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บทคัดยอ 
 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจในรัฐเสรีประชาธิปไตย ฝายบริหารไดออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นมาใชบังคับตามที่ไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติเพื่อเปนเครื่องมือบริหารปกครอง
ประเทศ  กฎของฝายบริหารเหลานั้น มีช่ือเรียกตางๆ กันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด  

วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคในการศึกษาการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภท และศึกษาถึงปญหาของการออกกฎของฝายบริหารในกรณีตางๆ การศึกษาครั้งนี้เปนการ
วิจัยเอกสารโดยรวบรวมขอมูลจากหนังสือ เอกสาร บทความทั้งภาษาไทยและตางประเทศ 
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา แลวนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหในเชิงคุณภาพ เพื่อวางแนวทาง
ที่จะเปนมาตรฐานในการออกกฎใหแกฝายบริหาร 

การออกกฎของฝายบริหารนั้น จะตองคํานึงถึงเงื่อนไขพื้นฐานในการออกกฎ 2 ประการ  
ประการแรก ไดแก รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ สวนประการที่
สองไดแก หลักเกณฑในการออกกฎ  

ในสวนรูปแบบประเภทและเนื้อหาของกฎนั้น วิทยานิพนธไดอธิบายถึงความหมาย และ
ลักษณะของกฎแตละประเภท อันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ 
ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด ซ่ึงมีรูปแบบ เนื้อหา วัตถุประสงค และวิธีการออกที่แตกตางกัน  

สวนโครงสรางรูปแบบของกฎแตละประเภท นั้น กฎจะมีโครงสราง รูปแบบในลักษณะ
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงไดแก ช่ือของกฎประเภทนั้น คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ การแบง
หมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม การลงนามของรัฐมนตรีหรือผูออกกฎ 

สําหรับหลักเกณฑในการออกกฎนั้น วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษากฎเกณฑอันเปน
พื้นฐานที่จะทําใหการออกกฎมีความถูกตองและชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากกฎที่ออกโดยฝาย 
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บริหารเปนการไดรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติ จึงมีขอกําหนดและกติกาบางประการ ซ่ึง
วิทยานิพนธนี้เรียกโดยรวมวาเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี 

ผลการศึกษาพบวา แนวทางที่ใชเปนมาตรฐานในการออกกฎที่ดี ตามทีว่ิทยานิพนธนีไ้ด
ศึกษา คือ 

1.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีบทมาตราในกฎหมายนั้นๆ ใหอํานาจออกกฎและ
จะตองอยูในขอบเขตของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ฝายบริหารจะไปออกกฎที่ นอกเหนือจากความ
มุงหมายของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ โดยการขยายความ ไมอาจกระทําได  

2.  การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอโดยหลักการแลวจะกระทํา
ไมไดเพราะเปนอํานาจที่ไดรับมอบหมายจากกฎหมายแมบท แตอยางไรก็ตามในบางเรื่องอาจ
กระทําไดหากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุน หรือเปนเพียงวิธีการในทางปฏิบัติ
ของเจาหนาผูปฏิบัติการตามกฎหมายเทานั้น  

3.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีรายละเอียดเนื้อหาชัดเจน เพียงพอแกการปฏิบัติ
ซ่ึงเปนหลักทั่วไป โดยถอยคําของกฎนั้นจะตองไมมีความคลุมเครือ แตตองมีความชัดเจน สามารถ
ที่จะนําไปปฏิบัติไดตามวัตถุประสงคของการออกกฎนั้น  

4.  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 
โดยเฉพาะกฎที่มีลักษณะเปนการกระทบสิทธิ 

5. การออกกฎของฝายบริหารจะตองพิจารณาในเรื่องรูปแบบของกฎแตละประเภทดวย 
เชน วิธีการอางบทอาศัยอํานาจ การเขียนวันใชบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของดวย ซ่ึง
รายละเอยีดปลีกยอยดังกลาว ยอมอาจมีผลกระทบตอความสมบูรณ ของการออกกฎดวย 

วิทยานิพนธฉบับนี้มีขอเสนอแนะเพื่อการปรับปรุงการออกกฎในระบบกฎหมายไทย
ดังนี้  

1.  ในระบบกฎหมายไทยมีรูปแบบประเภทของกฎที่หลากหลาย ซ่ึงทําใหฝายบริหาร
สามารถนําไปใชในการออกกฎได ซ่ึงก็ตรงกับผลการศึกษารูปแบบประเภทของกฎในระบบ
กฎหมายตางประเทศ แตอยางไรก็ตามจากการศึกษารูปแบบกฎของตางประเทศในระบบกฎหมาย
ตางประเทศยังเปดโอกาสจะใหมีการสรางรูปแบบของกฎประเภทใหมขึ้นมาใช ซ่ึงจะเปนเครื่องมือ
เสริมกฎที่มีอยู ดังนั้น จึงควรมีแนวความคิดในการที่จะสรางกฎของฝายบริหารประเภทใหมๆ 
ขึ้นมา เพื่อแกไขความลาชา ของการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย หากจะมีปญหาเกิดขึ้นตามการพัฒนาที่
เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว  

2.  ควรมีการตรวจสอบการออกกฎในระดับที่สําคัญในระบบกฎหมายไทย เพื่อใหเกิด
ความชัดเจนวา กฎที่ฝายบริหารไดออกไปนั้น เปนไปตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติที่มอบ
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อํานาจให เชน กฎที่ออกตามกฎหมายแมบทที่เปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ควร
ถูกตรวจสอบขอบเขตและเนื้อหาของกฎในรัฐสภาได 

3.  จากการศึกษาของวิทยานิพนธนี้ ไดพบประเด็นปญหาและขอสรุปของมาตรฐานการ
ออกกฎที่ดี ซ่ึงหากไดมีการรวบรวมและนําไปใชเปนแนวทางประกอบการออกกฎแลวจะชวยลด
ปญหากฎที่ไมสอดคลองกับกฎหมาย ฉะนั้นจึงควรมีคูมือการออกกฎเพื่อเปนแนวทางแกเจาหนาทีผู่
ยกรางซึ่งจะทําใหเกิดหลักเกณฑในการออกกฎที่ชัดเจนและเปนไปในแนวทางเดียวกัน  

4.  ควรมีการวิเคราะหตรวจสอบความจําเปนในการออกกฎโดยเฉพาะกฎบางประเภทที่
มีผลกระทบตอการประกอบการหรือการประกอบอาชีพหรือกระทบตอเศรษฐกิจการคุมครอง
ผูบริโภค ความปลอดภัยทางดานอนามัย สุขภาพ หรือชีวิตความเปนอยูของประชาชน โดยมี
ระเบียบฯ ที่ออกมาใชบังคับกับการออกกฎบางประเภทดังกลาวนี้ 
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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   ความเปนมาและสภาพปญหา 

ในระบบการปกครองแบบรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น ไดมีการแบงแยกอํานาจในการ
ปกครองออกเปนสามฝายไดแกฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ การแบงแยกอํานาจ
ดังกลาวนี้เปนไปเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและการคานอํานาจซึ่งกันและกัน ซ่ึงในการบริหาร
ปกครองประเทศนั้น ฝายบริหารสามารถกําหนดนโยบายเพื่อเปนแนวทางในการบริหารประเทศ ส่ิง
ที่ฝายบริหารใชเปนเครื่องมือสวนหนึ่งเพื่อใหนโยบายดังกลาวนั้นบรรลุผลคือ กฎหมาย ซ่ึง
กฎหมายโดยทั่วไปนั้นหมายถึง ขอบังคับหรือกฎเกณฑในรูปแบบตางๆ ที่มีวัตถุประสงคจะกําหนด
แนวทางปฏิบัติหรือจัดระเบียบของมนุษยในสังคม โดยมีสภาพบังคับใหผูที่เกี่ยวของ ตองยอมรับ
ปฏิบัติตามในทางใดทางหนึ่ง และยอมบัญญัติขึ้นเพื่อสรางความเปนธรรมในสังคมและเปน
เครื่องมืออยางหนึ่งที่จะทําใหสังคมมนุษยดําเนินไปโดยมีระเบียบเรียบรอย1ดังคํากลาวที่วาการราง
กฎหมายจะตองเปนไปเพื่อประโยชนของสังคม2 

กฎหมายที่ฝายบริหารใชเปนเครื่องมือในการบริหารประเทศนั้น ไดแก กฎหมายที่ออก
โดยฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติฉบับตางๆ ที่รัฐสภาไดตราขึ้น และกฎหมายที่ออกโดย
ฝายบริหาร เชน พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ฯลฯ 

ความหมายของกฎหมาย ตามความหมายของรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย รัฐธรรมนูญใน
ฐานะเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎมณเทียรบาลวาดวยการสืบราชสันติวงศ พระราชบัญญัติ
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชกําหนด สวนกฎเกณฑอ่ืนใดที่ออกมาโดย
อาศัยอํานาจรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราช
กําหนด เปนเพียงกฎ ขอบังคับ แตไมใชกฎหมายตามความหมายของรัฐธรรมนูญแตอยางใด 

ในสวนกฎหมายของฝายบริหารเมื่อพิจารณาความหมายของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ  
จึงหมายถึง กฎหมาย และกฎของฝายบริหาร โดยกฎหมายของฝายบริหารนั้น ไดแก พระราช
กําหนด สวนกฎของฝายบริหารนั้น หมายถึง การที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแก

                                                 
1 หยุด แสงอุทัย . (2545) . ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป . หนา 45-46. 
2 Jeremy Bentham .(1931) . The theory of legislation . Chapter 1 ,Kegam Paul , Trench, Trubner 

co.ltd. 
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ฝายบริหาร โดยการมอบอํานาจดังกลาวนั้นไดปรากฏอยูในพระราชบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงไดบัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ ใหเปนอํานาจของฝายบริหารในการที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับ 
ตามที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจไว ดังนั้น ฝายบริหารจึงมีอํานาจที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับ
ได ตามขอบเขตที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ 

การกําหนดเรียกชื่อกฎหมายที่ออกโดยฝายบริหารนั้น มีการกําหนดชื่อไวตางๆ กัน เชน 
กฎหมายลําดับรอง อนุบัญญัติ กฎหมายลูกบท แตส่ิงที่กําหนดไวอยางชัดเจนในปจจุบันที่ปรากฏใน
บทนิยามของมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และที่ปรากฏ
ในบทนิยามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดบัญญัติถอยคําและความหมายของคําวา “กฎ” ไวอยางชัดเจน “กฎ” หมายความวา พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืน
ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ซ่ึง
โดยความหมายของคําวา “กฎ” ดังกลาวนี้ เปนแนวปฏิบัติที่ฝายบริหารใชในการออกกฎหมายของ
ฝายบริหาร ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้จึงนิยามการออกกฎหมายของฝายบริหารโดยเฉพาะที่
ปรากฏในบทนิยามของคําวา “กฎ” ในกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว และกําหนดใหการออก
กฎหมายของฝายบริหารในกรณีดังกลาวนี้วา “การออกกฎของฝายบริหาร” เพื่อใหเกิดความชัดเจน 
และมีบทบัญญัติของกฎหมายที่รองรับบทนิยามของถอยคํา “กฎ” ไว 

ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจที่พระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ 
กําหนดให เพื่อจะใชเปนเครื่องมือของฝายบริหารในการใหเจาหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองถือ
ปฏิบัติตามและตอประชาชนที่ตองเขามามีสวนเกี่ยวของเปนจํานวนมาก ดังจะเห็นไดวาในแตละป
จะมีการออกกฎของฝายบริหารตามที่กฎหมายใหอํานาจเปนจํานวนมาก ทั้งนี้ยังไมรวมถึงระเบียบ
ขอบังคับภายในของฝายบริหารหรือฝายปกครองที่มิไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

การที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น ไดมีการออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นมาใชบังคับในหลายประเภท และการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวก็อาจเปนอํานาจใน
การออกกฎของฝายบริหารโดยหนวยงานนั้นๆ มีอํานาจที่จะออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ
ไดเอง เชน การออกระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ฯลฯ และกฎของฝายบริหารบางประเภท 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ก็อาจจะออกได โดยผานองคกรที่มีอํานาจในการตรวจพิจารณา
กฎของฝายบริหาร  ซ่ึงปจจุบันไดแก  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี จึงเห็นไดวา การออกกฎของฝายบริหารนั้น มีที่มาในการออกกฎของฝายบริหาร
แตกตางกันไป ปญหาจึงมีวาการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ในบางกรณียังไมมีความชัดเจน
ที่จะถือปฏิบัติ เพื่อใหการออกกฎของฝายบริหารเปนไปในแนวทางเดียวกัน มีหลักเกณฑที่ชัดเจน
อันเปนมาตรฐานเดียวกัน   
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ผลจากการที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารออกมาบังคับใชในปจจุบันนั้น ใน
บางกรณี กฎของฝายบริหารนั้น ยังมีปญหาในตัวของกฎของฝายบริหารนั้นเอง ปญหาดังกลาว เชน 
ปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจขอบเขตที่กฎหมายแมบท
ใหอํานาจไว ปญหาในเรื่องกฎของฝายบริหารมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนดรายละเอียด ปญหา
ในเรื่องรายละเอียดเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ ปญหา
ในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช เปนตน ซ่ึงเปน
ปญหาในบางกรณีที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการออกกฎของฝายบริหารที่ยังไมมีแนวทางที่ชัดเจน
เปนไปในลักษณะเดียวกัน 

ดังนั้น จึงตองการศึกษาวาการที่ฝายบริหารซึ่งไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติใน
การออกกฎหมายใชบังคับ ซ่ึงจะเรียกวากฎของฝายบริหารนั้น มีหลักเกณฑในการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภทอยางไรบาง และศึกษาถึงปญหาของการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภทที่กลาวนั้น  เชน ปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจ
ขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ปญหาในเรื่องกฎของฝายบริหารมีการมอบอํานาจตอใหไป
กําหนดรายละเอียด ปญหาในเรื่องรายละเอียดเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารไมมีความชัดเจน
เพียงพอแกการปฏิบัติ และปญหาในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแก
ผูถูกบังคับใช 

การศึกษาครั้งนี้ เพื่อนําไปสูการกําหนดกฎเกณฑการออกกฎของฝายบริหาร ใหมี
แนวทางที่ชัดเจน  มีมาตรฐานเดียวกัน ในการที่จะใชออกกฎของฝายบริหาร เพื่อลดปญหาดานตาง ๆ  ที่
จะเกิดขึ้น อันนําไปสูการออกกฎที่ดี การใชกฎที่ดี และการบังคับการใหเปนไปตามกฎที่ดี 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1  เพื่อศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท 
1.2.2  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่

กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
1.2.3 เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด

รายละเอียด 
1.2.4  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

เพียงพอแกการปฏิบัติ 
1.2.5  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ

ใช 
1.2.6  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
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1.3  ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาการออกกฎของฝายบริหาร จะศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารตามนัยของ
คําวา “กฎ” ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และที่ปรากฏใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศึกษาการออกกฎของ
ฝายบริหารในแตละประเภท และศึกษาถึงปญหาที่เกิดจากการออกกฎของฝายบริหารในแตละ
ประเภท 

 
1.4  สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 

ปจจุบันการออกกฎของฝายบริหารในบางกรณียังเปนปญหาอยู เนื่องจากยังขาด
หลักเกณฑ วิธีการ ความชัดเจน ที่จะเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี จึงควรดําเนินการเพื่อกําหนด
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหาร  
 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

ในการศึกษาเรื่องการออกกฎของฝายบริหารนี้ จะทําการศึกษาโดยใชวิธีวิจัยเอกสาร
(Docummentary research) โดยทําการศึกษาจากตํารา บทความ ศึกษาจากทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการ
ออกกฎ ศึกษาการออกกฎของตางประเทศ ศึกษาทางปฏิบัติในการวางแบบการออกกฎที่เปนแนว
ปฏิบัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนศึกษาการวินิจฉัยตีความเกี่ยวกับกฎที่
หนวยงานตางๆ  สงเรื่องมาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นทางกฎหมาย โดย
นํามารวบรวมและเรียบเรียงเพื่อดําเนินการสังเคราะหและวิเคราะหนํามาวางหลักเกณฑที่เปน
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหารตอไป 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.6.1  ทําใหทราบถึงการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท 
1.6.2  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจที่

กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
1.6.3  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด

รายละเอียด 
1.6.4  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

เพียงพอแกการปฏิบัติ 
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1.6.5  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูก
บังคับใช 

1.6.6  ทําใหไดแนวทางการออกกฎของฝายบริหารที่กอใหเกิดการออกกฎที่ดี การใชกฎไดดี 
และการบังคับการใหเปนไปตามกฎที่ด ีDPU



 

บทที่ 2 
แนวความคดิและความสําคัญของกฎของฝายบริหาร 

 
2.1  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร 

การศึกษาความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร เปนการศึกษาใหทราบวา ฝายบริหารคือ 
องคกรใด มีที่มาอยางไร ทั้งนี้เพื่อเปนพื้นฐานเบื้องตนในการศึกษาตอไป เกี่ยวกับสถานะของฝาย
บริหารในการออกกฎเกณฑทั้งหลายซึ่งเปนเรื่องสําคัญในการศึกษา ทั้งนี้จะไดศึกษาถึงเนื้อหาที่
เกี่ยวของดังนี้  

2.1.1  หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
2.1.2  สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจ 
2.1.3  ความสัมพันธระหวางการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
2.1.4  ความหมายและองคประกอบของรัฐ “ฝายบริหาร” 
2.1.5  ความหมายและองคประกอบของรัฐ “ฝายปกครอง” 

สําหรับรายละเอียดของการศึกษาในแตละเร่ืองจะมีรายละเอียดซึ่งจะไดอธิบายเปน
ลําดับไป 

2.1.1  หลักพื้นฐานของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 
หลักการแบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักนิติรัฐ ไมอาจจะ

สถาปนาขึ้นมาไดภายใตระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ และระบบการปกครองที่ไมมี
การควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันระหวางอํานาจ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
ฝายบริหาร และฝายตุลาการจะตองสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยบัยั้งซ่ึงกันและกัน ทั้งนี้เพื่อให
เกิดการถวงดลุกันระหวางอาํนาจ3  ซ่ึงหลักการแบงแยกอาํนาจสืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่ไม
ตองการใหอํานาจรวมอยูทีบุ่คคลคนเดียวหรือองคกรเดยีวและผูกขาดอํานาจไวโดยไมมีองคกรใด
มาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซึ่งอาจเกิดการใชอํานาจตามอําเภอใจ อันจะทําใหผูอยูใตปกครอง
ถูกกดขี่ ดังคํากลาวที ่Lord Acton กลาววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกดิการใชที่มิชอบและการมีอํานาจ
ที่อิสระที่สุดนั้นยอมเกดิการกระทําที่ไมชอบอยางแนนอน”4        

                                                 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ . (2548) . หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง . หนา 19. 
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. (2540) . กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . หนา 29-30. 
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ดังนั้นหากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกดิขึน้แลวในทางกลับกันก็จะสงผลใหเสรีภาพ
ของผูอยูใตการปกครองมิอาจบังเกิดขึน้ได และไดปรากฏเปนรูปธรรมโดยมีการเคลือ่นไหวทาง
เมืองในศตวรรษที่ 18 เพื่อเรียกรองเกีย่วกบัการแบงแยกอํานาจโดยนักปราชญชาวฝร่ังเศส คือ มอง
เตสกิเออร ไดนําเสนอแนวคดิการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 อํานาจ คือ อํานาจนิติ
บัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยทั้ง 3 อํานาจนี้ สามารถคานและดุลอํานาจกันได เพื่อ
ยับยั้งการใชอํานาจโดยมิชอบ 

แนวคิดของการวางรากฐานของการแบงแยกอํานาจเกิดขึ้นมาจากเหตุการณ
ประวัติศาสตร ของระบบการเมืองอังกฤษ เนื่องจากลักษณะภูมิประเทศของอังกฤษมีลักษณะเปน
เกาะ ดังนั้นจึงไมไดรับอิทธิพลจากกฎหมายโรมัน ที่นิยมการเสริมและรวมอํานาจไวทั้งหมดที่
อํานาจทางการเมือง รัฐที่มีการปกครองโดยกษัตริย ก็มีองคกรตางๆ ที่จะทําใหเกิดความสมดุล ตอ
ระบบการผูกขาดอํานาจ ประเทศอังกฤษก็เชนเดียวกันเปนรัฐที่ยอมรับสิทธิมนุษยชน ที่ตอตาน
อํานาจ Bill of Rights ในป ค.ศ.1689 ที่แสดงใหเห็นถึงการยอมรับทางเทคนิคของการแบงแยก
หนาที่ โดยใหรัฐสภาเปนองคกรที่ทําใหหนาที่ออกกฎหมายโดยรับผิดชอบตอพระมหากษัตริย และ
ตอมุขมนตรีของกษัตริย สถานการณดังกลาว ที่กระตุนให จอหน ล็อค ตอตานแนวความคิดระบบ
การผูกขาดอํานาจในหนังสือที่ช่ือวา Second Treaties of Civil Government โดยกลาววาอํานาจ
หนาที่พื้นฐานประการแรกในการปกครองคืออํานาจในการบัญญัติกฎหมาย สวนอํานาจบริหาร
หมายถึงอํานาจในการบังคับใชกฎหมายและบริหารกิจการภายในของรัฐ สวนอํานาจประการที่สาม 
ก็คือ อํานาจในการทําสงครามและสันติภาพ การทําความสัมพันธกับตางประเทศ  อํานาจสอง
ประการหลังนั้น มักจะตกอยูที่บุคคลเพียงคนเดียว ดังนั้น อํานาจนิติบัญญัติจึงเปนอํานาจที่แยก
ออกมาและเปนอํานาจอยูสูงกวาอํานาจอื่น มองเตสกิเออ ไดรับแนวคิดดังกลาวและสรางทฤษฎีการ
แบงแยกอํานาจขึ้นมาในฝรั่งเศสเพื่อเปนการตอตานระบบการผูกขาดอํานาจอยูที่กษัตริย เพียงผู
เดียว5 

2.1.2  สาระสําคัญของการแบงแยกอํานาจ 
ตามแนวคิดทางดานกฎหมายมหาชนถือหลักวา การปกครองและการบริหารราชการ

ตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย ( Principle of Legality in Administration ) กลาวคือ เจาพนักงาน
ผูใชอํานาจในการปกครองหรือการบริหารบานเมืองจะลิดรอนสิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินของ
เอกชนไดก็เฉพาะที่กฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจงเทานั้น และจะตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่ชอบ
ดวยกฎหมายดวย การปกครองในรัฐสมัยใหมจึงจําเปนตองยอมรับหลักการแบงแยกอํานาจ 
(Separation Of Power) ออกเปน อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการ  การแบงแยก
                                                 

5 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. (2547) . หลักพื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนวาดวยรัฐ รัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย . หนา 168-170 . 
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อํานาจดังกลาว ก็เพื่อเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมใหตกอยูใตอํานาจอําเภอใจ
(Arbitrary Power ) ของอํานาจฝายใดฝายหนึ่ง6 

ทฤษฎีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย มองเตสกิเออร (Montesquieu) ใหคําอธิบาย
ไวในหนังสือช่ือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” (L’ esprit des lois) โดยไดจําแนกอํานาจหนาที่ของรัฐ
ออกเปน 3 ประการ คือ 

1.  อํานาจที่จะตรากฎหมายใชบังคับแกประชาชน เรียกวา อํานาจนิติบัญญัติ 
2.  อํานาจที่จะปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อดําเนินงานของรัฐ เรียกวา อํานาจ

บริหาร 
3.  อํานาจที่จะวินิจฉัยขอพิพาท เรียกวา อํานาจตุลาการ 
แนวความคิดของมองเตสติเออร เปนที่ยอมรับกันแพรหลาย และไดนําไปบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ เชน รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาภายหลังที่ประกาศอิสรภาพไม
ขึ้นตออังกฤษและฝรั่งเศส ภายหลังการปฏิวัติใหญในป ศ.ศ. 1789 และรัฐธรรมนูญแหงประเทศ
ไทยฉบับ นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อป พ.ศ. 2475 

เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของฝายบริหารแลว สามารถแยกออกไดเปน 2 ประการ คือ 
1.  อํานาจหนาที่ในฐานะเปนรัฐบาล (Government) 
2.  อํานาจหนาที่ในฐานะที่เปนฝายปกครอง (Administration) 

อํานาจหนาที่ในฐานะเปนรัฐบาลนั้น ปกติเปนไปตามอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดไว หรือตามนโยบายที่กําหนดโดยคณะรัฐบาล เชน การประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อ
ปรึกษาหารือ กําหนดนโยบายการบริหารงาน ขอราชการตาง ๆ ที่เปนปญหาสําคัญ การติดตอกับ
รัฐสภา การประกาศสงคราม การทําสนธิสัญญากับตางประเทศ ฯลฯ ซ่ึงกระทําเพื่อความมั่นคง
เจริญกาวหนาของรัฐ งานลักษณะนี้อาจเรียกไดวาเปน “งานนโยบาย” ในประเทศไทยผูที่ปฏิบัติงาน
ดานนี้มีฐานะเปน “ขาราชการการเมือง” 

อํานาจหนาที่ในฐานะเปนฝายปกครองนั้น มีลักษณะเปน “งานประจํา” เพื่อปฏิบัติงาน
ใหตามที่ตนไดรับมอบหมายใหดูแลบังคับบัญชา เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน และ
ภายนอกประเทศ การเศรษฐกิจ การคา การสาธารณสุข  

การดําเนินงานในฐานะเปนฝายปกครอง จะมีขาราชการประจําตามกระทรวง ทบวง 
กรมตาง ๆ รวมปฏิบัติงาน และชวยเหลือฝายบริหารในการปฏิบัติหนาที่ดวย ในประเทศไทยผูที่
ปฏิบัติงานดานนี้มีฐานะเปน “ขาราชการประจํา”  

 

                                                 
6 แสวง บุญเฉลิมวิภาค .(2543).ประวัติศาสตรกฎหมายไทย . หนา 134 . 
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เหตุผลที่ตองมีขาราชการประจํารวมดําเนินการในฐานะฝายปกครองดวยนั้น ก็เพราะ
รัฐบาลหรือรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
เชน สภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจ หรือคณะรัฐมนตรีลาออก หรือดวยการปฏิวัติรัฐประหาร 
แลวแตกรณี หากไมมีขาราชการประจําปฏิบัติหนาที่โดยสม่ําเสมอ ก็จะทําใหการดําเนินงานของรัฐ
ตองหยุดชะงัก เกิดความเสียหาย และกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

ดังนั้น ขาราชการประจํานี้ ไมจําตองเปลี่ยนแปลงไปตามคณะรัฐบาล ไมวาผูใดจะมา
เปนคณะรัฐบาล ขาราชการประจําจะตองปฏิบัติหนาที่ไปตามปกติ กลาวอีกนัยหนึ่ง ขาราชการ
ประจําที่ทําหนาที่ฝายปกครองนี้ เปน “เครื่องมือ” ของฝายบริหารนั้นเอง 7 

2.1.3  ความสัมพันธระหวางการใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
อํานาจบริหารนั้น เปนที่เขาใจกันในเบื้องตนวาเปนอํานาจของรัฐบาล ซ่ึงอํานาจการ

บริหารงานของรัฐบาลนี้โดยหลักแลวจะแยกจากฝายนิติบัญญัติ แตในทางปฏิบัติก็ยังมีการติดตาม
ตรวจสอบจากองคกรซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชนอันไดแกรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรที่ใชอํานาจนิติ
บัญญัติและรวมถึงการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐดวย เชน การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
รายจายในการดําเนินการบริหาร การใหความเห็นชอบในการแตงตั้งเจาหนาที่ระดับสูง การตั้ง
กระทูถามในรัฐสภา ตลอดจนการมีมติใหรัฐบาลพนจากตําแหนง ในกรณีไมพอใจผลงานในการ
บริหารประเทศ หรือในกรณีทําผิดรายแรง (Impeachment) ซ่ึงปรากฏในระบบการปกครองแบบ
ประธานาธิบดี แตในขณะเดียวกันประธานาธิบดีก็มีอํานาจใชสิทธิโตแยง (Veto ) ไมยอมลงนามใน
รางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติได  

จะเห็นไดวากระบวนการนิติบัญญัติ มีสวนรวมงานของฝายบริหารอยางใกลชิด ใน
ปจจุบันขอเท็จจริงของสังคม ไดมีการเปลี่ยนไปอยางรวดเร็ว ทําใหรัฐสภาไมอาจตรากฎหมายได
ทัน จึงทําใหมีการมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองได เนื่องจาก
ความจําเปนในการสั่งการในทางบริหารใหเปนไปตามเปาหมาย ทั้งนี้เพื่อใหเกิดดุลยภาพในการ
ดําเนินงานของรัฐ ในทางปฏิบัติจะเห็นชัดเจนวา ไมอาจแยกองคกรนิติบัญญัติกับองคกรบริหาร
ออกจากกันไดเลย ดังนั้น การคานและดุลอํานาจ เนนในการจัดอํานาจและขอกําหนดขององคกร
มากกวา จะมุงเนนถึง การแยกองคกรที่ใชอํานาจออกจากกัน เพราะในปจจุบันแตละองคกรมิไดใช
อํานาจเดียวตามความหมายในทฤษฎีเทานั้น 8 

 

                                                 
7 เอกสารการสอนชุดวิชา. กฎหมายมหาชนเลม 2.หนวยท่ี 10. มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2531,

หนา 610-611 . 
8 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. เลมเดิม.หนา 171 . 
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2.1.4  ความหมายและองคประกอบขององคของรัฐ “ฝายบริหาร”9 
องคประกอบขององคกรของรัฐ “ฝายบริหาร” มีความสําคัญที่จะทําใหทราบวาฝาย

บริหารที่มีอํานาจในการออกกฎนั้นไดแก องคกรหรือบุคคลใดบางเพื่อใหเกิดความชัดเจนถึงผูที่มี
อํานาจออกกฎของฝายบริหาร  

ในการจัดองคกรของรัฐนั้น มีหลักการพื้นฐานที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การแบงแยก
อํานาจหนาที่กันระหวางองคกรของรัฐสองประเภท คือ องคกรที่มีหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายในระดับสูงสุด องคกรประเภทนี้ เรียกวา “ฝายบริหาร” และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
ตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่องคกรดังกลาวขางตนไดกําหนดไว องคกร
ประเภทนี้เรียกวา “ฝายปกครอง” 

ตามระบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทย “องคกรของรัฐฝายบริหาร” ประกอบดวย 
1.  พระมหากษัตริย ซ่ึงนอกจากจะทรงเปนประมุขของรัฐแลว ยังทรงเปนประมุขของ 

“ฝายบริหาร” ดวย โดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นไดถวายพระราชอํานาจแดพระมหากษัตริยไว
หลายประการ เชน พระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมขัดตอกฎหมาย พระราช
อํานาจในการพระราชทานอภัยโทษ พระราชอํานาจในการแตงตั้งขาราชการฝายทหารและฝายพล
เรือน ซ่ึงดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเทา และใหพนจากตําแหนงดังกลาว 

2.  คณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหนึ่งคน และรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน
สามสิบหาคน 

3.  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแตละคน ซ่ึงมีหนาที่เปนของตนเองตามที่กฎหมาย
กําหนดอีกดวย 

4.  บรรดาองคกรและเจาหนาที่ตาง ๆ ที่อยูในบังคับบัญชา หรือในกํากับดูแลของ
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี10 

จากความหมายดังกลาวทําใหเกิดความเขาใจไดชัดเจนวาฝายบริหารนั้นรวมถึงองคกร
ของรัฐฝายบริหารซึ่งจะเปนแนวทางในการจะเขาใจถึงอํานาจในการออกกฎของฝายบริหารตอไป 

2.1.5  ความหมายและองคประกอบขององคกรของรัฐ “ฝายปกครอง” 
นอกจากฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายบริหารแลว การออกกฎของฝายบริหารนั้น

ยังมีองคกรของรัฐฝายปกครองซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารที่จะมีอํานาจออกกฎ ซ่ึง “องคกร 
 

                                                 
9 Jean Rivero. อางใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2548).  กฎหมายปกครอง . หนา 104-105 
10 วรพจน วิศรุตพิชญ. อางใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2548). แหลงเดิม.หนา 104-105 . 
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ของรัฐฝายปกครอง” หมายถึง บรรดาองคกรของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือ
ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง 

(1) กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่อยางอื่น และมีฐานะเปน
กรมในระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ซ่ึงอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี  หรือ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง 

(2) จังหวัด อําเภอ ในระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงอยูในบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

(3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงอยูในกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 

(4) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา ที่
ออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคกรของรัฐบาล พ.ศ.2496 ซ่ึงอยูในกํากับดูแล
ของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง ซ่ึงเปนผูรักษาการตาม
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งวิสาหกิจนั้น ๆ 

(5) หนวยงานอื่นของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ และองคการ
มหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 ซ่ึงอยูในกํากับดูแลของรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนนั้น 

องคกรของรัฐฝายปกครองดังกลาวขางตนสวนใหญเปนนิติบุคคล จึงไมอาจทํา
กิจกรรมที่อยูในอํานาจหนาที่ของตนไดดวยตนเอง แตองคกรอาศัยบุคคลธรรมดาหรือคณะบุคคล 
ใหเปนผูดําเนินการแทนและในนามขององคกรดังกลาว บุคคลธรรมดาหรือคณะบุคคลเชนวานี้
เรียกวา “เจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง” เชน 

1.  ปลัดกระทรวง และอธิบดี ในระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
2.  ผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ ในระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
3.  สภาทองถ่ินและผูบริหารของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
4.  คณะกรรมการและผูบริหารของแตละรัฐวิสาหกิจ 
5.  คณะกรรมการและผูบริหารของแตละหนวยงานอื่นของรัฐ และของแตละ

องคการมหาชน 
องคกรของรัฐฝายบริหารนั้น อาจกระทําการในฐานะที่เปน “รัฐบาล” หรือในฐานะที่

เปน “องคกรของรัฐฝายปกครอง” ก็ได แลวแตวาใชอํานาจตามกฎหมายใด กลาวคือ ถาองคกรของ
รัฐฝายบริหารกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ก็ถือวา กระทําการในฐานะที่เปน 
“รัฐบาล” แตถากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับดังเชน 
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พระราชบัญญัติ (เชน พระราชกําหนด) ก็ถือวากระทําการในฐานะที่เปน “องคกรของรัฐฝาย
ปกครอง”11 
 
2.2  แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับกฎของฝายบริหาร 

จากการศึกษาถึงความเขาใจในเรื่องการเกิดขึ้นของฝายบริหารในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ทําใหเขาใจสถานะของฝายบริหารในการทําหนาที่บทบาทตางๆ ซ่ึงภารกิจที่สําคัญของฝายบริหาร
ในการออกกฎเกณฑทั้งหลาย เปนภารกิจของฝายบริหารที่สําคัญในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย 

