548) 
ประเด็นปญหา  การที่รางกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

.... กําหนดใหตองแจงการใชประโยชนที่ดินหรือเปล่ียนแปลงการใชประโยชนที่ดินทั้งการใช
ประโยชนที่ดินหลักและรอง  

การวินิจฉัย  กรณีดังกลาวนี้นาจะเปนการเพิ่มภาระใหแกประชาชนเกินสมควร
เนื่องจากการใชหรือเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินหลักนั้นยอมเปนไปตามขอกําหนดในราง
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและสามารถใชประโยชนไดเต็มทั้งพื้นที่อยูแลวจึงไมมีความ
จําเปนตองแจงขอมูลเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้ควรกําหนดใหชัดเจนใน
ลักษณะการที่จะตองแจงการใชประโยชนในที่ดินอยูในขอบเขตเพียงใดและไมเปนการเกินขอบเขต
ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
 
4.5  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 271/2484) 
ประเด็นปญหา  การอางมาตราในการออกกฎ มีหลักเกณฑอยางไร  
การวินิจฉัย  ตามหลักกฎหมายไมจําเปนจะตองอางพระราชบัญญัติฉบับแกไข เพราะ

ขอความตามในพระราชบัญญัติฉบับใหมยอมใชขอความในฉบับเดิมอยูในตัวแลว แตเพื่อความ
สะดวก และเพื่อการคนหาปองกันการสงสัย ก็ควรอางไวดวย และเนื่องจากการอางจะตองอาง
มาตราที่ระบุอํานาจโดยเฉพาะ และมาตรารักษาการไวดวย  ดังนั้น ช่ือซ่ึงอางพระราชบัญญัติดวย
นั้นไมตองระบุฉบับแกไขลงไปดวย  
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มาตรฐานการออกกฎ  การอางมาตราในการออกกฎจะตองอางมาตราที่ระบุอํานาจไว
โดยเฉพาะ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494)  
ประเด็นปญหา  บรรดากฎกระทรวงและพระราชกฤษฎีกาที่ไดตราไวโดยอาศัย

บทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากรเดิม ซ่ึงไดถูกยกเลิกนั้น จะยังใชไดตอไปหรือถูกยกเลิกไปดวย  
การวินิจฉัย  ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการเดิม

หรือไดแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิมใหม ถาปรากฏวามิไดเปล่ียนแปลงแกไขหลักการเดิม บรรดา
กฎกระทรวง พระราชกฤษฎีกาที่ไดใชอยูแลว ก็ยังมีผลใชบังคับ ไมจําเปนจะตองออกกฎกระทรวง
หรือตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใหม แตถาหากวา ไดบัญญัติเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิม ก็
จําเปนตองออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกาใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้น ที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาถึงหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ยังใชบังคับอยู 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 133/2497) 
ประเด็นปญหา  กรณีที่มีการพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ แตกฎหมายแมบทดังกลาว

ไดยกเลิกแลว แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา หลังพระราชบัญญัติ
แมบทฉบับใหมออกมา ( ยกเลิกพระราชบัญญัติเดิม) กรณีนี้พระราชกฤษฎีกาดังกลาว มีผลอยางไร 

การวินิจฉัย  แมขณะลงพระปรมาภิไธย ยังมิไดมีการยกเลิกกฎหมายแมบทแตพระราช
กฤษฎีกาดังกลาวก็ยังหามีผลใชบังคับไม การมีผลใชบังคับของกฎหมายดังกลาวตอเมื่อไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา กฎหมายแมบทที่อางถูกยกเลิกไปแลว เทากับอางกฎหมายแมบทที่ไมมีแลว 
ยอมใชไมไดในตัว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารกรณีที่กฎหมายแมบทดังกลาว ไดถูก
ยกเลิกไปแลว หากกฎหมายฉบับใหม ไมมีบทเฉพาะกาลรองรับบทดังกลาว ยอมตองถูกยกเลิกไป  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 135/2497) 
ประเด็นปญหา  การประกาศใชพระราชกฤษฎีกาซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาว ออกโดย

อาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลใชบังคับ
หรือไม 

การวินิจฉัย  เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวา พระราชกฤษฎีกาดังกลาว ไดตราขึ้นโดยอาศัย
อํานาจกฎหมายที่ถูกยกเลิกไปแลว ก็ยอมใชบังคับมิได เพราะ ปรากฏวากฎหมายที่อางนั้น ไดถูก
ยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจึงเทากับอางพระราชบัญญัติแมบทไมมีแลวก็ยอมใชไมได
อยูในตัว 
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไป
แลวยอมใชบังคับมิได แมวาขณะที่ออกกฎในเรื่องนั้น กฎหมายแมบทยังไมถูกยกเลิกตอมาไดถูก
ยกเลิกไปแลว และไมมีบทเฉพาะกาลในกฎหมายใหม  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่  52/2523 ) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสา

พัฒนาและปองกันตนเอง  พ.ศ.2522 จะกระทําไดแคไหน เพียงไร 
การวินิจฉัย  ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสาพัฒนาและปองกัน

ตนเอง พ.ศ.2522 บัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบไดเพียง 2 กรณีเทานั้น คือในมาตรา 11 
วรรคสอง ที่ใหออกระเบียบกําหนดหนังสือสําคัญ ของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ และในมาตรา 26 ให
ออกระเบียบวาดวยวิธีการงบประมาณและการคลังของหมูบานอาสาพัฒนาและปองกันตนเอง 
ฉะนั้นเรื่องใดที่ไมมีบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวโดย ชัดแจง ใหออกระเบียบได 
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบในเรื่องนั้นโดยอาศัยอํานาจแตเพียงอํานาจตามมาตรา 5 วรรค
หนึ่งมิได เพราะมาตรา 5 วรรคหนึ่ง เปนเพียงบทมาตรา กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบไดเทานั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดย
หลักการจะตองมีบทมาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจ
มาตราที่กําหนดใหออกระเบียบไดเทานั้นมิได เพราะมาตราที่ใหรัฐมนตรีรักษาการเปนเพียง
บทบัญญัติที่กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบ (กฎ)ไดเทานั้น ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัด
แจงใหออกระเบียบได หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการออกกฎในเรื่องที่ไมมี
บทบัญญัติ มาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมจะกระทํามิได  

 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวง  “กําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัตินี้” มีความหมายอยางไร 
การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

นี้ตองอยูในขอบเขตที่วา พระราชบัญญัตินี้ไดใหอํานาจหรือมีความมุงหมายที่จะใหมีการกระทาํการ
อยางใดอยางหนึ่งเสียกอนแลวจึงจะออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติการ
เกี่ยวกับการนั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะกระทําไดจะตองมีบทบัญญัติของ
กฎหมายในพระราชบัญญัตินั้นๆ ที่ใหอํานาจที่จะออกกฎในเรื่องนั้นๆ ฝายบริหารจะไปออกกฎของ
ฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในมาตรา รัฐมนตรีรักษาการที่กําหนดการ
ออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้นเพียงมาตราเดียวไมได 
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 126/2531) 
ประเด็นปญหา  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ในกรณีที่จะออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธี

ปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 อํานาจในการออกระเบียบฯ ดังกลาว ใครเปนผูมี
อํานาจในการออกระเบียบระหวางคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติและรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเปนผูรักษาการตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

การวินิจฉัย  มาตรา 9 ของประมวลกฎหมายที่ดินเปนบทบัญญัติหามมิใหบุคคลกระทํา
การตามที่ระบุไวถามิไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่แตก็มิไดบัญญัติเร่ืองการออกระเบียบ
เกี่ยวกับการอนุญาตไว ดังนั้น การอนุญาตตามมาตรา 9 นี้ จึงเปนอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ และ
เมื่อกฎหมายมิไดบัญญัติวิธีปฏิบัติในการอนุญาตของพนักงานเจาหนาไวเปนพิเศษแลว รัฐมนตรี
ผูรักษาการตามกฎหมายยอมมีอํานาจหนาที่ที่จะควบคุมดูแลการปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ใน
การอนุญาตใหเปนไปในแนวเดียวกันไดแมวามาตรา 15 (4) แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ซ่ึงเปนบทรักษาการจะมิไดบัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกระเบียบก็
ตามแตการออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธีปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 ยอมเปนอํานาจ
ในทางบริหารของรัฐมนตรี 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยคํานึงถึงอํานาจของผูมีอํานาจใน
การออกกฎของฝายบริหารนั้น ตองคํานึงถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจไว การออกกฎของ
ฝายบริหารที่ออกโดยไมถูกตองยอมไมมีผลใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
ประเด็นปญหา  กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกกฎกระทรวงโดยอาศัยอํานาจตาม

ความในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไข ในการแกไขอาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด ฯ ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  บทบัญญัติมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติ
ใหในกรณีที่อาคารซึ่งกอสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายโดยไดรับอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้หรือ
ไดแกสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มีสภาพหรือมีการใชที่เปน
อันตรายตอสุขภาพชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัย หรือ กอใหเกิดเหตุ
รําคราญ หรือกระทบกระเทือนตอส่ิงแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหดําเนินการ
แกไข ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

ดังนั้น บทบัญญัติในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปน
บทบัญญัติที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ฯ  เพราะสภาพของอาคารหรือการ
ใชอาคารนั้น การติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดฯ จนไมมีชองทางออกยอมทําใหอาคารไมมีทางหนีภัย
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ออกมาได เมื่อเกิดอัคคีภัย จึงทําใหอาคารมีสภาพไมปลอดภัย แกบุคคลผูใชอาคารนั้น ดังนั้น
กระทรวงมหาดไทย จึงออกกฎกระทรวงกําหนดวิธีการแกไขตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีนี้เปนการคํานึงถึงประโยชนที่ประชาชน
ไดรับ ดังนั้น การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวงเพื่อดําเนินการใน
เร่ืองใดๆ ตามมาตรานั้นๆ ตองพิจารณาถึง นัยความหมายของบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ และ
คํานึงถึงประโยชนที่ประชาชนโดยสวนรวมจะไดรับ เชนในกรณีของมาตรา 46 เปนบทบัญญัติ
ทั่วไปที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน เพราะ สภาพของอาคาร หรือการใช
อาคาร จึงไดบัญญัติไวอยางกวางใหครอบคลุมอาคารที่มีสภาพหรือการใชที่อาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพ ชีวิต ฯ จะเห็นไดวาสภาพหรือการใชอาคารนั้นอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิตก็ได หรือ
อาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัยก็ได อาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด โดยไมมีชองทางหนีใดๆ  ยอมเปน
อาคารที่มีสภาพที่อาจเปนอันตรายตอชีวิตหรือรางกายของผูที่อยูในอาคารได หากเกิดเพลิงไหม เจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจตามมาตรา 46 ส่ังใหดําเนินการแกไขอาคารซึ่งติดตั้งลูกกรงเหล็กดัดฯ ที่
ไมมีชองทางหนีไฟใดๆ ใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอกไดทันที โดยจะเปนชองทางที่สวนใดของ
อาคารก็ได แตการแกไขอาคารตองเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวงตามมาตรา  46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  โดยเหตุนี้จึงสามารถออก
กฎกระทรวงตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 662/2536) 
ประเด็นปญหา  ราชการสวนทองถ่ินสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตอง

แจงโดยอาศัยกฎกระทรวง  (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พุทธศักราช 2484 ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่มาตรา 63 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 กําหนดให
ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินกําหนดคาธรรมเนียมตามหลักเกณฑวิธีการ 
เงื่อนไข และไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้น ยอมแสดงใหเห็นโดยชัดแจงแลววา การ
จัดเก็บคาธรรมเนียมของราชการสวนทองถ่ินสําหรับการดําเนินการที่ตองแจงตามมาตรา 65 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองมีการออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราคาธรรมเนียมชั้นสูงไวเสียกอน
ราชการสวนทองถ่ินจึงจะมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อจัดเก็บคาธรรมเนียมจากผูแจงตาม
อัตราและเวลาที่กําหนดไวได 

ดังนั้น กฎกระทรวง พ.ศ. 2528 ออกตามความในพระราชการสาธารณสุข พุทธศักราช 
2484 ซ่ึงยังมีผลใชบังคับตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ก็บัญญัติไว
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เฉพาะกรณีที่ตองขออนุญาตเทานั้น  ดังนั้นในกรณีนี้ราชการสวนทองถ่ินจึงยังไมสามารถจัดเก็บ
คาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตองแจงโดยอาศัยกฎกระทรวง (พ.ศ.2528) นั้นได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่ยังมีผลใชบังคับตามกฎหมายเดิมที่
ถูกยกเลิกนั้นตองพิจารณาลักษณะเงื่อนไขในการมีผลใชบังคับในปจจุบันดวย 
 
4.6  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับวันใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1  (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 
ประเด็นปญหา  วันใชบังคับของกฎจะถือวันใดหากมิไดบัญญัติไวในการออกกฎนั้นๆ  
การวินิจฉัย  วันที่กฎประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น ถือวามีผลใชบังคับในวันที่

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น เปนวันที่ถือวา 
บุคคลทั่วไปไดทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจาก
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก็ตองระบุวันใชบังคับไวชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎหากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวโดยชัด
แจงในการออกกฎนั้น แตหากไมไดระบุไวตองถือวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่มีผล
ใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 240/2526) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎที่มิไดทําตามขั้นตอนในกฎหมายจะสิ้นผลบังคับในทันที

หรือไม (การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดกําหนดราคาสินคาและปองกัน การผูกขาด มิได
เสนอประกาศที่ออกตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ.2522  ตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อพิจารณาอนุมัติ ตอมา คณะกรรมการสวนจังหวัดได
ใชอํานาจตามมาตรา 24 ออกประกาศยกเลิกประกาศดังกลาว และกําหนดราคาจําหนายผลิตภัณฑ 
น้ํามันเชื้อเพลิงเสียใหม ประกาศเดิมจะสิ้นผลบังคับในทันที่มิไดดําเนินการตามขั้นตอนหรือไม ) 

การวินิจฉัย  การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัด ออกประกาศตามมาตรา 26 
วรรคหนึ่ง เปนการใชอํานาจแทนคณะกรรมการเปนการชั่วคราว ในกรณีที่มีความจําเปน ซ่ึง
ประกาศดังกลาวจะตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการอีกชั้นหนึ่งกอนจึงจะใชไดตอไป การที่
ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดมิไดเสนอประกาศดังกลาวตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อ
พิจารณาอนุมัติไมทําใหประกาศนั้นสิ้นผลบังคับในทันที ประกาศนั้นยังคงใชไดตอไป จนกวาจะมี
ประกาศยกเลิกเพราะการยกเลิกประกาศดังกลาว กฎหมายกําหนดใหออกประกาศยกเลิก 

มาตรฐานการออกกฎ การออกประกาศที่ยังมิไดทําตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดก็ยัง
ไมส้ินผลบังคับในทันที เพราะไดออกโดยผูมีอํานาจและกฎหมายไดกําหนดวิธีการยกเลิกวา จะตอง
มีประกาศยกเลิก การที่คณะกรรมไดใชอํานาจตามมาตรา 24 ยกเลิกประกาศเดิม จึงทําใหประกาศ
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เดิมสิ้นผลบังคับนับแตวันที่ไดมีประกาศยกเลิกนั้น ดังนั้น การออกกฎที่กําหนดเงื่อนไขของการ
ออกกฎไว เชน ผูมีอํานาจที่จะออกกฎตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่กําหนดไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 293/2526) 
ประเด็นปญหา  ในกรณีที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องกําหนดบริเวณหาม

กอสรางอาคารลงวันที่ 12 ตุลาคม 2525 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 แลวตอมาไดมีการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 
กําหนดเรื่องตามประกาศกระทรวงฉบับนั้น จะสามารถใชบังคับไดโดยถูกตองหรือไม และจะตอง
ออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องเดียวกันนั้นหรือไม  

การวินิจฉัย การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 เปนกรณี
ที่ไดมีการดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปนการถูกตอง
แลว และไมตองออกกฎกระทรวงในเรื่องเดียวกันนั้นอีก  

มาตรฐานการออกกฎ  การที่ออกกฎที่มีเงื่อนไขการบังคับใชของกฎหมายที่จะตองมี
การออกกฎกระทรวงกอน จึงจะตองออกขอบัญญัติทองถ่ินนั้น เปนหลักที่กฎหมายวางไว แตเมื่อมี
กฎหมายวางหลักเปนขอยกเวนไว โดยบัญญัติไวชัดแจงวา ประกาศกระทรวงมหาดไทยที่ออกตาม
มาตรา 13 นี้จะถือวา เปนอันยกเลิกตอเมื่อไมมีการออกกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินภายใน
กําหนดหนึ่งป นับแตวันที่ประกาศนั้นมีผลใชบังคับเทานั้น ฉะนั้นหากไดมีการออกกฎกระทรวง 
หรือขอบัญญัติทองถ่ินภายในกําหนดเวลาดังกลาวแลว การบังคับใชจะตองเปนไปตามกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้น สวนประกาศกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนเพียงมาตรการชั่วคราวที่ออกมา
ใชบังคับระหวางที่ยังไมมีกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินยอมจะหมดสภาพการบังคับใช
ช่ัวคราวไปดวย  

มาตรา 13 เปนบทบัญญัติพิเศษที่ไดบัญญัติไวโดยเฉพาะใหมีการออกกฎกระทรวงหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินอยางใดอยางหนึ่งไดหลังจากที่มีประกาศของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
แลว กรณีเชนนี้จึงเปนขอยกเวนจากหลักเกณฑ การออกขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีปกติตามมาตรา 9 
ดังนั้น สําหรับกรณีที่ไดดําเนินการตามมาตรา 13 นี้ ราชการสวนทองถ่ินจึงมีอํานาจออกขอบัญญัติ
ทองโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 ขึ้นใชบังคับไดโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตาม
มาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่  376/2526 
ประเด็นปญหา  กรณีที่ยังไมมีการออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา  8 แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติตามความในมาตรา 
9 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดหรือไม  
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การวินิจฉัย  การออกขอบัญญัติทองถ่ินมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 นั้น จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวใชบังคับแลวเทานั้น อยางไรก็ตามสําหรับการกําหนดบริเวณหามกอสรางอาคารตามนัย
มาตรา 8 (10) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว อาจดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัตินั้นได 
โดยออกประกาศกระทรวงมหาดไทย กําหนดการดังกลาวเปนการชั่วคราว และออกขอบัญญัติขึ้น
ใชบังคับโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงเปนกฎหมายที่มีขอบเขตการใชบังคับ กวางกวา
ขอบัญญัติของราชการสวนทองถ่ิน การกําหนดรายละเอียดของสาระสําคัญตางๆ ตามที่บัญญัติไว
ในมาตรา 8 จึงควรตองกําหนดไวในกฎกระทรวงเสียช้ันหนึ่งเสียกอน เพื่อใหมีลักษณะเปน
มาตรฐานกลางเมื่อราชการสวนทองถ่ิน ประสงคจะออกขอบัญญัติ กําหนดรายละเอียดใหเหมาะสม
กับสภาพของทองถ่ินก็ยอมกระทําไดเทาที่ไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวง และถามีความจําเปนที่
จะตองออกขอบัญญัติขัดหรือแยงตอกฎกระทรวง ก็จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 ( เร่ืองเสร็จที่ 128/2527) 
ประเด็นปญหา  การที่จะแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523 ) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 โดยแกไขวันใชบังคับ ตามกฎกระทรวงซึ่งเดิมมี
ผลใชบังคับวันที่ 13 กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยแกไขเปนวันที่ 
1 เมษายน 2523 จะกระทําไดเพียงใดหรือไม  

การวินิจฉัย  การระบุวันใชบังคับกฎกระทรวง ในกรณีที่กฎกระทรวงไดประกาศในราช
กิจจานุเบกษาและมีผลใชบังคับไปแลว ภายหลังประสงคจะเลื่อนวันใชบังคับออกไปก็สามารถทําไดโดยการ
แกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกลาวตัวอยางที่เคยปฏิบัติในทํานองนี้แลว เชน พระราชกฤษฎีกา กําหนดให
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซีแข็ง สําหรับใชเปนทอน้ําดื่มตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ.2524 ได
กําหนดวันใชบังคับในวันที่ 1 มกราคม 2525 ตอมาเนื่องจากไมสามารถปฏิบัติการใหเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซี 
แข็งสําหรับใชเปนทอน้ําดื่ม ตองเปนไปตามมาตรฐาน (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2526) เล่ือนวันใชบังคับพระ
ราชกฤษฎีกาดังกลาวไปเปนวันที่ 1 มกราคม 2527 เปนตนไปจึงเปนการแกไขเพิ่มเติมบทกฎหมาย
ที่มีกําหนดวันใชบังคับแนนอนแลว ใหมีผลใชบังคับแตกตางไป โดยเลื่อนวันใชบังคับไปเปนวัน
อ่ืน ดังนั้นการตรากฎกระทรวงแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 เพื่อเล่ือนวันใชบังคับกฎกระทรวงจากวันที่ 13 
กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่ ๑ เมษายน2523 ยอมสามารถ
กระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  หลักการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับเปนอํานาจของฝายบริหารท่ี
จะกระทําไดตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวและในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนดคาธรรมเนียมใน
เรื่องนี้มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 บัญญัติใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม ออกกฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ได 
สําหรับวันที่ใชบังคับของกฎนั้น ถามิไดระบุไวในกฎหมายวาใหใชบังคับในวันใดตองถือวาเมื่อได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวตองถือวาใชบังคับไดทันทีแตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย 
กําหนดวันเริ่มใชบังคับยอมเปนไปตามที่ระบุนั้น 

ดังนั้น ในกรณีกฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 
ถามิไดระบุวันใชบังคับไวยอมมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว แตถาระบุวัน
ใชบังคับไวในกฎกระทรวงก็สามารถทําได และวันใชบังคับก็ยอมเปนไปตามที่ระบุไวใน
กฎกระทรวง ถาจะใหผลใชบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิดทางอาญาหรือไมเปน
การบัญญัติตัดสิทธิบุคคลใดแลวก็สามารถทําไดเชนกันตามหลักกฎหมายทั่วไป  