ดังนั้น จึงตองมีความเขาใจพื้นฐานเบื้องตนในการที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบอํานาจให
ฝายบริหารออกกฎเกณฑทั้งหลาย และมีความจําเปนที่จะตองมีความเขาใจ แนวความคิดพื้นฐานที่
เกี่ยวกับกฎของฝายบริหาร ซ่ึงจะแยกการศึกษาในดานตางๆ คือ 

2.2.1  ศึกษาถึงทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับ 
2.2.2  ศึกษาถึงทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายทั้งหลายของฝรั่งเศส 
2.2.3  ศึกษาถึงทฤษฎีเยอรมัน กฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับประชาชน และ

กฎเกณฑภายในของฝายบริหาร 
2.2.4  ศึกษาถึงอํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 

ในรายละเอียดของการศึกษาแตละเรื่อง จะไดอธิบายเรียงตามลําดับดังนี้ 
2.2.1  ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับ  

ตามทฤษฎีนี้ อํานาจออกกฎหมายเปนอํานาจของรัฐสภาเทานั้น เมื่อเปนเชนนี้หาก
รัฐสภาประสงคจะใหฝายบริหารออกกฎเกณฑทั่วไปได ก็ตองมอบอํานาจในการออกกฎเกณฑ
ดังกลาวไว อยางชัดแจงในกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นนั้น แนวทางดังกลาวนี้เปนแนวทางที่ยึดถือใน
ประเทศอังกฤษโดยถือหลักอํานาจอธิปไตยของรัฐสภา  (Sovereignty of Parliament)  ใน
สหรัฐอเมริกาและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน ตามทฤษฎีนี้ถือวา อํานาจในการออกกฎเกณฑทั่วไป
ของฝายบริหารมีที่มาโดยตรงจากการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติ หาใชมีขึ้นเพราะภารกิจของ
ฝายบริหารเองไม 

2.2.2  ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายทั้งหลายของฝรั่งเศส (exécution des lois)  
ตามทฤษฎีนี้ซ่ึงเปนทฤษฎีที่แพรหลายในฝร่ังเศส ถือวาอํานาจออกกฎเกณฑเปนการ

ทั่วไปของฝายบริหารนี้เปนอํานาจโดยสภาพของฝายบริหาร ซ่ึงมีหนาที่ตองบังคับการและ
ปฏิบัติการตามกฎหมายทั้งหลาย (les lois ) ที่รัฐสภาตราขึ้นไมใชกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น 
ดังนั้นอํานาจที่จะบังคับการตามกฎหมายทั้งหลายนี้ จึงหมายรวมถึงอํานาจที่จะวางกฎเกณฑทั่วไป  

                                                 
11 แหลงเดิม. หนา 105-106 . 
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ที่จําเปนอยางยิ่งแกการรักษาความสงบเรียบรอยตามกฎหมายทั้งหลาย ทั้ง ๆ ที่กฎหมายเหลานั้น
ไมไดใหอํานาจดังกลาวไวโดยตรง กลาวโดยเฉพาะก็คือ อํานาจวางกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหาร
นี้ เปนอํานาจที่โดยสภาพฝายบริหารมีอยูโดยไมจําเปนตองรอการมอบอํานาจแตละเรื่องมาใหฝาย
บริหารเพียงแตกฎเกณฑทั่วไปเหลานั้นจะขัดกับกฎหมายไมไดเทานั้นเอง  

2.2.3  ทฤษฎีเยอรมัน กฎเกณฑทั่วไปที่ใชบังคับกับประชาชน และกฎเกณฑภายในของฝาย
บริหาร 

นักนิติศาสตรเยอรมัน แบงประเภทกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารออกเปน 2 ประเภท 
คือ กฎเกณฑที่มีผลเปนกฎหมายใชบังคับกับประชาชน (Rechtsverodnengen) กับกฎเกณฑที่ใช
เฉพาะในฝายปกครอง (Verwaltungsverordnungen) กฎเกณฑประเภทแรกยอมกอใหเกิดความ
เคล่ือนไหวในสิทธิหนาที่ของประชาชนไดทั่วไป กฎเกณฑประเภทนี้ฝายบริหารจะออกได ก็
ตอเมื่อไดรับอํานาจจากรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นเทานั้น ในขณะที่กฎเกณฑ
ประเภทหลังเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครองที่ฝายปกครองออกโดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา
ที่หัวหนาหนวยงานมีเหนือผูใตบังคับบัญชา และไมมีผลโดยตรงตอประชาชน ยอมเปนกฎเกณฑ ที่
ฝายบริหารหรือหัวหนาทั้งหลายออกได โดยไมตองรับอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของ
ฝายนิติบัญญัติแตอยางใด 12 

2.2.4   อํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 
2.2.4.1  การมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎ 
การที่ฝายนิติบัญญัติมีความจําเปนจะตองมอบอํานาจใหแกฝายบริหารมีอํานาจในการ

ออกกฎเกณฑตางๆ มาใชบังคับในสังคมไดนั้น มีเหตุผลตางๆ ซ่ึงอาจอธิบายได ดังนี้13 
1.  เหตุผลในเรื่องของขอจํากัดในดานเวลาของฝายปกครอง เนื่องจากฝายนิติบัญญัติ

มีภาระในการตรากฎหมายจํานวนมาก และในการตรากฎหมายในแตละฉบับก็จะอาศัยระยะเวลา
ยาวนาน แตเนื่องจากการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติมีอยูอยางจํากัด จึงมีความจําเปนที่ฝายนิติ
บัญญัติจะตรากฎหมายโดยกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการที่สําคัญ และกําหนดกรอบใหอํานาจแก
ฝายบริหารที่จะไปตรากฎหมายของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ ขึ้น 

2.  เหตุผลในเรื่องขอจํากัดในดานเทคนิคและความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของฝายนิติ
บัญญัติ เนื่องจากการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติจะมีเนื้อหาที่จะตองอาศัยเทคนิคหรือความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดานคอนขางสูง ฝายนิติบัญญัติจึงไมสามารถจะกําหนดเงื่อนไขหรือรายละเอียด 

                                                 
12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.(2538) . หลักกฎหมายมหาชน เลม 3  ท่ีมาและนิติวิธี.หนา 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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ในทางเทคนิคดังกลาวลงไปในบทบัญญัติของกฎหมายได ดังนั้น การมอบอํานาจใหฝายบริหารซึ่ง
เปนองคกรที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในเรื่องนั้นๆ เปนผูกําหนดรายละเอียดตามกรอบที่
ฝายนิติบัญญัติ บัญญัติไวในกฎหมาย  

3.  เหตุผลในเรื่องความตองการใหการบังคับใชกฎหมายมีความยืดหยุน สามารถ
ปรับกฎหมายใหเขากับสถานการณได เนื่องจากในการบัญญัติกฎหมายไมสามารถจะบัญญัติ
กฎหมายใหครอบคลุมถึงเหตุการณหรือขอเท็จจริงที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได และเปนการยากที่ฝาย
นิติบัญญัติจะดําเนินการแกไขกฎหมายเพื่อใหใชบังคับไดอยางทันทวงทีกับสถานการณที่
เปล่ียนแปลงไป การมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับได จึงเปนการ
แสดงถึงความยืดหยุนของบทบัญญัติของกฎหมายแมบทที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อให
เกิดความสอดคลองในการปรับใชกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น และเปลี่ยนแปลงไปจากชวงเวลาหนึ่งถึง
อีกชวงเวลาหนึ่ง โดยไมจําเปนตองไปดําเนินการแกไขกฎหมายแมบทแตอยางใด  

4.  เหตุผลในเร่ืองของความจําเปนเรงดวน เปนกรณีที่มีเหตุการณหรือสถานการณ
ฉุกเฉินอยางหนึ่งอยางใดเกิดขึ้น เชน กรณีที่มีศึกสงคราม การนัดหยุดงาน และเกิดสภาวะวิกฤติทาง
เศรษฐกิจเปนตน เหตุผลของเรื่องดังกลาว จึงมีความจําเปนหากจะใหฝายนิติบัญญัติจะตองตรา
กฎหมายทุกเรื่องแลว อาจไมทันตอสถานการณ จึงมีความจําเปนที่ฝายบริหารจะตองมีอํานาจออก
กฎหมายขึ้นมาใชบังคับกับเหตุการณดังกลาวได ซ่ึงกรณีนี้ไดแก การตราพระราชกําหนดของฝาย
บริหาร  

2.2.4.2  ที่มาของอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารในปจจุบัน 
หากจะกลาวถึงที่มาของอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารอาจแบงไดเปน 3 ประการ 

คือ14 
(1)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยทางรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดแบงหนาที่การใชอํานาจ
อธิปไตยออกเปนสามสวน คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยมีสถาบัน
สามฝายที่มีความเปนอิสระตอกันสมควรเปนผูใชอํานาจอธิปไตยรวมกับพระมหากษัตริย ในสวนที่
เกี่ยวกับอํานาจบริหารนี้ นอกจากจะมีหนาที่หลักในการปฏิบัติการใหเปนไปตามเจตนารมณของ
ประชาชนแลว ยังมีหนาที่รองในการออกกฎหมายไดในบางสถานการณเปนการชั่วคราว อํานาจนิติ
บัญญัติของฝายบริหารกรณีนี้มีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติ คือ 
รัฐสภา อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารประเภทนี้ ไดแก พระราชกําหนด และประกาศพระบรม
ราชโองการบางประเภท นอกจากนี้ ฝายบริหารมีอํานาจออกกฎหมายบางชนิดในรูปของพระราช 

                                                 
14 วราภรณ ปยะมงคลวงค. (2531).การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหาร.หนา 91-95 . 
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กฤษฎีกาโดยไมขัดตอกฎหมาย การใหอํานาจพระมหากษัตริยโดยทางคณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) 
ในการตราพระราชกฤษฎีกานี้ เทากับเปนการยอมรับพระราชอํานาจเต็มของพระมหากษัตริยตาม
เงื่อนไขของประชาธิปไตย ซ่ึงเปนเรื่องที่กระทําขึ้นเพื่อการกําหนดกิจการที่ฝายบริหารตองปฏิบัติ
ตามรัฐธรรมนูญและกําหนดระเบียบเกี่ยวกับราชการของฝายบริหารเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย เชน 
พระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติ พระราชกฤษฎีกากําหนดการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ
หรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยเบี้ยประชุมกรรมการ เปนตน 

(2)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยการมอบอํานาจจากรัฐสภา 
นอกจากอํานาจหนาที่ของฝายบริหารในการออกกฎหมายบางชนิด

เพื่อใชบังคับแกประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดแลว ฝายบริหารยังอาจไดรับมอบอํานาจในการ
ออกกฎหมายจากรัฐสภา ซ่ึงเปนองคกรนิติบัญญัติที่มาจากผูแทนปวงชนที่มีอํานาจออกกฎหมายขึ้น
ใชบังคับแกปวงชนตามทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยและหลักการแบงแยกหนาที่ กฎหมายหลาย
เร่ืองเปนปญหาทางเทคนิค ความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่อง และเปนไปในรายละเอียด กฎหมายบางเรื่อง
ไมยืดหยุน และไมทันตอเหตุการณ ความจําเปนตางๆ เหลานี้ ประกอบกับภาระหนาที่ของรัฐสภา
ในดานอื่นๆ ก็มีมากขึ้นตามลําดับ จึงทําใหรัฐสภาไมอาจตรากฎหมายไดในทุกเรื่องและทุก
สถานการณกับทั้งรายละเอียดปลีกยอยไดทั้งหมด การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร มี 2 
รูปแบบ คือ 

รูปแบบที่ 1  การออกพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารใน
การออกกฎหมายแทนฝายนิติบัญญัติ ไดแก พระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาลในภาวะคับขัน 
พุทธศักราช 2454 พระราชบัญญัติฉบับนี้มีกําหนดเวลาใชไมเกิน 3 ป จึงมีลักษณะเปนการมอบ
อํานาจนิติบัญญัติไปใหรัฐบาลเปนการชั่วคราว การมอบอํานาจนิติบัญญัติตามพระราชบัญญัติ
กวางขวางมาก เปนกฎหมายที่ออกใชบังคับในระหวางสงครามโลกครั้งที่ 2 และเกิดปญหาในทาง
การเมืองและกฎหมาย เนื่องจากรัฐธรรมนูญไทยในขณะนั้น ไมไดมีบทบัญญัติยอมใหรัฐสภาลงมติ
มอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารได เวนแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 
2511 เพียงฉบับเดียวท่ีมีบทบัญญัติยอมรับการลงมติมอบอํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาใหแกฝาย
บริหารในการออกกฎหมายในรูปประกาศพระบรมราชโองการได โดยมีเงื่อนไขของทฤษฎี
สถานการณ ทํานองเดียวกันกับเงื่อนในการตราพระราชกําหนด ในปจจุบันไมมีบทกําหนดรับรอง
การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารอีกแตอยางใด เพราะฝายบริหารมีอํานาจตราพระราช
กําหนดไดเปนการชั่วคราวตามเงื่อนไขของสถานการณก็นาจะเปนการเพียงพอแลว 

รูปแบบที่ 2  การตราพระราชบัญญัติของรัฐสภากําหนดกฎเกณฑ
เรื่องใดเรื่องหนึ่ง แลวมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองออกขอบังคับเพิ่มเติมใน
รูปแบบตางๆ ตามเงื่อนไขและขอบเขตที่กําหนด กฎขอบังคับที่องคการฝายบริหารไดออกขึ้นโดย
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อาศัยการมอบอํานาจจากรัฐสภา จึงยอมตองมีฐานะอยูในลําดับรองจากกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา
เอง กฎหมายประเภทนี้เรียกกันวา กฎหมายลําดับรอง หรือกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ ซ่ึง
ในวิทยานิพนธนี้เรียกวา กฎของฝายบริหาร 

(3)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ 
ปจจุบันอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารของไทยนอกจากตามที่

ปรากฏจากรัฐธรรมนูญและการมอบอํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาแลว ทางปฏิบัติ สวนราชการไดมี
การออกระเบียบขอบังคับและคําสั่งภายในรูปแบบของหนังสือเวียน ระเบียบ ขอบังคับ และวิธีการ
ดําเนินราชการและแนวปฏิบัติที่ใชบังคับแกเจาหนาฝายปกครอง รวมทั้งระเบียบ ขอบังคับที่ฝาย
บริหารออกมาในรูปมติคณะรัฐมนตรีและประกาศตางๆ ซ่ึงอํานาจในการออกระเบียบ ขอบังคับ
และหนังสือเวียนนี้ ไมมีบทกฎหมายใดระบุใหอํานาจในการออกกฎขอบังคับดังกลาวไวโดยแจงชดั
แตอยางใด 

นอกจากนี้ หากพิจารณาวาผูมีอํานาจออกกฎในปจจุบันที่เห็นอยางชัดเจนไดแก15 
(1)  รัฐมนตรีหรือสวนราชการ (กฎ ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง ขอบังคับ

ตางๆ) รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นของรัฐ (ระเบียบ ประกาศ คําส่ัง ขอบังคับ มติ) 
(2)  ศาล (เชน ขอกําหนดศาลแรงงานวาดวยการดําเนินกระบวนพิจารณา

ในศาลแรงงาน พ.ศ. 2523 หรือขอกําหนดคดีลมละลาย พ.ศ. 2542) 
(3)  มหาเถรสมาคม (อํานาจของมหาเถรสมาคมในมาตรา 13 ทวิ แหง

พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 การออกกฎมหาเถรสมาคม ระเบียบ ขอบังคับ คําส่ัง มติ หรือ
ประกาศ โดยไมขัดหรือแยงกับกฎหมายและพระธรรมวินัย) 

(4)  สภาวิชาชีพ (เชนขอบังคับสภาทนายความวาดวย การพิจารณาคดี
มรรยาททนายความ  พ.ศ. 2546 ขอบังคับสภาการพยาบาลวาดวย การขึ้นทะเบียน การออก
ใบอนุญาต การตออายุ ใบอนุญาตและการอื่นๆ ที่เกี่ยวกับใบอนุญาตเปนผูประกอบวิชาชีพการ
พยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลและการผดุงครรภ พ.ศ. 2545) อยางไรก็ตามสภาวิชาชีพก็
ยังมีอํานาจที่จะออกจริยธรรมหรือจรรยาบรรณที่สมาชิกพึงปฏิบัติ ซ่ึงมีลักษณะทํานองเดียวกับกฎ 
แตเปนการตกลงกันออกโดยมวลหมูสมาชิกไมใชเปนการกําหนดโดยฝายปกครองแตก็มีผลบังคับ
ไดในระหวางสมาชิก 

 
 
 

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

กฤษฎีกา) , เลม 23,ตอน 3. หนา 8-9 . 
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(5)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (เชนขอบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด เทศบัญญัติ ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ขอบัญญัติ
เมืองพัทยา) 
 
2.3  พัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหาร  

ในการศึกษาเกี่ยวกับพัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหารจะทําการศึกษาถึง
พัฒนาการในการออกกฎของฝายบริหารที่เกิดขึ้นในระบบกฎหมายไทย เพื่อใหเห็นถึงการออกกฎ
ของฝายบริหารในอดีตที่พัฒนาขึ้นมาจนถึงปจจุบัน  

2.3.1  การออกกฎของฝายบริหารในอดีต  
ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชแตโบราณมาจนถึงกรุงรัตนโกสินทร ตอนตน กฎหมาย

เปนเรื่องของความยุติธรรมเปนสิ่งศักดิ์สิทธิ์ ไมมีใครเปลี่ยนแปลงไดปรากฏอยูในพระธรรมศาสตร 
พระธรรมศาสตรคือบรรดาขอบังคับทั้งหลายที่เปนหลักเกณฑทั่วไป โดยนําเอาหลักความยุติธรรม
มาทําเปนบทบัญญัติตางๆ ที่พระมหากษัตริยนํามาเปนรากฐานในการออกกฎขอบังคับตางๆ และ
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล สวนขอบังคับตางๆ ที่พระมหากษัตริยทรงบัญญัติขึ้นโดยอาศัย
หลักกฎหมายจากพระธรรมศาสตรเรียกวา ราชศาสตร อยูในรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราช
กําหนด มีหนาที่ในการเพิ่มเติม ขยายความ ตลอดจนตีความพระธรรมศาสตรใหมีผลบังคับใชได 
ราชศาสตรจึงมีลักษณะและทําหนาที่เสมือนหนึ่งกฎหมายลําดับรองของพระธรรมศาสตร  

ในสมัยรัชกาลที่ 4 แหงกรุงรัตนโกสินทร อารยธรรมตะวันตกไดเขามาในประเทศไทย 
และมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางใหญตางๆ ของประเทศ เชน ระบบราชการ กระบวนการยุติธรรม 
การศึกษาของชาติ และการสาธารณูปโภค เปนตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง การปฏิรูปกฎหมายใหเปน
ระบบ เยี่ยงระบบกฎหมายของประเทศตะวันตก พระมหากษัตริยจึงทรงใชอํานาจในการตรา
กฎหมาย อาศัยอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ เริ่มบัญญัติกฎหมายในรูปของประกาศ
พระราชบัญญัติ ประกาศพระราชกําหนด และประกาศตางๆ โดยนําประกาศเหลานี้พิมพในหนังสือ
ราชกิจจานุเบกษา แตในขณะนั้น การประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยังมิใชเงื่อนไขของการมีผลใช
บังคับไดของกฎหมาย16 

2.3.2   การออกกฎของฝายบริหารในปจจุบัน  
ในการออกกฎของฝายบริหาร กอนที่จะมีบทนิยามคําวา “กฎ” ในมาตรา 5 ของ

พระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การออกกฎของฝายบริหารไดมีช่ือเรียก 
 

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

(คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย).หนา 68-71 . 
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ตางๆ กันออกไป เชน การออกกฎหมายลําดับรอง การออกอนุบัญญัติ ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ ขอกําหนด ตอมาเมื่อมีการนิยามคําวา 
“กฎ” ในกฎหมายวาดวยวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไวอยางชัดเจนแลว การออกกฎ
ของฝายบริหารในปจจุบันจึงอยูในขอบเขตที่กฎหมายไดกําหนดไว 
 
2.4  ความสําคัญของกฎของฝายบริหาร 

กฎของฝายบริหารมีความสําคัญเปนอยางยิ่งในการที่ฝายบริหารจะใชเปนเครื่องมือที่
สําคัญในการบริหารปกครองประเทศ ดังนั้น การศึกษาเรื่องความสําคัญของกฎของฝายบริหารจึง
ตองทราบถึงความหมายของกฎ ลักษณะของกฎ ความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ สาระสําคัญ
ของกฎ การจําแนกลักษณะของกฎ และหลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ ซ่ึงจะมีรายละเอียดใน
แตละเรื่องดังนี้  

2.4.1  ความหมายของกฎ  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดใหคํานิยามของ “กฎ” ไวในมาตรา 5 และมาตรา 
3 ตามลําดับ โดยมีขอความเดียวกันวา “กฎ” หมายความวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่ผลบังคับเปนการ
ทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  ขอความที่วา 
“บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปน
การเฉพาะ” คือนิยามที่แทจริงของ “กฎ” สวนขอความที่วา “..........พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ .......” เปนเพียงตัวอยางของ “กฎ” เทา
นั้นเอง17 

2.4.2   ความสัมพันธระหวางกฎหมายและกฎ18 
ในทางเนื้อหาของการบังคับใชทั้งกฎหมาย  (law) และกฎ  (regulation) มีหนาที่

เหมือนกันคือ เปนเครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาที่ และเปนเครื่องมือที่ใหอํานาจแกฝาย
บริหารในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย  และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับ (rules) 
เชนเดียวกัน แตหากพิจารณาทางดานองคกรผูออกแลว อาจแยกไดวากฎหมาย (ในความหมายที่
หมายถึง พระราชบัญญัติหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ) เปนอํานาจของสภา เปนงาน 
 
                                                 

17 วรพจน วิศรุตพิชญ . (2547) . “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง.” คูมือ
การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง . หนา 170 . 

18 ธรรมนิตย สุมันตกุล . (2549) . เลมเดิม .  หนา 6  . 

DPU



 

 

19

ของฝายนิติบัญญัติ และเปนการแสดงเจตนาของประชาชน จึงเปนกฎเกณฑสูงสุดซึ่งสามารถ
กําหนดไดทุกเรื่องในทางกฎหมาย แตนอกเหนือจากนี้แลวตามความเปนจริงนั้นฝายบริหารยังมี
อํานาจออกกฎขึ้นใชบังคับมากมาย เพื่อใหกฎหมายบรรลุผลซ่ึงการออกกฎของฝายบริหารนี้ก็มี
จํานวนมากกวากฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติเสียอีก ทั้งนี้ จากเหตุผลความจําเปนตางๆ กฎจึง
เปนอํานาจที่ไดรับมอบหมาย (Delegated legislation) จึงตองอยูภายใตกฎหมายซึ่งจะตองมีฐานที่มา
จากกฎหมายไมสามารถกําหนดไดทุกเรื่อง อีกทั้งยังไมอาจแกไขเพิ่มเติมหรือขัดตอกฎหมายได 
รวมทั้งตองตรวจสอบความไมชอบดวยกฎหมายไดเสมอ เพราะฉะนั้นกิจการบางอยางจึงเปน
อํานาจของฝายนิติบัญญัติเทานั้น เชน สิทธิเสรีภาพของประชาชน การกําหนดความผิดและโทษทาง
อาญา การจัดเก็บภาษี กิจการดังกลาวนี้จะกําหนดโดยกฎไมได 

2.4.3  สาระสําคัญของกฎ 
“กฎ” หรือที่ในทางวิชาการเรียกกันวา “นิติกรรมทางปกครองประเภทที่มีผลเปนการ

ทั่วไป” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” แตในวงวิชาการไทยรูจัก “กฎ” ในฐานะที่เปนนิติกรรมทาง
ปกครองรูปแบบหนึ่งมากกวาคําวา “กฎหมายลําดับรอง” ซ่ึงนิยมใชคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” 
โดยใหความหมายรวมถึง “กฎ” ดวย ซ่ึงก็คือ กฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรฝายปกครองที่บังคับ
หรืออนุญาตตอบุคคลซึ่งไดนิยมไวเปนประเภท โดยใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง เมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงประเภทใดประเภทหนึ่งตามที่กฎหมายไดกําหนดไวเกิดขึ้น 
โดยนัยนี้ “กฎ” จึงมีสาระที่สําคัญ 4 ประการคือ19 

ประการที่ 1  กฎจะตองออกโดยองคกรฝายปกครอง ผูมีหนาที่ในทางปกครองเทานั้น 
กรณีหากออกโดยองคกรอื่นซึ่งมีหนาที่ในทางอื่นอยางเชน ทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการ การ
กระทํานั้นๆ ก็ไมถือวาเปนกฎ 

ประการที่ 2  จะตองกอใหเกิดผลในทางกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผลทางกฎหมายอัน
ไดเกิดขึ้นจากตัวกฎนั้นเอง ทั้งนี้ ไมวาจะเปนการกอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลในลักษณะไม
เฉพาะเจาะจงดวยก็ตาม 

ประการที่ 3  กฎจะตองเกิดจากการกระทําที่มีเจตนาขององคกรฝายปกครอง ดังนั้น 
การการกระทําขององคกรฝายปกครองที่ขาดเจตนาจึงไมอาจเปนกฎได 

ประการที่ 4  กฎจะตองมีผลบังคับเปนการทั่วไปในลักษณะเปนการกระทําตอ
บุคคลภายนอกองคกรฝายปกครอง  

2.4.4   การจําแนกลักษณะของกฎ 

                                                 
19 สุเจตน สถาพรนานนท.(2545). การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย. หนา 

24-25 . 
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ในทางวิชาการไดมีการอธิบายคําวากฎเอาไวหลายลักษณะ แตเทาที่ปรากฏในทาง
นิติศาสตรไทยนั้น สามารถจําแนกไดเปน 2 ลักษณะ ขึ้นอยูกับบริบทที่ผูเขียนคําอธิบายตองการที่จะ
ส่ือถึงสาระอันใดแกผูอานนั่นเอง 

(1)  การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของการมีผลบังคับใชของกฎ20 
ก.บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการหรือไดรับอนุญาตใหกระทํา

การตองเปนบุคคลที่ถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว บุคคลที่บรรลุนิภาวะแลว ผูมีสัญชาติไทย 
คนตางดาว ขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราชการตํารวจ ผูประกอบวิชาชีพทนายความ ผูรับอนุญาต
จัดตั้งสถานบริการ ฯลฯ ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยูภายใตบังคับของ
ขอความที่บังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตกระทําการไดเลย 

ข.กรณีที่บุคคล ซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทํา ถูกหามมิใหกระทํา
การ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการตองเปนกรณีที่ถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม (Abstract) 
เชน บังคับใหเขากระทําการหามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตใหเขากระทําการทุกวันที่ 1 ของเดือน 
ทุกวันจันทร ฯลฯ ทุกครั้งที่มีกรณีตามที่กําหนดไวเกิดขึ้น บุคคลประเภทนั้นมีหนาที่ตองกระทําการ
งดเวนกระทําการ หรือมีสิทธิกระทําการซ้ําๆ ซากๆ (Permanent)  

ตัวอยางของ “กฎ” มีดังตอไปนี้ 
-หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทาง 
-ขาราชการตองแตงเครื่องแบบมาทํางานทุกวันจันทร 
-ในแตละภาคการศึกษา นักศึกษาตองจดทะเบียนศึกษาลักษณะวิชาไมนอยกวา 9 หนวย

กิต และไมเกิน 22 หนวยกิต  
-ผูขับขี่รถยนตตองขาดเข็มขัดนิรภัย 
-ในกรณีที่มีการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัด หรือส่ิงอ่ืน ที่มีลักษณะทํานองเดียวกัน ที่ประตู

หนาตาง หรือที่ดานนอกหรือดานในของอาคาร ตั้งแตช้ันที่สองขึ้นไป อันเปนการกีดขวางการหนี
ออกจากอาคาร หรือการชวยเหลือผูที่อยูในอาคาร เมื่อเกิดอัคคีภัย โดยไมมีชองทางอื่นที่จะออกสู
ภายนอกได ใหผูรับใบอนุญาต หรือผูดําเนินการกอสรางอาคารจัดใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอก
ไดทันทีขนาดกวางไมนอยกวา 0.60 เมตร และยาวไมนอยกวา 0.80 เมตร อยางนอยหนึ่งชองทางใน
แตละขั้นของแตอาคารหรือของคูหา (ขอ 22 ทวิของกฎกระทรวง ออกตามความในมาตรา 5 (3) 
และมาตรา 8 (11 ) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2535 )  

-หามมิใหกระทําการบัดกรีปบหรือส่ิงใดๆ ที่บรรจุน้ํามันเชื้อเพลิง หรือกระทําการอยาง
หนึ่งอยางใด โดยตองใชเชื้อเพลิงหรือความรอน ในสถานที่ซ่ึงรับอนุญาตเก็บน้ํามันเชื้อเพลิง (ขอ 2 

                                                 
20 วรพจน วิศรุตพิชญ .(2542).เลมเดิม . หนา 171-172 . 
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ของกฎเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ออกตามความในมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเก็บ
รักษาน้ํามันเชื้อเพลิง พ.ศ.2547 (ฉบับที่ 1 ) 

(2)  การอธิบายคําวา “กฎ” ตามลักษณะของที่มาของอํานาจในการออกกฎ21 
การอธิบายลักษณะของกฎ โดยที่พิจารณาจากที่มาของกฎนี้เปนการอธิบายที่มีรากฐาน

ทางทฤษฎีมาจากการที่องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรของรัฐฝายบริหารออก
กฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายในเรื่องที่เกินกวาความสามารถขององคกรของรัฐฝายนิติ
บัญญัติที่จะกระทําได จึงจําตองมอบอํานาจในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายใหแก องคกรของรัฐ
ฝายบริหาร ทั้งนี้ ก็เพื่อประโยชนของการบริหารราชการแผนดิน แตอยางไรก็ตามการมอบอํานาจ
ดังกลาวก็มีขอบเขตจํากัดตามกรอบทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ 
กฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายที่องคกรของรัฐฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากองคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้จะไดรับมอบโดยผานบทบัญญัติแหงกฎหมายขององคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัตินั้น จึงจําเปนตองตกอยูภายใตกรอบของกฎหมายแมบทอันเปนแหลงที่มาแหงอํานาจ
ในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารดวย ดวยเหตุนี้จึงไดมีการเรียก 
“กฎ” ตามลักษณะที่มาของอํานาจในการออกกฎนี้วา “กฎหมายลําดับรอง” และส่ิงใดก็ตามจะมี
ฐานะเปนกฎหรือกฎหมายลําดับรองไดนั้นจะตองมีลักษณะสําคัญ 4 ประการ ประกอบกันไดแก 

1. กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่องคกรฝายปกครอง
ออกมาใชบังคับ โดยอาศัยการมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติ พระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง 
ดวยเหตุนี้ทําใหกฎหมายลําดับรองถูกเรียกชื่อหนึ่งวา “Delegated Legislation” ลักษณะเชนนี้แสดง
ใหเห็นวากฎหมายลําดับรองจะตองมีแหลงที่มาจากกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น กฎหมายลาํดบั
รองจะมีแหลงที่มาจากกฎหมายจารีตประเพณีหรือหลักกฎหมายทั่วไปไมได ไมวาจะเปนการตรา
กฎหมายลําดับรองเพื่อที่จะทําการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือใหผลประโยชนในดานใด
ก็ตาม 

2.  กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่กําหนดรายละเอียดปลีกยอย ที่จําเปน
แกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท ลักษณะขอนี้ทําให
ตํารากฎหมายปกครองของตางประเทศบางเลมเรียกกฎหมายลําดับรองวา “กฎหมายเสริมกฎหมาย
แมบท” “Subsidiary Legislation” โดยกฎหมายแมบทจะวางหลักกวางๆ แลวมอบอํานาจใหองคกร
ฝายปกครองซึ่งมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติออกกฎเกณฑ ขอบังคับที่เปน
รายละเอียดปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการ จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติ
แตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเองทุกมาตรา บางมาตราจําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียด

                                                 
21 สุเจตน สถาพรนานนท.(2545).เลมเดิม . หนา 26-29 . 
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ปลีกยอย ตราบใดที่ยังไมมีรายละเอียดปลีกยอยออกมากฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได เชน 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 บัญญัติวา 

“หามมิใหผูใดดําเนินกิจการสถานบริการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาที่ หลักเกณฑการอนุญาตใหเปนไปตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” 

ดังนั้น  ถาไมมีการออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑในการออก
ใบอนุญาต หลักการทั่วไปในกฎหมายแมบทจะไมมีผลบังคับก็จะออกใบอนุญาตไมได คือ 
พระราชบัญญัติจะกําหนดหลักการทั่วไปแลว จึงกําหนดใหองคกรฝายปกครองออกรายละเอียด
ปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการ 

3. กฎหมายลําดับรอง มีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรอง
จะขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติไมได มิฉะนั้นกฎหมายลําดับรองจะไมมีผลใชบังคับ และดวย
ลักษณะนี้เองจึงทําใหมีการเรียกกฎหมายลําดับรองวา “อนุบัญญัติ” (Subordinate Legislation) 

4. การตรากฎหมายลําดับรองนั้น จะตองเปนเรื่องที่มีความสําคัญนอยกวา
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง และกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายลําดับรองจะตองไมมอบอํานาจอันเปนสารัตถะของรัฐสภาใหกับองคกรฝายปกครองไป
ทําการตรากฎหมายลําดับรอง แทนองคกรฝายนิติบัญญัติที่จะทําการตราเปนพระราชบัญญัติเสียเอง 
เชน การจัดเก็บภาษีอากร การกําหนดโทษในทางอาญา เปนตน 

เมื่อการพิจารณาถึงลักษณะของกฎในแงมุมตางๆ ยอมขึ้นอยูกับผูพิจารณาวาจะหยิบยก
ลักษณะของกฎในแงมุมใดมาพิจารณา 

2.4.5  หลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ  
การตรากฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation ) ในระบบกฎหมายไทย มี

หลักการที่ถือปฏิบัติอยู 3 ประการคือ22 
(1)  ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได ตอเมื่อมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ

ไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงกฎหมายแมบทนั้น อาจเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอื่น ที่มีบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ เนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมายลําดับรอง
ตองอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว วิธีการออกและวิธีใชบังคับกฎหมายลําดับรอง ตอง
เปนไปตามวิธีที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท  

(2)  กฎหมายลําดับรองจะมีบทกําหนดโทษโดยตนเองไมได ผูฝาฝนขอกําหนดของ
กฎหมายลําดับรอง จะถูกลงโทษตามบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เวนแตในกรณีของกฎหมาย
ลําดับรอง ที่ออกในระหวางที่ประเทศอยูในภาวะไมปรกติ เชน มีสงครามหรือเกิดภาวะวิกฤติ โดย 

 
                                                 

22 อมร จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง.หนา 129 . 
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อาจมีการตรากฎหมายลําดับรอง ที่มีบทกําหนดโทษได แตจะตองมีกฎหมายแมบทมอบหมาย
อํานาจการตรากฎหมายลําดับรองเชนนั้นแกฝายบริหารโดยชัดแจง และโทษที่กําหนดโดยกฎหมาย
ลําดับรอง จะตองไมเกินกวาโทษขั้นสูงที่กฎหมายแมบทกําหนด  

(3)  กฎหมายลําดับรอง จะบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารไปออก “กฎหมาย” ตอไป
อีกชวงหนึ่ง (Sub-delegate) ไมได เวนแตจะเปนการมอบอํานาจ ใหเจาหนาที่วางระเบียบขอบังคับ
เพื่อปฏิบัติการในขอปลีกยอย ทั้งนี้เปนไปตามหลักกฎหมายที่วาผูรับมอบอํานาจไมมีสิทธิมอบ
อํานาจตอ (delegatus non potast delegere) ซ่ึงเปนหลักกฎหมายเอกชน ที่นํามาใชกับกฎหมาย
มหาชนดวย แตอยางไรก็ตามหลักนี้ก็มีขอยกเวนกรณีที่เกิดภาวะไมปรกติ เชนหลักเดียวกับหลักใน 
(2)  ดังกลาวขางตน เชน กรณีของกฎหมายคมนาคม ที่ออกตามความใน พระราชกฤษฎีกาควบคุม
ยานพาหนะในภาวะคับขัน พ.ศ.2485 ซ่ึงเปนกรณีที่กฎกระทรวง ออกตามความในพระราช
กฤษฎีกา ซ่ึงตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  
 
2.5  ประเภทของกฎของฝายบริหาร 

การแบงประเภทของกฎของฝายบริหารอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
2.5.1  การแบงประเภทของกฎตามองคกรผูมีอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
2.5.2  การแบงตามประเภทเนื้อหาของกฎของฝายบริหาร 

สําหรับรายละเอียดของการแบงประเภทของกฎของฝายบริหารเปน 2 ประเภท 
ดังกลาวนั้น อธิบายไดดังนี้ 

2.5.1  การแบงประเภทของกฎตามองคกรผูมีอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
การแบงแยกประเภทของกฎของฝายบริหารโดยอาศัยเกณฑองคกรผูมีอํานาจในการ

ออกกฎของฝายบริหาร โดยมีความมุงหมายที่จะหาความสัมพันธระหวางกฎของฝายบริหารแตละ
ประเภทมีลําดับศักดิ์เชนไรโดยใชหลักความสําคัญขององคการฝายปกครอง กลาวคือ การพิจารณา
ลําดับศักดิ์ของกฎของฝายบริหาร จะพิจารณาจากลําดับศักดิ์ขององคการฝายปกครองผูมีอํานาจออก
กฎทางปกครอง ซ่ึงกฎที่ออกโดยองคกรฝายปกครองในแตละประเภทจะมีความแตกตางทั้งในแง
ความสําคัญของเรื่อง แบบพิธีในการออกเปนตน โดยองคกรฝายปกครองดังกลาวอาจจะเปน
พระมหากษัตริย คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี เจาหนาที่ฝายปกครองอื่นๆ  

ดังนั้น หากพิจารณากฎของฝายบริหารที่ใชอยูในปจจุบันซึ่งเปนกฎของฝายบริหารท่ี
ออกโดยองคกรปกครองในสวนกลาง และกฎของฝายบริหารที่ออกโดยองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอาจเรียกตามลําดับศักดิ์ไดดังนี้ 

1.  ประกาศพระบรมราชโองการ 
2.  พระราชกฤษฎีกา 

DPU



 

 

24

3.  กฎกระทรวง กฎทบวง กฎสํานักนายกรัฐมนตรี กฎ ก.พ. ฯลฯ 
4.  ประกาศกระทรวง 
5.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด 

สําหรับรายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
1.  ประกาศพระบรมราชโองการ 
ประกาศพระบรมราชโองการแตเดิมใชกันอยูในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึง

พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจในการตรากฎหมาย ซ่ึงกฎหมายที่พระมหากษัตริยทรงตราขึ้นมีศักดิ์
อยางพระราชบัญญัติทั้งสิ้น แตสําหรับประกาศพระบรมราชโองการที่เปนกฎหมายลําดับรองใน
ปจจุบันนี้ที่ยังคงเหลืออยู ไดแก พระบรมราชโองการใหใชกฎอัยการศึก ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พุทธศักราช  2457 

2.  พระราชกฤษฎีกา 
พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารซ่ึงประมุขของรัฐในฐานะ

ประมุขของฝายบริหารเปนผูตราตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดออก
รองรับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในการตราพระราชกฤษฎีกาอยางชัดเจนในมาตรา 221 
ซ่ึงมีความวา “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมขัดตอ
กฎหมาย” 

มีขอสังเกตวา กฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยหลายฉบับจะเรียกวา
พระราชกฤษฎีกาเชนกัน ตัวอยางเชน “พระราชกฤษฎีกาใหใชคํานามสตรี พุทธศักราช 2460” หรือ
“พระราชกฤษฎีกาใหใชบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และ 2 ที่ได
ตรวจพิจารณาใหม”  ซ่ึงประกาศเมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน พระพุทธศักราช 2466 พระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวที่จริงแลวมีคาบังคับใชเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ จนกระทั่งเปลี่ยนแปลงการปกครองใน 
พ.ศ. 2475 แลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 จึงบัญญัติชัดแจงวาพระราชกฤษฎีกา
เปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐบาลถวายคําแนะนําใหพระมหากษัตริยทรงตราขึ้น 

พระราชกฤษฎีกามีสองประเภท คือ 
(1)  พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

โดยตรง โดยไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทใดประกอบดวย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตั้งแต  พ .ศ .  2475 เปนตนมาไดบัญญัติให

พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาใชบังคับไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย การ
ตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้ผูเสนอก็ยังคงเปนคณะรัฐมนตรี แตสามารถตราขึ้นโดยไมตอง
อาศัยอํานาจกฎหมายแมบทใด เชน พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการจายเงินประจํา
ตําแหนงของขาราชการและผูดํารงตําแหนงผูบริหารซึ่งไมเปนขาราชการ พ.ศ. 2539  เมื่อพิจารณา
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บทอาศัยอํานาจของพระราชกฤษฎีกานี้ใหดีจะเห็นวาพระราชกฤษฎีกานี้ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2539 เพียงมาตราเดียวเทานั้น ผูรางกฎหมายนี้ไมได
หลงลืมที่อางเพียงรัฐธรรมนูญและขาดพระราชบัญญัติอันเปนแมบท ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาใน
ลักษณะนี้มีผลสมบูรณ เพราะพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจดังกลาวตามรัฐธรรมนูญที่จะ
ตราพระราชกฤษฎีกาใดก็ไดที่ไมขัดตอกฎหมาย พระราชกฤษฎีกาเชนนี้จะพบไมบอยนัก 

อยางไรก็ตาม การตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้จะไมสามารถกระทําไดในขณะ
ใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เนื่องจากในรัฐธรรมนูญฉบับนั้นไมไดให
อํานาจออกพระราชกฤษฎีกาเชนนี้ได ถาสังเกตถอยคําในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2517 ไดบัญญัติอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยมีถอยคําที่แตกตางออกไปจาก
รัฐธรรมนูญฉบับอื่น วา “มาตรา 192 พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการตราพระราช
กฤษฎีกาตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น”  ในระหวางนั้นจึงมีความขัดของไม
สามารถออกฎหมายลําดับรองเปนพระราชกฤษฎีกาในบางกิจการได โดยเฉพาะเกี่ยวกับหลักเกณฑ
การจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย จึงเปนที่มาของการตราพระราชบัญญัติกําหนด
หลักเกณฑเกี่ยวกับการจายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจาย พ.ศ. 2518 ซึ่งเนื้อหาของ
พระราชบัญญัตินี้ก็ไมมีอะไร นอกจากบอกวาการจายเงินดังตอไปนี้ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาได 
เชน เงินคาเชาบาน เงินเบี้ยประชุมตางๆ เงินเดือนระหวางลา หรือคาใชจายเดินทาง กระทําโดยพระ
ราชกฤษฎีกา จนกระทั่งเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยกเลิกไปในป 2519 รัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มา จึงมี
หลักการใหตราพระราชกฤษฎีกาในลักษณะเชนเดียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 อีก ปจจุบันจึงถือ
เปนแนวทางการตราพระราชกฤษฎีกาอยางหนึ่งวา ถาไมมีอํานาจใดมาตัดรอนแลว ฝายบริหาร
สามารถออกพระราชกฤษฎีกากําหนดการใด ๆ เทาที่ไมขัดตอกฎหมายได23 

(2)  พระราชกฤษฎีกาที่เปนลูกบท พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดหลาย
ฉบับที่ระบุใหมีการตรากฎหมายลําดับรองเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงในทางปฏิบัติของการราง
กฎหมายจะเลือกใชวิธีการนี้ในกรณีสําคัญกวาปกติ เพื่อที่รัฐบาลจะตองตระหนักวา อํานาจออก
กฎหมายลําดับรองในเรื่องนั้น มิใชเปนของรัฐบาลโดยตรง แตจะตองมีเหตุผลเหมาะสมที่สามารถ
จะถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยได หากพระองคทรงซักถามและหากพระมหากษัตริยไมทรง
เห็นดวยอาจจะขอใหทบทวนกอนทรงลงพระปรมาภิไธยก็ได การออกพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้ 
เชน  
                                                 

23 ธรรมนิตย สุมันตกุล. (2546) . การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง.เอกสารประกอบการ
บรรยาย หลักสูตรนักกฎหมายมหาชนภาครัฐ รุนที่ 1 (ภาค 2 ) .คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร .  
หนา 4-9 . 
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-การกําหนดพื้นที่ใชบังคับกฎหมาย (มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522) 

-การกําหนดขอยกเวนบทอนุโลมตามกฎหมาย (มาตรา 131 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ซ่ึงใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนดขอยกเวนการนํากฎหมาย
สวนที่เกี่ยวกับขาราชการพลเรือนสามัญไปใชกับขาราชการพลเรือนในพระองค  

-การเปลี่ยนแปลงการใชบัญชีเงินเดือนขาราชการ (มาตรา 25 วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2518 (ยกเลิกแลว)  

นอกจากนั้นก็เปนการใชในโอกาสประเพณีที่สําคัญ เชน การเปดหรือปดการประชุม
สภาผูแทนราษฎร24 

การตราพระราชกฤษฎีกาในปจจุบันนี้จะกระทําในกรณีใดบาง อาจสรุปไดดังนี้25 
1)  เพื่อกําหนดวันใชบังคับของกฎหมายแมบท ในกรณีที่กฎหมายแมบท 

(พระราชบัญญัติ) เห็นควรใหมีความพรอมในการเตรียมการเสียกอน เชน พระราชกฤษฎีกาใหใช
บังคับบทบัญญัติมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทกําหนดใหมีสํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค เปน
สวนราชการระดับกรม แตจะใหเปนผลเมื่อใดใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

2)  เพื่อกําหนดพื้นที่ใชบังคับของกฎหมายแมบท เนื่องจากกฎหมายแมบท 
(พระราชบัญญัติ) เห็นวาการใชกฎหมายควรเริ่มเปนพื้นที่ๆ ไป เชน ในกรณีของพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กฎหมายไมไดบังคับใชเปนการทั่วไป แตตองมีการตราพระราชกฤษฎีกา
บังคับใช เชน พระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บังคับในเขต
องคการบริหารสวนตําบลทาตูม อําเภอศรีมหาโพธิ จังหวัดปราจีนบุรี พ.ศ. 2546 

3)  เพื่อขยายการใชบังคับบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เนื่องจากกฎหมาย
แมบท (พระราชบัญญัติ) ตองการใชกับเหตุการณหรือส่ิงใดเพิ่มเติมแลว ใหฝายบริหารเปนผู
พิจารณากําหนด เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 ในพระราชบัญญัติแมบทดังกลาวไดกําหนดนิยามคํา
วา “หนวยงานของรัฐ” ซ่ึงนอกจากใหหมายความวา กระทรวง ทบวง กรม ราชการสวนภูมิภาค 
ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่มีพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแลว ยังให
หมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัตินี้อีกดวย เมื่อตราพระราชกฤษฎีกานี้แลว ก็จะเปนผลใหนําพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ฯ ไปใชกับหนวยงานของรัฐตามที่ไดระบุไวในพระราชกฤษฎีกาดวย 
                                                 

24 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานติ์ . (2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.หนา 128 . 
25 ธรรมนิตย สุมันตกุล. (2546) .เลมเดิม .หนา 7 . 
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อยางไรก็ตามนักวิชาการบางทาน26 ไดแบงประเภทของพระราชกฤษฎีกา
ออกเปน 3 กรณี คือ  

(1)   พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจกฎหมายแมบท พระราชกฤษฎีกา
จําพวกนี้ เปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติ มอบหมายใหฝายบริหารตรากฎหมายจําพวก Subordinate 
Legislation เพื่อกําหนดรายละเอียดตางๆ ของกฎหมายแมบท เชน ใหตราพระราชกฤษฎีกากําหนด
เขตทองที่ที่กฎหมายแมบทใชบังคับ หรือ กําหนดเรื่องอื่นๆ เชน พระราชกฤษฎีกาวาดวยระเบียบ
พนักงานเทศบาลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล พระราชกฤษฎีกาตั้งอธิบดีผูพิพากษาภาค ตามพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรม ( พ.ศ.2477) 

(2)   พระราชกฤษฎีกาซึ่งเปนคําสั่งของประมุขของรัฐในฐานะประมุขของฝาย
บริหาร กําหนดกิจการที่สําคัญๆ ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดการเปด
ประชุมสภานิติบัญญัติ พระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติและพระราชกฤษฎีกากําหนดการ
เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ เปนตน  

(3)  พระราชกฤษฎีกาออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
กําหนดระเบียบเกี่ยวกับราชการของฝายบริหารเทาที่ไมขัดตอกฎหมาย เชน พระราชกฤษฎีกาวา
ดวยเบี้ยประชุมกรรมการหรือพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเบิกคาเชาบานของขาราชการ เปนตน แต
ในบางครั้งก็ไดมีการตราพระราชกฤษฎีกาในเรื่องอื่นๆ อีกดวยเชน เร่ืองที่เกี่ยวกับราชสํานัก คือ 
พระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการไวทุกขในพระราชสํานัก พ.ศ.2485 เปนตน 

3.  กฎกระทรวง   
เปนกฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation ) ของฝายบริหารอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึง

รัฐมนตรีเปนผูตราขึ้นโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และเปนกฎอีกประเภทหนึ่งที่รัฐสภาจะ
มอบอํานาจใหบัญญัติเร่ืองที่เปนรายละเอียดปลีกยอยกวาที่บัญญัติไวในพระราชกฤษฎีกาลงไปอีก 
คือบัญญัติเร่ืองปลีกยอยตางๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายหรือเพื่อกําหนดรายละเอียด
ปลีกยอยสําหรับการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย เชน การใหออกกฎกระทรวง เรื่องการ
ดัดแปลงอาคาร ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 4 และประกอบมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 

กฎกระทรวงแตกตางจากพระราชกฤษฎีกาแต เพียงที่กฎกระทรวงนั้น  เมื่ อ
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ หรือพระราชกําหนด  

 

                                                 
26 อมร จันทรสมบูรณ .กฎหมายไทย เลม ก-ข (กษัตริย-ขาราชการ) . หนา 19 . 
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เปนผูลงชื่อในฐานะเปนผูตรากฎหมายนั้น และนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใชบังคับได 
โดยไมตองนําขึ้นทูลเกลาถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย  แตพระราชกฤษฎีกานั้นตองนําขึ้นทูล
เกลาถวายและคณะรัฐมนตรี จะตองถวายคําแนะนําเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย  

การตรากฎกระทรวงนี้จะทําไดงายกวาการตราพระราชกฤษฎีกา เพราะการตรา
กฎกระทรวงมีการมอบอํานาจใหแกรัฐมนตรี จึงเปนการสะดวกและงายในการบัญญัติรายละเอียด
ปลีกยอยตางๆ ที่อาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอๆ และเปนการงายแกการแกไขเพิ่มเติม 
เนื่องจากเปนอํานาจของรัฐมนตรีเพียงคนเดียว  

การที่จะทราบไดวาเรื่องใดจึงจะตราเปนพระราชกฤษฎีกาและเรื่องใดจะตองตราเปน
กฎกระทรวงขึ้น ยอมแลวแตความสําคัญของเรื่อง ดังกลาวไวแลว และจะสามารถทราบถึง
ความสําคัญ มากหรือนอยของเรื่องใดได โดยดูจากกฎหมายแมบทที่จะกําหนดเอาไววา เร่ืองใดบาง
ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา เร่ืองใดบางใหตราเปนกฎกระทรวง  

เร่ืองที่จะมีการตราเปนกฎกระทรวงนั้นสวนใหญจะไดแกเร่ืองที่เปนรายละเอียดลงไป 
เชน เร่ืองการขออนุญาตตางๆ หรือการกําหนดลักษณะตางๆ เปนตน หรือเปนเรื่องที่ตองการความ
สะดวกในการแกไขเปลี่ยนแปลง เพราะมีการแกไขเปลี่ยนแปลงบอยๆ ตามความเหมาะสม เชน 
เร่ืองคาธรรมเนียมเปนตน  

กฎกระทรวงนี้เมื่อครั้งกอนมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ใชช่ือวากฎเสนาบดี แต
ตอมาในป พ.ศ.2475 ไดมีพระราชบัญญัติเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดีแตกอน 
พุทธศักราช 2475 มาตรา 3 บัญญัติใหเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดีวา “มาตรา 3 ใน
พระราชบัญญัติและบทกฎหมายอื่นใดซึ่งประกาศใชอยูในเวลานี้ คําวา “เสนาบดี” ใหอานเปน
รัฐมนตรี คําที่กลาวถึงเสนาบดีกระทรวงใดๆ ใหหมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้นๆ และ
คําวา “กฎเสนาบดี”ใหอานเปน กฎกระทรวง แตก็ยังมีกฎหมายเสนาบดีที่ยังใชอยูในปจจุบัน คือ กฎ
เสนาบดีวาดวยกุศลสถานชนิดศาลเจา พ.ศ.2464 27 

กฎกระทรวงอาจมีช่ือเรียกอยางอื่น เชน กฎทบวง กฎสํานักนายก กฎ ก.พ. ฯลฯ สาเหตุ
ที่ไมเรียกวากฎกระทรวงเนื่องมาจากผูมีอํานาจออกกฎดังกลาวไมใชรัฐมนตรีเจาสังกัดกระทรวงแต
เปนสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น ซ่ึงก็ตางกันเพียงชื่อ หลักเกณฑถือปฏิบัติทุกอยางเชนเดียวกับ
กฎกระทรวง สําหรับกฎสํานักนายกรัฐมนตรีในระยะหลังนี้ แมกฎหมายนั้นจะมีนายกรัฐมนตรีเปน
ผูรักษาการแตก็จะไมเรียกกฎสํานักนายกรัฐมนตรีกันอีก แตจะเรียกวา กฎกระทรวงเหมือนกัน คงมี
กฎทบวงเทานั้น แตจากการปฏิรูประบบราชการที่ผานมาจะทําใหตอไปจะไมมีทบวงมหาวิทยาลัย 
กฎทบวงในภายหนา จะไมมีการออกขึ้นมาอีก สวนกฎหมายลําดับรอง ที่เปนการกําหนดอํานาจ

                                                 
27 กาญจนรัตน ลีวิโรจน . (2523) . การรางกฎหมาย .หนา  25-30 . 
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ขององคกร เชน กฎ ก.พ. หรือ กฎ ก.ค.มีลักษณะแตกตางจากกฎกระทรวงในขอบเขตที่ใชบังคับ ซ่ึง
ใชเจาะจงกับขาราชการประเภทนั้น ไมไดใชกับประชาชนทั่วไป  

4.  ประกาศกระทรวง 
ประกาศกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองที่กฎหมายแมบทใหอํานาจแกสวนราชการ

หรือคณะกรรมการซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้นเปนผูออก หากรัฐมนตรี
กระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง  คณะกรรมการเปนผูออก ก็จะ
เรียกวา ประกาศคณะกรรมการ 

ประกาศกระทรวงในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชเปนเพียงคําสั่งหรือคําประกาศให
ประชาชนทราบเรื่องใดเรื่องหนึ่งของราชการ เปนประกาศของเสนาบดีแตไมใชรูปแบบของ
กฎหมาย เมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ในการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภา รัฐสภาอาจให
รัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดรายละเอียดเร่ืองใดเรื่องหนึ่งตามที่รัฐสภากําหนดไวแลวจึงมีการประกาศ
ใหประชาชนทราบ เชน ประกาศทบวงวาดวยโรคตองหาม28 

5.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด 
ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด เปนกฎหมายลําดับรองที่ใชในกรณีที่ฝายบริหารตองการ

กําหนดสิ่งที่เปนรายละเอียดคอนขางมาก ไมใชกรอบ ไมใชนโยบาย แตเปนวิธีการในรายละเอียด 
หรือเปนการประสานงานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาทํางานดวยกัน 
โดยปรกติแลวพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทจะกําหนดวาจะตองออกระเบียบ ขอบังคับ 
หรือขอกําหนดในเรื่องใด  

ระเบียบ ขอบังคับ และขอกําหนดเปนกฎหมายลําดับรองที่อาจขอความเห็นชอบโดย
มติของคณะรัฐมนตรีหรือไมขอกอนก็ได ไมมีหลักเกณฑในการเสนอแนนอน ขึ้นอยูกับวารัฐมนตรี
ผูเสนอเห็นวาเปนหลักการสําคัญที่คณะรัฐมนตรีควรรับทราบเสียกอนหรือไม หรือข้ึนอยูกับ
พระราชบัญญัติอันเปนแมบทจะกําหนดวาเมื่อออกจะตองขอความเห็นชอบจากผูใดกอนหรือไม ใน
ปจจุบันนี้ไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก โดยเฉพาะ
ระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 (11) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2535 และโดยที่เมื่อระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด เปนเครื่องมือในการบริหาร
ราชการแผนดินนี้เอง ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด จึงสามารถออกไดแมโดยไมตองอางบท
อาศัยอํานาจใดๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวการบริหารภายในสวนราชการนั้น โดย
ถือวาเปนอํานาจของหัวหนาสวนราชการที่มีอยูตามกฎหมายวาดวยการบริหารราชการแผนดินที่จะ
ดูแลบังคับบัญชาหรือจัดการงานใหเปนไปโดยเรียบรอย   

                                                 
28 รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ . (2533) . การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย. หนา 85 . 
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สําหรับขอบัญญัติทองถ่ินนั้น เปนการออกโดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติที่
เกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ตัวอยางเชน กรุงเทพมหานคร มีอํานาจออก
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในกิจการตางๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครไดตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เปนตน นอกจากอํานาจตาม
กฎหมายเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจตาม
กฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 9 มาตรา 10ใหออกขอบังคับ
ทองถ่ินกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร หรืออํานาจที่มีอยูในพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 เปนตน 

มติคณะรัฐมนตรีอาจมีผลเปนกฎของฝายปกครองในความหมายอยางกวางได หากมติ
คณะรัฐมนตรีนั้นเปนการสรางกฎเกณฑ มติคณะรัฐมนตรีอาจมีไดในสามลักษณะ คือ อาจเปน
นโยบาย คําสั่ง หรือกฎก็ได ตัวอยางของมติคณะรัฐมนตรีที่มีฐานะเปนกฎ เชน มาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนังสือเวียนเปนเครื่องมือที่
รัฐมนตรี หรือผูมีอํานาจในการบังคับบัญชาออกคําสั่งไปยังผูใตบังคับบัญชา หนังสือเวียนอาจมี
เนื้อหาเปนการตีความกฎหมาย หรือเปนการวางแนวทางการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ก็ได29 

2.5.2   การแบงประเภทกฎของฝายบริหารตามเนื้อหา30 
กฎของฝายบริหารอาจแบงแยกประเภทตามเนื้อหาไดดังนี้ 

1.  กําหนดวันเริ่มตนบังคับใชพระราชบัญญัติ เพื่อใหพระราชบัญญัติมีผลบังคับ
ใชไดเหมาะสมกับสถานการณและความจําเปนที่ตองจัดใหมีองคกรตามพระราชบัญญัตินั้นๆ  

2.  กําหนดสถานที่ กิจการ บุคคล ส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะตองบังคับใชกับส่ิง
เหลานั้น หรือที่พระราชบัญญัติจะกําหนดใหเปนขอยกเวน ไมใชบังคับพระราชบัญญัตินั้น 

3.  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดราชการบริหารที่ไมใชราชการสวนทองถ่ิน 
เชน การแบงสวนราชการ และการวางระเบียบขาราชการ เปนตน 

4.  กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการใชสิทธิของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติหรือการใชอํานาจปฏิบัติหนาที่ขององคกรตามพระราชบัญญัติ 

5.  กําหนดรายละเอียดที่เปนปญหาทางเทคนิค หรือที่ตองใชความรูความชํานาญ
พิเศษเพื่อคุมครองประโยชนที่พระราชบัญญัติมุงประสงค 

สําหรับรายละเอียดในแตละเรื่องของกฎที่แบงประเภทตามเนื้อหามีดังนี้ 
1. พระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติที่ใหอํานาจฝายบริหารตามพระราชกฤษฎีกา

มักจะกําหนดใหพระราชกฤษฎีกามีเนื้อหาเปนเรื่องกําหนด 
                                                 

29 ธรรมนิตย สุมันตกุล .(2548) .เลมเดิม. หนา 6-7 . 
30 รดาวรรณ เกื้อกูลเกียรติ . (2533).เลมเดิม.หนา 86-87 . 
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1.1  ระยะเวลาเริ่มตนบังคับใชพระราชบัญญัติ ทั้งนี้เพื่อใหรัฐบาลใชดุลยพินิจ
พิจารณานําพระราชบัญญัติมาใชใหเหมาะสมกับสถานการณและในบางกรณีการจะบังคับใช
พระราชบัญญัตินั้น ตองจัดใหมีองคกรตามพระราชบัญญัติขึ้นเสียกอน การใหรัฐบาลตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเริ่มตนการบังคับใชกฎหมาย จึงเปนการใหเวลาเจาพนักงานของรัฐบาล 
ในการเตรียมการปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ 

1.2  สถานที่ กิจการ บุคคล หรือส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะบังคับใช 
1.3  สถานที่ กิจการ บุคคล หรือส่ิงของที่พระราชบัญญัติจะยกเวนไมบังคับใช 
1.4  รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดบริหารราชการแผนดินซึ่งเปนพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยในทางปกครอง ไดแก พระราชกฤษฎีกาแตงตั้งขาราชการชั้นสูง พระราชกฤษฎีกา
แบงสวนราชการและวางระเบียบบริหารราชการ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคกรของรัฐ 

2 .   กฎกระทรวง  พระราชบัญญัติมอบอํานาจให รัฐมนตรี ผู รักษาการตาม
พระราชบัญญัติมีอํานาจออกกฎกระทรวงมีเนื้อหาดังตอไปนี้ 

2.1  กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการอนุญาต 
2.2  กฎกระทรวงกําหนดแบบคําขอ แบบคํารอง และแบบใบอนุญาต 
2.3  กฎกระทรวงกําหนดแบบของบัตรประจําตัวเจาพนักงานตามกฎหมาย 
2.4  กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑวิธีการยื่นอุทธรณ วิธีการพิจารณาอุทธรณคําสั่ง

ของคณะกรรมการตามกฎหมาย 
2.5  กฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดอื่นๆ นอกเหนือจากที่กําหนดไวแลวใน

พระราชบัญญัติ 
3.   ประกาศกระทรวงหรือประกาศของเจาพนักงาน 
เจาหนาที่ตางๆ ซ่ึงไดแก ประกาศคณะกรรมการ ประกาศเจาพนักงาน เปนตน 

เนื้อหาของประกาศเหลานี้สวนใหญจะเปนการกําหนดรายละเอียดที่เกี่ยวกับปญหาทางเทคนิค หรือ
ที่ตองใชความรูความชํานาญพิเศษ นอกจากเนื้อหาของประกาศเหลานี้ อาจเปนเพียงการกําหนด
รายละเอียดเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งแตมีผลบังคับใชกับบุคคลทั่วไป ไมเฉพาะเจาะจง ลักษณะทั่วไป
ของกฎของฝายบริหารนี้เองที่เปนคุณสมบัติแตกตางจากคําส่ังเฉพาะขององคกรเจาหนาที่ซ่ึงมีผลใช
บังคับกับบุคคลเฉพาะราย 

4.  ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด เนื้อหาของกฎของฝายบริหารประเภทนี้ จะเปน
เร่ืองกําหนดรายละเอียดตางๆ คลายกับกฎกระทรวง ซ่ึงมีเนื้อหาเปนการกําหนดหลักเกณฑ 
ขอบังคับตามที่พระราชบัญญัติใหอํานาจไว ความแตกตางคงมีเพียงระดับความสําคัญของเรื่อง และ
แสดงใหปรากฏในแงขององคกรผูมีอํานาจตรา เพราะกฎกระทรวงตราขึ้นโดยคณะรัฐมนตรี แต
ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนดตราขึ้นโดยสํานักงาน คณะกรรมการตรากฎหมาย หรือเจาพนักงาน
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ตามกฎหมาย อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติพบวารัฐมนตรีอาจออกระเบียบกําหนดรายละเอียดของ
กฎหมายได 

 จากการศึกษาถึงแนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ
กฎ ตลอดจนการศึกษาถึงทฤษฏีตางๆ และศึกษาถึงความสําคัญของกฎของฝายบริหารทําใหไดมี
ความรูความเขาใจเกี่ยวกับเรื่องกฎของฝายบริหารมากขึ้น ซ่ึงจะเปนพื้นฐานสําคัญในการศึกษา
เกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหารในการศึกษาในบทตอไป 

 DPU



 

 

บทที่ 3 
การออกกฎของฝายบริหาร 

 
3.1  หลักเกณฑท่ัวไปในการออกกฎ 

การออกกฎของฝายบริหารซึ่งวิทยานิพนธฉบับนี้จะทําการศึกษาเปนการออกกฎของ
ฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย ซ่ึงมีกฎที่ฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติใหออก
กฎของฝายบริหารหลายประเภท ดังนั้น หลักเกณฑทั่วไปที่จะกลาวถึงในสวนนี้จึงเปนหลักเกณฑที่
ใชในระบบกฎหมายไทย และเมื่อศึกษาถึงปญหาในบางกรณีของการออกกฎในระบบกฎหมายไทย 
ก็จะนําผลการศึกษาการออกกฎในระบบกฎหมายของตางประเทศในหลักการบางกรณีที่เกิดขึ้นใน
การออกกฎในระบบกฎหมายไทยมาวิเคราะหเปรียบเทียบถึงปญหาตางๆ เหลานั้น และศึกษา
แนวทางในการแกไขปญหา ตลอดจนการวางแนวทางของการออกกฎที่มีมาตรฐานตอไป 

ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎเกณฑขึ้นใชบังคับนั้นควรจะตองมีขอคํานึงในการที่จะ
ออกกฎเกณฑขึ้นมาใชบังคับ แมวากฎหมายแมบทจะไดบัญญัติใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะกําหนด
รายละเอียดในเรื่องนั้นโดยออกเปนกฎของฝายบริหารตามแตละประเภทที่จะกําหนดขึ้น แตโดยที่
การออกกฎของฝายบริหารนั้นยังไมมีหลักเกณฑหรือแนวทางที่เปนมาตรฐานเพื่อใหการออกกฎ
ของฝายบริหารเปนไปในแนวทางที่เปนมาตรฐาน จึงควรศึกษาถึงหลักเกณฑที่ตองคํานึงถึงกอน
การออกกฎหมายโดยทั่วไป ทั้งนี้เพื่อเปนขอคํานึงในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝายบริหาร
ขึ้นมาใชบังคับ โดยในการศึกษาจะวาดวยหลักเกณฑทั่วๆ ไปในการออกกฎหมายและหลักเกณฑ
ทั่วไปในการออกกฎโดยจัดเรียงลําดับการศึกษาดังนี้  

3.1.1  หลักเกณฑที่ตองคํานงึกอนการออกกฎหมายโดยทั่วไป  
3.1.2  การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย  
3.1.3  ขอควรคํานึงในการออกกฎของฝายบริหาร  
3.1.3  องคกรในการตรวจพิจารณากฎ  
3.1.5  การใชถอยคําในกฎหมายซึ่งใหอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
3.1.6  มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการออกกฎ  

3.1.1  หลักเกณฑที่ตองคํานึงกอนการออกกฎหมายโดยทั่วไป 
การออกกฎหมายโดยทั่วไปนั้นยอมมีวัตถุประสงคที่จะใชบังคับใหบุคคลตอง

ปฏิบัติ   ผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามจะมีผลทําใหไดรับผลรายหรือถูกลงโทษได โดยผลดังกลาวเมื่อมี 

DPU



 

 

34

กฎหมายมากขึ้นเทาใด บุคคลยอมถูกบังคับใหตองปฏิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติอันมีผลเปนการ
ลิดรอนเสรีภาพหรือจํากัดสิทธิมากขึ้นเทานั้น 

เมื่อมีความจําเปนที่จะตองออกกฎเกณฑและมีผลในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล การพิจารณาออกกฎเกณฑหรือการตรากฎหมายจึงสมควรกระทําเฉพาะในกรณีที่มีความ
จําเปนอันจะหลีกเลี่ยงมิได เพื่อมิใหสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองถูกกระทบกระเทือนโดยไม
สมควร ดังนั้น กอนที่จะมีการออกกฎหมายขึ้นใชบังคับนั้นควรคํานึงถึงส่ิงตอไปนี้ คือ 