การที่จะสมควรตรากฎกระทรวงใหเปนไปตามความประสงค ของกรมการขนสงทาง
บกหรือไม และในเรื่องนี้จะมีผูสมควรรับผิดหรือไม ยอมเปนอํานาจของรัฐมนตรีที่จะเปนผูวินิจฉัย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กําหนดการมีผลใชบังคับไวเปน

เงื่อนไขที่ฝายบริหารจะตองดําเนินการเพียงไร  
การวินิจฉัย  บทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติไวในมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ

จราจรทางบก  (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2522 ซ่ึงบัญญัติใหผูขับขี่รถจักรยานยนต และคนโดยสาร
รถจักรยานยนตตองสวมหมวกที่จัดทําขึ้นโดยเฉพาะเพื่อปองกันอันตรายในขณะขับขี่และโดยสาร
รถจักรยานยนต ทั้งนี้ เฉพาะทองที่ที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาและไดบัญญัติไวในวรรคสองวา 
ความในวรรคหนึ่งใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มี
ความหมายวา การใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ เปน
เงื่อนเวลาที่ฝายนิติบัญญัติบังคับไววาฝายบริหารจะใชอํานาจตามวรรคหนึ่งไดตอเมื่อพนกําหนด 5 
ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติจราจรทางบกใชบังคับแลว ตราบใดที่ยังไมพนระยะเวลาดังกลาว
รัฐบาลก็ยังไมมีอํานาจที่ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดทองที่ขึ้นใชบังคับได แตเมื่อพนกําหนดเวลา
ดังกลาวแลวรัฐบาลจะตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับเมื่อใดนั้นยอมแลวแตรัฐบาลจะพิจารณา
เห็นสมควร เพราะบทบัญญัติดังกลาวมิไดเปนบทบังคับวารัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้น
ใชบังคับทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะ
สมควรใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดบาง ฉะนั้นหากรัฐบาลเห็นวา ยังไมมีทองที่ใดที่จะสมควร
ใชบังคับบทบัญญัติในมาครา 22 รัฐบาลจะยังไมตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับก็ยอมกระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎ
ออกมาใช บังคับนั้น มิไดเปนบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ
ในทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควร
ใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดและเมื่อใด 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 
ประเด็นปญหา  พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.

2508 ที่ยังมิไดดําเนินการแกไขโดยระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใหเสร็จภายใน 2 ป นับ
แตวันที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับ ตามมาตรา 74 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ยังมีผลใชบังคับหรือไมและจะถูกยกเลิก
เมื่อใด  

การวินิจฉัย  กําหนดเวลา 2 ปตามมาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ.2534 มิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาดวา เมื่อพนกําหนดเวลา 2 ปแลวพระราช
กฤษฎีกาแบงสวนราชการที่ยังมิไดระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการไวส้ินผลบังคับไปทันที
แตเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการแกไขพระราชกฤษฎีกาใหแลวเสร็จโดยเร็ว 

ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2508 จึง
ยังคงใชบังคับไดตอไปจนกวาจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการแบงสวนราชการ กรมตํารวจตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับแทน ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 73  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไว
นั้นเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด 
 
4.7  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 1/2472) 
ประเด็นปญหา  ลักษณะของกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดี มีลักษณะอยางไร  
การวินิจฉัย  กฎเสนาบดีเปนขอบังคับสําหรับ รักษาการใหเปนไปตามที่พระราชบัญญัติ

กําหนดไว เสนาบดีมีทั้งอํานาจและหนาที่ ควบคุมการใชกฎหมายนั้นๆ จําเปนจะตองมีอํานาจใน
การออกกฎ แกไข ยกเลิก ไดตามยุคตามกาลแลวแตจะเห็นสมควร  

ประกาศเสนาบดีเปนบทบัญญัติ ซ่ึงมีแมบทให Digenetion Power แกเสนาบดีเปนผู
กําหนดขยายความ หรือจํากัดขอบังคับที่กฎหมายระบุไวเฉพาะเรื่องเฉพาะรายไมเกี่ยวถึงเรื่อง
ควบคุมรักษาการตามพระราชบัญญัติ เหมือนเชนกฎเสนาบดี อํานาจนี้มิไดอยางจํากัดเปน 
Exceptior แปลใชตามตัวหนังสือ จะตองปฏิบัติตามที่ตัวบทอนุญาตใหเทานั้น  
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มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดีไมมีการออกกฎ
ดังกลาวแลว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 98/2477)   
ประเด็นปญหา  การออกกฎของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเรียกชื่อวา

อยางไร  
การวินิจฉัย  การที่จะออกกฎในเรื่องเชนนี้ ถามีตัวบทในพระราชบัญญัติใหอํานาจ

ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกกฎไดแลว กฎนั้นควรเรียกวา “กฎประธานสภาผูแทนราษฎร” 
กฎเชนนี้ไมตองนําเสนอสภาผูแทนราษฎรเพื่อตรวจพิจารณา เพราะมีสภาพะเปนคนละเรื่องตางจาก
ขอบังคับของสภาผูแทนราษฎร 

มาตรฐานการออกกฎ  การเรียกชื่อกฎที่ออกโดยหนวยงานที่มีลักษณะเปนพิเศษจะใช
ช่ือเรียกกฎตามหนวยงานนั้น   

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 182/2486)  
ประเด็นปญหา การประกาศใชกฎหมาย มีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  บรรดาบทกฎหมายที่จะมีผลใชบังคับไดตองมีการประกาศใหประชาชน

ทราบ ถาเปนพระราชบัญญัติตองดําเนินการตามมาตรา 38 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย คือ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ถาเปนกฎหมายในรูปอื่น หากมีบทบัญญัติวาใหประกาศโดยวิธีใดก็
ตองประกาศโดยวิธีนั้นแตถาไมมีบทบัญญัติถึงวิธีประกาศไวโดยเฉพาะจะประกาศโดยวิธีใดก็ได 
เชน ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดยใชโดยวิธีอ่ืน แตการประกาศโดยวิธีอ่ืน เชน ประกาศ
ทางวิทยุกระจายเสียงเมื่อมีคดีเกิดขึ้น ก็ตองนําพยานหลักฐานมาพิสูจนใหเห็นวา ผูตองหาไดทราบ
ประกาศนั้นแลว ฉะนั้นเพื่อตัดปญหาจึงควรประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพราะการประกาศ
ดังกลาวถือเปนขอสันนิษฐานโดยเด็ดขาดวา บุคคลทุกคนทราบแลว  

มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันการออกกฎที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปจะตองมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใหบุคคลทั่วไปไดทราบ  
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 48/2492) 
ประเด็นปญหา  เร่ืองการออกกฎกระทรวงกําหนดแบบพิมพในกรณีที่มีรัฐมนตรี

รักษาการมากกวาหนึ่งกระทรวง 
การวินิจฉัย  กรณีนี้พิจารณาจากรัฐมนตรีที่รักษาการซึ่งไดบัญญัติไวอยางกวางๆ 

เกี่ยวกับอํานาจในการออกกฎกระทรวง  วางระเบียบการอื่นๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติ ฉะนั้นในการที่กําหนดแบบพิมพตามที่หารือไป  หรือระเบียบการอื่นใดก็ตามที่ไม
แนชัดวาอยูในอํานาจกระทรวงใดเปนผูออกกฎกระทรวง รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม มี
อํานาจออกกฎกระทรวงไดตามบทมาตราที่กลาวมาแลว สวนการดําเนินงานนั้นก็สุดแลวแต 
กระทรวงเจาหนาที่ทั้ง 4 กระทรวงจะตกลงมอบหมาย ใหเจาหนาที่กระทรวงใดปฏิบัติงานอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ   อํานาจในการออกกฎในกรณีที่ รัฐมนตรีหลายกระทรวง
รักษาการใหพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของที่จะออกกฎในเรื่องนั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 27/2491) 
ประเด็นปญหา การออกกฎ (พระราชกฤษฎีกาใชบังคับแลวในทองที่จังหวัดหนึ่ง ตอมา

จังหวัดนั้นไดถูกยุบไปตอมาแลวไดมีการจัดตั้งจังหวัดนั้นขึ้นใหมอีก ปญหาวา พระราชกฤษฎีกาที่
ออกไปแลวนั้น จะยังใชไดหรือไม  

การวินิจฉัย  แมจังหวัดจะถูกยุบหรือทองที่การปกครองจะถูกเปลี่ยนแปลงไปก็ดี ก็หามี
ผลกระทบกระเทือนถึงพระราชกฤษฎีกาที่ออกไปแลวไม กลาวคือ บรรดาไมในทองที่นั้นที่ได
กําหนดใหเปนไมหวงหามนั้นแลว ก็จําตองเปนไมหวงหามอยูตอไป โดยเหตุนี้ในคราวที่จังหวัด
นครนายกถูกยกเลิกไป บรรดาไมหวงหามที่ไดกําหนดไวแลวในจังหวัดนั้น ตามพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวขางตน จึงยังคงเปนไมหวงหามอยู เมื่อ ไดจัดตั้งจัดหวัดนครนายกขึ้นอีก จึงไมจําเปนตอง
ตราพระราชกฤษฎีกา กําหนดไมหวงหามในจังหวัดนครนายกขึ้นใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไดกําหนดในเรื่องทองที่ไว แมเขตทองที่จะ
เปลี่ยนแปลงไป กฎที่ออกขึ้นใชนั้นก็ยังมีผลใชบังคับได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 57/2525) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎ (ขอบัญญัติของทองถ่ิน) ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร  พ.ศ.2522 จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรีเสียกอน เชนเดียวกับการออกกฎ (ขอบัญญัติทองถ่ิน) ตามมาตรา 10 หรือไม 

การวินิจฉัย  ราชการสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 ได โดย
ไมตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี การที่มาตรา 
18 (2) บัญญัติวา คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 นั้น ก็เปนแตเพียงการกําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
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ควบคุมอาคารไว ในกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินเห็นสมควรเสนอขอความเห็นชอบเทานั้น มิไดมีผล
บังคับใหขอบัญญัติราชการสวนทองถ่ินที่ออกตามมาตรา  9 ตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎบางกรณีไมตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใน
กฎหมายนั้นๆ เปนเงื่อนไขที่กําหนดไวเฉพาะบางกรณีเทานั้น  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 104 /2527) 
ประเด็นปญหา  สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก ( สจร.) จะมี

อํานาจวางแผน ติดตั้ง ตรวจสอบ และบํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่อยูใน
กรุงเทพมหานคร โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน 2522 ซ่ึงมีใจความวา ใหอํานาจ
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกเปนผูปฏิบัติการในเรื่องการวางแผน การติดตั้ง ตรวจสอบ
และบํารุงรักษาสัญญาณจราจร เฉพาะที่เกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจร และเครื่องหมายจราจรที่ใช
ประกอบสัญญาณ ไฟจราจรที่ใชภายในกรุงเทพมหานคร 