1.  การออกกฎหมายนั้น ส่ิงนั้นมีความจําเปนจริงๆ หรือไม ถาจําเปนตองทํา คนอื่นทําได
หรือไม ถาคนอื่นทําบางทีอาจไมจําเปนตองมีกฎหมายก็จะไมตองออกกฎหมาย แตถารัฐจําเปนตอง
ทําก็จําเปนตองไปออกกฎหมายใหรัฐมีอํานาจทําตรงนั้น และเบื้องแรกที่จะตองดูก็คือวา การกระทาํ
ที่จะตองอาศัยกฎหมายมาเปนฐานนั้นรัฐจําเปนจะตองทําหรือไม ถาคําตอบมีวารัฐจําเปนจะตองทํา 
ก็ตองไปดูวาการที่รัฐจะตองทํานั้นแลวจําเปนตองออกกฎหมายหรือไม รัฐทําเองไดไหมโดยที่ทํา
เหมือนกับชาวบานเขาทําโดยไมตองมีกฎหมาย เพื่อวาจะไดไมมีกฎหมายเพิ่มภาระขึ้นมาอีก ถา
คําตอบวารัฐทําไมไดถาไมมีกฎหมายใหอํานาจ ก็จําเปนตองออกกฎหมาย 

2  เมื่อจําเปนที่จะตองออกกฎหมายแลวก็ตองไปดูวากฎ กติกา ที่จะออกนั้น ออกโดย
รัฐบาล หรือวาออกโดยเทศบาลทองถ่ินก็ได ไมจําเปนตองออกกฎหมายของประเทศ ถาออกเปนกฎ 
เปนเทศบัญญัติของเทศบาลได แลวสามารถที่จะทํากิจกรรมนั้นได รัฐก็ไมตองไปออกกฎหมายก็ให
เทศบาลไปออกเทศบัญญัติ 

3.  ความจําเปนที่จะออกกฎหมายนั้น จะตองทําโดยรีบดวนหรือจะรอตอไปในวัน
ขางหนาได ถารอตอไปจะเกิดผลเสียหายหรือวาจะเปนผลดี 

4.  กฎหมายที่ออกนั้นจําเปนที่จะออกใหครอบคลุมไปทั่วทั้งหมดหรือมีเขตจํากัด สมควร
หรือไมที่จะกําหนดขอบเขตกฎหมาย หรือการบังคับใชกฎหมายไวเฉพาะพื้นที่ หรือปริมณฑลที่
จําเปนจริงๆ เพื่อไมใหคนอื่นเขาถูกกระทบกระเทือนไปดวย 

5.  กฎหมายที่ออกมาใชบังคับนั้น จําเปนหรือไมที่จะตองมีลักษณะถาวร จะใชช่ัวครั้ง
ช่ัวคราวเมื่อเสร็จภารกิจแลวเลิกกฎหมายนั้น หลักที่สําคัญก็คือถาออกกฎหมายมาเพื่อเหตุการณใด
เหตุการณหนึ่ง ควรใหกฎหมายนั้นยุติดวยตัวของมันเอง ดีกวาจะไปคิดยกเลิกในภายหลังเพราะการ
ยกเลิกในภายหลังนั้นจะเปนเรื่องที่ยากมาก  

6.  ความพรอมในอันที่จะไปบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นใหตรงไปตรงมามาก
นอยเพียงใด เพราะความพรอมของรัฐในการที่จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเปนเงื่อนไข
สําคัญมากในการที่คนรางกฎหมายจะตองคํานึงถึง 
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7.  การออกกฎหมายมาใชบังคับนั้น จะตองคํานึงถึงวากฎหมายที่จะออกไปนั้น จะทําให
เกิดคาใชจายตอสังคมมากนอยเพียงใด คุมกับวัตถุประสงคของการออกกฎหมายนั้นๆ หรือไม 31 

หลักเกณฑดังกลาวขางตน เปนหลักเกณฑทั่วไปที่ตองคํานึงกอนการออกกฎหมาย
โดยทั่วไป ซ่ึงเปนการวางบรรทัดฐานของผูที่ประสบการณในการรางกฎหมาย เปนส่ิงที่จะชวยให
การยกรางกฎหมายของผูรางกฎหมายมีการกลั่นกรองและคํานึงถึงส่ิงตางๆ กอนที่จะยกราง
กฎหมายมาใชบังคับ  

นอกจากนี้ในการที่จะทําใหกฎหมายนั้นมีประสิทธิภาพ มีขอเสนอดังตอไปนี้ 32 
1) กฎหมายที่บัญญัติขึ้นนั้นจะตองมีขอความชัดเจนแนนอนพอสมควร เชน จะเขียนวา

ถาทําการขัดตอความสงบเรียบรอย และศีลธรรมอันดีของประชาชน ก็ถูกจําคุก 10 ป เชนนี้ทําไมได  
2) ขอความของกฎหมายนั้น จะตองไมฝาฝนธรรมชาติหรือหักหาญตอความรูสึกของคน

ที่ถูกบังคับมากเกินไป เชน กําหนดใหบุตรทุกคนตองแจงความตอเจาหนาที่ถาพอแมทําความผิด
ตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีผลทําลายความสงบสุขของครอบครัวทําใหตองระแวงกันตลอดเวลา  

3) กฎหมายนั้นจะตองไมทําใหเสียผลประโยชนแกผูถูกบังคับใหปฏิบัติตามมากมาย
จนเกินไป เพราะถาเขียนกฎหมายใหเขาเสียประโยชนมากเกินไป เขาก็จะหลีกเล่ียง ประสิทธิภาพ
ของกฎหมายจะเสียไป ฉะนั้นความรับผิดกับโทษที่ลงตองไดสวนสัมพันธกัน การหามที่ใหคน
ปฏิบัติตาม ตองเสียประโยชนมากเพียงใดและโทษที่จะลงแกผูฝาฝนก็ตองหนักขึ้นเพียงนั้น 

4) ตองคํานึงถึงกระบวนการ (Process) และองคกร (Organ) ในการบังคับตามกฎหมาย
เมื่อจะออกกฎหมายใดที่เปนกฎหมายเทคนิคแทๆ  รัฐหรือฝายนิติบัญญัติตองเขียนกระบวนการให
ชัดเจน  เชน เรื่องสิทธิบัตร ลิขสิทธิ์ ซ่ึงเปนทรัพยสินที่มองไมเห็นแตกฎหมายกําหนดขึ้นหรือ
สมมติขึ้นใหไดรับคํารับรองเสมอเปนทรัพย จึงตองเขียนคําจํากัดความ (Definition) กําหนด
ขั้นตอนในการจดทะเบียน รวมทั้งสิทธิหนาที่ใหชัดเจน และตองมีองคกรที่จะบังคับการตามนั้น
ดวย เชน หนวยจดทะเบียนเจาหนาที่ซ่ึงทําหนาที่ติดตามบังคับ  

5) จะตองคํานึงถึงบรรยากาศในสังคมที่เอ้ืออํานวยใหมีการเคารพ และปฏิบัติตาม
กฎหมายอยางจริงจัง บรรยากาศนี้มีความสําคัญมาก ถามีบรรยากาศการปฏิบัติตามกฎหมายแลวการ
ออกกฎหมายก็งายขึ้น 

3.1.2   การตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 
ในการที่จะตรากฎหมายออกมาใชบังคับนั้น นอกจากจะตองคํานึงถึงหลักเกณฑทั่วไป

ในการที่จะออกกฎหมายมาใชบังคับนั้นแลวยังตองมีหลักเกณฑที่ใชในการตรวจสอบถึงความ
จําเปนที่จะตรากฎหมายขึ้นมาใชบังคับ ทั้งนี้เพื่อใหกฎหมายดังกลาวที่จะตราขึ้นมาใชบังคับนั้น ได
                                                 

31 มีชัย ฤชุพันธ. (2539-2543)  . ประมวลคําบรรยายประธานวุฒิสภา  เลม 2 . หนา 553-557. 
32 ปรีดี เกษมทรัพย . (2546). นิติปรัชญา . หนา 365-366 . 
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ผานการตรวจสอบของหนวยงานที่เกี่ยวของถึงความจําเปนอยางแทจริงในการที่จะมีกฎหมายหรือ
กฎขึ้นมาใชบังคับ  

การเสนอใหมีการตรากฎหมายขึ้นมาใชจํานวนมากโดยที่ไมมีการตรวจสอบอยาง
รอบคอบวาจําเปนจะตองมีกฎหมายเหลานั้นหรือไมและกฎหมายมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนมากนอยเพียงใด กฎหมายที่ตราขึ้นจํานวนมากจึงมีลักษณะเปนการขยายหรือเพิ่ม
ภารกิจแกหนวยงานของรัฐ และสรางขั้นตอนที่ไมจําเปนแกการปฏิบัติงานและการใหบริการ
สาธารณะตลอดจนกลายเปนอุปสรรคตอการประกอบการของเอกชน และตอโอกาสในการแขงขัน
ของประเทศไทยในเวทีการคาโลก และเปนชองทางในการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
รวมทั้งจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไมสมควรอีกดวย  

โดยเหตุผลดังกลาวจึงมีความจําเปนที่หนวยงานที่จะเสนอใหมีการตรากฎหมายขึ้นมา
ใชบังคับตองตรวจสอบใหไดขอยุติวา มีความจําเปนที่จะตองมีกฎหมายนั้นอยางแทจริงและ
กฎหมายดังกลาวคุมคากับการที่บุคคลจะตองถูกจํากัดสิทธิและ เสรีภาพทั้งยังตองกําหนดเปาหมาย
และวัตถุประสงคในการดําเนินการใหชัดเจนเพื่อปองกันมิใหมีการขยายภารกิจของรัฐ หรือ
กอใหเกิดความซ้ําซอนของงานดวย  

หลักเกณฑที่ใชในการตรวจสอบเบื้องตนกอนที่จะมีการเสนอรางกฎหมาย โดยวิธีการ
ใหหนวยงานที่เกี่ยวของทุกหนวยตองคํานึงถึง เพื่อไมใหกฎหมายมีมากเกินความจําเปน อาจสรุป
ได ดังนี้ 33 

1.วัตถุประสงค และภารกิจ หนวยงานจะตองกําหนดวัตถุประสงคและเปาหมายของ
ภารกิจที่จะดําเนินการใหชัดเจน โดยจะตองตรวจสอบใหชัดเจนวามีความจําเปนตองทําภารกิจนั้น
เพียงใด และมีมาตรการที่จะบรรลุวัตถุประสงคของภารกิจนั้นอยางไร  

2.ใครควรเปนผูทําภารกิจ หนวยงานตองพิจารณาใหชัดเจนวาภารกิจที่จะดําเนินการ
นั้นรัฐควรเปนผูทําเอง หรือใหเอกชนเปนผูทําและในกรณีที่รัฐควรทําภารกิจนั้น รัฐควรเปนผูทําเอง
หรือใหองคกรปกครองทองถ่ินเปนผูทํา ทั้งนี้โดยคํานึงถึงการคุมครองประชาชน ประสิทธิภาพ 
ตนทุนและความคลองตัว  

3.ความจําเปนในการตรากฎหมาย หนวยงานจะตองพิจารณาใหชัดเจนวาในการจัดทํา
ภารกิจนั้นจําเปนตองมีกฎหมายออกมาบังคับใชหรือไมและหากจําเปนจะตองมีกฎหมายควรจะเปน
กฎหมายในระดับใด มีกลไกในสภาพการบังคับอยางไร 

                                                 
33  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . (2547) . คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย . หนา  

10-12 . และ อัชพร จารุจินดา .(2546) .การบรรยายการรางกฎหมาย.เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร 
นักกฎหมายภาครัฐ รุนที่ 1 . คณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.หนา  2-4 . 
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4.ความซ้ําซอนของกฎหมาย หนวยงานจะตองพิจารณาวากฎหมายที่มีอยูครอบคลุมถึง
ภารกิจที่จะทําหรือไมหรือจะตองแกไขกฎหมายนั้นใหครอบคลุมถึงภารกิจ หรือจําเปนจะตองมี
กฎหมายใหม  

5.ภารตอบุคคลและความคุมคา หนวยงานจะตองพิจารณาวากฎหมายที่ตราขึ้นนั้นเปน
การสรางภารหนาที่ใหเกิดขึ้นแกบุคคลใดบาง มีการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลมากนอยเพียงใด 
และกฎหมายนั้นจะตองอยูในวิสัยที่ตองปฏิบัติได  

6.ความพรอมของรัฐ จะตองทําใหผูถูกกฎหมายใชบังคับมีความเขาใจ มีความพรอม 
และปฏิบัติตามกฎหมายอยางยินยอมพรอมใจ  

7.หนวยงานที่รับผิดชอบ มีหนวยงานอื่นๆ ใดที่ปฏิบัติภารกิจซํ้าซอนหรือใกลเคียงกัน
หรือไม ถามีสมควรยุบหนวยงานนั้น หรือควรปรับเปลี่ยนอยางไรหรือไม  

8.วิธีการทํางานและการตรวจสอบ  หนวยงานจะตองกําหนดวิธีการทํางานให
สอดคลองกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ซ่ึงไดแกหลัก 6 ประการ คือ หลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปรงใส หลักความมีสวนรวม หลักความรับผิด และหลักความคุมคา โดยมี
ระบบการตรวจสอบและคานอํานาจ และกระบวนการที่ทําใหเกิดความรวดเร็วไมซํ้าซอน  

9.อํานาจในการตราอนุบัญญัติ หนวยงานจะตองกําหนดกรอบหรือมาตรการปองกันมิ
ใหมีการตราอนุบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองเปนการขยายอํานาจเจาหนาที่ของรัฐ หรือเพิ่มภาระ
แกบุคคลเกินสมควร  

10. การรับฟงความคิดเห็น ในการยกรางกฎหมายจะตองเปดโอกาสใหผูเกี่ยวของทุก
ฝายแสดงความคิดเห็นหรือแสดงขอคัดคาน  

หลัก 10 ประการดังกลาวเปนเงื่อนไขในการตรวจสอบความจําเปนในการออก
กฎหมาย ทั้งนี้เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 23 พฤศจิกายน 2547 เร่ืองการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย 

3.1.3  ขอควรคํานึงในการออกกฎของฝายบริหาร 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น มีส่ิงที่ควรคํานึงดังนี้34 
1. การกําหนดโทษทางอาญา 
การออกกฎของฝายบริหารนั้น โดยทั่วจะมีบทกําหนดโทษทางอาญาไมได เพราะถือ

เปนหลักปฏิบัติมาตลอดวาการออกกฎหมายที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล หรือการลงโทษจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน การกําหนดโทษทางอาญาเพื่อเปนมาตรการบังคับการปฏิบัติ
ตามกฎของฝายบริหารควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ แตโดยทั่วไปแลวพระราชบัญญัติที่
เปนกฎหมายแมบทของกฎของฝายบริหารนั้น ก็จะมีบทลงโทษการฝาฝนไว อยางไรก็ตามกฎหมาย
                                                 

34  Verac Crabbe  . อางในธรรมนิตย สุมันตกุล . (2546) . เลมเดิม. หนา 10-11 . 
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ที่ตราโดยไมไดรับมอบอํานาจอาจมีบทกําหนดโทษซึ่งเปนขอยกเวนในบางกรณีไว โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในภาวะฉุกเฉิน หรือการสงคราม กรณีนั้นพระราชบัญญัติแมบทจะมีบทบัญญัติที่มอบอํานาจให
ฝายบริหารอยางชัดแจง เชน พระราชกฤษฎีกาควบคุมเครื่องอุปโภค บริโภค และของอื่นในภาวะ
คับขัน พุทธศักราช 2487 ออกตามความในพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาลในภาวะคับขัน 
พุทธศักราช 2484 (ยกเลิกแลว) 

2.  วันใชบังคับ 
วันใชบังคับเมื่อกําหนดแลวจะแกไขในภายหลังไดหรือไมนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะที่ 1 ไดใหความเห็นไวในเรื่องเสร็จที่ 128/2527 คือ การออกกฎกระทรวงขึ้นใชบังคับเปน
อํานาจของฝายบริหารที่ใชบังคับไดตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว สําหรับวันใชบังคับของ
กฎหมายนั้นถามิไดระบุไวในกฎหมายวาจะใหใชบังคับเมื่อใดตองถือวาเมื่อประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวยอมใชบังคับไดทันที แตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย กําหนดวันเริ่มใชบังคับ
ยอมเปนไปที่ระบุนั้น ถาจะใหมีผลใชบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิดทางอาญา
หรือไมเปนการจํากัดสิทธิของบุคคลใดแลวก็สามารถกระทําไดเชนกัน 

3.  การบังคับใชยอนหลัง 
โดยทั่วไปการออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติเพื่อใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือ

หนาที่ของบุคคลที่มีตามกฎหมายเปนการยอนหลังยอมกระทําไดเสมอหากจําเปนและสมควรที่
จะตองออกกฎหมายใหมีผลยอนหลัง ซ่ึงการออกกฎหมายที่มีผลใชบังคับยอมหวังในทางที่เปนคุณ
โดยปกติยอมกระทําได แตวิธีการที่จะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไรและเพียงใดนั้นเปน
เรื่องที่จะตองพิจารณาปจจัยผลดีผลเสียที่เกี่ยวของทั้งหมดของกฎหมายในแตละเรื่อง และจะตอง
พิจารณาเปนรายกรณีดวย 

4.  พระราชกฤษฎีกาที่มีผลเปนการแกไขพระราชบัญญัติ 
แนวทางปฏิบัติไดเคยมีการตราพระราชกฤษฎีกาใหยกเวน  ยกเลิก  หรือแกไข

บทบัญญัติกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติแตการกระทําเชนนี้จะตองอาศัยอํานาจจากที่
รัฐธรรมนูญใหไวหรือพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจกระทําไดซ่ึงใน
ปจจุบันไดแกมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

กรณีตอไปนี้ไมควรออกกฎหมายเปนกฎของฝายบริหาร ไดแก 
1).  กฎหมายลําดับรองที่มีผลเปนการขยายหลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนด

ภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมซ่ึงกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติ) ไมอนุญาตใหกระทําได 
2).  การแกไขกฎหมายแมบท 
3).  กฎหมายลําดับรองที่ใหดุลยพินิจแกฝายบริหารหรือฝายปกครองอยางกวางโดย

ไมจํากัดขอบเขต 

DPU



 

 

39

4).  กฎหมายลําดับรองที่ยกเวนเขตอํานาจศาล 
รัฐธรรมนูญของบางประเทศ เชน รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสจะกําหนดไว

ชัดเจนวาเรื่องใดตองตราเปนกฎหมาย เร่ืองใดที่ไมอยูในขอบเขตการตรากฎหมายที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดแลวใหอยูในขอบเขตของการออกขอบังคับ35 

3.1.4  องคกรในการตรวจพิจารณากฎ 
ในการตรวจพิจารณากฎของฝายบริหาร นั้น ปจจุบันมีองคกรที่ทําหนาที่ในการตรวจ

พิจารณากฎอยู 2 องคกร คือ 
(1) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(2) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
รายละเอียดในแตละองคกร อาจอธิบายได ดังนี้ 

(1)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ไดระบุใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา มีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้  
มาตรา 62 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
ฯลฯ      ฯลฯ 

( 2 )  พิจารณาและจัดทํ าร า งกฎหมายตามที่ คณะรั ฐมนตรี  หรือ
นายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการใหมีหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิก
กฎหมาย 

ฯลฯ      ฯลฯ 
นอกจากนี้ตามาตรา ๗ แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดระบุ 

ใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
(1) จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี 
ฯลฯ      ฯลฯ 

จะเห็นไดวาตามมาตรา 7 และตามมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดระบุใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการกฤษฎีกา มี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติและตรวจพิจารณากฎของฝาย
บริหาร ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศกระทรวง 

ในการตรวจพิจารณา  กฎหมาย  และกฎของฝายบริหาร  ดังกลาวนี้ สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดมีคําสั่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการที่ รก1/2530 เร่ืองแนวทาง
                                                 

35 แหลงเดิม. หนา 10-11 . 
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ปฏิบัติของฝายเลขานุการกรรมการรางกฎหมาย เกี่ยวกับการพิจารณารางกฎหมาย และการให
ความเห็นทางกฎหมาย โดยมีแนวทางในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย ดังนี้ 

1)  ศึกษาความเปนมาของรางกฎหมาย หรือหลักการของกฎหมายใหม  
2)  ศึกษา “แบบ” การรางกฎหมาย  โดยเปรียบเทียบกับแบบการรางกฎหมายที่

คลายคลึงกัน 
3)  ตรวจพิจารณา “ถอยคํา” ที่ใชในการรางกฎหมายใหถูกตอง เหมาะสม ชัดเจน โดย

เทียบเคียงกับถอยคําที่ใชในกฎหมายฉบับเดิมหรือฉบับอื่นที่อาจเทียบเคียงกันได และตรวจสอบ
การสะกด การันต ใหถูกตอง 

4)  เสนอหรือจัด “เรียงลําดับมาตรา” หรือขอความตาง ๆ ตามลําดับเนื้อหาสาระของ
บทกฎหมายเสียใหม ถาจําเปน 

5)  ตรวจสอบวา มี “บทมาตราอื่น” หรือขอตาง ๆ ตามลําดับเนื้อหาสาระของบท
กฎหมายเสียใหม ถาจําเปน 

6)   ตรวจสอบวามี “บทมาตราอื่น” หรือขออ่ืน ของบทกฎหมายดังกลาว (หรือของ
บทบัญญัติของกฎหมายอื่น) ที่สมควรจะแกไขเพิ่มเติมไปดวยในคราวเดียวกันหรือไม 

7)  ศึกษา “ปญหาขอกฎหมาย” ที่อาจจะเกิดจากการใชบังคับกฎหมายดังกลาว เชน การ
ขัดหรือแยงหรือซํ้าซอนกับบทกฎหมายอื่น หรือเปนรางกฎหมายที่เกินอํานาจกฎหมายแมบท เปน
ตน 

8)  ศึกษา “ปญหาทางปฏิบัติ” ที่อาจจะเกิดจากการใชบังคับรางกฎหมายดังกลาว เชน 
ศึกษารางโครงสรางและกลไกของกฎหมายวาเหมาะสมหรือสมบูรณพอที่จะทําใหการบังคับการ
ตามกฎหมายบังเกิดผลสมความมุงหมายหรือไม เปนตน 

ในหลักของการรางกฎหมายนั้น ในแนวคิดบางทานไดตั้งเปนหลักในการรางกฎหมาย
ไววา การรางกฎหมายจะตองยึดหลักพื้นฐาน 5 ประการ คือ 36 

1) รางใหถูกตอง คือ การรางใหถูกแบบ ถูกเนื้อหา และถูกหลักภาษา  
2) รางใหแนนอน คือ การรางใหชัดเจน รางใหรัดกุม  
3) รางใหสมบูรณไดแก ไดสาระครบถวน ครอบคลุม ไมขาดตกบกพรอง  สอดคลอง

ไมขัดกัน และเชื่อมโยงไมขาดตอน 
4) รางใหศักดิ์สิทธิ์และสัมฤทธิผล  
5) รางใหถูกตองตามความนิยม  ซ่ึงเปนเรื่องที่เกี่ยวกับลีลาและถอยคํา วรรคตอน และ

การใชตัวเลขตัวหนังสือ 

                                                 
36 ประวีณ ณ นคร . (2543). เทคนิคการรางกฎหมาย . หนา 12 . 
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นอกจากนี้ยังมีระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาวาดวย การจัดทําและการพิจารณาราง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงสรุปสาระสําคัญ
ของรางระเบียบนี้ คือ 

1.  คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะมีมติหรือคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ดําเนินการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ 

2.  การตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาว หากเปนเรื่องแบบในการรางกฎหมาย หรือเปน
กฎหมายที่ไมซับซอน หรือเปนเรื่องเรงดวนที่จะตองจัดทําใหแลวเสร็จภายในเวลากําหนด เปน
อํานาจที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการตรวจพิจารณา  

3.  ในการตรวจพิจารณาเรื่องดังกลาว จะมีการเชิญผูแทนสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
ทั้งกรณีที่เปนเจาของเรื่อง และกรณีเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อเขารวมชี้แจงและแสดงความคิด
เปนประกอบการตรวจพิจารณา และในกรณีที่เกี่ยวกับสิทธิของเอกชนจะเชิญผูแทนของสถาบัน
เอกชน หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นสมควร เขารวมชี้แจงและแสดงความ
คิดเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาก็ได 

4.  ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ให
กรรมการกฤษฎีกาแตละคณะพิจารณาแกไขปรับปรุงตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึงหลักการที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ 

5.   หากหลักการซึ่งเปนสาระสําคัญของรางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ประกาศนั้น ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทือนถึงกฎหมายอื่นใน
สาระสําคัญใหกรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณา
ทบทวนในหลักการนั้นกอน เวนแตเปนเรื่องเรงดวนจะพิจารณาแกไขปรับปรุงไปกอน และเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีทบทวนหลักการไปพรอมกับการเสนอเรื่องเสร็จก็ได 

6.  หากผูแทนของหนวยงานเจาของเร่ืองขอแกไข หรือเพิ่มเติมหลักการจากที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไดเห็นชอบไวแลว ถากรรมการกฤษฎีกาเห็นวาเปนหลักการ
สําคัญจะขอใหผูแทนหนวยงานเจาของเรื่อง หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการ
นั้นใหคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณากอนที่จะดําเนินการตอไป หรือพิจารณาแกไขไป
ตามที่เห็นสมควร และเสนอใหคณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยไปพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จก็ได 

7.  ในกรณีที่ผูแทนหนวยงานไมเปนพองดวยกับการแกไขของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นผานผูแทนพรอมทั้งเหตุผลหรือ
ความเห็นของกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบพรอมกับการ
เสนอเรื่องเสร็จ 
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8.  ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นวามีความจําเปนหรือมีความเหมาะสมที่จะตอง
แกไขหรือจัดใหมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประการอื่นใหสอดคลองกับรางที่พิจารณา 
หรือเห็นวาการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศใดไมมีความจําเปน
เพราะมีกฎหมายในลักษณะเดียวกันใชบังคับอยูแลว หรือเพราะเหตุอ่ืนก็ใหเสนอความเห็นหรือ
ขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาสั่งดําเนินงานตอไป 

จะเห็นไดวาสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ พิจารณา
และจัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรี หรือตาม
มติคณะรัฐมนตรี  

(2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
นอกจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณาราง

กฎหมาย กฎ ระเบียบ ของคณะรัฐมนตรียังมีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการตรวจพิจารณารางระเบียบ
หรือรางประกาศ ที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตรวจพิจารณาโดยไมตอง
สงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา ทั้งนี้เปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 
เมษายน 2548 ใหแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายที่เสนอคณะรัฐมนตรีรวม 6 คณะ 
เพื่อใหรางกฎหมายที่เสนอคณะรัฐมนตรี สอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 สอดคลองกับแผนพัฒนากฎหมาย และ
แผนนิติบัญญัติ ซ่ึงหลักเกณฑในการตรวจสอบเปนไปตามคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 136/2548 
ลงวันที่ 18 เมษายน 2548 เร่ืองแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุบัญญัติที่
เสนอรัฐมนตรีรวม 6 คณะ โดยมีอํานาจหนาที่สรุปได คือ  

1.พิจารณาตรวจสอบและใหความเห็นเกี่ยวกับรางกฎหมาย รางระเบียบ รางประกาศ 
และรางขอบังคับตางๆ  

2.ในการตรวจสอบ จะพิจารณาถึงความสอดคลองกับหลักการของพระราชกฤษฎีกาวา
ดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ความจําเปนในการตรากฎหมายวา
เปนการสรางภาระใหแกฝายนิติบัญญัติหรือแกคณะรัฐมนตรี โดยไมจําเปนหรือสมควรเสนอ
คณะรัฐมนตรีหรือไม  ความสอดคลองกับกรอบนโยบายการพัฒนากฎหมาย ความสอดคลองกับ
แผนนิติบัญญัติและแผนพัฒนากฎหมาย 

3.พิจารณาตรวจสอบกรณีระเบียบหรือประกาศที่กระทรวงหรือสวนราชการตลอดจน
คณะกรรมการตางๆ สามารถตราขึ้นไดตามกฎหมายโดยไมตองนําเสนอตอเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
และสงมาลงประกาศราชกิจจานุเบกษา หากสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นวา เร่ืองนั้นมปีระเดน็
ปญหาขอกฎหมายไมสอดคลองกับหลักการตามขอ 2 ใหนําเสนอคณะกรรมการพิจารณา 
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4.ในกระบวนการของการตรวจพิจารณารางระเบียบและรางประกาศดังกลาวนี้ มี
กระบวนการในตรวจพิจารณา เชนเดียวกับ การตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 37 

จะเห็นไดวาในปจจุบันนี้นอกจากองคกรคือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบของคณะรัฐมนตรีแลว ยังมีองคกรคือ 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ไดแบงเบาภาระในการตรวจพิจารณากฎประเภทประกาศและ
ระเบียบ ทั้งนี้เพื่องานรางกฎหมายที่เสนอกับคณะรัฐมนตรีสอดคลองกับเจตนารมณของพระราช
กฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 และสอดคลองกับ
แผนพัฒนากฎหมายและแผนนิติบัญญัติ 

3.1.5  การใชถอยคําในกฎหมายซึ่งใหอํานาจออกกฎของฝายบริหาร 
ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น จําเปนที่จะตองมี

บทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ ซ่ึง
การที่ฝายนิติบัญญัติจะมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขึ้นมาใชบังคับนั้น ไดมีการบัญญัติถอยคํา
ไวในกฎหมายเพื่อเปนขอบเขตในการที่ฝายบริหารจะไปออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับ ซ่ึงการ
ใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภท มีในกรณีตางๆ ดังนี้  

(1)ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา 
-หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-คณะกรรมการวิชาชีพสาขาอื่นตามที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 
-หามมิใหบุคคลใดมีไวในครอบครองซึ่งสัตวน้ําหรือผลิตภัณฑสัตวน้ําชนิดใด 
 ชนิดหนึ่งตามที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกา 
-การกําหนดทางหลวงสายใด ทั้งสายหรือบางสวนที่จะหามมิใหดําเนินการตาม 
 วรรคหนึ่ง. ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-การจัดตั้งนิคมตามมาตรา 6 ในทองที่ใดใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกาและให 
 มีแผนที่กําหนดแนวเขตที่ดินของนิคมไวทายพระราชกฤษฎีกานั้น 
-ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-จะใชบังคับในทองที่ใดมีบริเวณเพียงใด ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

                                                 
37 โปรดดูกระบวนการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . 

หนา 41-42 . 
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-บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับประเภท ราคา หรือชนิดของสินคา
หรือบริการตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-ใหกรรมการกฤษฎีกา ไดรับคาตอบแทนตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
-ขาราชการตํารวจ อาจใหแบงเปนขาราชตํารวจประเภทไมมียศดวยก็ได โดยให 
  ตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
-การแบงสวนราชการตาม (1) เปนกองบัญชาการ หรือการจัดตั้งกองบัญชาการ 
 ตาม (2) ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 

(2) ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง 
-หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กําหนดในกฎทรวง 

-ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขอื่นในการขุดดินหรือถมดิน 

-บัตรประจําตัวพนักงานเจาหนาที่ ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การยื่นคําขอจดทะเบียนการ จดทะเบียนและการออกใบทะเบียนใหเปนไปตาม
หลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-การขอตออายุใบทะเบียน ใหเปนไปตามหลักเกณฑ และวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

-การยื่นคําขอจดแจง การจดแจง การออกใบจดแจง การตั้งตัวแทนและสํานักงาน
สาขา ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-การขอตออายุใบทะเบียนใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

-การขอรับอนุญาตตั้งสาขา และออกใบอนุญาตตั้งสาขาใหเปนไปตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

-ใหคณะกรรมการ มีหนาทีใ่นการกําหนดนโยบาย หลักเกณฑและวิธีการในการ 
  ปกครองดูแล บํารุงรักษา ใชและจัดหาประโยชน เกี่ยวกบัที่ราชพัสดุหลักเกณฑ 
  และวิธีการทีค่ณะกรรมการกําหนด ใหตราเปนกฎกระทรวง. 

-การยื่นคําขอจดทะเบียน การตั้งตัวแทน การจดทะเบียนการตั้งตัวแทน การออก 
 ใบทะเบียน และการรับเปนตัวแทน ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่ 
 กําหนดในกฎกระทรวง 
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-กําหนดนโยบายการลงทุนของกองทุน  ตามหลัก เกณฑที่กํ าหนดใน
กฎกระทรวง 
-เจาหนาที่ของรัฐในระดับตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  
-หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การตรวจสอบหรือทบทวนมิใหมีการขยายเวลาไมเปดเผยจนเกินความจําเปน 
 ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การปฏิบัติตามมาตรานี้ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน 
 กฎกระทรวง 
-การขออนุญาตและการอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่ 
 กําหนดในกฎกระทรวง 
-เชื้ออ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-สัตวอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขอรับใบแทนใบอนุญาตและการออกใบแทนใบอนุญาตใหเปนไปตาม 
 หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-ตามแบบและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-การขอรับใบอนุญาตเปนชางรังวัดเอกชน การออกใบอนุญาตและใบแทน 
 ใบอนุญาต และการออกบัตรประจําตัวชางรังวัดเอกชนใหเปนไปตามแบบและ 
 วิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-คาธรรมเนียมใบอนุญาตประจําปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-คาคัดสําเนาเอกสารตามอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 
-ชางรังวัดเอกชนตองปฏิบัติตามมารยาทชางรังวัดเอกชนตามที่กําหนดใน 
  กฎกระทรวง 

(3)  ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศ 
-ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
-เครื่องใชผลิตภัณฑหรือวัตถุอ่ืนที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา  
 วาเปนเครื่องมือแพทย 
-ไมเปนโรคตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 
-ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 
-ในกรณีที่เปนเครื่องมือแพทยซ่ึงรัฐมนตรีประกาศกําหนด 
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-บัตรประจําตัวของพนักงานเจาหนาที่ใหเปนไปตามแบบที่คณะกรรมการ
ประกาศกําหนด 
-ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-ตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศกําหนดใหแกผูบริโภค 
-ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-คําขอจดทะเบียนการประกอบธุรกิจขายตรงและการประกอบธุรกิจตลาดแบบ 
 ตรงใหเปนไปตามแบบที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
-ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่รัฐมนตรีประกาศกําหนด 

(4)   ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
-บรรดาเงินทั้งปวงที่กองทุนไดรับใหสงเขาบัญชีรับตามกําหนดเวลาและตาม 
 ระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ไดรับเบี้ยประชุมและประโยชนตอบแทนอื่นตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด 
-การจายเงินสินบนและเงินรางวัลใหเปนไปตามระเบียบที่กระทรวงการคลัง 
 กําหนด 
-คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ออกระเบียบเกี่ยวกับการเลิก ยุบรวม หรือแยก 
 กองทุนหมูบาน 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังกําหนด 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนดวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ 
-ตามระเบียบที่กระทรวงยุติธรรมกําหนดโดยความเห็นชอบของ 
 กระทรวงการคลัง 
-หลักเกณฑ วิธีการ ยื่นคําขอและวิธีพิจารณาคําขอใหเปนไปตามระเบียบที่ 
 กระทรวงยุติธรรมกําหนด 
-ตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 
-ตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-หลักเกณฑและวิธีการเสนอชื่อบุคคลใหเปนไปตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนด 

(5)  ตัวอยางการใชถอยคําในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
-ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการกําหนด 
-บัตรประจําตัวพนักงานเจาหนาที่ใหเปนไปตามแบบที่รัฐมนตรีกําหนดโดย 
 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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-การแพทยแผนไทยประเภทอื่นตามที่รัฐมนตรีประกาศกําหนดโดยคําแนะนํา
ของคณะกรรมการ 
-หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการวิชาชีพสาขาการแพทยแผน 
 ไทยประยุกตกําหนด 
-ผูรับอนุญาตตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่อธิบดีกําหนด 
-ใหแจงตอเจาพนักงานทองถ่ินตามแบบที่เจาพนักงานทองถ่ินกําหนด 
-การกําหนดตามมาตรานี้ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-สถาบันการเงินอื่นที่รัฐมนตรีกําหนดโดยคําแนะนําของธนาคารแหงประเทศ 
 ไทยโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
-ภายใตการควบคุมและตรวจสอบของพนักงานเจาหนาที่ที่รัฐมนตรีกําหนด 

การบัญญัติถอยคําไวในกฎหมายแมบท เพื่อใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะไปกําหนด
รายละเอียดในการปฏิบัติการตางๆ ตามที่บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นๆ บัญญัติไว เปนเรื่องที่มี
ความสําคัญ เพราะการบัญญัติถอยคําไวในกฎหมายนั้น เปนเพียงการกลาวถึงหลักใหญๆ ของเรื่อง
นั้นวาจะตองไปดําเนินการกําหนดรายละเอียดโดยจัดทําเปน “กฎ” ของฝายบริหารประเภทใด แต
ขอบเขตที่จะไปดําเนินการในรายละเอียดตางๆ ในเรื่องนั้น เปนดุลพินิจของฝายบริหารโดยแทจริง 
จึงเปนปญหาในอันที่เกิดการออกกฎของฝายบริหารที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทนั้นๆ หรือมี
การออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ หรือเปนการออกกฎของฝายบริหารที่ไมมีความ
ชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติหรือเปนการสรางภาระแกผูถูกบังคับใชซ่ึงเปนปญหาในการออกกฎ
ของฝายบริหาร 

3.1.6 มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการออกกฎ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ในระบบของกฎหมายไทยไดมีมติคณะรัฐมนตรี

หลายฉบับที่นํามาใชบังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑในการที่จะออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงไดเปน
แนวทางปฏิบัติ มติคณะรัฐมนตรีเหลานั้นจึงถือไดวาเปนหลักเกณฑสําหรับในการที่จะกําหนดเปน 
หลักเกณฑ แนวทาง และมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงผูที่จะออกกฎของฝายบริหาร
จะตองคํานึงถึง 

มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีบางเรื่องแม
ใชบังคับเกี่ยวกับเรื่องของการตรากฎหมาย แตก็อนุโลมที่จะนํามาใชในการออกกฎของฝายบริหาร
ไดดวย มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของโดยตรงกับการออกกฎของฝายบริหารและมติคณะรัฐมนตรีบาง
เร่ืองที่เกี่ยวกับการตรากฎหมายก็อนุโลมมาใชกับเรื่องการออกกฎดวย มีดังนี้ 

1.เรื่องการกําหนดรูปแบบของรางพระราชบัญญัติที่บทบัญญัติอันเปนการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรองรับไวตามนัยมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย โดยใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นไวในวรรคสองของ
คําปรารภ เพื่อใหสอดคลองและเปนแนวทางเดียวกันกับรูปแบบรางพระราชบัญญัติที่ผานความ
เห็นชอบของรัฐสภาแลว38 

2. เ ร่ืองการวางแบบกฎหมายใหสอดคลองกับมาตรา  29 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย (คร้ังที่ 2) โดยกําหนดใหรางกฎหรือขอบังคับ (กฎหมายลําดับรอง) ที่มี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะตองปฏิบัติตามมาตรา 29 
วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  โดยกําหนดแบบใหระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของทุกมาตรา ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายแมบท ไวในบทอาศัยอํานาจใน
การออกกฎหรือขอบังคับ โดยไมตองพิเคราะหเนื้อหาของกฎหรือขอบังคับฉบับนั้นวา จะเกี่ยวของ
กับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่อางทุกมาตราหรือไม39 

3.เร่ืองการวางแบบกฎหมาย (กําหนดในเรื่องรูปแบบการใชช่ือกฎกระทรวง) โดยวาง
รูปแบบการใชช่ือกฎกระทรวง ในกรณีที่มีกฎกระทรวงขึ้นใหม การแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงที่ใช
บังคับอยูแลวในปจจุบัน จะตองปฏิบัติในแนวทางอยางไร40 

4.เรื่องการวางแบบกฎหมาย (การเปลี่ยนรูปแบบมาตรา.....ทวิ เปนมาตรา..../? ) เพื่อ
กําหนดแนวทางปฏิบัติของการแทรกมาตราที่เพิ่มขึ้นใหมในกฎหมายที่ใชบังคับอยูแลว โดยนํา
ระบบตัวเลขมาใชแทนการกําหนดเปนมาตรา ทวิ ตรี จัตวา .......... ตามลําดับ เพื่อใหเปนมาตรฐาน
เดียวกันสะดวกแกการใชและทําความเขาใจ41 

5.เรื่องการตรวจพิจารณากฎหมาย เปนมติคณะรัฐมนตรีที่ใชบังคับใหหนวยงานตอง
ยืนยันการใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบของการตรวจพิจารณารางกฎหมาย ของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาภายในระยะเวลา 14 วัน นับแตวันที่หนวยงานไดรับรางกฎหมายที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว เพื่อใหการตรวจพิจารณารางกฎหมายใน
ขั้นตอนของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนไปอยางรวดเร็ว42 

6.เร่ืองการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย โดยเห็นชอบคูมือตรวจสอบ
ความจําเปนในการตรากฎหมายตามที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ โดยใหสวนราชการ
และหนวยงานของรัฐถือปฏิบัติโดยเครงครัด43 

                                                 
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.เรื่องการกําหนดประเภทรางกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบายสําคัญที่คณะรัฐมนตรี
กําหนดตามมาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.
2548 ไดกําหนดใหรางกฎกระทรวงทุกเรื่องเปนเรื่องเกี่ยวกับนโยบายสําคัญตามความในมาตรา 4 
(5) ของพระราชกฤษฎีกาการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548 เวนแตราง
กฎกระทรวงรวม 8 ประเภท เชน รางกฎกระทรวงวาดวยเครื่องแบบราชการ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ตามกฎหมายวาดวยเครื่องแบบขาราชการประเภทตางๆ รางกฎกระทรวงวาดวยแบบบัตรประจําตัว
ขาราชการ พนักงาน หรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามกฎหมายวาดวยบัตรประจําตัวขาราชการ พนักงาน 
หรือเจาหนาที่ของรัฐ ฯลฯ44 

8.เร่ือง มาตรการตรวจทานความสมบูรณและถูกตองของรางพระราชบัญญัติที่ผาน
รัฐสภาแลวหรือรางพระราชกฤษฎีกาที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวกอนนํา
ขึ้นทูลเกลาถวาย เพื่อใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภาเห็นชอบแลว และรางพระราชกฤษฎีกาที่
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว มีความสมบูรณ ถูกตอง และเพื่อปองกันและ
แกไขความผิดพลาด คลาดเคลื่อน ซ่ึงอาจเกิดขึ้นในขั้นตอนตางๆ กอนการทูลเกลาถวาย จึง
กําหนดใหหนวยงานเจาของเรื่องตองสงเจาหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในเรื่องนั้นมาตรวจทานความ
สมบูรณถูกตอง และลงลายมือช่ือรับรอง รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชกฤษฎีกาอีกครั้งหนึ่ง 
กอนที่สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดนําขึ้นทูลเกลาฯ ภายหลังที่นําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายไปแลว 
หากพบขอผิดพลาดในเรื่องของความถูกตองในการอางอิงขอความในรางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชกฤษฎีกา จนไมสามารถดําเนินการตอไปได หรือพบวาเปนการประมาทเลินเลออยาง
รายแรง ใหถือวาหนวยงานเจาของเรื่องที่มาตรวจทานรางกฎหมายดังกลาวจะตองรับผิดชอบ 45 

9.เรื่องการแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุบัญญัติที่เสนอ
คณะรัฐมนตรีรวม 6 คณะ เพื่อใหรางกฎหมายสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 สอดคลองกับแผนพัฒนากฎหมายและ
แผนนิติบัญญัติ และเพื่อใหการตรวจรางระเบียบหรือรางประกาศที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา โดยไมตองสงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจ
พิจารณา เปนไปดวยความเรียบรอย จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมายและรางอนุ
บัญญัติที่เสนอรัฐมนตรีรวม 6 คณะ46 

 
 

                                                 
44 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2548  . 
45 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2546 . 
46 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 เมษายน 2548  . 
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3.2  การออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายตางประเทศ 
เพื่อใหทราบหลักการของการออกกฎของฝายบริหารในตางประเทศ จึงขอกลาวถึง

หลักการทั่วไป กฎของฝายบริหารในระบบของกฎหมายตางประเทศและการออกกฎของฝาย
บริหารในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก 

3.2.1  การออกกฎในประเทศอังกฤษ 
(1)  ระบบกฎหมายเบื้องตนในประเทศอังกฤษ47 
ในประเทศอังกฤษ (รวมเวลส) มีการแบงอํานาจอธิปไตยออกเปนสามสวน คือ อํานาจ

นิติบัญญัติ (รัฐสภา) อํานาจบริหาร (รัฐบาลรวมทั้งตํารวจ) และอํานาจตุลาการ (ศาล) การตรา
กฎหมาย การใชกฎหมาย และการบังคับใชกฎหมาย อยูภายใตหลักที่เรียกวา “หลักนิติธรรม” (The 
rule of law)  

รัฐสภา มีอํานาจในการตรากฎหมายแมบท (Acts of Parliament) ที่จะตองผานการ
พิจารณาและไดรับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาคือ สภาผูแทนราษฎร (The House of Commons) 
และสภาขุนนาง (The House of Lords) และตองไดรับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย (Royal 
Assent) จึงจะประกาศใชเปนกฎหมายได 

รัฐสภาอาจมอบอํานาจผานกฎหมายแมบท ในการตรากฎ (Statutory Instrument) ซ่ึงอาจ
เปนไดทั้งที่มอบอํานาจเปนการทั่วไปหรือมอบอํานาจใหเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง รัฐสภาสงวนไวซ่ึง
อํานาจในการใหความเห็นชอบหรือเพิกถอนกฎไดตามเงื่อนไขและกระบวนการที่กําหนดไวใน
กฎหมาย 

(2)  ประเภทของกฎในประเทศอังกฤษ 
เพื่อลดแรงกดดันในดานเงื่อนเวลาของรัฐสภา กฎหมายระดับแมบทจึงไดมอบอํานาจ

ใหแกรัฐมนตรีหรือหนวยงานใดๆ ในการออกกฎควบคุมการบริหารในสวนที่เปนรายละเอียด โดย
สวนมากจะทําเปน พระราชกฤษฎีกา48  (Order-in-Council) ระเบียบและกฎ (Regulation and Rule) 
ซ่ึงรูจักกันในนามของ Statutory instrument และมีพระราชบัญญัติคือ Statutory Instrument Act 
1946 กําหนดรูปแบบของกฎหมายลําดับรอง โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้จะกําหนดแบบแผนของ

                                                 
47 ที่มา www.wikipedia.org 
48 เปนรูปแบบการในการตรากฎหมายของพระมหากษัตรีย โดยผานและคําแนะนําของสภาองคมนตรี 

(Privy Council) ซึ่งแบงออกเปนสองประเภทคือ เปนการตรากฎหมายโดยพระราชอํานาจ (Royal Prerogative) 
และแบบที่สองคือเปนการตรากฎหมายที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท ซึ่งในที่นี้ เห็นวาเปนการใชอํานาจที่
ใกลเคียงกับ “พระราชกฤษฎีกา” ในประเทศไทย เนื่องจากเปนอํานาจของพระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราช
อํานาจในการตรากฎหมายเทาที่ไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย ซึ่งในที่นี้ถือวาเปนกฎหมายลําดับรองรูปแบบหนึ่งที่
ไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติหลายฉบับ) 
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กระบวนการยื่นกฎหมายลําดับรองตอรัฐสภาและการจัดพิมพเผยแพร โดยสรุปแลว Statutory 
Instrument Act ไดกําหนดรูปแบบของกฎหมายลําดับรองไวดังนี้49 

- ระเบียบ (Regulations) 
- กฎ (Rules) 
- ขอบัญญัติ (by-laws) และ 
- หนังสือแจง คาํส่ัง และประกาศ (notices, orders and notifications) 

อยางไรก็ตามในประเทศอังกฤษนักกฎหมายบางทานไดแบงกฎหมายลําดับรอง
ออกเปนหลายประเภทดังนี้50 

1.  Order In Council  เปนกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดย Privy Council ซ่ึงเปนการออก
กฎหมายโดยไมตองผานกระบวนการรัฐสภา 

2.  Statuary Instrument เปนกฎหมายลําดับรองซึ่งรัฐมนตรีเปนผูออกโดยใชอํานาจตาม
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไว  

3.  By-Law เปนกฎหมายที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอื่นที่ใชอํานาจ
มหาชน (Public Bodies ) เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินออกโดยอาศัยอํานาจของ Local 
Government Act 1972 หรือ องคกรมหาชนอื่นสามารถออกกฎไดภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของ
ตน 

4.  Court Rules เปนการใหศาลออกกฎระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีของศาล ซ่ึงอาศัย
อํานาจจากพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ เชน Supreme Court Act 1981 , Country Court Act 1984 
หรือ Magistrates Court Act 1980  

5.  Professional regulation เปนการที่พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจองคกรผูประกอบ
วิชาชีพออกกฎระเบียบเพื่อใชบังคับแกสมาชิกขององคกรนั้น เชน สภาทนายความ (Law Society) 
มีอํานาจออกกฎโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติ Solicitors Act 1974 เพื่อใชเปนจรรยาบรรณ
ของสมาชิก เปนตน 

กฎเหลานี้จะจัดทําและผานการรางโดยกองงานกฎหมายของสวนราชการที่เกี่ยวของ 
ซ่ึงในขณะที่ทําการรางนั้นจะมีการรับฟงความคิดเห็น (consultation) จากสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งในแต
ละป  Statutory Instrument ออกมาประมาณปละ 3,000 ฉบับ 

อํานาจในการออกฎหมายถือวาเปนอํานาจที่ฝายนิติบัญญัติมอบใหแกฝายบริหาร
โดยตรงซึ่งเปนความรับผิดชอบของฝายนิติบัญญัติ กฎหมายแมบทบางครั้งจะกําหนดวิธีการในการ
ควบคุมกฎหมายลําดับรองที่เสนอโดยใหรัฐสภาสามารถที่จะรับรอง (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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ซ่ึงรัฐสภาเองก็มักจะมีสิทธิในการพิจารณาวา กฎหมายลําดับรองนั้นไดออกภายใตขอบอํานาจที่ได
มอบใหหรือไม 

สภาขุนนาง  (The House of Lords) 51 ไดกํ าหนดวิ ธีการสํ าหรับตรวจสอบราง
พระราชบัญญัติทุกฉบับที่มีการมอบอํานาจกอนที่จะมีการพิจารณาในวาระปกติของรัฐสภา โดย
กํ าหนดใหคณะกรรมาธิการตรวจสอบการมอบอํ านาจ  (The Delegated Powers Scrutiny 
Committee) ตั้งขึ้นเมื่อป 1992 ทําหนาที่ตรวจสอบขอบเขตการมอบอํานาจในการออกกฎหมายที่
ฝายนิติบัญญัติไดมอบใหฝายบริหาร  

(3)  ขั้นตอนการออกกฎของประเทศอังกฤษมีขั้นตอนตางๆ  ดังนี้52 
1)  กระบวนการราง 
Statutory Instrument จะรางโดยกองงานกฎหมายของสวนราชการที่เกี่ยวของ และจะ

ตามมาดวยกระบวนการรับฟงความเห็น (consultation) กับหนวยงานหรือฝายใดที่เกี่ยวของไป
พรอมกันในขณะที่ทําการราง แตละฉบับจะมีการกําหนดเลขที่ (series) ซ่ึงจะเริ่มนับจาก 1 ในแตละ
ป เชน  1/2006 Statutory Instrument จะมีตั้งแตหนาเดียวจนถึงหลายรอยหนา ซ่ึงก็คลายกับ
พระราชบัญญัติและ Statutory Instrument บางฉบับใชบังคับทั้งหมดของสหราชอาณาจักร หรือ
บังคับเพียงบางสวนในบางกรณี Statutory Instrument ยังอาจออกไดโดยกําหนดใหตองไดรับความ
เห็นชอบจากทั้งสองสภา ซ่ึงจะยังไมมีเลขที่จนกวาจะไดรับรอง ซ่ึงกระบวนการรับรองจะไดกลาว
ในภายหลัง 

2) สวนประกอบของราง 
หมายเหตุ (Explanatory notes) 
โดยทั่วไปกฎนั้นตองมีหมายเหตุเสมอ ซ่ึงจะเปนตัวอธิบายขอบขายและวัตถุประสงค

ของกฎนั้น หมายเหตุนี้ไมมีผลในทางกฎหมาย ซ่ึงอํานาจของกฎนั้นก็อยูในขอบขายของกฎหมาย
แมที่ใหอํานาจในการออกกฎนั้นเอง 

บันทึกประกอบ (Explanatory Memoranda) 
กฎชนิดที่ตองเขาสูกระบวนการของรัฐสภาจะตองมีบันทึกประกอบเสมอ เปนบันทึก

ส้ันๆ ซ่ึงอธิบายถึงสาระสําคัญและสาเหตุที่ออกกฎดวยภาษาที่เขาใจงาย บันทึกประกอบนี้ไดจัดทํา
เผยแพรตอสาธารณะดวย โดยเผยแพรผานทางเว็บไซต Hhttp://www.opsi.gov.uk/stat.htm H. 

บันทึกประกอบจะตองแสดงถึงงบประมาณคาใชจายและผลของการรับฟงความ
คิดเห็น ซ่ึงในกระบวนการนี้อาจมีการอธิบายถึง การประเมินผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact 
                                                 

51 รัฐสภาอังกฤษประกอบไปดวย สภาผูแทน (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

  

DPU



 

 

53

Assessment (RIA)) ซ่ึงเปนเอกสารที่ผูรางจัดทําขึ้น ซ่ึงจะตองจัดเผยแพรตอสาธารณะดวย สําหรับ
กฎที่ออกตามกฎหมายของสหภาพยุโรปก็จะมีการทําบันทึกการเปลี่ยนแปลง (Transposition note) 
ซ่ึงจะนําไปสูการแกไขกฎหมายใหเปนไปตามบทบัญญัติของสหภาพยุโรป (Directive) 

3) กระบวนการของรัฐสภาที่เกี่ยวกับกฎ 
กฎหมายลําดับรองบางประเภทนั้น จะถูกตรวจสอบความชอบโดยรัฐสภา กฎนั้นจะ

เสนอเขาสูกระบวนการของรัฐสภาหรือไมขึ้นอยูกับกฎหมายแมของกฎนั้นๆ เองเปนตัวกําหนด กฎ
บางกฎไมตองยื่นตอรัฐสภาและไมตองเขาสูกระบวนการของรัฐสภา และมีผลบังคับไดในเวลาที่
กําหนดในตัวกฎนั้นเอง  

กฎจํานวนมากตองเขาสูกระบวนการควบคุมของรัฐสภา ซ่ึงเปนหนึ่งในกระบวนการที่
กําหนดใน Statutory Instrument Act 1946 โดยวิธีการควบคุมกฎนั้นจะกําหนดไวในกฎหมายแม
ของกฎนั้นๆ เอง กฎมีทั้งชนิดที่ตองยื่นตอรัฐสภาทั้งที่ยังเปนรางอยูและประกาศเปนกฎแลว ซ่ึงหาก
จะแบงตามกระบวนการของรัฐสภาแลว อาจแบงวิธีการตรวจสอบ ไดดังนี้ 

1.  กฎชนิดที่ตองปฏิเสธ (negative resolution) หมายถึง กฎชนิดที่จะมีผลเปน
กฎหมาย เวนแตจะถูกปฏิเสธจากรัฐสภา แบงออกเปน 

(ก) กฎนั้นไดยื่นในขณะที่เปนรางอยูและจะมีผลเปนกฎหมายไมไดหากมีการ
ปฏิเสธภายใน 40 วัน 

(ข) กฎนั้นไดยื่นภายหลังจากที่มีผลเปนกฎหมายแลว และจะมีผลตกไปหาก
รัฐสภาไมรับรองกฎนั้น (prayer) ภายใน 40 วัน 

2.  กฎชนิดที่ตองมีการรับรอง (affirmative resolution) หมายถึง กฎนั้นจะมีผลเปน
กฎหมายไมไดเวนแตจะไดรับการรับรองจากรัฐสภา แบงออกเปน 

(ก) กฎชนิดที่ไดยื่นในขณะที่ยังเปนรางอยูและจะมีผลเปนกฎหมายไมไดเวนแตจะ
ไดรับการรับรองจากทั้งสองสภา คือ  

-สภาผูแทนราษฎร(The House of Commons) และ สภาขุนนาง (The House of 
Lords) เวนแตเปนกฎที่เกี่ยวกับการเงินนั้นใหเพียงสภาผูแทนฯ เปนผูรับรอง 

(ข) กฎชนิดที่ยื่นภายหลังจากที่เปนกฎหมายแลวแตยังไมมีผลบังคับใชเวนแตจะ
ไดรับการรับรอง 

(ค) กฎชนิดที่ยื่นภายหลังจากที่เปนกฎหมายและมีผลบังคับแลว และถาไมมีคํา
รับรองภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด (ปกติ 28 หรือ 40 วัน) กฎนั้นจะตกไป 

3.  ชนิดอื่นๆ 
(ก) กฎชนิดที่มีขอกําหนดใหยื่นตอรัฐสภาหลังจากที่มีผลเปนกฎหมายแลวแต

ไมไดกําหนดใหมีการตรวจสอบโดยรัฐสภา 
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(ข) กฎชนิดที่ไมไดกําหนดใหยื่นตอรัฐสภา (นั้นก็หมายความวาไมไดเขาสู
กระบวนการของรัฐสภาเลย) 

4)  กระบวนการปฏิเสธกฎ (Negative Procedure) 
กฎมีผลเปนกฎหมายในเวลาที่กําหนดในกฎนั้น แตจะตกไปหากการพิจารณาผานคํา

รองขอใหปฏิเสธกฎหมายนั้นจากทั้งสองสภา (หรือสภาลางสภาเดียวกรณีที่กฎนั้นเปนกฎที่เกี่ยวกับ
การเงิน) ภายในระยะเวลาที่กําหนด ระยะเวลาโดยปกติ 40 วัน รวมวันที่ไดยื่นดวย โดยไมรวมเวลา
ยุบสภาหรือปดการประชุมหรือเล่ือนการประชุมมากกวาส่ีวัน ซ่ึงคํารองนี้รูจักกันในนามของ prayer 
ในสภาผูแทนราษฎร (The House of Commons) สมาชิกทุกคนมีสิทธิยื่นคํารองขอใหยกเลิกกฎใดๆ
ภายในกระบวนการการปฏิเสธกฎได 

5)  กระบวนการรับรองกฎ (Affirmative Procedure) 
กระบวนการนี้มีไมมากนักเมื่อเทียบกับกฎที่เขาสูกระบวนการปฏิเสธกฎ โดยมี

ประมาณ 10 เปอรเซ็นต ของกฎทั้งหมดที่เขาสูกระบวนการของรัฐสภา แตก็เปนการเพิ่มความ
รอบคอบและอํานาจในการควบคุมของรัฐสภาใหมากขึ้น กฎที่เขาสูกระบวนการของรัฐสภานี้ไม
อาจไมอาจที่จะแกไขหรือปรับแกใดๆได ทั้งสภาผูแทนฯและสภาขุนนาง เวนแตกฎหมายแมของกฎ
นั้นจะกําหนดเปนอยางอื่นซ่ึงก็ปรากฏนอยมาก ซ่ึงแตละสภาก็จะพิจารณาวาจะรับรองหรือปฏิเสธ
กฎนั้นแลวแตกรณี 

6)  คณะกรรมาธิการที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการพิจารณากฎ 
6.1 คณะกรรมาธิการรวม (Joint Committee on Statutory Instrument) 

เพื่อใหมีการชวยเหลือในการตรวจสอบกฎ จะมีการตั้งกรรมาธิการรวมของสองสภามา
ตรวจสอบกฎ (ซ่ึงบางครั้งเรียกวา คณะกรรมาธิการตรวจสอบกฎ (Scrutiny Committee)) สมาชิก
ที่มาจากสภาลางบางครั้งก็แยกพิจารณาตางหาก ซ่ึงคณะกรรมาธิการเหลานี้ก็คลายกับกรรมาธิการ
อ่ืนๆ ที่มีสิทธิใหสวนราชการเจาของเรื่องใหสงเอกสารหรือมาชี้แจงรายละเอียดเกี่ยวกับกฎนั้น 

คณะกรรมาธิการรวมจะไมพิจารณาถึงประโยชนของกฎ แตมีหนาที่ในการพิจารณาวา
อํานาจของรัฐมนตรีนั้นไดกระทําอยูในขอบขายบทบัญญัติของกฎหมายแมหรือไม ซ่ึงจะรายงานให
สภาทันทีที่มีการกาวลวงอํานาจของบทบัญญัติของกฎหมายแม หรือแสดงใหเห็นถึงความผิดปกติ 
หรือกฎไดมีการรางที่บกพรอง หรือกฎนั้นตองการคําอธิบายเพิ่มเติม รายงานเหลานี้จะตีพิมพเปน
เอกสารของทั้งสองสภา และติดไวที่ทําเนียบขาวประจําสัปดาห 

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

คณะกรรมาธิการชนิดนี้ไดแตงตั้งขึ้นเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม ค.ศ. 2003 มี
สมาชิกอยูสิบเอ็ดคน ทําหนาที่เสริมการทํางานของคณะกรรมาธิการรวมที่พิจารณาในเรื่องเทคนิค
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ของกฎหมาย แตหนาที่ของคณะกรรมาธิการพิจารณาความเหมาะสมของกฎคือการพิจารณาถึงการ
ปรับใชนโยบายอันเกิดจากกฎนั้น วาจะมีการรายงานถึงกฎนั้นตอสภาหรือไมโดยพิจารณาวา 

1.  มีความสําคัญทางการเมืองหรือทางกฎหมายอันเกี่ยวแกนโยบายสาธารณะ
ซ่ึงอาจเปนประโยชนตอสภา 

2.  อาจมีความไมเหมาะสมจากการเปลี่ยนแปลงสถานการณ 
3.  อาจมีความไมสอดคลองกันกับกฎหมายของสหภาพยุโรป 
4.  กฎนั้นอาจไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคของตัวมันเองได 

การประชุมของคณะกรรมาธกิารดังกลาวจะมีทุกสัปดาหและจะมีการเผยแพรรายงานในอีกสองวนั
ตอมาผานทางเว็บไซต Hhttp://www.parliament.uk/parliament committees/merits.cfm H 

6.3 คณะกรรมาธิการประจํา (Standing Committee) 
คณะกรรมาธิการประจํา (เปนคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนตั้งขึ้นเพื่อพิจารณาราง

กฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ และเมื่อพิจารณาเสร็จแลว คณะกรรมการที่ตั้งขึ้นก็เปนอัน
หมดหนาที่ไป) ในการพิจารณาเรื่องของกฎหมายลําดับรองโดยปกติประกอบไปดวยสมาชิกจํานวน 
17 คน ซ่ึงในกระบวนการรับรองกฎจะมีการสงใหคณะกรรมาธิการประจําเสมอ แตถาเปน
กระบวนการของกฎที่ตองมีการปฏิเสธจะมีการสงเรื่องไปใหคณะกรรมาธิการประจําหากรัฐมนตรี
ยื่นคํารองนั้นตอสภา และหากมีเสียงคัดคานคํารองนั้นมากกวา 20 เสียง ก็จะไมมีการสงเรื่องให
คณะกรรมาธิการประจํา 

นอกจากกระบวนการปกติของกระบวนการออกฎขางตนแลว ยังมีกฎหมายลําดับรอง
ประเภทอื่นๆอีก เชน 

7) คําส่ังของฝายบริหารใหทําการแกไขกฎ (Regulatory Reform Orders) 
กฎหมายลําดับรองดังกลาวนี้มีความจําเปนจากความตองการใหมีการแกไขปรับกรุง

กฎหมายไมวากฎหมายในระดับกฎหมายแมบทหรือกฎหมายลําดับรองที่ไมทันสมัยหรือไม
สอดคลองกับสถานการซึ่งหากกระทําการโดยวิธีการปกติแลวจะใชเวลามากจึงมีการตรา
พระราชบัญญัติฉบับหนึ่งคือ พระราชบัญญัติ Regulatory Reform Act 2001 (ปจจุบันนี้คือ 
Regulatory Reform Act 2005)ไดกําหนดใหรัฐบาลมีอํานาจในการคําสั่ง (regulatory reform order) 
หรือใหมีการแกไข หรือยกเลิกบทบัญญัติของกฎหมายแมที่เห็นวาเปนการสรางภาระอันเกินควร 
ผลของคําสั่งนี้จะเปนการยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงแกไขกฎหมายที่คําสั่งนั้นระบุไดทันที โดย
รัฐมนตรีเจาของเร่ืองตองเสนอรางคําสั่งและจัดรับฟงความเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของหรือผูที่
ไดรับผลกระทบหรือบุคคลอื่นใดที่รัฐเห็นวาเหมาะสม หลังจากที่ไดมีการรับฟงความเห็นแลว รัฐก็
จะรางคําสั่งแลวยื่นตอรัฐสภาพรอมดวยบันทึกอธิบายประกอบโดยอธิบายถึงรูปแบบและผลของ
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การรับฟงความเห็น เมื่อสภาไดรับแลวก็จะมีการจัดพิมพเผยแพรเชนเดียวกันกับ Statutory 
Instrument  

8) คําส่ังแกไข (Remedial Orders) 
ภายใตบทบัญญัติ Human Rights Act 1998 กรณีที่ศาลไดมีคําประกาศ (declaration) ถึง

บทบัญญัติใดที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน (European Convention on 
Human Rights) รัฐบาลตองเสนอรางคําส่ังออกเปนกฎเพื่อแกไขกฎหมายแมบทเพื่อแกไขขอที่ไม
สอดคลองนั้น กระบวนการก็คลายกันกับการออกคําส่ังใหมีการแกไขกฎขางตน 

9)  คําส่ังเริ่มบังคับ (Commencement orders) 
เปนรูปแบบของกฎชนิดหนึ่งที่กําหนดถึงการใชบังคับทั้งหมดหรือบางสวนของ

กฎหมายแมบท (กฎหมายโดยรัฐสภา) ซ่ึงมีเหตุผลบางประการที่ไมตองการใชกฎหมายนั้นบังคับ
โดยทันที ซ่ึงกฎประเภทนี้ไมอยูภายใตกระบวนการการตรวจสอบของรัฐสภา 

10)  พระราชกฤษฎีกา (Orders in Council) 
กฎชนิดนี้เปนการใชโดยหลักของ “โดยผานและคําแนะนําคณะองคมนตรี” (Privy 

Council)53 เปนใชอํานาจของกษัตริย ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายลําดับรองชนิดหนึ่ง (ถึงแมวาบางชนิด
อาจเปนกฎหมายแมบท) และกระทําภายในขอบอํานาจของกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกใชในหลาย
วัตถุประสงค แตสวนมากจะใชในยามที่การออกกฎ (statutory instrument) ธรรมดาอาจมีความไม
เหมาะสม เชน การโอนอํานาจหนาที่ของสวนราชการ หรือกฎนั้นมีผลกระทบตอรัฐธรรมนูญ 

11)  คําส่ังคณะรัฐมนตรี (Orders of Council) 
กฎชนิดดังกลาวออกโดยสมาชิกของคณะรัฐมนตรี (Privy Council) ซ่ึงเปนการใช

อํานาจที่มีอยูในการออกกฎ ซ่ึงโดยปกติจะเกี่ยวกับการออกระเบียบควบคุมวิชาชีพหรือองคกร
วิชาชีพ 

12)  กฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Statutory Instrument) 
กฎประเภทนี้จะเปนกฎที่บังคับเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีนอยมากที่กฎ

ประเภทนี้จะมีการออกโดยผานกระบวนการของรัฐสภา 
(4)  หลักการในบางประเด็นเกี่ยวกับการออกกฎของประเทศอังกฤษ 

1)  หลักการเกี่ยวกับการออกกฎเกินอํานาจ (Ultra vires) 
กฎหมายลําดับรองนั้นตางจากกฎหมายแมบทอยูประการหนึ่งวา กฎหมายลําดับรอง

นั้นอาจถูกตรวจสอบโดยศาล มูลเหตุหนึ่งที่สามารถใชโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายประการ
                                                 

53 เปนคณะบุคคลที่แตงตั้งโดยกษัตริยทําหนาที่ถวายคําแนะนําการบริหารราชการแผนดิน ประกอบไป
ดวยรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรี หัวหนาพรรคฝายคาน และบุคคลอื่นๆ อีก(ตามคําแนะนําของนายกรัฐมนตรี) ใน
ปจจุบันอาจกลาวไดวาเปนองคกรบริหารที่ใชอํานาจบริหารราชการแผนดินโดยยังรักษานิติประเพณีไวดวย 
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หนึ่งก็คือ ultra vires ซ่ึงเปนมูลเหตุที่ศาลใชตรวจสอบทั้งการกระทําทางปกครองและกฎหมาย
ลําดับรอง ทั้งในสวนที่กระทําเกินกวาอํานาจ และไมไดกระทําตามกระบวนการที่ไดกําหนดไว
สําหรับการนั้น54  

ในประเทศอังกฤษมีกระบวนการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ (judicial review) ใน
สวนที่เกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมูลเหตุที่สําคัญและอยูใน
อํานาจของของศาลที่ใชในการควบคุมฝายปกครองก็คือหลัก ultra vires ในฐานะที่เปนเครื่องมือใน
การควบคุมฝายปกครองและหลักเดียวกันนี้ก็นํามาใชกับการควบคุมความชอบของกฎหมายดวย ซ่ึง
ไดมีการนําหลักนี้มาปรับใชอยู 2 เรื่อง คือ  

- ขอบเขตของการใชอํานาจ (jurisdictional control) 
- การใชดุลพินิจหรืออํานาจที่มิชอบ (abuse of discretion or jurisdiction) 

กรณีของเรื่องขอบเขตของการใชอํานาจ (jurisdictional control)  
1.  ความบกพรองในขอบเขตของอํานาจ (jurisdictional defects) โดยหลักทั่วไปการ