การวินิจฉัย  ตามมติคณะรัฐมนตรี สจร. มีอํานาจวางแผนติดตั้ง ตรวจสอบ และ
บํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจร ภายในเขตกรุงเทพมหานคร แทนกองบังคับการตํารวจจราจร ที่เคย
รับผิดชอบอยูเดิมเทานั้น สําหรับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงในเขตกรุงเทพมหานครนั้น 
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 295 ไดกําหนดไว ใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงไว
โดยเฉพาะ คณะรัฐมนตรีไมอาจมีมติเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงที่กฎหมายบัญญตัิ
ไวได ดังนั้น สจร. จึงไมมีอํานาจปฏิบัติการดังกลาวเกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่
อยูในเขตกรุงเทพมหานครได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อไดออกมาใชบังคับแลวกฏของ
ฝายบริหารยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรี
ออกมาเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรี
ใหมีการแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 305/2531) 
ประเด็นปญหา  การที่อธิบดีกรมศุลกากรไดเคยมีคําส่ังกําหนดหลักเกณฑการประเมิน

ราคารถยนตนั่งใชแลว ที่นําเขามาในราชอาณาจักรไวเปนการทั่วไปแลว อธิบดีกรมศุลกากรจะมี
อํานาจสั่งการเปนบันทึกใหพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากรประเมินราคารถยนตนั่งใชแลว โดย
ใชหลักเกณฑอ่ืนที่แตกตางจากที่กําหนดไวในคําส่ังอีกไดหรือไม 

การวินิจฉัย  โดยหลักการบริหารราชการแผนดินผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจในทาง
บริหารที่จะกําหนดหลักเกณฑหรือแนวปฏิบัติไวสําหรับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ในบังคับ
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บัญชาของตนได ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช 2469 ก็ไดบัญญัติรับรอง
หลักการดังกลาว โดยใหอธิบดีมีอํานาจออกขอบังคับสําหรับกรมตามที่เห็นวาจําเปนได 

ฉะนั้นการที่อธิบดีไดออกคําส่ังทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 จึงเปนการออกคําสั่งเพื่อ
กําหนดแนวปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากร ในการที่จะใชดุลพินิจประเมินราคา
รถยนตนั่งใชแลวตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร ฯ ใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

เมื่อคําส่ังดังกลาวมีลักษณะเปนเพียงคําสั่งในทางบริหารอธิบดีก็ยอมมีอํานาจในการสั่ง
การแกไขหรือกําหนดแนวทางปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ใหเปนอยางอื่น เพื่อใหเหมาะสม
กับสถานการณหรือขอเท็จจริงที่มีการเปลี่ยนแปลงในภายหลังได แมวาการสั่งการนั้น จะไดกระทํา
ในรูปแบบที่แตกตางไป จากรูปแบบของคําสั่งทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 ก็ยอมเปนมีผล
เชนเดียวกันการสั่งการของอธิบดี ในครั้งนี้จึงอยูในอํานาจที่จะกระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่เปนคําส่ังของอธิบดีที่มี
กฎหมายรองรับไวนั้นแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกสั่งการไวทายบันทึกความเห็นของพนักงาน
เจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาอธิบดีจะสั่งการในรูป “คําส่ังทั่วไป” หรือส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” 
ก็ยอมมีผลเปนเชนเดียวกัน  

กรณีศึกษาเรื่องที่  10 เร่ืองเสร็จที่ 8/2532)  
ประเด็นปญหา  มติคณะรัฐมนตรีขัดกับกฎหนวยงานจะตองปฏิบัติอยางไร  
การวินิจฉัย  การที่กรุงเทพมหานครไดออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ 

พ .ศ .2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานคร  ตองซื้อพัสดุและครุภัณฑจากการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น แตบริษัทโรงงานอุตสาหกรรมกระดาษบาง
ประอิน จํากัด เปนบริษัทซ่ึงเกิดจากสัญญารวมทุน แตไมมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ในกรณีที่มี
มติคณะมนตรีใหหนวยราชการและวิสาหกิจหนวยงานอื่นซึ่งมีกฎหมายบัญญัติใหมีฐานะเปน
ราชการสวนทองถ่ินหรือหนวยงานของรัฐทุกแหง ซ้ือกระดาษหรือผลิตภัณฑกระดาษของบริษัทแต
เพียงแหงเดียว ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครจะตองปฏิบัติมติของคณะรัฐมนตรียอมจะขัดกับ
ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ พ.ศ.2529 มติคณะรัฐมนตรีจึงไมมีผลบังคับให
กรุงเทพมหานครตองปฏิบัติตามนอกเหนือไปจากการปฏิบัติตามขอ  20 ของขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ืองการพัสดุ พ.ศ.2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานครตองซ้ือพัสดุและครุภัณฑ
จากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น เพราะมติคณะรัฐมนตรี
มิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายของ
ราชการสวนทองถ่ิน  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อออกมาใชบังคับ กฎของฝาย
บริหารเปนกฎหมายที่ใชบังคับทั่วไปมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความ
ในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายสวนราชการทองถ่ิน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 56/2532) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงโดยกําหนดใหมี “คณะกรรมการ” ใน

กฎกระทรวงจะกระทําไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยหลักการการจัดใหมีระบบคณะกรรมการเปนผูพิจารณาในเรื่องใดๆ 

นั้น หากผูบัญญัติกฎหมายประสงคจะใหมีก็คงจะตองบัญญัติเร่ืองคณะกรรมการไวในกฎหมาย 
แมบท แตโดยที่ การออกกฎกระทรวงในเรื่องนี้กฎหมายแมบทไดบัญญัติขอยกเวนในการใชบังคับ
ไว โดยกฎหมายแมบทไมประสงคจะใหมีคณะกรรมการสําหรับทําหนาที่พิจารณาเรื่องดังกลาว จึง
ไดกําหนดใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงดังนั้น กฎกระทรวงดังกลาวจึงกําหนดมาตรการ
ตางๆ ตลอดจนกําหนดใหมีคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร  

มาตรฐานการออกกฎ  โดยหลักการการกําหนดของคณะกรรมการจะกําหนดไวใน
กฎหมายแมบทแตอาจมีกฎหมายบางฉบับที่ตองกําหนดมาตรการเฉพาะพิเศษบางอยาง รวมถึงการ
ใหมีคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนการเฉพาะ กรณีดังกลาวนี้จึงอาจกําหนดใหมี
คณะกรรมการในกฎกระทรวงได 

การศึกษาประเด็นปญหาจากการออกกฎจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดย
แยกออกเปน 7 กลุมขางตนนี้ นับวาเปนประโยชนมาก ซ่ึงเมื่อไดพิจารณาประกอบกับรูปแบบการ
ออกกฎในบทที่ 3 แลว ยอมจะทําใหผูตองทําหนาที่ยกรางหรือพิจารณากฎ นอกจากมีความรู
เกี่ยวกับรูปแบบของกฎอันมีอยูหลากหลายและกฎบางประเภทมีขั้นตอนและเงื่อนไขการออกแลว 
จะเห็นไดวาการออกกฎนั้นยังมีหลักเกณฑที่ควรตองพิจารณาจากความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อใหกฎมีความชอบดวยกฎหมายและมีความถูกตองเหมาะสมดวย 

 
4.8 การวิเคราะหท่ีมาของปญหาการออกกฎของฝายบริหาร  

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งแตป พ.ศ.2468 ที่เกี่ยวกับ
การใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับการออกกฎ  สามารถแยกประเภทความเห็น
ที่เปนปญหาเกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหารไดแก ปญหาการออกกฎที่ออกเกินอํานาจแมบท 
ปญหาการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ ปญหาการออกกฎที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน
เพียงพอแกการปฏิบัติ ปญหาการออกกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช ปญหาการ
ออกกฎที่เกี่ยวกับวันบังคับใช ปญหาการออกกฎที่เกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ และปญหาการออกกฎ
ในกรณีอ่ืนๆ  
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สําหรับแนวทางซึ่งเปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นปญหาของกฎนั้นๆ ผูศึกษาไดกําหนดหลักเกณฑที่จะใชเปนแนวทางในการที่ฝายบริหารจะ
ไปออกกฎโดยเรียกวา มาตรฐานการออกกฎซึ่งจะเปนมาตรฐานสวนหนึ่ง ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ไดใหความเห็นไวในแตละกรณีของปญหาที่เกิดขึ้น  

ตามการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ผูศึกษาไดกําหนดกรณีของปญหาในการศึกษาไว 
โดยเห็นวา การออกกฎของฝายบริหารนั้น มีบางกรณีที่ยังเปนยังปญหาซึ่งเปนปญหาที่เกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายในการออกกฎ ผูศึกษาจึงเห็นวา ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีคางๆ เหลานี้เปน
หลักการใหญที่จําเปนจะตองมี การวางมาตรฐานที่ชัดเจน ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นใชบังคับ  

หากจะพิจารณาถึงปญหาในแตกรณี ผูศึกษาเห็นวา ควรจะไดมีการวิเคราะหสาเหตุของ
ปญหาในแตละกรณี ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา ควรมีการวิเคราะหในภาพรวมทั้ง 7 กรณีที่ไดศึกษาไวแลวนี้ 
ซ่ึงจะทําใหไดเห็นสภาพปญหาอันแทจริงที่เกิดขึ้น เพราะเหตุใดจึงตองมีกรณีของปญหาตางๆ 
เหลานั้น และการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในแตละกรณีของปญหานั้นๆ มีผล
อยางไร 

1.จากการพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้ง 7 กรณีดังกลาวนี้ เมื่อ
วิเคราะหแลวพบวาสาเหตุของการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกามีดังนี้ 

(1) เปนปญหาที่เกิดขึ้นในระหวางที่มีการตรวจพิจารณารางกฎดังกลาวในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เชน กรณีของปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไดตรวจ
พิจารณารางกฎกระทรวงฉบับที่...(พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 มาตรา 8 (11) เสร็จแลวและไดใหความเห็นวา เนื่องจากลูกกรง เหล็กดัดนั้นมิใช “อาคาร”  ผู
ไดรับใบอนุญาตหรือผูดําเนินการจึงติดตั้งหรือร้ือถอนไดโดยไมตองขออนุญาต  เจาพนักงาน
ทองถ่ินไมอาจใชอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารสั่งใหแกไข ลูกกรง เหล็กดัด ฯลฯ ได 
กระทรวงมหาดไทยจึงสมควรที่จะดําเนินการออกกฎกระทรวง โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 เปน
ตางหากอีกฉบับหนึ่ง เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการแกไขอาคาร ซ่ึงในกรณีนี้
กรมโยธาธิการในฐานะที่เปนหนวยงานที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายควบคุมอาคารมีความเห็นไม
นาจะกระทําได เพราะการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดนั้น ไมใชเปนการกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร จึง
เปนปญหาขอกฎหมายที่นํามาสูการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
และในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
56/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

(2) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการประชุมพิจารณารางกฎนั้นๆ ของหนวยงานและเปน
ปญหาที่หนวยงานไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องมาหารือเพื่อใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีคํา

DPU



 

 

146

วินิจฉัย เชน ปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากในการประชุมของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดพิจารณา
เกี่ยวกับอํานาจในการออกระเบียบเพื่อปฏิบัติตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน และมี
ขอพิจารณาวา การออกระเบียบดังกลาวเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ
เปนอํานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ซ่ึงไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องให
คณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในประเด็นดังกลาว (กรณีของเรื่องเสร็จที่ 126/2531) และใน
กรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เรื่องเสร็จที่   
352/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2536)  ฯลฯ  