กระทําทางฝายปกครองจะตองอยูในขอบขายอํานาจที่ตนมี หลักการจะคลายกันกับศาลหรือองคกร
ที่มีอํานาจในการชี้ขาดขอพิพาทที่จะตองมีอํานาจในขอบขายของเรื่องนั้นๆ ตามอํานาจที่มีอยูตาม
กฎหมาย ไมวาจะเปนชนิดของเรื่อง เขตพื้นที่ทางภูมิศาสตร การใชอํานาจจะตองอยูภายใต
ขอเท็จจริงและเงื่อนไขตามกฎหมาย การใชอํานาจที่ปราศจากขอเท็จจริงและเงื่อนไขดังกลาว เปน
การกระทําที่อยูนอกเหนืออํานาจ55 เชนในคดี Dunkley v. Evans (1981) ซ่ึงเปนคดีที่ศาลไดพิจารณา
ถึงคําสั่งที่ใชบังคับในพื้นที่ โดยเปนคําสั่งหามทําประมง  ซ่ึงกฎหมายแมบท (The Sea Fish 
(Conservation) Act 1976)ไมไดบัญญัติรวมถึงในสวนของ Northern Ireland แตก็มีการรวมพื้นที่
ดังกลาวไวในคําสั่งหาม และไดมีการดําเนินคดีกับไตกงกับลูกเรือ ศาลเห็นวาจําเลยไมควรถูก
ตัดสินใหมีความผิดเพราะกฎนั้นมีสวนที่ไมสมบูรณรวมอยูดวย56  

2.  การรับฟงขอเท็จจริงผิดพลาด (errors of fact) ในการทําหนาที่ของฝายปกครอง
จะตองมาจากกระบวนการในการทําคําส่ังและออกกฎซึ่งจะตองมีการพิจารณาขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ
ใหครบถวน หรือเมื่อไดพิจารณาขอเท็จจริงใดๆ แลวตองไมเกิดความเขาใจคลาดเคลื่อนใน
ขอเท็จจริงอันนั้นดวยดวย เชน ในคดี Secretary of State for Education and Science v Tameside 
Metropolitan Borough Council [1977] 57 ซ่ึงหนวยงานดานการศึกษาจะตองเสนอแผนการศึกษา
อยางครบถวนเพื่อให 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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ที่จะปฏิเสธไดหากเห็นวาแผนการจัดการศึกษานั้นไมสมควร ศาลตัดสินวา การที่ Secretary of State 
ออกคําส่ังไมอนุมัติแผนการจัดการศึกษานั้นเปนเปนการไมชอบดวยกฎหมาย (ultra vires) เนือ่งจาก
ไมปรากฏการรับฟงขอเท็จจริงการการสรุปถึงแผนการศึกษาที่ไมเหมาะสมดังกลาวเลย มีความ
บกพรองในเรื่องการรับฟงขอเท็จจริง58  

3.  ความผิดพลาดในขอกฎหมาย (errors of law) มีขอสันนิฐานทั่วไปอยูวา ฝาย
ปกครองไมมีอํานาจจะกระทําการใดๆ ที่ผิดไปจากกฎหมายได ขอผิดนั้นจะตองสําคัญและเกี่ยวของ
ซ่ึงมีผลตอทั้งการทําคําสั่งและการออกกฎ จะถือวามีการกระทําที่ผิดกฎหมายของฝายปกครอง เชน 
การละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน การตีความกฎหมายผิด การออกกฎหมายลําดับรองที่ผิด
เงื่อนไขและขึ้นตอน เปนตน 59 เชน ในคดี Anisminic Ltd. v. Foreign Compensation Commission 
(1969) กรณีที่คณะกรรมการพิจารณาคาชดเชยที่ไดรับมาจากรัฐบาลตางประเทศ ซ่ึงมีหนาที่
พิจารณาคําขอที่มีลักษณะที่กําหนดไวในกฎหมายลําดับรอง (Order in Council) ซ่ึงมีขอหนึ่งได
กําหนดวาผูยื่นคําขอตองเปนคนอังกฤษ แตคณะกรรมการชุดดังกลาวไดกําหนดเงื่อนไขเพิ่มขึ้นมา
อีกหนึ่งขอคือถาผูยื่นคํารองเปนผูรับมรดก ผูนั้นจะตองเปนคนอังกฤษดวย ศาลตัดสินวาขอกําหนด
ดังกลาวเปนการกระทําที่นอกเหนืออํานาจ (ultra vires) เนื่องจากเปนการทําผิดพื้นฐานของกฎหมาย 
(errors of law)60  

4.  ความผิดพลาดในขอกฎหมายที่พบเห็นจากรายการบันทึก (error of law on the face 
of record) หลักการนี้เปนการกําหนดใหศาลสูงมีอํานาจในการตรวจสอบศาลลาง หรือฝายปกครอง
โดยเฉพาะคณะกรรมการที่มีอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาท โดยพิจารณาจากเอกสารที่มีการบันทึก
ไวในการทําคําส่ัง ซ่ึงอาจเปนขอผิดพลาดเล็กนอย หรือเปนขอผิดพลาดทางเทคนิคของกฎหมาย ซ่ึง
ผลก็คือคําสั่งที่มีลักษณะดังกลาวมีผลสมบูรณอยูจนกวาจะมีคําสั่งเพิกถอน ซ่ึงตางจากความ
ผิดพลาดในขอกฎหมาย (errors of law) ที่คําสั่งหรือกฎนั้นเปนโมฆะมาตั้งแตแรก และถือเสมือน
หนึ่งวาไมเคยมีอยูเลย 61 

5.  บทบัญญัติยกเวนการฟองคดี (ouster clause) ในบางกรณีกฎหมายแมบทไดกําหนด
หามมิใหฟองคดีตอคําส่ังทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไว ซ่ึงหมายถึงวาใหเปนที่สุดนั่นเอง แต
การเปนที่สุดนี้ยอมเปนที่สุดเพียงดุลพินิจที่ใชในการพิจารณาทําคําสั่งเทานั้น แตไมรวมถึงความไม
ชอบดวยกฎหมายในมูลเหตุอ่ืนถาหากมี62 

                                                 
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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กรณีของเรื่องการใชดุลพินิจหรืออํานาจที่มิชอบ (abuse of discretion or jurisdiction) 
1.  ความไมสุจริต (bad faith) การใชอํานาจในการทําส่ังทางปกครองหรือในการออก

กฎจะตองกระทําโดยสุจริต โดยมิไดมีเจตนาฉอฉลผูหนึ่งผูใด หากกระทําโดยความไมสุจริตแลว 
จะเปนมูลเหตุใหศาลเพิกถอนคําส่ังหรือกฎนั้นๆ ได (เชน ในคดี Western Fish Products Ltd v 
Penwith District Council (1978))63  

2.  วัตถุประสงคที่ไมเหมาะสม (improper purpose) การใชอํานาจการทําคําสั่งหรือ
ออกกฎที่อยูนอกเหนือขอบขายวัตถุประสงคของกฎหมายสําหรับการนั้น การนั้นเปนการที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย ( Padfield v Minister of Agriculture, Fisheries and Food [1968]) หรือเปนการใช
อํานาจที่ไดผลแตกตางไปจากที่กฎหมายกําหนด (Galloway v London Corpn (1866))64 

3.  ความเปนธรรม (fairness) ฝายปกครองจะไมกระทําการที่ถึงขนาดที่ขาดความเปน
ธรรม เชนการใชดุลพินิจที่ไมสอดคลองกันระหวางผูที่ เกี่ยวของ  เปนตน  (IRC v National 
Federation of Self-Employed and Small Businesses Ltd [1982])65  

4. ขอพิจารณาที่เกี่ยวของและที่ไมเกี่ยวของ (relevant and irrelevant considerations) 
การกระทําฝายปกครองอาจถูกเพิกถอนไดหากผูที่มีอํานาจในการกระทํานั้นไดกระทําไปโดยไมได
นําขอพิจารณาในประเด็นใดๆ ที่ เกี่ยวของและจําเปนตามวัตถุประสงคของกฎหมายมาใช
ประกอบการทําคําสั่ง หรือไดพิจารณาในขอพิจารณาที่ไมเกี่ยวของกับเรื่องที่กําลังพิจารณาดังกลาว 
(Associated Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury Corpn [1948])66  

5.  ความไรเหตุผลอยางชัดแจง (manifest unreasonableness) การกระทําของฝาย
ปกครองหรือการออกกฎใดอาจถูกศาลสั่งใหเปนโมฆะไดหากพบวาการนั้นเปนการที่ไรเหตุผล
อยางชัดแจง โดยอาจมีการพิจารณารวมกับมูลเหตุตางๆ ของตนดวย (Boddington v British 
Transport Police [1999] )67  

6.  สิทธิมนุษยชน (human rights) กฎหมายแมบทและกฎหมายลําดับรองจะตองมี
ความสอดคลองมากที่สุดเทาที่จะเปนไดกับสิทธิที่ไดรับการรับรองโดย Convention for the 
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms แตอาจไมนํามาปรับใชกับการกระทําทาง

                                                 
63 Ibid . p.180 . 
64 Ibid . p.181 . 
65 Ibid . p.186 . 
66 Ibid . p.188 . 
67 Ibid . p.190 . 
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ปกครองที่ไมอาจทําไดโดยทางอื่น  หรือกรณีที่กฎหมายแมบทหรือเปนการบังคับใชบทบัญญัติของ
กฎหมาย68  

7.   หลักความมีสัดสวนกัน  (proportionality) เปนหลักการที่กําหนดสัดสวนที่
พอเหมาะกันระหวางเปาหมายและวิธีการที่ใช ซ่ึงเปนหลักการที่ศาลนํามาใชเพื่อใหเกิดความ
สอดคลองกันระหวาง Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms 
และกฎหมายของสภาพยุโรป (European Union law) ซ่ึงหลักการนี้ยังเปนหลักการที่มีการพัฒนาอยู
ในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ69  

2) หลักการเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหออกกฎตอ (sub-delegated legislation) 
การมอบอํานาจตอในประเทศอังกฤษกระทําไดเพียงใดนั้น จะมีการกําหนดไวอยาง

ชัดเจนไวในกฎหมายแมบท การมอบอํานาจมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทาอํานาจที่มีอยูของผู
มอบ) การมอบอํานาจในบางเรื่อง หรือมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข เชน 

- ใน Greater London Authority Act 1999 ที่เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการ
ในกรุงลอนดอน โดยใน s.38 (1)70 ไดกําหนดเกี่ยวกับการมอบอํานาจของนายกเทศมนตรี (Mayor) 
ไว โดยอาจมอบอํานาจอยางใดๆ ที่มีอยูตามกฎหมายนี้ใหแกผูรับมอบอํานาจอื่น ทั้งที่อยูในบังคับ
บัญชาของตนเอง หรือใหแกหนวยงานอื่น (38 (2)) ซ่ึงรวมถึงอํานาจในการตราขอบังคับดวย  

- ในมาตรา 7 (Exercise and delegation of functions) ของ Licensing Act 2003 ซ่ึงเปน
กฎหมายที่กําหนดเกี่ยวกับการเปดปดสถานบริการ การจําหนายเครื่องดื่มแอลกอฮอล ไดกําหนด

                                                 
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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เร่ืองการมอบอํานาจของผูอนุญาต ในอํานาจหนาที่ตางๆ ใหแกคณะอนุกรรมการ (licensing 
committee) ที่จัดตั้งขึ้นได เชน การออกกฎเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาคําขอ (s. 9(3)) เปนตน71  

- Pensions Act 2004 ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับบําเหน็จบํานาญหลังเกษียณอายุการทํางาน 
ใน Schedule 1 Part 4 s 20(1)72 ไดใหอํานาจคณะกรรมการกองทุนในการมอบอํานาจใหแกผูบริหาร
ของกองทุน เจาหนาที่ หรือคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นในการทําหนาที่แทนในเรื่องใดเรื่องหนึ่งก็ได 
หรืออาจใหคณะกรรมาธิการในการวางขอกําหนดในการทําหนาที่ (Schedule 1 Part 4 s 20(3)) หรือ
รัฐมนตรีอาจออกระเบียบอนุญาตกําหนดเรื่องและบุคคลผูรับมอบอํานาจที่คณะกรรมการอาจมอบ
อํานาจใหในการดําเนินการนั้นๆได (Schedule 1 Part 4 s 21(e))73 เปนตน  

3) หลักการเกี่ยวกับภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory burden)74 
ประเทศอังกฤษไดมีการผานกฎหมายมาฉบับหนึ่งคือ Regulatory Reform Act 2001 

ซ่ึงมีวัตถุประสงคในการพัฒนา ยกเลิก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุงยาก ลาสมัย และไมจําเปนออกไป 
โดยวัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ก็คือการลดภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory 
burden) เพื่อใหเกิดความสะดวก ลดภาระทั้งในสวนของผูที่ตองออกกฎและผูตองปฏิบัติตามกฎ 
ดังนั้น กฎหมายฉบับดังกลาวจึงไดจํากัดความหมายของคําวา “ภาระ” (burden) ไวในมาตรา 1(1) วา 

- ขอหาม ขอกําหนด 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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- มาตรการในการลงโทษของการละเลยการไมปฏิบัติตามขอหาม ขอกําหนด หรือ
เงื่อนไข 

- การจํากัดอํานาจใดๆของบุคคลที่มีอยูตามกฎหมาย 
แตไมรวมถึงภาระที่มีผลกระทบเฉพาะที่เกิดแกรัฐมนตรี (Minister of the Crown) หรือ

สวนราชการ (government department)75 
ใน Regulatory Reform Act 2001 กําหนดกรอบการปรับปรุงกฎหมายไว โดยจะตอง

ทําเปนคําสั่งในรูปแบบของ Regulatory Reform Order ซ่ึงไดกําหนดขั้นตอนในการทําคําสั่งไวเปน
การเฉพาะ ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายลําดับรองชนิดหนึ่ง การลดภาระอันเกิดจากการออกกฎโดยวิธีนี้
เปนประโยชนทั้งตอผูบังคับใหเปนไปตามกฎหมายและผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย เทาที่ผานมาก็
ไดมีการออกคําส่ังประเภทนี้เพื่อแกไขปญหาตางๆ เชน 

-Regulatory Reform (Sunday Trading) Order 2004 กําหนดเกี่ยวกับการแจงเวลาเปด
ปดของตลาดขนาดใหญทั้งประเทศ โดยไมตองใหรัฐบาลทองถ่ิน (local government) 
เปนผูกําหนดเปนแหงๆ 
-Regulatory Reform (Fire Safety) Order 2005 เปนคําส่ังใหปรับปรุงกฎหมายให
มาตรการการปองกันอัคคีภัยเปนไปตามมาตรฐานของขอกําหนดของสหภาพยุโรป 
-Regulatory Reform (Gaming Machines) Order 2003 ซ่ึงยกเลิกขอกําหนดเดิมและใช
ขอกําหนดใหมเกี่ยวกับการใชเหรียญในการเลนการพนัน เปนตน76 

4)  หลักการเกี่ยวกับความชัดเจนของเนื้อหาของกฎ77  
ในประเทศอังกฤษ มีหลัก common law ที่เกี่ยวกับการรางกฎหรือกฎกฎหมายประการ

หนึ่งคือ การใชภาษากฎหมายนั้นจะตองมีความเรียบงาย plain meaning ซ่ึงเปนหลักที่ศาลใชตีความ
กฎหมายโดยใหความหมายของคําในกฎหมายเปนความหมายธรรมดาที่มีอยูในพจนานุกรม ซ่ึง
หลักการดังกลาวก็มีผลเปนอยางมากในการรางกฎหมายจนถึงปจจุบันที่ทําใหกฎหมายตองเขียน
ดวยภาษาที่เขาใจได ไมคลุมเครือ 78 

นอกจากจะตองมีความชัดเจนในเรื่องของภาษาแลว วัตถุประสงค เปาหมาย และเรื่อง
อ่ืนๆที่เกี่ยวของกับกฎก็ตองมีความชัดเจนดวยเชนกัน กฎมีความสําคัญอยางมากในการบริหาร
ประเทศ ในฐานะที่เปนเครื่องมือในการบรรลุวัตถุประสงคของรัฐ เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดทั้งตอ
รัฐบาลและประชาชนผูตองถูกบังคับใชกฎ ในป 1997 ไดมีการตั้งคณะทํางานขึ้นมาชุดหนึ่ง มีช่ือวา 
                                                 

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 เปนองคกรอิสระในการใหคําแนะนําแกรัฐบาลในการออกกฎ 
และการบังคับใชกฎ  คณะทํางานคณะนี้ไดกําหนดหลักการของกฎที่ดี (principles of good 
regulation) ที่การออกกฎจะตองมีการพิจารณาเสมอ ไว 5 ประการ เพื่อใหเปนแนวทางในการออก
กฎเพื่อใหเกิดความชัดเจนในการแกไขปญหาและมีประสิทธิภาพ ไดแก79 

-สัดสวน (Proportionality) 
-ความรับผิดชอบ (Accountability) 
-ความสอดคลองกัน (Consistency) 
-ความโปรงใส (Transparency) 
-มุงสูเปาหมาย (Targeting) 

ความชัดเจนตองเร่ิมมาจากแนวนโยบาย วัตถุประสงค ผูรับผิดชอบ การดําเนินการ 
และเปาหมาย รัฐบาลไดใหความเห็นชอบในหลักการดังกลาว และไดนําหลักการเหลานี้มาบรรจุไว
ในแนวทางการประเมินผลอันเกิดจากการออกกฎ (Guide to Regulatory Impact Assessment) ซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกกฎ 

1.   สัดสวน (Proportionality)  
-ตองมีความเหมาะสมกันระหวางปญหาและการแกไข (สวนที่ไดพอเหมาะกับสวนที่
เสีย)  
-ตองมีการพิจารณาถึงตัวเลือกอื่นๆของวิธีการแกไขปญหาที่อาจไดผลมากกวาและถูก
กวา 

2.  ความรับผิดชอบ (Accountability)  
-ผูออกกฎตองสามารถอธิบายถึงความจําเปนในการมีกฎและตองอยูภายใตการ
ตรวจสอบจากสาธารณะได  
-ตองกําหนดมาตรฐานที่ชัดเจนในการวัดผลของความสําเร็จของการออกกฎ  
-ตองมีความรับผิดในแตละชั้นอยางชัดเจน 

3.  ความสอดคลองกัน (Consistency)  
-ผูที่มีหนาที่ออกฎจะตองมีการประสานงานกันระหวางหนวยงาน  
-ถาเปนกฎที่มีหลักการใหมตองมีการพิจารณาถึงกฎที่มีอยูแลว กฎที่อยูในระหวางการ
ดําเนินการ และขอกําหนดของสหภาพยุโรปดวย  
-มีการบังคับใชที่สอดคลองกันทั้งประเทศ 

4.  ความโปรงใส (Transparency)  
                                                 

79 Ibid . pp.1-6 . 
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-แนวนโยบาย วัตถุประสงค ตองมีการจํากัดความใหชัดเจน ดวยภาษาที่เขาใจงาย ผาน 
ชองทางการสื่อสารที่สามารถถึงบุคคลที่เกี่ยวของได  
-ตองมีการจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่มีประสิทธิภาพเพื่อเปนการ 
 ประกันวาไดมีการพิจารณาถึงความเห็นของผูที่เกี่ยวของและความเห็นของผูเชี่ยวชาญ 
 แลว  
-กฎตองมีความชัดเจน ไมซับซอน มีลักษณะที่เปนการแนะนําการปฏิบัติ เขียนดวย 
 ภาษาที่เขาใจงาย  
-ผูที่ตองอยูภายใตการบังคับของกฎใด ควรตองทราบถึงหนาที่ พรอมดวยกฎหมาย  
 และแนวทางการปฏิบัติที่ดีที่สุดแยกไวตางหากดวย  
-ผูที่ตองอยูภายใตการบังคับของกฎจะตองไดทั้งขอมูลที่อาจเปนประโยชนในการ 
 ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎ  
-ตองมีการระบุผลของการไมปฏิบัติตามกฎใหชัดเจน 

5.  ถูกเปาหมาย (Targeting)  
-กฎนั้นจะตองมุงเขาสูปญหานั้นๆ และหลีกเลี่ยงวิธีการแกปญหาแบบยิงกราด (a  
 scattergun approach)  
-ควรปรับคําแนะนําไปตามกลุมเปาหมายที่มีความตองการแตกตางกัน 
-ควรมีวิธีการที่ชัดเจนและเปนระบบในการประเมินวากฎฉบับใดยังมีความจําเปนและ 
 มีประสิทธิภาพอยูหรือไม หากไมแลวควรจะตองมีการแกไขหรือยกเลิกไป 

3.2.2 การออกกฎในประเทศแคนาดา 
(1)  ระบบกฎหมายเบื้องตนในประเทศแคนาดา 
แคนาดาเปนประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยรัฐสภา โดยม ี

พระมหากษัตริยเปนประมุขและอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Elizabeth II) หัวหนาฝายบริหารของ
ประเทศไดแกนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนหัวหนาพรรคการเมืองที่ไดเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร 
(The House of Commons) นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีแตงตั้งโดยผูสําเร็จราชการแทน
พระองค (Governor General) (ซ่ึงเปนการแตงตั้งตามความประสงคของนายกรัฐมนตรี) ซ่ึงฝาย
บริหารชุดนี้จะเขาสาบานตนเปนสมาชิกของคณะองคมนตรี (Privy Council of Canada) ซ่ึงจะเรียก
บุคคลเหลานี้วา Ministers of the Crown 

รัฐสภาประกอบไปดวยพระราชินี (The Queen) สภาผูแทนราษร (The House of 
commons) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง และวุฒิสภา (Senate) ซ่ึงมาจากการแตงตั้ง ทําหนาที่เปนฝายนิติ
บัญญัติของประเทศตามรัฐธรรมนูญ 
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แคนาดามีระบบกฎหมายที่มีพื้นฐานมาจากระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปน
ประเทศหนึ่งในกลุมประเทศคอมมอนเวลท (Commonwealth) ซ่ึงอยูภายใตระบบกฎหมายแบบ
คอมมอนลอว แตมีเพียง Quebec เทานั้นที่ใชระบบซีวิลลอว เพราะเคยเปนอาณานิคมของประเทศ
ฝร่ังเศสมากอน ทั้งสองระบบอยูภายใตรัฐธรรมนูญของประเทศ (Constitution of Canada) ซ่ึงเปน
อํานาจสูงสุดของระบบกฎหมาย 

Constitution of Canada เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่กฎหมายทุกฉบับจะตองอยู
ภายใตกฎหมายฉบับนี้ รัฐธรรมนูญของแคนาดาประกอบดวยกฎหมายสามสวนหลัก คือ  

1.  The Constitution Act, 1867 ซ่ึงกําหนดระบบพื้นฐานของการบริหารราชการแผนดิน 
และอํานาจในการตรากฎหมาย แบงระบบบริหารราชการแผนดินออกเปนสองสวน คือ federal 
government กับ provincial government ซ่ึงจะมีการใชอํานาจในการออกฎหมายตามที่กําหนดไว 

2.  Constitution Act, 1982 เปนหลักสําคัญในเพิกถอนกฎหมายใดๆ ที่ขัดหรือแยงกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และ 

3.  Canadian Charter of Rights and Freedoms เปนหลักกฎหมายกําหนดหลักการของสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน และวางกรอบขอจํากัดในการตรากฎหมายของรัฐบาล80 

(2)  ประเภทของกฎในประเทศแคนนาดา 
กฎ เปนรูปแบบหนึ่งของกฎหมาย (กฎหมายลําดับรอง) มีผลบังคับผูกพันเชนเดียวกับ

กันกับพระราชบัญญัติ (Act of Parliament) ซ่ึงมีการบังคับใชเปนการทั่วไปมากกวาจะบังคับใชโดย
เฉพาะเจาะจงกับผูใดผูหนึ่งหรือเหตุการณใดเหตุการณหนึ่ง อยางไรก็ตาม กฎ ก็ไมไดออกโดย
รัฐสภา แตเปนการที่รัฐสภาไดมอบอํานาจใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจในการออกกฎนั้น 
เชน ผูสําเร็จราชการ (Governor in Council)81 รัฐมนตรี (Minister) หรือสวนราชการใด โดยอํานาจ
ที่ว านี้ตองมีกํ าหนดไวในกฎหมายแมบทกําหนดใหสามารถออกกฎได  (enabling Acts) 
พระราชบัญญัติโดยทั่วไปจะวางกรอบของมาตรการในการออกกฎ และมอบอํานาจในอันที่จะ
กําหนดรายละเอียดโดยผานกฎระเบียบดังกลาวไว 

กฎโดยสวนมากมาจากกฎหมายแมบทเปนตัวกําหนดใหออก แตอยางไรก็ตาม 
กฎหมายแมบทเองบางครั้งก็กําหนดใหอํานาจในการออกเอกสารอันมีผลในทางกฎหมาย
เชนเดียวกันกับกฎ แตอาจเรียกชื่อเปนอยางอื่น เชน ขอบัญญัติ (by-laws) กฎ (rules) ขอกําหนด 

                                                 
80 ที่มา www.wikipedia.org 
81 เปนรูปแบบการอํานาจของฝายบริหารแบบหนึ่ง ซึ่งจะพบในกลุมประเทศคอมมอนลอว เปนการใช

อํานาจในนามขอกษัตริยโดยคณะองคมนตรี(Privy Council) 
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(ordinances) หรือคําสั่ง (orders) ซ่ึงโดยปกติรูปแบบของเอกสารเหลานี้ก็มีกระบวนการออกที่
คลายกัน และอยูภายใตนโยบายและหลักกฎหมายอันเดียวกันดวย82 

โดยทั่วไปมีกฎอยูสามประเภทใหญๆ คือ83 
1.  กฎที่ออกโดย Governor in Council (GIC) เปนกฎชนิดที่ตองออกโดยผาน ผูสําเร็จ

ราชการแทน (Governor General)84 โดยคําแนะนําของ คณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) 
(ซ่ึงกฎโดยสวนมากจะเปนกฎที่ออกในลักษณะนี้) 

2.  กฎกระทรวง (Ministerial Regulation) ซ่ึงเปนกฎที่ออกโดยรัฐมนตรีผูมีอํานาจออก
กฎ 

3.  กฎตามขอ 1 หรือ ขอ 2 ดังกลาวที่มีผลตอการใชเงินงบประมาณตองไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) 

(3)  กรอบกฎหมายสําหรับกฎ (Legal framework) 
อํานาจในการออกกฎนั้นไมไดมีอยูอยางเสรี มีหลักกฎหมายซึ่งรวมถึงรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายอื่นๆ กฎหมายหนึ่งที่สําคัญที่สุดที่เกี่ยวกับการออกกฎก็คือ Statutory Instrument Act85 และ
กฎที่ออกภายใตกฎหมายดังกลาวคือ Statutory Instrument Regulations ซ่ึงกฎหมายทั้งสองไดวาง
ขอกําหนดเบื้องตนสําหรับการออกกฎไว คือ  

1.  การตรวจสอบทางกฎหมาย (Legal examination) 
2.  การจดทะเบียน (Registration) 
3.  การจัดพิมพประกาศในราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) 
หากกฎหมายแมบทไดกําหนดไวเปนอยางอื่น กฎนั้นก็ตองออกมาภายในกรอบอํานาจ

ตามที่กฎหมายแมบทอนุญาตไว และตองไมเปนการขัดแยง หรือจํากัด หรือขยายกรอบดังกลาวเมื่อ
มีการบังคับใชกฎแลว86 

(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 ตําแหนงดังกลาวถือวาเปนตําแหนงผูแทนพระองค ซึ่งประเทศแคนนาดาก็เปนหนึ่งในกลุมประเทศ

คอมมอนเวล อยูภายใตพระราชินีองคเดียวกัน (Queen Elizabeth II) ซึ่งทําหนาที่ในฐานะผูแทนพระองคในการ
เปนประมุขของประเทศ ซึ่งแตงตั้งโดยพระราชินีโดยคําแนะนําของนายกรัฐมนตรีของประเทศแคนาดา ผูสําเร็จ
ราชการแทนคนปจจุบันคือ 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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รัฐบาลแคนาดาไดวางนโยบายกรอบใหญสําหรับการออกกฎของประเทศไว โดยมี
วัตถุประสงคใหการออกกฎนั้นเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศและสังคม โดยกําหนดใหผูที่มี
อํานาจออกกฎจะตอง87 

1.  จะตองมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน รวมทั้งประชาชนตองมีโอกาสในการ
พัฒนา แกไข กฎระเบียบและในกระบวนการรางดวย 

2.  ตองแสดงใหเห็นถึงปญหาที่มีอยู กระบวนการปองกันของรัฐที่เหมาะสม และการออก
กฎจะเปนทางเลือกที่ดีที่สุด 

3.  ประโยชนที่ไดเมื่อเทียบตนทุนที่ตองเสียไป 
4.  ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับเศรษฐกิจตอความสามารถในการสรางรายไดและการจางงาน ได

ถูกจํากัดใหนอยที่สุดและไมมีการออกกฎใดที่ไมจําเปน 
5.  ไดมีการพิจารณาถึงขอตกลงระหวางประเทศและระหวางรัฐบาล รวมทั้งการเปดโอกาส

ใหเกิดความรวมมือระหวางรัฐบาลและองคการอื่นดวย 
6.  กระบวนการที่ตามมาภายหลังการออกกฎในการจัดการใหเปนไปตามกฎที่มี

ประสิทธิภาพ 
7.  ขอกําหนดอื่นๆ เชน มติคณะรัฐมนตรีอันเกี่ยวกับนโยบายและการออกกฎ 
ในการออกกฎนั้นจะมีคณะกรรมการพิเศษ (The Special Committee of Council) ซ่ึงเปน

คณะกรรมการของคณะรัฐมนตรี มีหนาที่ในการใหคําแนะนํา แนวทาง สนับสนุนใหมีการปฏิบัติ
ตามแนวนโยบายของหนวยงานที่เปนผูออกกฎ รวมทั้งติดตามประสิทธิภาพของนโยบายดังกลาว
ดวย 

(5)  กระบวนการออกกฎ 
ในการออกกฎของประเทศแคนาดามีขั้นตอนตางๆ ดังนี้  
1) ขั้นตอนการราง 
การออกกฎนั้นไมไดเร่ืองของอํานาจเทานั้น แตยังตองเปนไปตามแนวนโยบายในเรื่อง

กฎดวย รวมทั้งการใหขอมูลซ่ึงปญหาและความเสี่ยงที่มีอยู ซ่ึงทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองเขามา
จัดการในเรื่องดังกลาว และการออกกฎนั้นเปนทางเลือกที่ดีที่สุดอีกดวย กอนที่จะมีการออกกฎ
เกี่ยวกับเรื่องใดหรือกิจการใด หนวยงานเจาของเรื่องตองทําการประเมินวิธีการแกปญหาทั้งหมดที่
เปนไปไดในการบรรลุวัตถุประสงคของนโยบาย หากไดขอสรุปวามีความจําเปนตองมีกฎ 
หนวยงานนั้นตองมีกระบวนการวางแผน วิเคราะห และจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตาม
แนวนโยบายการออกกฎ  (Regulatory Policy) จากนั้นหนวยงานก็จะทําการรางโดยกองงาน
กฎหมายภายในเองหรืออาจไดรับความชวยเหลือจาก กองงานดานกฎระเบียบ (The Regulation 
                                                 

87Ibid . pp. 178-179 . 
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Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) นอกจากนี้ หนวยงานนั้นตองรางเอกสาร
ชนิดหนึ่งที่เรียกวา รายงานผลวิเคราะหผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact Analysis Statement 
(RIAs)) โดยจะตองประกอบไปดวย 

-       สวนตางๆ ของขอเสนอใหมีกฎ รวมทั้งปญหา สถานการณ ที่เกี่ยวของ และวิธีการใน
การบรรลุวัตถุประสงค 

- ตัวเลือกของกฎวาไดรับการพิจารณาอยางไร 
- วิธีการของการรับฟงความคิดเห็น และส่ิงที่ประชาชนควรตองทราบ 
- การคาดการณตนทุนและผลประโยชนที่จะไดรับจากการออกกฎ 
- ขอสังเกตหรือขอเสนอแนะของหนวยงานอื่นๆ 
-       สวนประกอบอื่นๆที่จะทําใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎไดภายหลังจากที่กฎนั้นมี

ผลบังคับแลว 
- วิธีการในการประเมินประสิทธิภาพของกฎ 
RIAS ไดกลายเปนเอกสารที่เผยแพรตอสาธารณะ ชวยใหรัฐบาลมีความรับผิดชอบตอ

ประชาชนชาวแคนาดาและรัฐสภาในการในอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองมากขึ้นดวย 88 
2) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) 
หนวยงานเจาของเรื่องจะตองสงรางที่เสนอพรอมดวยเอกสารที่เกี่ยวของไปยัง กอง

งานดานกฎระเบียบ ( Regulation Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) เพื่อ
ตรวจสอบวา กฎนั้นไดมีการใหอํานาจจากกฎหมายแมบทหรือไม กฎนั้นไมไดเกิดจากการใช
อํานาจที่ผิดปกติหรือนอกเหนือความคาดหมายของอํานาจที่อนุญาต กฎนั้นตองไมเปนการลวง
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไมสมควร และรูปแบบและการรางของกฎเปนไปตาม
มาตรฐานที่ไดกําหนดไว โดยเมื่อไดตรวจสอบหากพบปญหาเกี่ยวกับกฎหมายก็จะรายงานไปยัง
หนวยงานเจาของเรื่องนั้น และมีประเด็นปญหากฎหมายที่สําคัญ ก็จะรายงานขอสังเกตไปยัง 
เลขาธิการคณะองคมนตรี (Clerk of the Privy Council) กฎที่ออกมาโดยไมผานการตรวจสอบของ
กองงานดานกฎระเบียบยังไมถึงการสิ้นผลบังคับ แตเลขาธิการคณะองคมนตรีอาจปฏิเสธการจด
ทะเบียนและคณะผูสําเร็จราชการ (Governor in Council) โดยคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมเนียม อาจเพิกถอนกฎนั้นทั้งหมดหรือบางสวนได 

หากพิจารณาแลวเห็นเปนไปตามขอบขายทุกประการ ก็จะสงกลับไปใหหนวยงาน
เจาของเรื่องเพื่อสงใหรัฐมนตรีตนสังกัดลงนาม 

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

88Ibid . pp.180-183 . 
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RAOIC เปนหนวยงานอยูภายใตสํานักเลขาธิการคณะองคมนตรี (Privy Council 
Office) ซ่ึงเปนหนวยงานที่สนับสนุนการทํางานของคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) โดย
จะทบทวนความสอดคลองกับแนวนโยบายของการออกกฎ (Regulatory Policy) มติคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Directive) ความสอดคลองกับเศรษฐกิจ สังคม และแนวนโยบายทองถ่ิน และทําบันทึก
สรุปเกี่ยวกับหลักการ ผลกระทบ ประเด็นที่เกี่ยวของกับรางกฎ ใหแกรัฐมนตรีในคณะกรรมการ
การคลัง (Treasury Board) ผูที่มีหนาที่อยางเด็ดขาดวาจะเห็นชอบดวยกับรางกฎนั้นหรือไม 

4) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) (คร้ังที่ 1) 
ในเบื้องแรกที่รางกฎไดสงมายังคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) โดยปกติ

รัฐมนตรีตนสังกัดก็จะเสนอใหที่ประชุมอนุมัติใหมีการเผยแพรกอน (pre-publication) โดยตีพิมพ
ลงในราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) โดยจะมีการจัดพิมพรายงานผลวิเคราะหผลกระทบของ
กฎ (Regulatory Impact Analysis Statement (RIAS)) ไปพรอมกันดวย ภายหลังจากการตีพิมพแลว 
บุคคลที่มีประโยชนเกี่ยวของมีเวลา(ซ่ึงโดยปกติประมาณ 30 วัน ) ในการแสดงความคิดเห็นตอราง
กฎที่ออกตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี หรือระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นนี้อาจกําหนดไว
โดยกฎหมายแมบท และถากฎนั้นเปนกฎที่ตองพิจารณาขอตกลงระหวางประเทศ จะตองจัดใหมี
ระยะเวลาในการแสดงความคิดเห็นตามกระบวนการนี้อยางนอย 75 วัน 

การเผยแพรกอนนี้มีวัตถุประสงคใหหนวยงานเจาของเรื่องทราบขอวิจารณโดยตรง
จากสาธารณะอันเกี่ยวกับปรับปรุงรางนั้น หากมีผลทําใหมีการปรับปรุงแกไขราง หนวยงานเจาของ
เรื่องจะตองสงรางที่มีการแกไขแลวนั้นกลับไปใหกระทรวงยุติธรรมเพื่อทบทวนและใหความ
เห็นชอบอีก บางกรณีอาจมีการขอใหยกเวนการเผยแพรกอน หรือระยะเวลาในการแสดงความ
คิดเห็นอาจนอยกวา 30 วัน ทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับการพิจารณาของคณะกรรมการการคลัง (Treasury 
Board) 

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

รางกฎที่ผานขึ้นตอนการเผยแพรกอนแลวจะสงตอมาให RAOIC ทําการตรวจสอบ
ลักษณะทั่วไปของขอคิดเห็นที่ไดในระหวางการเผยแพรกอน การตอบรับของหนวยงานเจาของ
เรื่องตอขอเสนอเหลานั้น และจะจัดทําบันทึกสรุปเรื่องราวเพื่อสงไปยังคณะกรรมการการคลัง 
(Treasury Board) 

6) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยคณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) (คร้ังที่ 2) 
ในขั้นนี้ คณะกรรมการการคลัง (Treasury Board) จะพิจารณาถึงผลของการรับฟง

ความคิดเห็นจากขั้นตอนที่แลวและพิจารณาวาจะใหความเห็นชอบในรางสุดทายนั้นหรือไม ซ่ึง
หากเห็นชอบ ผูสําเร็จราชการแทน (Governor General) ก็จะลงนามในรางและลงทะเบียนไว ซ่ึง
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โดยปกติกฎนั้นจะมีผลทันทีหลังจากไดลงทะเบียนไว ซ่ึงตองลงทะเบียนภายในเจ็ดวันภายหลังจาก
ไดรับความเห็นชอบครั้งสุดทาย Statutory Instrument Act ไดกําหนดใหตองสงกฎนั้นตอไปให
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Clerk of the Privy Council) ภายในเจ็ดวันหลังจากไดออกกฎนั้นเพื่อ
ลงทะเบียนกฎ เวนแต กฎชนิดใดที่ Statutory Instrument Regulations ยกเวนไวเนื่องจากอาจมี
จํานวนมาก โดยทําการบันทึกชนิดเรื่องของกฎ วันที่ออก วันที่จดทะเบียน และกําหนดเลขไวดวย 
และกําหนดใหตีพิมพกฎนั้นไวในสวนที่ 2 (Part II) ของราชกิจจานุเบกษา (Canada Gazette) 
ภายใน ๒๓ วัน หลังจากที่มีการลงทะเบียนกฎนั้น กฎบางชนิดอาจไดรับยกเวนไมตองตีพิมพใน
ราชกิจจานุเบกษา การละเลยไมตีพิมพกฎดังกลาวไมถึงกับเปนผลใหกฎนั้นส้ินผลไป แตอาจมีผล
ใหไมอาจมีการดําเนินคดีหรือไมอาจมีการละเมิดตอกฎดังกลาวได ซ่ึงเปนผลมาจากหลักนิติธรรม 
(rule of law) ซ่ึงขอความในกฎหมายตองเปนที่รูได ไมเปนความลับ กฎใดไมไดตีพิมพยอม
สันนิษฐานไดวาประชาชนยอมไมรูถึงสิทธิและความรับผิดชอบของตนภายใตกฎนั้น 

7) ขั้นตอนการตรวจสอบโดยรัฐสภา (parliamentary scrutiny) 
คณะกรรมาธิการรวมประจํา (The Standing Joint Committee for the Scrutiny of 

Regulation) จะตรวจสอบการใชอํานาจของกฎเหลานั้นแทนรัฐสภา (กําหนดไวในมาตรา 19 
Statutory Instrument Act) ภายหลังจากที่มีการออกกฎนั้นแลว คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวจะทํา
การตรวจสอบกฎในขอบขายที่สมาชิกวุฒิสภาและสภาลางไดรับรองแลวในแตละวาระของรัฐสภา 
โดยขอบขายบางเรื่องก็เปนขอบขายอยางเดียวกันที่กองงานดานกฎระเบียบ (the Regulation 
Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) ทําการตรวจสอบในชั้นการเสนอรางของ
กฎ 

ในกรณีที่คณะกรรมาธิการรวมประจําพบขอบกพรองในกฎฉบับใด ก็จะมีการแจงให
หนวยงานเจาของเรื่องทราบถึงปญหาและวิธีแกไข หากหนวยงานเจาของเรื่องไมเห็นดวยกับวิธีการ
แกปญหาของคณะกรรมาธิการ ก็อาจมีการรายงานถึงขอสังเกตที่ควรไดรับการพิจารณาไปยังสภา
ทั้งสอง โดยหากกฎนั้นเปนกฎที่ออกโดยผูสําเร็จราชการ (Governor in Council) หรือรัฐมนตรี 
(minister) คณะกรรมาธิการที่มีอํานาจในการรองขอไปยังสภาลาง (The House of Commons) ใหมี
การปฏิเสธกฎ (disallowance) หากสภามีมติใหมีการปฏิเสธกฎใด มตินั้นก็จะกลายมาเปนคําสั่งของ
สภา (Order of the House) ส่ังใหผูสําเร็จราชการแทน (Governor General) หรือรัฐมนตรี (minister) 
ทําการเพิกถอนกฎดังกลาวตอไป89 

(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 เปนภาษาลาติน แปลตามตัววา เกินกวาอํานาจ (beyond the power) เปน
หลักกฎหมายที่ใชปรับใชเกี่ยวกับเรื่องของความสามารถ  (capacity) ในการกระทําการตาง 
ความสามารถที่พูดถึงนี้ก็คือความสามารถที่มีอยูตามกฎหมาย ถึงแมวาระบบกฎหมายของประเทศ
แคนาดาจะไดรับมาจากประเทศอังกฤษ ดังนั้น หลักในการใชดุลพินิจของศาลในการใชหลัก Ultra 
vires ในการพิจารณาวาการกระทําของเกินขอบอํานาจหรือไมจึงมีความคลายคลึงกัน 

ในประเทศแคนาดาเปนประเทศที่มีการปกครอบแบบนิติรัฐ คือการปกครองประเทศ
ดวยกฎหมาย ความสําคัญของหลักนี้อยูที่วารัฐ (ทุกระดับ) และรวมถึงองคกรอื่นที่เปนผูใชอํานาจ 
จะกระทําการสิ่งใดไดตองมีกฎหมายกําหนดถึงความสามารถในการทําการนั้นๆ ไว การใดๆ ที่ได
กระทําไปและไมไดอยูในความสามารถที่กําหนดไวโดยกฎหมาย หลักกฎหมายทั่วไปจะถือวาการ
นั้นเปน Ultra vires รัฐธรรมนูญของประเทศแคนาดา (Constitution Act, 1867)90 ไดแบงการใช
อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐออกเปนสองสวนคือ อํานาจรัฐบาลกลาง (federal government) 
และอํานาจรัฐบาลทองถ่ิน91 (provincial government) ซ่ึงเปนการกําหนดขอบเขตอํานาจไวอยาง
ชัดเจนในบทบัญญัติสวนที่ 6 วาดวยการแบงอํานาจการตรากฎหมาย ( Distribution of Legislative 
Powers) โดยมาตรา 91 จะเปนการกําหนดขอบอํานาจในการตรากฎของรัฐสภา และมาตรา 92 จะ
เปนการกําหนดอํานาจในการตรากฎหมายของรัฐบาลทองถ่ิน การใชอํานาจในการตรากฎหมายนี้
ตองใชอยางเครงครัด หากมีการตรากฎที่ผิดไปจากเงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ เชน เขตอํานาจในเรื่อง
ตางๆ แลว กฎหมายนั้นเปนการเกินอํานาจ (ultra vires) ของรัฐธรรมนูญ92  

อํานาจในการตรากฎหมายที่กําหนดความผิดอาญา เปนอํานาจของรัฐบาลกลางแตเพียง
ผูเดียว (s 91 (27)) รัฐบาลทองถ่ินไมมีอํานาจในการตรากฎหมายใดๆ ที่กําหนดความผิดทางอาญา
หรือกฎใดๆ ที่มีผลอยางเดียวกันกับกฎหมายอาญา ดังเห็นไดจากคําพิพากษาของศาลสูงของ
แคนาดา (Supreme Court) ในคดี R. v. Morgentaler, [1993] 3 S.C.R. 46393 ซ่ึงรัฐบาลรัฐ Nova 
Scotia ไดออกกฎหมายมาหามการทําแทงในคลินิกอ่ืนนอกจากโรงพยาบาลที่กําหนดไว (Medical 
Services Act, R.S.N.S. 1989, c. 281) และระเบียบเกี่ยวกับการงดการจายเงินประกันตนในกรณีที่
เกิดจากการทําแทงที่กฎหมายดังกลาวหาม (Medical Services Designation Regulation, N.S. Reg. 
152/89) ตอจําเลยไดถูกดําเนินคดีอาญาอันเนื่องมาจากฝาฝนเปดคลินิกทําแทง ซึ่งจําเลยตอสูวา
กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวไดออกมาโดยเกินอํานาจที่มีอยูของรัฐบาลทองถ่ินอํานาจ (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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เนื่องจากเปนการกําหนดมาตรการที่มีผลเกี่ยวกับความผิดอาญา (ซ่ึงกอนหนานั้นไดมีการฟองคดี
ขอใหเพิกถอนบทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาในความผิดที่เกี่ยวกับการทําแทง คือในคดี R. 
v. Morgentaler, [1988] 1 S.C.R. 30 และศาลตัดสินวาบทบัญญัติดังกลาวไมมีผลบังคับเนื่องจากขัด
กับรัฐธรรมนูญในเรื่องสิทธิขึ้นพื้นฐานในความปลอดภัยของชีวิต) ศาลตัดสินวา แมวาการออก
กฎหมายจะเปนการออกกฎในสวนที่เกี่ยวกับสุขภาพที่เปนอํานาจที่โจทกทําได แตเนื้อหาของ
กฎหมายก็เปนการทําใหการกระทําของจําเปนเปนความผิดอาญาขึ้นมา ซ่ึงศาลเห็นวาอํานาจในการ
ออกกฎหมายอาญาเปนอํานาจของรัฐบาลกลางแตผูเดียว การที่โจทกออกกฎหมายทั้งสองฉบับ
ดังกลาวจึงเปนการออกกฎหมายที่เกินขอบอํานาจ ultra vires  ของโจทก94 

ในคดี R. v. Sharma, [1993] 1 S.C.R. 65095 เมืองโตรอนโตไดรับมอบอํานาจจาก
เทศบาลนครโตรอนโต (Municipality of Metropolitan Toronto) ใหเปนผูมีอํานาจในการให
ใบอนุญาตแกผูประกอบการคาขายสินคาขางทางเทา เมืองโตรอนโตไดออกใบอนุญาตใหแกผูที่มี
ที่ดินที่ติดอยูทางเทา โดยออกเปนขอบัญญัติที่ 681-80 (By-law 618-80) จําเลยถูกฟองดําเนินคดี
เพราะไมมีที่ดินที่อยูติดทางเทาและไมไดรับใบอนุญาต ในขอหาไมปฏิบัติตามคําสั่งเจาหนาที่ตาม
ประมวลกฎหมายอาญา ศาลตัดสินวา ขอบัญญัติเทศบาลดังกลาวไมไดกลาวถึงการบทบัญญัติที่ให
อํานาจในการเลือกปฏิบัติในกรณีที่จําเปนในการมอบอํานาจไว จึงเปนการออกขอบัญญัติที่เกินขอบ
อํานาจ (Ultra vires) ของกฎหมายแมบท (Municipal Act) ขอบัญญัติดังกลาวใชไมได 96 

หลัก Ultra vires ไมไดนํามาใชเฉพาะในเรื่องของการออกกฎหมายลําดับรองเทานั้น
เทานั้น แตยังนํามาใชในสวนของการกระทําใดๆ ของนิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคในการดําเนินการ 
(corporation) ทั้งที่มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย หรือในรูปของบริษัท ซ่ึงจะมีการแสดงวัตถุประสงค
ไวอยางชัดเจนไวในกฎหมายที่จัดตั้งนิติบุคคล หรือกําหนดไวในหนังสือรับรองนิติบุคคล 
(memorandum company) หากนิติบุคคลเหลานี้กระทําการใดๆ นอกเหนือไปจากวัตถุประสงค จึง
เปนการกระทําที่เกินความสามารถของนิติบุคคลนั้น เมื่อนําหลัก Ultra vires มาปรับใช จะมีผลคือ
การนั้นอาจไมผูกพันนิติบุคคลนั้น ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาศาลสูงในคดี Communities 
Economic Development Fund v. Canadian Pickles Corp., [1991] 3 S.C.R. 38897 ซ่ึงเปนคดีที่โจทก
ซ่ึงสถาบันใหกู ยืม  มีฐานะเปนนิติบุคคล  จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย  (Communities Economic 
Development Fund Act) มีวัตถุประสงคในการชวยเหลือการคาการลงทุนในชุมชนที่หางไกลใน
เมือง Manitoba โจทกออกขอบัญญัติ (by-law) อนุมัติเงินกูใหจําเลยซึ่งเปนบริษัทที่ประกอบกิจการ
                                                 

94 ที่มา  http://sec.lexum.umontreal.ca/en/ 
95 Ibid . 
96 Ibid . 
97 Ibid . 
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อยูอีกเมืองหนึ่ง คือ Winnipeg ตอมาจําเลยผิดนัดชําระเงินกู โจทกฟองใหบริษัทผูกูและกรรมการ
เปนจําเลยเรียกเงินที่กูยืมคืน ศาลเห็นวาการอนุมัติเงินใหกูยืมของโจทกฝาฝนวัตถุประสงคที่มีอยูใน
กฎหมายจัดตั้งอยางชัดเจน การการกระทําที่นอกเหนืออํานาจที่โจทกมี (ultra vires) จําเลยไมตอง
รับผิดใชคืนเงินกูยืมนั้น98  

2) หลักการที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจใหออกกฎตอ (sub-delegated legislation) 
การมอบอํานาจตอในประเทศแคนาดานั้น จะมีการกําหนดไวอยางชัดเจนไวใน

กฎหมายแมบท การมอบอํานาจมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทาอํานาจที่มีอยูของผูมอบ) การ
มอบอํานาจในบางเรื่อง หรือมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข เชน 

- Auditor General Act.ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการตรวจเงินแผนดินของประเทศ
แคนาดา ไดกําหนดใหผูวาการตรวจเงินแผนดิน (Auditor General of Canada) มีอํานาจในการมอบ
อํานาจใหแกบุคคลใดในสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูใชอํานาจภายในเงื่อนไขใดๆ แทนก็ได 
(s. 16.1(1)) 99ซ่ึงผูที่ไดรับมอบอํานาจนี้ก็มีอํานาจในการมอบอํานาจที่มีอยูตอใหกับผูอ่ืนไดอีกดวย 
(s. 16.1(2)) 

- Canada Wildlife Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่วาดวยการรักษาและอนุรักษสัตวปา การใช
อํานาจตามกฎหมายฉบับนี้ทําไดโดยการออกกฎ (regulation) รัฐมนตรีวาการกระทรวงสิ่งแวดลอม 
(Minister of the Environment) สามารถมอบอํานาจใหแกรัฐมนตรีอ่ืนซึ่งอํานาจของตนตาม
กฎหมายฉบับนี้ใหใชอํานาจนั้นแทนไดตามเงื่อนไขที่กําหนดไวได (s. 4.2 (2)) ซ่ึงกฎรวมถึงอํานาจ
ในการออกกฎดวย 100 

- Financial Administration Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการคลังของประเทศ
แคนาดา กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการการคลัง (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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หนาที่ที่มีอยูเทาที่เห็นสมควร (ซ่ึงรวมถึงอํานาจในการออกกฎเพื่อปฏิบัติใหเปนกฎหมายแมบท
ฉบับนี้) ใหแก ประธานคณะกรรมการการคลัง (the President of the Treasury Board) เลขาธิการ
คณะกรรมการการคลัง (Secretary of the Treasury Board) กรมบัญชีกลาง (Comptroller General) 
เจาหนาที่ในระดับผูบริหารในสวนกลาง ซ่ึงมีอยูตามกฎหมายฉบับนี้ได (S.6(4)) 101 

- Telecommunications Act ซ่ึงเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมการใหบริการ
โทรคมนาคมในประเทศ ผูที่มีอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลก็คือ คณะกรรมการวิทยุโทรทัศน
และโทรคมนาคม (Canadian Radio-television and Telecommunications Commission) มีอํานาจใน
การออกกฎเกณฑหาม หรือควบคุมการใหบริการโทรคมนาคมอันเปนการรบกวนและไมพึง
ประสงค โดยไดคํานึงถึงเสรีภาพของการแสดงความคิดเห็น (s. 41) หรืออาจมอบอํานาจเปน
หนังสือและระบุอํานาจอยางอยางหนึ่งอยางใดในการกระทําการใดอันจะกอใหเกิดการใหบริการที่
มีประสิทธิภาพระหวางโครงขายโทรคมนาคมดวยกันใหแกผูใดได (s. 46.2)102 เปนตน  

3) หลักการที่เกี่ยวกับเรื่องภาระอันเกิดจากการออกกฎ (regulatory burden) 103 
เมื่อกลาวถึงคําวา ภาระอันเกิดจากกฎ (regulatory burden) นั้น ก็หมายถึงภาระที่เกิดแก

ผูตองอยูภายใตกฎนั้นเอง หากจะพิจารณาใหดีในชีวิตประจําวันของคนในหลายประเทศ อยาง
ประเทศแคนาดานั้น มีกฎเกณฑที่เกี่ยวของอยูเกือบทุกเรื่อง จากการศึกษาของ The Fraser Institute 
ซ่ึงเปนหนวยงานอิสระในการศึกษาการเพิ่มผลผลิตในประเทศแคนาดา เร่ือง Canada's Regulatory 
Burden โดยไดทําการศึกษากอนวา กฎเกณฑภายในประเทศมีผลกระทบตอภาคเอกชนอยางไรบาง 

                                                 
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 การกําหนดกฎเกณฑใดๆ ที่ประสงคใหแกไขพฤติกรรมใดในทางเศรษฐกิจ โดย
อาศัยอํานาจรัฐ ซ่ึงโดยปกติกฎเหลานั้นจะเกี่ยวของกับ การกําหนดราคา การเก็บภาษี การเปดเผย
ขอมูล ขอกําหนดเกี่ยวกับสินคาและบริการ (เชน คุณภาพ ความบริสุทธิ์ และความปลอดภัย) วิธีการ
ในการดําเนินการ (เชน การควบคุมมลภาวะ มาตรฐานเกี่ยวกับสุขภาพและความปลอดภัยของ
พนักงาน) ซ่ึงพบไดทั้งที่เปนกฎหมายแมบทและกฎหมายลําดับรอง 104 

ในแตละปการการออกกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑจํานวนมากหลายพันฉบับ ทั้ง
กฎหมายที่ ออกโดยรั ฐบาลกลาง  ( federal government)  และ รัฐบาลท อง ถ่ิน  ( provincial 
governments) กฎเกณฑเหลานี้มีผลตอภาระของการดําเนินธุรกิจ ซ่ึงตองถือวาภาระเหลานั้นเปน
ตนทุน (cost) ซ่ึงอาจแบงไดเปนตนทุนสองประเภท คือ ตนทุนโดยตรง (direct cost) และตนทุน
โดยออม (indirect cost)  

1.  ตนทุนโดยตรง (direct cost) ไดแต คาใชจายอันเกิดจากกระบวนการออกกฎ และ
คาใชจายในการปฏิบัติตามกฎ (compliance) กฎนั้นมีผลตอชีวิตประจําวันของประชาชนโดยทั่วไป 
เชน ส่ิงที่ไดยินไดฟงจากวิทยุ ราคาและคุณภาพของอาหาร ขอกําหนดของรถยนต คนสงจดหมาย ที่
ที่สามารถดื่มและสูบบุหร่ีได หรือแมกระท่ังขอจํากัดในการใชทรัพยสินของตนเอง เปนตน เหลานี้
เปนตนทุนที่สําคัญที่เปนความรับผิดชอบของภาคเอกชนที่จะตองปฏิบัติตาม ซ่ึงก็หมายความถึง
คาใชจายในกระบวนการในการออกกฎที่เปนความรับผิดชอบของฝายรัฐดวย แตก็เปนจํานวนที่
นอยมากเมื่อเทียบคาตนทุนทั้งหมดที่ภาคเอกชนจะตองจายไปในการปฏิบัติตามกฎนั้น 

2.  ตนทุนโดยออม (indirect cost) เชน การจํากัดเสรีภาพในการใชทางเลือกที่ดีกวา ปด
กั้นการใชนวัตกรรมใหม การพัฒนาผลิตภัณฑที่ลาชา หรือการชะลอความสามารถในการผลิต 
ตนทุนเหลานี้เกิดขึ้นกับทั้งคนทั่วไปและกลุมธุรกิจซ่ึงมีความสําคัญและก็เปนการยากที่จะประเมิน
คาได เชน การกําหนดให Health Canada แตเพียงผูเดียวเปนผูรับรองตัวยาที่เช่ือวามีประสิทธิภาพ
และความปลอดภัย ซ่ึงถาหากวาไมมีการรับรองดังกลาว ก็จะไมมีใชยาเหลานั้นในทองตลาดเลย ซ่ึง
ก็เทากับเปนการตัดทางเลือกที่อาจเหมาะสมกับคนไขบางประเภทมิใหไดรับการรักษาจากยา
ดังกลาว หรือในกรณีการพัฒนานวัตกรรมใหมๆ ผูที่พัฒนาก็จะพยายามหลีกเล่ียงการพัฒนาที่อาจ
ถูกกระทบโดยผลของกฎ หรือการพัฒนาสิ่งที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากหนวยงานรัฐ จึงเปน
การไมสงเสริมใหเกิดนวัตกรรมหรือผลิตภัณฑใหมเขามาสูทองตลาด 105  

ขอบขายของการออกกฎในประเทศแคนาดาแยกตามเรื่อง ไดดังนี้106 

                                                 
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. ส่ิงแวดลอม ควบคุมมลพิษ อากาศ น้ําทรัพยากรธรรมชาติ แร ปาไม การใชที่ดิน การ

วางแผนและจัดโซน การอนุมัติ การพัฒนาพื้นที่ 
4. คุมครองผูบริโภค การเปดเผยขอมูล (ขอมูลผลิตภัณฑ) การบรรจุหีบหอและฉลาก ช่ัง 

ตวง วัด 
5. สิทธิมนุษยชน กฎหมายตอตานการเลือกปฏิบัติ การคุมครองสิทธิสวนบุคคล 
6. ตลาดเงินและสถาบันการเงิน ธนาคาร บริษัทจัดการสินทรัพย กองทุนบําเหน็จบํานาญ 

ประกันภัย 
7. อาหารและการจัดจําหนายผลิตภัณฑเกษตร การตลาดราคาระดับคุณภาพ การจําหนาย

โควตา 
8. แรงงาน เวลาทํางาน คาแรงขั้นต่ํา  เงินสะสม 
9. การอนุญาตประกอบอาชีพ ใบรับรอง การฝกงาน 
10. การปฏิบัติตามกรอบกฎหมาย การแขงขันทางการคา กฎหมายลมละลาย กฎหมาย

ทรัพยสินทางปญญา  
11. สุรา สวนประกอบ การขายและจัดจําหนาย 
12. การควบคุมคาเชา 
13. วัฒนธรรมและนันทนาการ ภาษา (สองภาษา) กีฬา เนื้อหาของการแพรภาพและเสียง 
14. การขนสง การบิน แท็กซี่ รถบรรทุก การขนสงระหวางเมือง 

4) หลักการที่เกี่ยวกับความชัดเจนในเนื้อหาของกฎ  
 กระบวนการออกฎหมายของประเทศแคนาดา รัฐธรรมนูญ The Constitution Act, 

1867 (Miscellaneous Provisions s 133) ไดกําหนดใหกระบวนการออกกฎหมายของรัฐบาลกลาง
ตองทําเปนสองภาษา คือ ภาษาอังกฤษและภาษาฝรั่งเศส ซ่ึงจะตองทําพรอมกัน จะทําเพียงฉบับ
ภาษาใดภาษาหนึ่งแลวนํามาแปลในภายหลังไมได กฎทั้งสองภาษาจะตองมีการสื่อความที่ถูกตอง
และชัดเจน ตรงตามเจตนารมณของกฎเอง 107 

 สวนเนื้อหาของกฎนั้น  ไดมีการกําหนดไวตามแนวนโยบายของการออกกฎ 
(Government of Canada Regulatory Policy) ซ่ึงไดรับอนุมัติโดยคณะรัฐมนตรีเมื่อเดือนพฤศจิกายน 
1999 ซ่ึงมีวัตถุประสงคใหการออกกฎที่ออกโดยรัฐบาลกลางเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศ ซ่ึง
กําหนดใหหนวยงานที่มีการเสนอกฎใหมตองเขียนดวยภาษาธรรมดา (plain language) ซ่ึงจะตองทาํ
                                                 

107 The Counstitution Act ,1867 . p. 33 . 
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ใหผูตองอยูในบังคับของกฎเขาใจไดงาย ซ่ึงหลักการเดียวกันนี้ก็นําไปใชกับกระบวนการในการ
ออกกฎในสวนของการจัดทํารายงานผลวิเคราะหผลกระทบของกฎ (Regulatory Impact Analysis 
Statement (RIAS)) เพื่อประกอบกระบวนการในขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นดวย108  

3.2.3 การออกกฎในประเทศฝรั่งเศส 
(1)  ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศส หรือช่ือเต็มคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic) เปนประเทศที่มี

ระบอบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภา คือ มีประธานาธิบดีเปนเปนประมุขของประเทศ มาจากการ
เลือกตั้ง มีวาระอยูในตําแหนงคราวละ 7 ป และเปนผูแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี มีฝาย
ที่ใช อํานาจนิติบัญญัติคือรัฐสภา  อันประกอบไปดวยสภานิติบัญญัติแหงชาติ  (Assemblée 
Nationale) และวุฒิสภา (Sénat) ทําหนาที่ผานกฎหมายและงบประมาณของประเทศ  ประเทศ
ฝร่ังเศสเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบลายลักษณอักษร มีศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการในการ
ตัดสินขอพิพาท โดยแบงตามลักษณะของขอพิพาท คือ คดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง 

การเสนอกฎหมายเขาพิจารณา ผูที่เสนอไดไดแกรัฐมนตรี หรือสมาชิกรัฐสภา ซ่ึงราง
กฎหมายที่รัฐมนตรีเสนอนั้นกฎหมายบังคับใหตองผานการพิจารณาจากสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(Conseil d'État) และนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา และเมื่อผานการพิจารณาแลวก็จะสงใหแก
ประธานาธิบดีเปนผูลงนามและประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 

ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่ยึดหลักนิติธรรม (rule of law) มีความเปนอิสระในการ
พิจารณาคดี มีระบบกฎหมายที่เรียกวาซีวิลลอว หรือระบบประมวลกฎหมาย (หมายถึงกฎหมายนั้น
มีที่มาจากกฎหมายที่บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรเปนหลัก) โดยมีพื้นฐานมาจากกฎหมายโรมัน 
ศาลของประเทศฝรั่งเศส 

(2)  หลักทัว่ไปเกี่ยวกับการตรากฎหมาย109 
กฎหมาย (loi) คือ กฎเกณฑที่รัฐสภาเปนผูตราขึ้นตามกระบวนการนิติบัญญัติและ

ประกาศบังคับใชโดยประธานาธิบดี โดยมุงหมายใหมีสภาพบังคับเปนการทั่วไป ในที่นี้เมื่อ
กลาวถึง “กฎหมาย” จะหมายถึงกฎหมายของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ สวนกฎหมายลําดับรอง
ที่ฝายบริหารตราขึ้นไดเองโดยไมตองผานกระบวนการนิติบัญญัติจะเรียกวา “กฎ” (règlement)  

ปจจุบันรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ไดแบงแยกอํานาจดังกลาวโดยใหอํานาจตรากฎหมาย
เปนของรัฐสภา และอํานาจออกกฎเปนของฝายบริหาร 
                                                 

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

109 มูลนิธิสถาบันวิจัยกฎหมาย . (2549).  การปรับเปล่ียนกระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทย
(รายงานฉบับสมบูรณ).หนา 152-155 . 
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1.  อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภา 
กอนป ค.ศ. 1958 มีแนวคิดวากฎหมายคือ “การแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกัน

ของปวงชน” (expression de la volonté générale) โดยที่รัฐสภาเปนผูแทนของปวงชน กฎหมายจึง
ตองตราขึ้นตามกระบวนการนิติบัญญัติ และรัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายขึ้นบังคับใชในทุกๆ เร่ือง 
การที่รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายโดยไมมีขอบเขตจํากัดนี้ทําใหเกิดปญหาขอขัดของในการบริหาร
ราชการแผนดินอยางมาก กลาวคือ เมื่อรัฐบาลจําเปนตองใชมาตรการทางกฎหมายเพื่อดําเนินการให
เปนไปตามนโยบายของรัฐบาล รัฐบาลก็ตองเสนอใหรัฐสภาตราเปนกฎหมาย ซ่ึงกระบวนการตรา
กฎหมายมีขั้นตอนมากมายและลาชาไมทันการ 

ในการยกรางรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 จึงมีการเสนอแนวคิดวา รัฐสภาควรมีอํานาจ
ตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องที่มีความสําคัญในระดับที่ตองไดรับการพิจารณาและความเห็นชอบจาก
ผูแทนของปวงชนเทานั้น หรืออีกนัยหนึ่ง รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด สวนรัฐบาลจะมีอํานาจตรากฎเปนการทั่วไปในเรื่องอื่นๆ ทั้งหมดการแบงอํานาจใหมนี้จะ
ชวยลดภาระในการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา ขณะเดียวกันรัฐบาลก็สามารถออกกฎเพื่อ
แกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎเกณฑในเรื่องอื่นๆ ซ่ึงจะทําใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวย
ความรวดเร็ว 

ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 กําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมาย (loi) เปนของฝายนิติ
บัญญัติ ซ่ึงมีอยูดวยกัน ๓ กรณี คือ 

(ก) เร่ืองที่กําหนดไวในมาตรา 34 
เร่ืองที่กําหนดไวในมาตรา 34 ถือเปน “หลักการสําคัญ” (noyau) ของอํานาจตรา

กฎหมายของรัฐสภา มาตราดังกลาวกําหนดเรื่องที่ตองตราเปนกฎหมายไวสองกลุม ไดแก 
กลุมที่หนึ่ง กฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑ (“fixe les règles”) ในเรื่องสิทธิเสรีภาพ

พลเมือง สัญชาติ ความผิดอาญา ภาษี การเลือกตั้ง การจัดตั้งองคกรมหาชน หลักประกันขาราชการ
พลเรือนและทหาร การแปรรูป 

กลุมที่สอง กฎหมายที่วางหลักการพื้นฐาน (“détermine les principes fondamentaux”) 
ในเรื่อง การปองกันประเทศ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การศึกษา กรรมสิทธิ์ ทรัพยสิทธิ และหนี้ 
ตามกฎหมายแพงและพาณิชย แรงงาน ประกันสังคม  

แมมาตรา 34 จะกําหนดเรื่องที่อยูในเขตอํานาจตรากฎหมายไวสองกลุมโดยใชถอยคํา
ที่แตกตางกัน แตอํานาจของรัฐสภาในเรื่องทั้งสองกลุมขางตนไมแตกตางกันแตอยางใด เพราะ
ในทางปฏิบัติรัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายในเรื่องดังกลาวเพื่อกําหนดกฎเกณฑในสาระสําคัญ และ
ใหรัฐบาลเปนผูออกกฎเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเพื่อบังคับใชกฎหมาย 

(ข) เร่ืองที่กําหนดไวในมาตราอื่นๆ ของรัฐธรรมนูญ 
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นอกจากมาตรา 34 แลว ยังมีบทบัญญัติอ่ืนๆ ของรัฐธรรมนูญที่กําหนดเรื่องซึ่งตองตรา
เปนกฎหมายไวดวย ไดแก การใหสัตยาบัน สนธิสัญญา การคุมครองเสรีภาพสวนบุคคล (มาตรา 66 ) 
การบริหารจัดการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (มาตรา 72) 

(ค) เร่ืองที่กําหนดไวในคําปรารภของรัฐธรรมนูญ (Préambule) 
คําปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ประกาศยืนยันถึงความยึดมั่นของปวงชนใน

หลักการที่กําหนดไวในประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ป ค.ศ. 1789 และคําปรารภของ
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946โดยบัญญัติเร่ืองที่ตองตราเปนกฎหมายไวไดแก เร่ือง การกลาวหา จับกุม คุมขัง
บุคคล (ขอ 7)   การจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการแสดงความคิดเห็น (ขอ 10,11)          ทรัพยสินของบุคคล (ขอ 17)   
 ความเทาเทียมกันของชายและหญิง (ขอ 3)  การใชสิทธินัดหยุดงาน (ขอ 7) 

2.  อํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 
มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ บัญญัติวา “เร่ืองที่ไมอยูในเขตอํานาจตรากฎหมายของ

รัฐสภา ใหฝายบริหารมีอํานาจออกกฎ” 
เร่ืองใดที่ไมอยูในเขตอํานาจตรากฎหมายของรัฐสภา โดยหลักฝายบริหารยอมมีอํานาจ