(3) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่กฎดังกลาวนั้นไดมีการประกาศบังคับใชแลว แตมี
กรณีที่เกิดปญหาขึ้นในการบังคับใชกฎนั้น เชน ในกรณีที่ไดมีการตรวจพิจารณารางกฎกระทรวง
ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 และกฎกระทรวงดังกลาวนั้นได
ประกาศใชบังคับตั้งแตวันที่ 14 กุมภาพันธ 2523 แตในกรณีดังกลาวนี้กรมการขนสงทางบกไดมี
หนังสือส่ังการใหสํานักงานขนสงจังหวัดทั้งประเทศจัดเก็บอัตราคาธรรมเนียมตามอัตราที่กําหนด
ในกฎกระทรวง ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2523 ซ่ึงเปนความเขาใจของกรมการขนสงทางบกในการ
ตรวจสอบการประกาศในราชกิจจานุเบกษา.ซ่ึงมีผลในเรื่องของวันบังคับใช กรณีดังกลาวนี้กรมการ
ขนสงทางบกจึงไดทําหนังสือขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อขอแกไขวันใชบังคับของ
กฎกระทรวงดังกลาว (เรื่องเสร็จที่ 128/2527 ) ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ยังมีปญหาในลักษณะทํานอง
เดียวกันซึ่งกฎดังกลาวนั้นไดประกาศบังคับใชแลว (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528),(เร่ืองเสร็จที่ 361/2531),  
(เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) , (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) ฯลฯ 

(4) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่หนวยงานไดยกรางกฎดังกลาวและสงรางกฎไปให
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตในการพิจารณาปรากฏวา มี
การสงสัยในปญหาขอปญหากฎหมาย  จึงไดสงขอปญหากฎหมายดังกลาว  ใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา เชน กรณีที่กระทรวงคมนาคมไดเสนอรางกฎกระทรวงฉบับที่.....( 
พ.ศ. ....) ออกตามในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 (กําหนดเงื่อนไขอื่นเพื่อใหนาย
ทะเบียนโดยอนุมัติของคณะกรรมการกําหนดไวในใบอนุญาตประกอบการขนสง)  ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีไดลงมติใหสงคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจาณาพิจารณากอนวาการออกกฎกระทรวงนี้
จะขัดตอกฎหมายแมบทหรือไมหากไมขัดก็ขอใหตรวจแกดวย  (กรณีเร่ืองเสร็จที่  352/2529) ,และ
ในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
8/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

ในสาระของปญหาตางๆ ที่วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษา ปญหาที่เกิดขึ้นนั้นอาจมี
สาเหตุมาจากผูยกรางกฎหมายมีความเขาใจวา กฎที่ยกรางขึ้นมานั้นมีความถูกตอง อยูในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว หรือมีความจําเปนตองทําการการยกรางกฎนั้นเพื่อดําเนินการให
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เปนไปตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น แตสวนราชการก็ไมมีความแนใจวากระทําไดหรือไม 
และในขอบเขตเพียงใด จึงขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็น และหากพิจารณาถึงความเหน็
ของคณะกรรมาการกฤษฎีกาตั้งแตอดีตถึงปจจุบันแลว ก็จะพบวามักมีปญหาและสาเหตุอยาง
เดียวกัน  เวนแตขอเท็จจริงอาจแตกตางกันบางตามการพัฒนาของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 

2. ผลจากการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทําใหเกิดอะไรในระบบการออก
กฎของประเทศไทยบาง ผูศึกษาพบวาทําใหเกิดผลตอการออกกฎดังนี้ 

(1) ทําใหเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐมีความเขาใจในเรื่องขอบเขตของการออกกฎที่
ชัดเจนยิ่งขึ้น 

(2) ทําใหตัวรางกฎที่เกิดขึ้นมีความชัดเจน ถูกตองตามเกณฑของการตรวจสอบ  
(3) การตรวจสอบกฎนั้นสามารถบังคับใชไดและเปนไปตามหลักเกณฑของการออก

กฎที่ถูกตองไมเกิดขอโตแยงใดๆ 
 

4.9 ผลการศึกษาปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 
ตามที่ไดวิเคราะหสาเหตุของปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีตางๆ ที่

เกิดขึ้นแลว ทําใหทราบถึงสาเหตุในการที่มีปญหาในการออกกฎของฝายบริหาร อยางไรก็ตาม 
การศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคที่จะนําแนวทางความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่ไดวินิจฉัยในกรณีของปญหาตางๆ เหลานั้น มาวางแนวทางที่เรียกวา มาตรฐานการออก
กฎที่ดี 

จากการแยกประเภทปญหาตางๆในการออกกฎทําใหไดแนวทางในการออกกฎที่จะลด
ปญหาการบังคับใชกฎ ซ่ึงจากการวิเคราะหประเด็นปญหาตางๆ ในการออกกฎของฝายบริหาร ได
เสนอมาตรฐานการออกกฎในปญหาแตละเรื่อง ดังนั้น การเสนอมาตรฐานการออกกฎ จึงควรเปน
หลักเกณฑ วิธีการ ความชัดเจน ในการออกกฎของฝายบริหารใหมีแนวทางที่ชัดเจนในการที่จะใช
ออกกฎของฝายบริหาร เพื่อลดปญหาดานตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎของฝายบริหาร อัน
จะนําไปสูการออกกฎที่ดี และการบังคับใชกฎที่ดี  

แนวทางที่จะใชเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี สามารถแยกประเภทในเรื่องตางๆ ไดดังนี้  
1.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกิน

อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้นจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร จะออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบท หรือออกกฎ
ที่เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจน ซ่ึงจะใชเปนแนวทาง
ที่เปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหารดังนี้  
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(1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ
ไว จะออกกฎของฝายบริหารเกินจากที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวไมได ดังนั้น หากกฎหมาย
แมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎไดในกรณีเรื่องใดเรื่องหนึ่งนั้น ฝายบริหารจะไป
ออกกฎยอมไมสามารถกระทําได (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524 และเรื่องเสร็จที่ 367/2524) 

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับตองอยูภายในขอบเขตของบทบัญญัติใน
มาตรานั้นๆ การที่ฝายบริหารจะไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของ
บทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจกระทําได ซ่ึงเปนเหตุใหการออกกฎของฝายบริหารมีการออกกฎที่
เกินอํานาจ ตามที่กฎหมายแมบทกําหนด (เร่ืองเสร็จที่ 52/2529 ) 

(3)  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออกกฎของฝาย
บริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมีบทบัญญัติใน
กฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ ได (เร่ือง
เสร็จที่ 280/2536) 

(4)  การออกกฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการ
ขยายความ  ยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว (เร่ืองเสร็จที่ 362/2532) 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเมื่อพิจารณาหลักการในกฎหมายของตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ 
ไดมีหลักการที่ศาลของประเทศอังกฤษนํามาใชในการพิจารณาคดีถึงกฎที่ออกเกินอํานาจของ
กฎหมายแมบท คือ หลักในเรื่องขอบเขตการใชอํานาจ และหลักในเรื่องการใชดุลพินิจที่มิชอบ 

ในหลักเรื่องขอบเขตการใชอํานาจนั้น มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
บกพรองในขอบเขตอํานาจ การรับฟงขอเท็จจริงผิดพลาด ความผิดพลาดในขอกฎหมาย บทบัญญัติ
ยกเวนการฟองคดี ซ่ึงเปนหลักการที่ใชในการพิจารณาขอบเขตของการใชอํานาจของฝายบริหารวา 
เปนการออกกฎของฝายบริหารที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทหรือไม  

สวนหลักในเรื่องการใชดุลพินิจหรืออํานาจ มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
ไมสุจริต วัตถุประสงคที่ไมเหมาะสม ความเปนธรรม ความไรเหตุผลอยางชัดแจง สิทธิมนุษยชน 
หลักความมีสัดสวน  

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบท
นั้น ไดนํามาใชในเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร การกระทําสิ่งใดไดตองมีกฎหมายกําหนดถึง
ความสามารถในการทําการนั้นๆ การใดๆ ที่ไดกระทําไปและไมไดอยูในความสามารถที่กําหนดไว
โดยกฎหมายจะถือวาการนั้นเปน Ultra Vires  

DPU



 

 

149

ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงหลักการในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทแลว 
หลักในการออกกฎในเรื่องนี้ของประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา จะเปนหลักการ
เดียวกัน 

ในปญหาการออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมาย
แมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ผูศึกษาเห็นวาการที่จะไปแกไขปญหาในเรื่องนี้ให
การออกกฎของฝายบริหารเปนไปอยางถูกตองไมเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวนั้น ใน
บริบทของการออกกฎในระบบกฎหมายไทยเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎในเรื่องนั้นๆจะตองมีความรู 
ความเขาใจในเจตนารมณของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎนั้นควรจะตองมี
การศึกษาทําความเขาใจใหชัดเจน ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ผูศึกษาเห็นวาควรมีการรวบรวมความ
เปนมาของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ตั้งแตในชั้นยกรางกฎหมายไปจนถึงกระบวนการที่รัฐสภาได
พิจารณากฎหมายในบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนแนวทางประการหนึ่งที่จะทําใหผูยกรางกฎ
ในเรื่องนั้นๆไดมีความรูความเขาใจอยางถูกตอง อันนําไปสูการแกไขปญหาในเรื่องการออกกฎที่
เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

2.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ  
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เกี่ยวกับหลักการ

ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจนซึ่งจะใชเปนแนวทางที่เปน
มาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร ดังนี้ 

(1) เมื่อมีการออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับแลว จะไปกําหนดไวในกฎของฝาย
บริหารนั้น ใหมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนดรายละเอียดในเรื่องใดๆ นั้น ไมสามารถกระทําได 
เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจนในกฎหมายแมบท แตก็อาจมีวิธีการแกไขโดยในบางเรื่องนั้น 
สามารถที่จะกําหนดไวทายกฎดังกลาวนั้นได ซ่ึงจะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่เปนสาระของ
กฎดังกลาวนั้นไดงาย และการแกไขในสิ่งที่กําหนดไวในกฎนั้น แมจะไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี และจะตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา แตกรณีก็อาจเรงรัด
ดําเนินการได  (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบางเรื่องอาจกระทําได 
หากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุนและทําใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็ว
และคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได  (เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 

(3) การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือตําแหนง
หนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายไดบัญญัติไว
ชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอนั้น ในประเทศ
อังกฤษไดมีการกําหนดไดอยางชัดเจน ในกฎหมายแมบท ซ่ึงมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทา
อํานาจที่มีอยูของผูมอบ ) หรือเปนการมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข ซ่ึงการมอบอํานาจดังกลาวนี้ได
กําหนดไวในกฎหมายเรื่องนั้นอยางชัดแจง 

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการมอบอํานาจตอนั้น ไดมีการกําหนดไว
อยางชัดเจนในกฎหมายแมบทเชนเดียวกับหลักการในประเทศอังกฤษ  

สําหรับประเทศไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการบัญญัติกฎหมายในระบบกฎหมายไทยยังไม
มีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาเมื่อมีการมอบอํานาจใหไปออกฎของฝายบริหารแลว
กฎประเภทนั้นยังสามารถที่จะมอบอํานาจตอใหไปดําเนินการในเรื่องใดๆได ดังนั้นผูศึกษาจึงเห็น
วาควรที่จะมีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาบทบัญญัติในมาตรานั้นเมื่อมีการมอบ
อํานาจใหไปออกกฎแลวผูรับมอบอํานาจยังสามารถที่จะไปมอบอํานาจตอใหดําเนินการใดๆไดตาม
วัตถุประสงคของบทบัญญัติของมาตรานั้น ซ่ึงหากมีระบบที่ชัดเจนแลวก็จะลดปญหาในเรื่องการ
ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอไปได 

3.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียด
เนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับหลักการ
ออกกฎที่รายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ มีกรณีที่เปนปญหาในการ
วินิจฉัยโดยตรงนั้นไมเกิดขึ้นมากกรณีแตในเรื่องการออกกฎจะตองมีความชัดเจนในเนื้อหาเปน
หลักที่จะตองยึดถือ จึงอาจประมวลเปนหลักการที่ใชเปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร 

(1) ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงายไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน 
หรือเปนภาษาที่ดิ้นได (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 

(2) ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมีความเขาใจได พยายามใชคําที่เปน
รูปธรรม (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 

(3) เมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการอธิบายความใน
ความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น (เร่ืองเสร็จที่ 562/2531) 

 (4)  มีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด   
(5) ไมควรเปดชองใหเถียงกันมาก จะไมลงไปแจกแจงรายละเอียดเกินไป เพราะจะเปด

ชองใหโตแยงกันมาก  
(6) ใชการพิจารณาที่รอบคอบ และดูใหมั่นใจวานําไปปฏิบัติไดทั้งไมขัดกับเหตุและ

ความยุติธรรม 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องความชัดเจนในเนื้อหาของการออก
กฎนั้น ในประเทศอังกฤษมีหลัก Common Law ที่เกี่ยวกับการรางกฎ คือ การใชภาษากฎหมายนั้น 
จะตองมีความเรียบงาย (Plain Meaning) ซ่ึงเปนหลักที่ศาลใชตีความกฎหมายโดยใหความหมาย
ของคําในกฎหมายเปนความหมายธรรมดา  

นอกจากนี้มีการกําหนดหลักการของกฎที่ดีทีจะตองมีการพิจารณาเสนอไว 5 ประการ 
เพื่อเปนแนวทางในการออกกฎ เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการแกปญหาและมีประสิทธิภาพ  คือ 
หลักในเรื่อง สัดสวน(proportionality) ความรับผิดชอบ  (accountabitily) ความสอดคลองกัน
(consistency) ความโปรงใส ( transparency) มุงสูเปาหมาย (targeting) 

สวนในประเทศแคนาดานั้น ไดมีการกําหนดใหหนวยงานที่มีการเสนอกฎใหมตองเขียน
ดวยภาษาธรรมดา ซ่ึงจะทําใหผูตองที่อยูใตบังคับของกฎเขาใจงาย  

สําหรับในประเทศฝรั่งเศส ไดมีการควบคุมคุณภาพของกฎในการออกกฎที่ดีจะตอง
ชัดเจนและเขาใจงายโดยมีหลัก 3 ประการ คือ กฎจะตองมีความชัดเจนมากที่สุด เทาที่เปนได เพื่อ
ไมใหเกิดปญหาในการแปลความ กฎจะตองไมเขียนบทบัญญัติที่มีความซับซอนเกินไป และกฎ
จะตองมีเนื้อหากําหนดหลักเกณฑ 

กรณีของประเทศไทยนั้น หลักการในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของความ
ชัดเจนในเนื้อหาของกฎนั้น ยังไมมีแนวทางที่ชัดเจน ผูศึกษาเห็นวาสมควรที่จะนําหลักของประเทศ
แคนาดาประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส มาพิจารณา 

4.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการสรางภาระเกินจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช 

จากการวิเคราะหคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา พบวามีกรณีที่เปน
ปญหาในการวินิจฉัยโดยตรงในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใชนั้นไมเกิดขึ้น
มากกรณี  แตเนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูถูกบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหารจึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ 

หากพิจารณาวามีลักษณะประการใดบางที่จะเปนหลักเกณฑที่จะพิจารณาไดวา การที่
ฝายบริหารไดบัญญัติกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ กฎดังกลาวนั้นไดสรางภาระใหเกิดขึ้นกับ
ประชาชน อาจพิจารณาไดตามหลักเกณฑดังนี้ 

(1)   การมีกฎที่ออกมาตามกฎหมายแมบทหลายฉบับในการดําเนินการเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งหรือการประกอบกิจการใดกิจการหนึ่ง ซ่ึงประชาชนผูปฎิบัติตามกฎเหลานี้จะตองไดรับอนุมัติ 
อนุญาตจากหนวยงานตางๆ เหลานั้น แตประชาชนอาจไมทราบขั้นตอนและระยะเวลาที่ใชในการ
พิจารณาอนุญาต  เนื่องจากขั้นตอนที่เกี่ยวกับการดําเนินการหรือการประกอบกิจการตางๆ มีเปน
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จํานวนมาก และการดําเนินกิจกรรมแตละเรื่องตองขออนุมัติอนุญาตตามกฎหมายแตกตางกนั ซ่ึงกฎ
ที่ออกตามกฎหมายแตละฉบับนั้น เปนภาระที่เกิดขึ้นกับประชาชนผูที่จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานั้น 
และไมมีหนวยงานที่จะทําหนาที่ในการใหบริการขอมูลเหลานี้ ประชาชนจึงมีความรูสึกยุงยาก และ
เปนภาระในการปฏิบัติใหถูกตองตามที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ  

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น กฎเหลานั้นไดใหดุลพินิจของ
หนวยงานที่จะอนุมัติอนุญาต แตไมมีกฎเกณฑมาตรฐานในการใชดุลพินิจ หรือมีเกณฑดังกลาวแต
ไมมีการประกาศเกณฑดังกลาวใหประชาชนใหผูรับบริการทราบ จึงเปนภาระของประชาชนที่
จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎของฝายบริหารเหลานั้น  

ตามลักษณะดังกลาวที่กลาวมาแลวทั้งสองประการนี้ ทําใหประชาชนตองถูกบังคับที่
จะตองปฏิบัติใหถูกตองตามระเบียบ ขั้นตอนตางๆ ซ่ึงประชาชนจะมีความรูสึกวา การปฏิบัติให
ถูกตองตามกฎของฝายบริหารเหลานี้เปนเรื่องยากและเปนภาระ จึงไมอยากปฏิบัติตามและ
หลีกเลี่ยงที่จะปฏิบัติตามกฎของฝายบริหารเหลานี้ ซ่ึงทําใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารเปนไป
อยางไมมีประสิทธิภาพ และเปนชองทางใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาที่ได 

สําหรับแนวทางในการแกไขกฎที่สรางภาระใหกับประชาชน ควรมีการลดขั้นตอนใน
การปฏิบัติตามกฎเหลานั้น รวมทั้งมอบหมายใหหนวยงานกลางจัดทําฐานขอมูล เพื่อใหประชาชน
สามารถตรวจสอบไดตั้งแตเบื้องตนวา หากจะดําเนินการในเรื่องใดตองไปติดตอกับหนวยงานใด 
หนวยงานนั้นตั้งอยูที่ใด ใชเวลาเทาใดในการที่จะไปติดตอดําเนินการในเรื่องนั้น หากมีการปฏิบัติ
ตามสิ่งเหลานี้ ก็จะเปนการลดภาระในการบังคับใชกฎ และเปนการสรางความรูสึกหรือสํานึกที่
จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานี้ และหากมีการจัดการใหหนวยงานที่เกี่ยวของ กับการใหบริการที่
เกี่ยวของกัน สามารถจัดตั้งศูนยบริการรวม หรือรวมกันใหบริการผานระบบอิเล็กทรอนิกส ก็จะ
เปนการลดภาระใหกับประชาชนเปนอยางมาก 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร ในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแก
ผูถูกบังคับใชนั้น ในประเทศอังกฤษไดมีกฎหมายคือ ( Regulatory Reform Act 2001) ซ่ึงมี
วัตถุประสงคในการพัฒนายกเลิก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุงยากลาสมัยและไมจําเปนออกไป โดย
วัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายนี้ก็คือ การลดภาระอันเกิดจากการออกกฎ (Regulatory Burden) 
เพื่อใหเกิดความสะดวก ลดภาระ ทั้งในสวนของผูที่ออกกฎและผูที่ตองปฏิบัติตามกฎ  

ในประเทศแคนาดาไดมีการศึกษาของ (The Fraser Institute) เพื่อศึกษากอนวา 
กฎเกณฑภายในประเทศมีผลกระทบตอภาคเอกชนอยางไรบาง  

ในสวนของประเทศไทยนั้น ภาระอันเกิดจากการออกกฎของฝายบริหาร ยังไมกฎหมาย
ที่จะใชบังคับในเรื่องนี้ รวมทั้งการศึกษาวิจัยก็ยังไมมีการดําเนินการอยางแทจริง  

5.การออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ  
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ในการศึกษาวิเคราะหจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ไดพบ
ปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้น นอกเหนือจากการที่ไดตั้งไว เปน
วัตถุประสงคในการศึกษา ซ่ึงผลการศึกษาที่เพิ่มเติมขึ้นนั้นไดแก  

 (1)  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดยหลักการจะตองมีบท
มาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจมาตราที่เปนมาตรา
รักษาการนําไปอางในการอางบทเทานั้นไมได เพราะมาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนด
ผูมีอํานาจออกกฎไดเทานั้น  ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหออกกฎในเรื่องนั้นได 
หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการ ออกกฎในเรื่องที่ไมมีบทบัญญัติมาตราหนึ่ง
มาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมกระทําไมได (เร่ืองเสร็จที่ 52/2523) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบทใน
มาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่แกไข
นั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494) 

(3)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได  (เร่ือง
เสร็จที่ 126/2531) 

 (4) การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวใหชัด
แจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

(5) การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับนั้น 
มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว ฝาย
บริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติดังกลาว
นั้นเมื่อใด  (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 

(6) การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 

 (7) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร ยอมถือ
ไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเปลี่ยนแปลง
บทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขกฎ
ของฝายบริหารในเรื่องนั้น (เร่ืองเสร็จที่ 104/2527) 

(8) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกส่ัง
การ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
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“คําสั่งทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกส่ังการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน (เรื่องเสร็จที่ 
305/2531) 

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณีของปญหาตางๆ ทําให
ไดทราบถึงแนวทางในการที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นในแตละกรณีของปญหาที่
เกิดขึ้น ซ่ึงวิทยานิพนธนี้ไดนําแนวทางการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา มาวาง
มาตรฐานการออกกฎ ดังนั้น ในกรณีของปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่เกิดขึ้นใน 4 กรณี
ดังกลาวขางตนแลวรวมถึงปญหาในเรื่องปลีกยอยตางๆเหลานี้ ผูศึกษาเห็นวาการแกไขปญหาการ
ออกกฎของฝายบริหารที่เปนรูปธรรมมีความชัดเจนนั้น ควรไดมีการรวบรวมถึงแนวทางของปญหา
ตางๆเหลานั้นที่เปนมาตรฐานของออกกฎและจัดทําเปนคูมือการออกกฎขึ้นโดยกลาวถึงประเภท
ของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ  กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควร
ปฏิบัติที่สําคัญ ก็จะเปนแนวทางแกเจาหนาที่ที่เกี่ยวของที่จะใชเปนคูมือในการออกกฎซึ่งเปน
แนวทางหนึ่งที่จะชวยลดปญหาตางๆที่เกิดขึ้นจากการออกฎของฝายบริหาร 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1   บทสรุป 

การมีกฎหมายขึ้นใชบังคับไมวากฎหมายนั้นจะตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติหรือออกโดย
ฝายบริหารก็ตาม กฎหมายดังกลาวยอมมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินบรรลุผล
ตามเปาหมายการดําเนินการ 

กฎหมายของฝายบริหารซึ่งวิทยานิพนธนี้มุงศึกษา หมายถึงการที่ฝายนิติบัญญัติไดตรา
กฎหมายขึ้นใชบังคับ และกฎหมายนั้นไดมีการมอบอํานาจใหแกฝายบริหารไปออกรายละเอียดใน
การดําเนินการ ซ่ึงการออกรายละเอียดดังกลาวนั้น เรียกวาการออกกฎหมายลําดับรองหรือการออก
กฎตามที่วิทยานิพนธนี้มุงศึกษา  

การเรียกชื่อ “กฎ” นั้น เปนถอยคําที่บัญญัติและใหความหมายไวในกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  

จากหลักการแบงแยกการใชอํานาจรัฐเสรีประชาธิปไตย อันไดแก อํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ อํานาจของฝายบริหาร และอํานาจของฝายตุลาการ ซ่ึงแมจะมีการแยกใชอํานาจดังกลาว
ในทางทฤษฎีก็ตาม แตก็มีความชัดเจนวา ฝายบริหารสามารถรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติที่จะ
ออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับในการบริหารราชการแผนดินได  

หากพิจารณาจากทฤษฏีตางๆ ที่เปนพื้นฐานในการออกกฎของฝายบริหารแลว อาจ
กลาวไดวา การออกกฎของฝายบริหารอาจมีฐานที่มาแหงอาจตางๆ กัน อันไดแก (1) อํานาจในการ
ออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารมีที่มาโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและการมอบอํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ และ (2) อํานาจในการออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารโดยไมจําเปนตองรอการมอบ
อํานาจแตละเร่ืองมาใหฝายบริหาร ซ่ึงอํานาจออกกฎดังกลาวนี้เปนการอาศัยอํานาจบังคับบัญชาที่
หัวหนาหนวยงานมีเหนือผูใตบังคับบัญชา  

การออกกฎของฝายบริหารนั้น จะตองคํานึงถึงเงื่อนไขพื้นฐานในการออกกฎ มิฉะนั้น
แลวยอมจะทําใหกฎของฝายบริหารเปนกฎที่ออกมาโดยไมถูกตอง ซ่ึงจะมีผลถึงการบังคับใช และมี
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ผลในดานอื่นๆ ที่กฎดังกลาวนั้นไปเกี่ยวของถึง เงื่อนไขพื้นฐานดังกลาวนี้มีอยู 2 ดาน คือ (1) 
รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ และ (2) หลักเกณฑในการออกกฎ ซ่ึง
ทั้งสองเงื่อนไข มีรายละเอียดดังนี้ 

1. รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ   
ในเรื่องรูปแบบ ประเภท และเนื้อหาของกฎนั้น วิทยานิพนธนี้ไดอธิบายถึงความหมาย 

และลักษณะของกฎแตละประเภท อันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และ
ระเบียบ ซ่ึงมีรูปแบบ เนื้อหา วัตถุประสงค และวิธีการออกที่อาจแตกตางกัน 

กฎประเภทพระราชกฤษฎีกา เปนกฎที่ฝายบริหารตราขึ้น โดยอาศัยอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญโดยตรง หรือโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญประกอบกับอาศัยอํานาจตามที่
พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจไว แลวแตกรณี การออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกาจะใชในกรณี
ที่มีความสําคัญมากกวาปกติ หรือเปนสวนที่ขยายตอจากพระราชบัญญัติ และประเพณีการตราพระ
ราชกฤษฎีกานั้น พระมหากษัตริยทรงเปนผูตราโดยนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการ ซ่ึงรางพระราชกฤษฎีกาจะตองทูลเกลาเพื่อที่รัฐบาลจะตองตระหนักวา อํานาจในการ
ออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกา มิใชอํานาจของรัฐบาลโดยลําพัง แตตองมีเหตุเหมาะสมที่จะ
สามารถถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยไดกอนทรงลงพระปรมาภิไธย และจะออกในกรณีที่มี
ความสําคัญ เพื่อประโยชนของกฎหมายแมบท เชน กําหนดวันใชบังคับกฎหมายแมบท กําหนด
พื้นที่การใชบังคับ ตลอดจนขยายหรือจํากัดกฎหมายแมบทตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ  

กฎประเภทกฎกระทรวง เปนกฎของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่ง
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น และแมในมาตรารักษาการตามกฎหมายจะกําหนดวา ให
รัฐมนตรีมีอํานาจในการออกกฎกระทรวง เพื่อปฏิบัติการเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม แตก็มี
แนวปฏิบัติใหคณะรัฐมนตรี ใหสงรางกฎกระทรวงใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติกอนเสมอ จนกลายเปน
ธรรมประเพณีวา กฎกระทรวงนั้นเปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐมนตรีเปนผูออก โดยจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน 

กฎประเภทประกาศ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ใหอํานาจแกสวนราชการ หรือ
คณะกรรมการซึงมีหนาที่เกี่ยวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้น หากรัฐมนตรีกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง  หากคณะกรรมการเปนผูออกก็จะเรียกวา 
ประกาศคณะกรรมการ 

กฎประเภทระเบียบ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ตองการกําหนดสิ่งที่ เปน
รายละเอียดคอนขางมาก ที่อาจไมใชกรอบ หรือไมใชนโยบายสําคัญ แตเปนวิธีการในรายละเอียด
หรือเปนการประสานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาปฏิบัติงานดวยกัน 
ในปจจุบันไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก โดยเฉพาะ
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ระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 (11) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 และโดยที่ระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดิน ในบางกรณีระเบียบจึงสามารถ
ออกไดโดยไมตองอางบทอาศัยอํานาจใดๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวของกับการ
บริหารภายในสวนราชการนั้น  

สวนโครงสรางรูปแบบของกฎแตละประเภทนั้น กฎจะมีโครงสรางรูปแบบในลักษณะ
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงไดแก ช่ือของกฎประเภทนั้น คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ การแบง
หมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม การลงนามของรัฐมนตรีหรือผูออกกฎ 

2. หลักเกณฑในการออกกฎ 
การศึกษาและวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับกฎในบทที่ 4 ของ

วิทยานิพนธนี้ ทําใหไดขอสรุปหลักเกณฑการออกกฎ ซ่ึงก็ตรงกับแนวทางการออกกฎของ
ตางประเทศที่ไดทําการศึกษาในบทที่ 3 ดังนี้  

1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจไว หลักดังกลาวนี้เปนการวางมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร เนื่องจากการที่ฝาย
บริหารจะออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับนั้น กฎหมายแมบทจะกําหนดขอบเขตของการออก
กฎไว  ตัวอยางเชน แมวาอํานาจในการออกกฎกระทรวงที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไววา 
“หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” แตโดยถอยคําดังกลาวนี้ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ก็จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคที่แทจริงของเรื่องนั้น การออก
กฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการขยายความ ยอมเปนการ
ออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

นอกจากนั้น การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออก
กฎของฝายบริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมี
บทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่อง
นั้นๆ ได  

2)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด
รายละเอียด การที่ฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติกฎหมายแมบทขึ้นมาใชบังคับและมอบอํานาจใหฝาย
บริหารไปกําหนดรายละเอียดนั้น ฝายนิติบัญญัติไดคํานึงถึงขอบเขตของกฎหมายอยูแลว การที่ฝาย
บริหารจะไปมอบอํานาจตอ ยอมไมใชวัตถุประสงคของการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ เวน
แตกฎหมายแมบทใหอํานาจไว ไมวาจะโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย  การออก “กฎ” ตอไปอีก
ชวงหนึ่ง ถือวาเปนการมอบอํานาจอีกชวงหนึ่ง (Sub-delegate) แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันภารกิจ
ของฝายบริหารมีเปนจํานวนมาก หากมีความจําเปนที่ฝายบริหารจะมอบอํานาจตอก็อาจจะทําได แต
ในลักษณะของขอยกเวนเทานั้น จะเห็นไดวา คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดวางแนวทางไววา จะตอง
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เปนเรื่องที่ไมใชสาระในเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร แตควรเปนเรื่องทั่วๆไป เชน การ
กําหนดรายละเอียดในเรื่องแบบฟอรม ซ่ึงอาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ตามเหตุการณ หาก
กําหนดไวในกฎที่ฝายบริหารบัญญัติขึ้น ก็จะเกิดความไมคลองตัว ไมยืดหยุนตามภาวการณ  การ
แกไขเปลี่ยนแปลงก็กระทําไดยาก  

 นอกจากนั้น การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือ
ตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายได
บัญญัติไวชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น  

3)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีรายละเอียดเนื้อหาชัดเจนเพียงพอแกการ
ปฏิบัติหลักการดังกลาวนี้เปนหลักทั่วไป โดย ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงาย
ไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน หรือเปนภาษาที่ดิ้นได ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมี
ความเขาใจได พยายามใชคําที่เปนรูปธรรม  

นอกจากนั้นเมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการ
อธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ  และควรมีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด ซ่ึง
จะตองนําไปปฏิบัติไดไมขัดกับเหตุและความยุติธรรม  

4)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช เนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูที่อยูภายใตการบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหาร จึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ  

5)  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดยหลักการจะตองมีบท
มาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจมาตราที่เปนมาตรา
รักษาการนําไปอางในการอางบทเทานั้นไมได เพราะมาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนด
ผูมีอํานาจออกกฎไดเทานั้น  ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหออกกฎในเรื่องนั้นได 
หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการ ออกกฎในเรื่องที่ไมมีบทบัญญัติมาตราหนึ่ง
มาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมกระทําไมได  

6)  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู  

7)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได   
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8)  การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวให
ชัดแจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ  

9)  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับ
นั้น มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว 
ฝายบริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติ
ดังกลาวนั้นเมื่อใด   

10)  การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด  

 11) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร 
ยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมา
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมี
การแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้น  

12) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึก
ส่ังการ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
“คําส่ังทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน  

   
5.2   ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษาทั้งทางดานประเภท เนื้อหา และโครงสรางรูปแบบของกฎประเภทตางๆ 
ตลอดหลักเกณฑสําคัญในการออกกฎ รวมทั้งศึกษาแนวทางในการออกกฎของตางประเทศ 
(อังกฤษ แคนาดา และฝรั่งเศส) และศึกษาวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งสะทอน
ใหเปนถึงปญหาในการออกกฎของประเทศไทย  วิทยานิพนธนี้มีขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุง
กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย ดังนี้  

1.  ประเภทของกฎ ในขณะนี้ในระบบกฎหมายไทยไมไดมีปญหาประเภทของกฎมาก
นัก เนื่องจากในระบบกฎหมายไทยไดมีประเภทของกฎออกมาหลากหลาย ไมวาจะเปนกฎประเภท
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ซ่ึงสามารถใชเปนเครื่องมือตอบสนอง
ตอฝายบริหารในการดําเนินการตามนโยบายไดอยูแลว แตหากจะมีปญหาอยูบางซึ่งวิทยานิพนธนี้
กลาวถึงไวก็คือ กฎที่ออกในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราช เชน พระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดี บาง
ฉบับยังคงมีผลบังคับใช อาจกอใหเกิดความสับสนในเรื่องลําดับศักดิ์ของกฎหมาย เพราะแมจะ
เรียกชื่อวาพระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดีก็ตาม แตอาจมีศักดิ์กฎหมายระดับพระราชบัญญัติก็ได 
ซ่ึงหากมีปญหาคาบังคับใช คงตองพิจารณาเนื้อหาเปนรายฉบับไป  อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธนี้
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ไดศึกษารูปแบบของกฎของฝายบริหารในตางประเทศดวย ซ่ึงปรากฏมีกฎอยูหลากหลายรูปแบบ 
ซ่ึงความหลากหลายนี้อาจมีที่มาจากระบบการเมืองการปกครองของประเทศนั้นๆ หรือประเพณีใน
การออกกฎหมายของประเทศนั้นๆ จึงมีการแยกประเภทของกฎออกเปนหลายประเภท และมีการ
สรางประเภทกฎของฝายบริหารขึ้นมาใหมมากขึ้น เชน กรณีของอังกฤษ ซ่ึงฝายนิติบัญญัติใหออก 
Regulatory Reform Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารที่ออกมาเพื่อแกไขความลาชาของการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมาย หรือ Remedial Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารอีกเชนกันที่ออกมาแกไขกฎหมาย
ที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน เปนตน สวนกรณีในระบบกฎหมายไทย
นั้น ยังไมมีแนวความคิดในการสรางกฎของฝายปกครองประเภทใหมขึ้นมาอีก แตหากมีความ
จําเปน ก็จะเปนเรื่องของฝายนิติบัญญัติที่จะคิดคน ซ่ึงอยูนอกเหนือจากขอบเขตการศึกษาของ
วิทยานิพนธนี้  

2.  ในกระบวนตรวจสอบการออกกฎ ในระบบกฎหมายไทยการออกกฎของฝาย
บริหารจะยกรางโดยสวนราชการที่เกี่ยวของกับการออกกฎ และมีองคกรที่มาตรวจสอบ โดยเฉพาะ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี อันเปนขั้นตอนการตรวจ
พิจารณารางกฎกอนประกาศในราชกิจจานุเบกษา และมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
วินิจฉัยแนวทางการเขียนกฎใหถูกตองตามกฎหมายและเกณฑการออกกฎ  ซ่ึงหากจะกลาวไปแลว
ก็เปนการตรวจสอบจากทางฝายบริหารเอง เมื่อศึกษาการออกกฎของตางประเทศ จะมีการ
ตรวจสอบการออกกฎโดยรัฐสภาอยูดวยเชนในประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนหลักการที่ดี เพราะจะทําให
การออกกฎเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายแมบท วิธีการของอังกฤษดังกลาวนี้เกิดขึ้นได
เนื่องมาจากความเขมแข็งของฝายนิติบัญญัติอังกฤษ จากการที่ฝายนิติบัญญัติถือวาอํานาจที่ฝาย
บริหารไดรับในการออกกฎนี้เปนการไดรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติ ฝายนิติบัญญัติจึง
สามารถตรวจสอบได แตสําหรับในบริบทระบบการออกกฎหมายของไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการ
ตรวจสอบการออกกฎนี้ หากจะนําความคิดดังกลาวมาใชแลว ก็นาจะเปนประโยชนในเชิงของการ
ควบคุมฝายบริหารในการออกกฎ ซ่ึงตามขอบังคับการประชุมของแตละสภาก็เปดชองใหกระทําได 
โดยจะกําหนดใหมีการตั้งกรรมาธิการสามัญหรือกรรมาธิการวิสามัญตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่
ของฝายบริหารก็ได ซ่ึงก็นาจะใชกลไกนี้โดยอาจมีการตั้งคณะกรรมการวิสามัญของสภาเพื่อติดตาม
ผลของการปฏิบัติของฝายบริหาร ซ่ึงจะทําใหการออกกฎเปนไปโดยรอบคอบ สอดคลองกับเนื้อหา
ในกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติตองการดวย 

3. ทางดานหลักเกณฑในการออกกฎ ปรากฏจากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา
วามีความเห็นอยูมากมาย ซึ่งในวิทยานิพนธนี้พบขอสรุปวา มีปญหาการออกกฎขัดกฎหมายแมบท
หรือเกินอํานาจแมบท กฎที่มีการมอบอํานาจตอ กฎที่กําหนดรายละเอียดเนื้อหาไมชัดเจนเพียงพอ
แกการปฏิบัติ และกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกการบังคับใช การที่จะไมใหเกิดปญหาดังกลาว
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นี้มีความสําคัญยิ่งที่จะตองมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมายเพื่อเปนแนวทางแกเจาหนาที่ผูยกราง จึง
ควรจะมีการจัดทําคูมือดังกลาว ทั้งนี้ ในตางประเทศก็มีตัวอยางดังที่วิทยานิพนธนี้ไดอางอิง เชน 
Guide to Making Federal Act and Regulation ของแคนาดา หรือ Guide pour l’élaboration les texts 
législstifs et règlementaires ของฝรั่งเศส เปนตน (สวนประเทศอังกฤษ การออกกฎอยูในความดูแล
ของ Better Regulation Commission ที่จะออกคําแนะนํามาเปนครั้งคราว) ซ่ึงคูมือการรางกฎหมาย 
(การออกกฎ) ที่ควรมีนี้ ควรมีกลาวถึงประเภทของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ 
กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควรปฏิบัติที่สําคัญ โดยเฉพาะจากความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงไดประมวลและวิเคราะหในวิทยานิพนธนี้ ตลอดจนการใหถอยคําใน
กฎหมาย ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญอีกประการหนึ่งที่จะทําใหผูที่ตองอยูภายใตบังคับกฎหมายเขาใจกฎได
งาย ดังตัวอยางของของหลักการรางกฎของอังกฤษ ซ่ึงหากมีปญหาการตีความแลว ศาลอังกฤษจะ
ใชหลัก plain meaning ในการตีความ หรือหลักเกี่ยวกับการออกกฎที่ดี ที่ไดกลาวไวในสวน
การศึกษาการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส เปนตน   

4. ประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งของการออกกฎคือปญหาทางดานคุณภาพของกฎ 
จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ปรากฏวามีความเห็นบางเรื่องกลาวถึงกฎที่
สรางภาระเกินความจําเปน (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548)  ปญหาที่เกิดขึ้นนี้มาจากการขาดการกลั่นกรอง
การออกกฎที่ดี ในประเทศไทยไดมีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนดใหสวนราชการที่เสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําสรุปวิเคราะห
ผลดีผลเสียของการมีกฎหมายนั้น เพื่อประกอบการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการตรา
กฎหมายนั้น แตเปนที่สังเกตวา ระเบียบนี้ใชเฉพาะการเสนอรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
เทานั้น หากไดขยายไปถึงการออกกฎบางประเภทที่มีผลกระทบตอการประกอบการหรือการ
ประกอบอาชีพ หรือกระทบตอเศรษฐกิจ การคุมครองผูบริโภค ความปลอดภัยทางดานอนามัยและ
สุขภาพ หรือชีวิตความเปนอยูของประชาชนดวยแลว ก็จะเปนประโยชนอยางยิ่ง ซ่ึงจะทําฝาย
บริหารออกกฎโดยไดพิจาณาอยางรอบคอบทั้งดานตนทุนของการบังคับใชและประโยชนของการ
ออกกฎดวย  ในตางประเทศไดมีการกลาวถึงการควบคุมคุณภาพของกฎเชนกัน ดังเชน Principles 
of Good Regulation ของ Better Regulation Task Force   หรือ Regulatory Policy และการจัดทํา 
Regulatory Impact Analysis (RIAs) ของแคนาดา ที่กลาวถึงในวิทยานิพนธนี้   ซ่ึงในประเทศไทย
นั้น หากไดมีการวิเคราะหตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ทํานองเดียวกับ RIAs ของ
ตางประเทศแลว ก็จะเปนเครื่องวัดคุณภาพของการออกกฎ และจะทําใหไมมีปญหาไมเกินอํานาจ
แมบท การมอบอํานาจตอ ฯลฯ 

วิทยานิพนธนี้ไดนําเสนอรูปแบบของกฎของฝายบริหาร ตลอดจนหลักเกณฑพื้นฐานที่
จําเปนจะตองพิจารณาในการออกกฎ รวมทั้งไดทําการศึกษารูปแบบของกฎและแนวทางในการ
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ออกกฎของตางประเทศเพื่อเปนการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงผลจากการศึกษานั้น อาจสรุปไดวา ทั้ง
รูปแบบและหลักเกณฑการออกกฎในระบบกฎหมายไทยนั้น อยูในแนวทางเดียวกับตางประเทศ 
และมีหลักเกณฑการออกกฎที่คลายคลึงกัน แตยังขาดรายละเอียดอื่นในขอปลีกยอยเล็กนอย เชน 
การตรวจสอบกฎโดยรัฐสภาที่เปนเจาของอํานาจนิติบัญญัติ หรือความกาวหนาของตางประเทศ
เกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพของกฎ อันเปนประเด็นสําคัญของการใชอํานาจนิติบัญญัติที่ไดรับ
มอบหมาย ซ่ึงคาดวาการออกกฎในระบบกฎหมายไทยจะไดมีการปรับปรุงตอไปในเรื่องดังกลาวนี ้DPU
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เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 367/2524 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 57/2525 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 193/2525 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 399/2525 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 240/2526 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 293/2526 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 376/2526 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 104/2527 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 214/2527 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 128/2527 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 542-543/2527 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 445/2528 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 352/2529 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 126/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่  262/3531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 305/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 352/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 361/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 362/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 526/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 561/2531 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 8/2532 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 56/2532 . 
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เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 339/2532 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 301/2534 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 702/2534 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 132/2536 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 380/2536 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 662/2536 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 702/2536 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 171/2537 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 268/2542 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 843/2542 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 139/2544 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 49/2546 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 130/2546 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 39/2547 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 393/2548 . 
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ประวัติผูเขียน 
 

ช่ือ-นามสกุล นายประเสริฐ สุขสบาย 
ประวัติการศึกษา สําเร็จการศึกษา นิติศาสตรบัณฑิต  จาก 
 มหาวิทยาลัยรามคําแหง ปการศึกษา 2528 
 สําเร็จการศึกษาสังคมสงเคราะหศาสตรมหาบัณฑติ 
 (สาขาการบริหารและนโยบายสวัสดิการสงัคม) 
 จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2542 
 เนติบัณฑิตไทย สมัย 56 (ป พ.ศ.2546) 
ตําแหนงและสถานที่ทํางานปจจุบัน นักกฎหมายกฤษฎีกา 8ว 
 สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน 
 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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