ออกกฎเปนเอกเทศในเรื่องนั้น โดยไมจําเปนตองอาศัยฐานของกฎหมายแมบท หรือที่เรียกวา 
“อํานาจออกกฎที่เปนเอกเทศของฝายบริหาร (pouvoir réglementaire autonome)” 

 สวนเร่ืองที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหอยูในเขตอํานาจตรากฎหมาย ฝายบริหารจะมี
อํานาจออกกฎเฉพาะในสวนที่เปนหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียด หรือท่ีเรียกวา“อํานาจออก
กฎเพื่อบังคับใชกฎหมาย (pouvoir réglementaire d’application des lois)” 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ใหความสําคัญแกการออกกฎของฝายบริหารเปนอยางมาก ดัง
จะเห็นไดจากการที่ไดมีการกําหนดกลไกเพื่อคุมครองอํานาจดังกลาวไวในมาตรา 41 และมาตรา 37 
วรรคสอง ดังนี้ 

(ก) มาตรา 41: การคัดคานรางกฎหมายหรือคําแปรญัตติที่ไมอยูในเขตอํานาจตรา
กฎหมายของรัฐสภา (irrecevabilité législative) 

ในกรณีที่รัฐบาลเห็นวามีเหตุตามมาตรา 41 รัฐบาลตองยื่นคําคัดคานตอประธานสภา
กอนหรือในระหวางการพิจารณาของที่ประชุมสภา ในกรณีที่ประธานสภาวินิจฉัยวามีเหตุตาม
มาตรา 41 สภายอมไมสามารถรับรางกฎหมายหรือคําแปรญัตตินั้นได หรือหากไดเร่ิมการพิจารณา
แลว ก็ตองยุติการพิจารณา แตถาประธานสภาวินิจฉัยวากรณีไมมีเหตุตามมาตรา 41 รัฐบาลสามารถ
ยื่นคํารองใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะตองมีคําวินิจฉัย
ภายใน 8 วันนับแตวันที่ไดรับคํารอง ทั้งนี้ ตามมาตรา 41 วรรคสอง และสภาจะตองระงับการ
พิจารณาไวช่ัวคราวจนกวาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัย 
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(ข) มาตรา 37 วรรคสอง  : การลดลําดับศักดิ์บทบัญญัติที่ตราเปนกฎหมายใหกลายเปน
กฎ (déclassement) 

“บทบัญญัติที่ตราเปนกฎหมาย” (textes en forme législative) คือ บทบัญญัติของ
กฎหมายที่ตราขึ้นในเรื่องซึ่งอยูในอํานาจออกกฎของฝายบริหาร บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนกฎหมาย
เฉพาะในเชิงรูปแบบหรือเชิงองคกร แตเนื้อหาสาระโดยแทนั้นเปนกฎดวยเหตุนี้ มาตรา 37 วรรค
สอง ของรัฐธรรมนูญจึงบัญญัติใหรัฐบาลสามารถยื่นคํารองใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา
เปนบทบัญญัติที่อยูในเรื่องซ่ึงฝายบริหารมีอํานาจออกกฎ ทั้งนี้เพื่อที่จะตรารัฐกฤษฎีกาแกไข
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติดังกลาวตอไป 

(3)  หลักกฎหมายที่ใชบังคับกับกฎ 
1) กฎจะตองออกโดยเจาหนาที่ผูมีอํานาจ 

โดยผลของรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ.1958 อํานาจในการออกกฎเปนอํานาจทั่วไปของ
นายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 21 ซ่ึงความแตกตางกับรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ ก็คือ 
รัฐธรรมนูญที่เคยมีมากอน ป 1958 ตางก็กําหนดใหอํานาจในการออกกฎเปนของบุคคลหรือของ
คณะบุคคลที่ทําหนาที่เปนรัฐบาล ซ่ึงไดแก นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ผูรับมอบอํานาจเทานั้น 
ในขณะที่รัฐธรรมนูญป 1958 ใหอํานาจประธานาธิบดีในการออกกฎดวย นอกจากนี้ยังแบง
ความสําคัญของกฎออกเปนหลายระดับ และใหอํานาจในการออกกฎขยายไปถึงรัฐมนตรีและผูวา
ราชการจังหวัดในบางกรณีตามที่กฎหมายกําหนดไว รวมทั้งใหมีการมอบอํานาจในการออกกฎ แก
ผูแทนที่ไดรับมอบอํานาจหรือองคกรเอกชนบางประเภทที่ไดรับมอบหมายใหจัดทําบริการ
สาธารณะอีกดวย  

นายกรัฐมนตรีเปนผูมี อํานาจทั่วไปในการออกกฎซึ่งจะเปนในรูปการลงนาม 
ประกาศใชบังคับรัฐกฤษฏีกา หรือใชอํานาจออกกฎผานทางรัฐมนตรีผูรักษาการตามรัฐกฤษฏีกา
ฉบับนั้นๆ  

ประธานาธิบดีจะใชอํานาจในการออกกฎไดในสามกรณีดวยกัน หรือการรวมลงนาม 
(Contreseing) ในรัฐกําหนด (Les Ordonnances) ที่ออกโดยรัฐบาลตามที่มาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญ
ใหอํานาจฝายบริหารไวเปนกรณีเฉพาะในการออกกฎเกณฑเกี่ยวกับเรื่องที่ตามธรรมดาแลวตองตรา
เปนรัฐบัญญัติ ประธานาธิบดียังมีอํานาจรวมในการลงนามในรัฐกฤษฎีกาที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
และมีอํานาจที่รัฐธรรมนูญใหไวเปนกรณีพิเศษในการออกกฎตามที่กําหนดไวในมาตรา 16 ของ
รัฐธรรมนูญ 

สําหรับรัฐมนตรีโดยทั่วไปแลว ไมใชผูมีอํานาจโดยตรงในการออกกฎ เวนแตใน 2 
กรณีที่สามารถกระทําได คือ เพื่อใหงานบริการสาธารณะที่อยูในความรับผิดชอบของตนดําเนินไป
ได และอํานาจในการออกกฎในเรื่องที่มีกฎหมายหรือกฎใหอํานาจไวโดยแจงชัด  
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ผูวาราชการจังหวัดในเขตปกครองหนึ่งๆ รวมทั้งนายกเทศมนตรีในเขตการปกครอง
สวนทองถ่ินก็มีอํานาจในการออกกฎตามที่มีกฎหมายกําหนดไว อํานาจในการออกกฎที่จําเปน
สําหรับผูวาราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี ไดแก อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอย (un 
pouvoir de police ) ที่จําตองออกกฎระเบียบควบคุมความสงบและความเปนระเบียบเรียบรอยใน
ทองถ่ินของตน 

สวนผูบริหารองคการมหาชน หัวหนาหนวยงานทางปกครองอื่นๆ นั้น แมวาจะไมมี
อํานาจทั่วไปในการออกกฎ แตยอมมีอํานาจในการวางหลักเกณฑเพื่อจัดระเบียบภายในองคกรที่มี
ลักษณะบังคับแกผูอยูใตบังคับบัญชา และในบางกรณีก็มีผลตอบุคคลภายนอกซึ่งเปนผูใชบริการ
สาธารณะดวย  

2) กฎจะมีผลใชยันตอผูที่อยูในบังคับของกฎไดตอเมื่อไดมีการประกาศแลว 
3) กฎจะไมกอใหเกิดสิทธิแกผูที่อยูในบังคับของกฎที่จะใหใชกฎนั้นบังคับ

ตลอดไปเพื่อประโยชนของตน 
กฎอาจถูกยกเลิกไดตลอดเวลาแตตราบใดที่ยังมีผลใชบังคับอยู เจาหนาที่ผูมีอํานาจไม

อาจออกคําส่ังใดๆที่ขัดแยงกับกฎได แมวาจะเปนเจาหนาที่ที่ออกกฎนั้นเอง หรือเปนเจาที่ที่ใน
ระดับที่สูงกวาก็ตาม110 

(4)  ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรอง 111 (Le domaine du règlement) 
ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรองบัญญัติไวในมาตรา 37 วา นอกจากเนื้อหาท่ี

บัญญัติไวในมาตรา 34 ที่จะตองตราเปนรัฐบัญญัติแลว นอกนั้นจะตองออกเปนกฎหมายลําดับรอง
ทั้งสิ้น จากมาตรานี้ทําใหเกิดกฎหมายลําดับรองชนิดใหมขั้น นอกจากกฎหมายลําดับรองที่เกิดมีมา
ในอดีต คือ กฎหมายลําดับรองที่ออกตามรัฐบัญญัติ (les règlements d´ application ) กฎหมายลําดับ
รองที่เกิดขึ้นใหมนี้ อาจจะเรียกวากฎหมายลําดับรองอิสระ(les règlements autonomes)   

กฎหมายลําดับรองที่ออกตามรัฐบัญญัตินั้น ตองมีรัฐบัญญัติแมบทใหอํานาจแกฝาย
บริหารในการออกกฎหมายลําดับรองนี้ ซ่ึงเปนไปตามหลักดั้งเดิมที่เคยปฏิบัติกันมาและโดย
ธรรมชาติของกฎหมายลําดับรองนี้จะตองไมขัดรัฐบัญญัติแมบท  

สวนกฎหมายลําดับรองอิสระซ่ึงถือกําเนิดขึ้นมาจากรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 5 นี้ คือ 
ฝายบริหารสามารถที่จะออกกฎหมายลําดับรอง เพื่อใชในการบริหารราชการไดในสวนที่รัฐสภาไม
อาจที่ตรารัฐบัญญัติได ดังนั้นฝายบริหารสามารถที่จะออกกฎหมายลําดับรองได แมไมมีรัฐบัญญัติ
                                                 

110 ปยะศาสตร ไขวพันธุ .(2548,พฤษภาคม-สิงหาคม) . “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของกฎโดย
ศาลปกครองฝรั่งเศส.” . วารสารวิชาการศาลปกครอง,ปท่ี 2 ,ฉบับที่ 2 .หนา 20-21 . 

111 สุรีรัตน พิทยาภรณ . (2538) . การตรารัฐบัญญัติและการออกกฎหมายลําดับรองตามรัฐธรรมนูญ ป 
1958 .ในรวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 80 ป ศาสตราจารย ไพโรจน ชัยนาม.หนา 215-216 . 
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แมบทใหอํานาจฝายบริหาร กฎหมายลําดับรองนี้จึงไมจําเปนสอดคลองกับรัฐบัญญัติใดๆ และ
เนื้อหาในสวนนี้ก็ยังอยูนอกเหนืออํานาจของฝายนิติบัญญัติที่จะตรารัฐบัญญัติอีกดวย  

(5)  ประเภทของกฎในประเทศฝรั่งเศส112 
กฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารของฝรั่งเศสสามารถตราออกมาใชบังคับกับเอกชน

สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท คือ  
ประเภทแรก กฎหมายที่ออกโดยรัฐบาล (ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี) ซ่ึงอาศัย

อํานาจตามมาตรา 37 แหงรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 ซ่ึงเรียกวา กฤษฏีกา (dècrets) ซ่ึงสามารถแบงออก
ไดเปน 2 ประเภท คือ  

1. ขอบังคับเอกเทศหรือกฎที่ออกไดเองโดยอิสระของฝายบริหาร(règlements 
autonomes)  ไดแก ขอบังคับซึ่งรัฐบาลมีอํานาจตราขึ้นโดยเปนอิสระจากรัฐบัญญัติ เพื่อใชบังคับใน
เร่ืองตางๆ ยกเวนในเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหตราเปนรัฐบัญญัติโดยรัฐสภา  

2. ขอบังคับซึ่งไมเปนเอกเทศไดแก ขอบังคับซึ่งตราขึ้นเพื่อใชบังคับในเรื่องที่
รัฐสภาไดตรารัฐบัญญัติกําหนดหลักการขั้นพื้นฐานไวตามมาตรา 34 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ 
ขอบังคับประเภทนี้จะขัดหรือแยงกับหลักการพื้นฐานที่รัฐสภากําหนดไมได  

ทั้งนี้ รัฐบาลยังอาจตราขอบังคับซึ่งไม เปนเอกเทศไดอีกกรณีหนึ่ง  คือ  การให
นายกรัฐมนตรีมีหนาที่ปฏิบัติการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติตามมาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ถา
มีความจําเปนที่จะตองกําหนดเงื่อนไขในการใชบังคับรัฐบัญญัติซ่ึงรัฐสภาตราขึ้นตามมาตรา 34 
วรรคแรกและวรรคสอง รัฐบาลยอมมีอํานาจตราขอบังคับเพื่อกําหนดเงื่อนไขดังกลาวไดแต
ขอบังคับเชนวานี้ จะขัดหรือแยงกับรัฐบัญญัติไมได 

ในกรณีที่ฝายบริหารตราขอบังคับในเรื่องที่อยูในอํานาจของรัฐสภา ผูมีสวนไดเสียอาจ
ขอใหศาลปกครองเพิกถอนขอบังคับนั้นได 

ประเภทที่สอง กฎหมายที่ออกโดยรัฐมนตรีและเจาหนาที่ทางปกครองอื่นๆ ซ่ึงมี
อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารไดดังตอไปนี้  

1.อํานาจการออกกฎหมายของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไมไดใหอํานาจใน
การออกกฎหมายเปนการทั่วไปใหแกรัฐมนตรี แตรัฐมนตรีก็มีอํานาจออกกฎหมายซึ่งไดแก 
กฎกระทรวง (arête ministerial) และคําสั่งหรือหนังสือเวียน (circulaires règlementaires) ซ่ึง
พิจารณาไดเปน 3 ประเภท คือ  

                                                 
112 นรินทร อิธิสาร . (2547). การควบคุมความขอบดวยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครอง และผลในทาง

กฎหมายของกฎที่ถูกศาลปกครองเพิกถอน . หนา 24 -27 . 
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1.1 กฎหรือขอบังคับภายในของสวนราชการ รัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชาของ
หนวยงานมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับเพื่อใชบังคับกับหนวยงานและผูที่อยูใตบังคับบัญชาของ
ตนได อํานาจดังกลาวนี้รัฐมนตรีมีอยูเองโดยไมจําเปนวาจะตองมีบทบัญญัติใดใหอํานาจ 

1.2 กฎขอบังคับที่มีกระทบตอประชาชน รัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎ
ขอบังคับเปนการทั่วไป เหมือนกับอํานาจของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีจะมี
อํานาจออกกฎขอบังคับ ที่มีผลผูกพันประชาชนได ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจ
รัฐมนตรีไวโดยเฉพาะ 

1.3 คําสั่งในรูปของหนังสือเวียน ( Circulaires) โดยปกติเปนเพียงคําสั่งหรือแนว
ปฏิบัติในการปฏิบัติงานที่หัวหนาสวนราชการไดใหไวแกผูอยูใตบังคับบัญชา มีเนื้อหาเกี่ยวกับการ
ตีความและการใชบังคับรัฐบัญญัติและกฎหมายของฝายบริหาร นอกจากนี้รัฐมนตรียังมีอํานาจ
กําหนดเงื่อนไขในการบังคับใชรัฐบัญญัติในรูปของหนังสือเวียนได ซ่ึงโดยทั่วไปหนังสือเวียนนี้ไม
มีผลผูกพันประชาชน แตจะมีผลผูกพันเฉพาะขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีเทานั้น 
แตในบางกรณีหนังสือเวียนดังกลาว ก็มีผลผูกพันประชาชนโดยมีฐานะในทางกฎหมายเปนกฎ  

2. อํานาจในการออกกฎหมายของเจาหนาที่ทางปกครองอื่นๆ นอกจากรัฐมนตรี
เจาหนาที่ทางปกครองอื่นมีอํานาจออกกฎหมายได ทํานองเดียวกับรัฐมนตรี คือ มีอํานาจวางกฎ
ขอบังคับภายในของหนวยงานนั้น และรัฐบัญญัติก็อาจบัญญัติใหเจาหนาที่ทางปกครองและนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน มีอํานาจออกกฎขอบังคับสําหรับประชาชนไดในเรื่องที่อยูในอํานาจ
หนาที่ของเจาหนาที่ทางปกครองและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นๆ ได 

(6)  ลําดับชั้นของกฎหมายในประเทศฝรั่งเศส 113 
เนื่องจากกฎหมายลายลักษณอักษรที่ปรากฏอยูระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีอยูหลาย

รูปแบบ ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส จึงแยกลําดับชั้นของกฎหมายออกเปนลําดับดังนี้  
1.รัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติม  
2.กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาซึ่งมีอยู 2 ประเภท คือ  

2.1 อํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายเปนกรณีพิเศษ เชน อํานาจตามมาตรา  
46 ของรัฐธรรมนูญในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ(loi organique หรือ Organic law ) 
อํานาจตามมาตรา 47 ในการตรากฎหมายงบประมาณ และอํานาจตามมาตรา 47-1 ในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุนกิจการประกันสังคม  

2.2 อํานาจของรัฐสภาในการตรากฎหมายเปนการทั่วไป ไดแก อํานาจในการตรา
รัฐบัญญัติ (loi) ตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 

                                                 
113 แหลงเดิม.หนา 27-29 . 
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ซ่ึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจะมีลําดับชั้นรองมาจากรัฐธรรมนูญแตสูงกวารัฐ
บัญญัติธรรมดา  

3.กฎเกณฑของฝายบริหาร ซ่ึงฝายบริหารมีอํานาจออกกฎเกณฑของตนไดในหลายๆ 
กรณีดังตอไปนี้  

3.1 อํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหารที่มาจากการมอบอํานาจโดย
รัฐธรรมนูญ ไดแก  

-อํานาจในการตรารัฐกําหนด (Ordonnance) ตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตาม
มาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958  

-อํานาจพิเศษของประธานาธิบดีในการตรารัฐบัญญัติเพื่อแกปญหาสําคัญของ
ประเภท ตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958  

ซ่ึงทั้ง 2 กรณีดังกลาวขางตน หากเปนการตรากฎหมายที่อยูในขอบเขตที่จะตองตรา
เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว กฎหมายเหลานี้ก็จะมีลําดับชั้น
เดียวกับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ แตถาเปนการตราเรื่องที่อยูในขอบเขตที่จะตองตราเปนรัฐ
บัญญัติก็จะอยูในลําดับชั้นเดียวกับรัฐบัญญัติ  

กฎหมายของฝายบริหารที่อยูในลําดับชั้นรองลงมาคือ  
-รัฐกฤษฎีกา ที่ตราขึ้นตามมาตรา 37 ซ่ึงเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญ ไดมอบอํานาจของ

รัฐสภาเพื่อใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมาย เพื่อการบริหารประเทศได ในเรื่องที่ไมอยูใน
ขอบเขตในการตรากฎหมายของรัฐสภาตามมาตรา 34  

3.2 อํานาจในการตรากฎหมายของฝายบริหารโดยไดรับมอบอํานาจไวในรัฐ
บัญญัติของรัฐสภา เพื่อใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมายลําดับรองเพื่อขยายความรัฐบัญญัติหรือ
เพื่อบังคับการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติได นอกจากนี้ กฎเกณฑที่ตราขึ้นโดยองคกรกระจายอํานาจ 
(Collectivités décentralisés) ไมวาจะเปนการกระจายอํานาจตามกิจการหรือตามเขตแดน ตางก็มี
อํานาจในการที่จะออกขอบังคับ ระเบียบ ประกาศ หรือ กฎเกณฑตางๆ ได เทาที่กฎหมายจัดตั้งใหมี
อํานาจมาเชนกัน  

3.3 กฎหมายที่ออกโดยอาศัยอํานาจแทๆ ของฝายบริหารเอง เพื่อใชในการ
บริหารงานอันไดแก กฎเกณฑขอบังคับ หรือระเบียบภายในหนวยงานของฝายบริหารตางๆ เปนตน  

สําหรับกฎเกณฑของฝายบริหารที่เรียกวา กฎ หรือกฎหมายลําดับรองนั้น ในระบบ
กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสก็ไดมีการแบงลําดับชั้นของกฎหมายลําดับรองดังกลาวดวย กลาวคือ 
กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่มีอํานาจเหนือกวายอมมีคาบังคับเหนือกวา
กฎหมายลําดับรอง ที่ออกโดยองคกรฝายปกครองที่มีฐานะต่ํากวา ไดแก กฎหมายลําดับรองของ
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ประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ ของนายกรัฐมนตรี ของรัฐมนตรี ของผูวาราชการจังหวัด และของ
นายกเทศมนตรีในทายที่สุดตามลําดับ  

(7)  กระบวนการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส114 
ในการออกกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสซึ่งรวมถึงกระบวนการในการออกกฎดวย มี

ขั้นตอนซึ่งพอสรุปไดดังนี้ 
1.ในการเสนอใหมีการตรากฎหมายจะเสนอโดยฝายบริหารหรืออาจจะเสนอโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา 
2.กระบวนการรางกฎหมายที่ฝายบริหารเสนอจะมีขั้นตอนตางๆ ดังนี้ 
ขั้นตอนที่ 1 . การยกรางกฎหมายของหนวยงานของรัฐเจาของเรื่อง 
(1) หลักเกณฑและแนวทางในการรางกฎหมายนั้น เปนไปตามหนังสือเวียนฉบับลง

วันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ.2004 วาดวยการจัดทํารางกฎหมาย การลงนาม และการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา รวมทั้งการบังคับใชกระบวนการพิเศษอันเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี 

(2) สวนประกอบของรางกฎหมายจะประกอบดวย คําอธิบาย เหตุผลของรางกฎหมาย 
รายงานการเสนอรางกฎหมาย บทอาศัยอํานาจ 

ขั้นตอนที่ 2 คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติในหลักการของรางกฎหมาย 
(1) หนวยงานเจาของเรื่องเสนอรางกฎหมายตอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(2) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดําเนินการใหหนวยงานที่เกี่ยวของตกลงเห็นชอบใน

หลักการเดียวกันกอนเสนอคณะรัฐมนตรี 
(3) ในกรณีที่หาขอยุติในหนวยงานที่เกี่ยวของไมไดนายกรัฐมนตรีจะเปนผูช้ีขาด 
ขั้นตอนที่ 3 การพิจารณารางกฎหมายของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 
(1) สภาที่ปรึกษาแหงรัฐกอตั้งตามมาตรา 52 แหงรัฐธรรมนูญ ฉบับป ค.ศ.1799 
(2) สภาแหงรัฐมีอํานาจหนาที่ 2 ประการ คือ 1.เปนองคกรใหคําปรึกษากฎหมายแก

รัฐบาลและ 2. เปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง (ศาลปกครองสูงสุด) 
(3) สภาแหงรัฐประกอบดวยคณะกรรมการรวม 6 คณะ คือ คณะกรรมการพิจารณา

ดานการเงินและการคลัง คณะกรรมการพิจารณาดานงานสาธารณะ คณะกรรมการพิจารณาดานงาน
บริหารราชการแผนดิน คณะกรรมการพิจารณาดานงานสังคม คณะกรรมการดานรายงานและดาน
การคนควาวิจัย คณะพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง โดย 4 คณะแรกรับผิดชอบการพิจารณา
รางกฎหมาย และใหความเห็นทางกฎหมาย คณะที่ 5 รับผิดชอบงานดานวิชาการ และคณะที่ 6 
วินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 
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(4) การจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการตางๆ เปนไปตามระเบียบฉบับลงวันที่ 
10 มิถุนายน ค.ศ.2004 วาดวยการจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการคณะตางๆ  

 (5) ในการตรวจพิจารณารางกฎหมายในชั้นของคณะกรรมการที่รับผิดชอบ ประธาน
คณะกรรมการแตงตั้งเลขานุการเจาของเรื่องและกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จ 

(6) ในการตรวจพิจารณาในชั้นเลขานุการเจาของเรื่อง จะตรวจสอบความสอดคลอง
ของรางกฎหมายโดยจะตรวจสอบวาไมขัดรัฐธรรมนูญหรือความตกลงระหวางประเทศ  ตรวจสอบ
วาอยูในลําดับศักดิ์ของกฎหมาย ตรวจสอบวามีการดําเนินการตามขั้นตอนการรางกฎหมาย 

(7) จะมีการประชุมหารือกับหนวยงานที่เกี่ยวของ 
(8) ในการจัดทํารางเลขานุการ จะตองจัดทํารายงานประกอบรางกฎหมายและจัดทําตัวรางกฎหมาย 
(9) การตรวจพิจารณาในชั้นของคณะกรรมการที่รับผิดชอบ  คณะกรรมการจะประชุม

กับเลขานุการเจาของเรื่องและผูแทนระดับสูงของหนวยงานที่มีอํานาจตัดสินใจได  
(10) เลขานุการเจาของเรื่องจะตองอธิบายหลักการและเหตุผลของรางกฎหมายและ

เสนอปญหาใหคณะกรรมการพิจารณา  
(11) ประธานของคณะกรรมการที่รับผิดชอบจะใหโอกาสทุกฝายแสดงความคิดเห็น

อยางเต็มที่  
(12)  เมื่อคณะกรรมการรับหลักการจะเริ่มพิจารณาและลงมติเปนรายมาตรา หาก

คณะกรรมการเห็นวารางกฎหมายไมชอบดวยกฎหมายก็จะสงคืนกลับไปยังรัฐบาล 
(13)  การประชุมใหญของคณะกรรมการจะประกอบดวยรองประธานสภาที่ปรึกษา

แหงรัฐทําหนาที่ประธานมีประธานของคณะที่รับผิดชอบเปนประธานรวมและมีเลขานุการเจาของ
เร่ืองของคณะเปนเลขานุการเจาของเรื่อง ประธานกรรมการในคณะกรรมการ  4 คณะ และ
คณะกรรมการในคณะกรรมการ 4 คณะ (เฉพาะในการประชุมครบคณะซึ่งจะเปนกรณีพิจารณา
เฉพาะรางกฎหมายที่มีความสําคัญ กรณีอ่ืนจะพิจารณาโดยที่ประชุมใหญทั่วไป) 

(14) รางรัฐบัญญัติและรัฐกําหนดทุกฉบับเมื่อผานการพิจารณาของคณะกรรมการที่
รับผิดชอบแลวจะตองไดรับความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญของคณะกรรมการ 

ขั้นตอนที่ 4 การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
(1) เอกสารที่สภาที่ปรึกษาแหงรัฐเสนอตอคณะรัฐมนตรีประกอบดวย 3 สวน คือ  1).

รางกฎหมายที่ผานการตรวจพิจารณา  2) บันทึกหลักการและเหตุประกอบรางกฎหมายซึ่งหนวยงาน
เจาของเรื่องเปนผูจัดทําโดยสภาที่ปรึกษาแหงรัฐไมตรวจแกไข 3)บันทึกขอสังเกตของสภาที่ปรึกษา
แหงรัฐซึ่งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐจะจัดทําในกรณีที่มีความเห็นในปญหาหลักกฎหมายแตกตางจาก
หนวยงานเจาของเรื่อง 

DPU



 

 

87

(2) คณะรัฐมนตรีอาจเลือกเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาจากรางที่ผานการพิจารณาของ
สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ รางเดิมของหนวยงาน หรือรางที่นําราง 2 ฉบับแรกมาปรับปรุง  

ขั้นตอนที่ 5 การพิจารณาของรัฐสภา 
(1) เอกสารที่เสนอตอรัฐสภาประกอบดวย 1) เอกสารของหนวยงานเจาของเรื่อง ไดแก 

รางกฎหมายที่ประสงคจะใหมีการตราขึ้น ซ่ึงเปนรางกฎหมายฉบับเดียวกันกับที่สงมายังสภาที่
ปรึกษาแหงรัฐ 2) เอกสารจากสภาที่ปรึกษาแหงรัฐไดแก รางกฎหมายที่ไดผานการพิจารณาจากสภา
ที่ปรึกษาแหงรัฐแลว  

(2) ขั้นตอนการพิจารณาในชั้นรัฐสภา จะมีการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการ และเมื่อ
เสร็จในชั้นกรรมาธิการแลวจะเขาสูการพิจารณาในชั้นของรัฐสภา หากรัฐสภามีมติเห็นชอบกับราง
กฎหมายก็จะมีประกาศใชบังคับ 

(8)  หลักการบางประเด็นเกี่ยวกับการออกกฎที่ดีจะตองชัดเจนและเขาใจงาย115 
ในการออกกฎหมายซึ่งรวมถึงการออกกฎดวยมีหลักเกณฑเกี่ยวกับการออกกฎที่ดี

จะตองมีความชัดเจนและเขาใจงายคือ 
หลักประการแรก คือ กฎหมายรวมถึงกฎดวยจะตองมีความชัดเจน ชัดเจนที่สุดเทาที่

เปนได เพื่อไมใหเกิดปญหาในการแปลความ การตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายเปนระบบ
หนึ่งของสภาแหงรัฐ เมื่อหนวยงานตาง ๆ เสนอรางกฎหมายมา สภาแหงรัฐนอกจากดูในขอ
กฎหมาย ก็จะดูในเรื่อง การเขียนวามีความชัดเจนหรือไม ถาเห็นวามีปญหาก็จะปรับปรุงรางตามที่
เห็นสมควร 

นอกจากนี้ยังมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมาย (Guide pour l’élaboration les texts 
législstifs et règlementaires) โดยเปาหมายจัดทําขึ้นโดยความรวมมือสภาแหงรัฐ และสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเปนแนวปฏิบัติแกสวนราชการตาง ๆ ในการยกรางกฎหมาย ซ่ึงคูมือจะ
แนะนําหัวขอสังเกต การใชศัพทตาง ๆ ในทางกฎหมาย รวมถึงเทคนิคการรางกฎหมายในเรื่องอื่น 
ๆ ซ่ึงรางกฎหมายที่ดีจะตองชัดเจน กระชับ ใชถอยคํากะทัดรัด ใชภาษาถูกตองตามหลักไวยากรณ 

หลักประการที่สอง จะตองไมเขียนบทบัญญัติที่มีความซับซอนเกินไป ซ่ึงระยะหลังตุลาการ
รัฐธรรมนูญจะตรวจสอบในเรื่องนี้อยางจริงจัง ซ่ึงหากตุลาการรัฐธรรมนูญพบปญหาดังกลาวจะถือ
วารัฐสภาใชอํานาจหนาที่โดยบกพรอง เพราะหากตรากฎหมายขึ้นมาแลวมีบทบัญญัติซับซอน 
ประชาชนอานไมเขาใจก็จะเปนภาระใหองคกรอื่น ๆ สําหรับฝายบริหารที่จะบังคับใชกฎหมาย 
                                                 

115 คุณภาพของกฎหมาย .  บรรยายโดย Mme Célin Vérot กรรมการรางกฎหมาย และตุลาการประจํา
สภาแหงรัฐ (Conseil d’ État) ประเทศฝรั่งเศส ณ หองปรีดี พนมยงค สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา วันพุธที่ 5 
กรกฎาคม 2549 เวลา 14.00-17.00 น. แปลการบรรยายโดยนายศุภวัฒน สิงหสุวงษ นักกฎหมายกฤษฎีกา 5 สํานัก
กฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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ภาระตอศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดี จะตองแปลความบทบัญญัตินั้น เปนการสรางภาระใหแก
องคกรอื่น เพราะฉะนั้นกรณีที่รางกฎหมายมีบทบัญญัติซับซอนก็จะถือวารัฐสภาใชอํานาจโดย
บกพรอง 

ในการตรวจยกรางกฎหมายนั้น  มีบทบัญญัติซับซอนเกินไปหรือไม ตุลาการ
รัฐธรรมนูญไดใชหลักซึ่งสรางขึ้นมา เรียกวา หลักวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญในการเขาถึงและ
เขาใจกฎหมายของประชาชน ซ่ึงวัตถุประสงคหรือหลักนี้จะผูกพัน การตรากฎหมายทางรัฐสภา 
หลักนี้มีอยูวา กฎหมายที่ตราขึ้นจะตองชัดเจน ไมกํากวม ในกรณีที่ใชถอยคําในกฎหมายคลมุเครอืมี
คําผิด เชน กรณีของกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกของวุฒิสภาซึ่งศาลรัฐธรรมนูญบอกวา 
บทบัญญัติในมาตราหนึ่งที่เขียนอยางคลุมเครือ และมีคําผิดมากมาย ถือวาเปนบทบัญญัติที่ขัดตอ
วัตถุประสงคระดับรัฐธรรมนูญ ในการเขาถึงและเขาใจกฎหมายของประชาชน และประกาศวา
บทบัญญัตินี้ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

ตัวอยางกรณีดังกลาวนี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเปนบทบัญญัติของกฎหมายที่
ซับซอน โดยไมจําเปนและเปนการพนวิสัยที่ประชาชนจะเขาใจได คือบทบัญญัติวาดวยสิทธิ
ประโยชนในทางภาษีของรางกฎหมายฉบับหนึ่ง โดยกฎหมายฉบับนั้นใหผูเสียภาษีสามารถ
ตัดสินใจเลือกสิทธิประโยชนประเภทตาง ๆ ได แตปรากฏวา ไดบัญญัติหลักเกณฑในการคํานวณ
สิทธิประโยชนยุงยากซับซอนประชาชนอานแลวเขาใจไดยาก คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็วินิจฉัยวา 
กรณีนี้เปนบทบัญญัติที่ซับซอนและไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

หลักวาดวยการเขาถึงและเขาใจกฎหมายนั้น นอกจากจะนํามาใชบังคับเกี่ยวกับการ
ตรากฎหมายแมบท หรือกฎหมายระดับรางรัฐบัญญัติแลว สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยวา หลักวาดวยการ
เขาถึงและเขาใจกฎหมายนั้น สามารถนํามาใชในการออกกฎหมายฝายบริหารดวย ผูกพันอํานาจใน
การออกกฎ การออกกฎ เนื้อหาจะตองมีความชัดเจน ไมซับซอนเกินไป อยางไรก็ดียังไมปรากฏวา
สภาแหงรัฐนําหลักนี้มาเพิกถอนกฎของฝายปกครอง 

หลักประการที่สาม  บทบัญญัติของกฎหมายจะตองมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑ
ดวย ในบางกรณีจะพบกฎหมายมีลักษณะเปนการประกาศเจตนารมณหรือเปนการนโยบายของ
รัฐบาล ซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาวา บทบัญญัตินั้นมีผลบังคับไดเพียงใด ซ่ึงจะพบไดในบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอม ซ่ึงจะตองมีการประกาศหลักการตาง ๆ แทนที่จะกําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายชัดเจนเปนรูปธรรม เชน กฎหมายวาดวยน้ํา ซ่ึงมีบทบัญญัติหนึ่งวา “น้ําเปนมรดก
รวมกันของชาติ” ซ่ึงมีประเด็นวา จะมีผลบังคับใชอยางไร มีผลผูกพันอยางไร หรือในบทบัญญัติ
ของประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมซึ่งมีบทบัญญัติวา “รัฐตองสนับสนุนการใชสิทธิประชาชนในการ
ที่มีอากาศบริสุทธิ์ไมเปนอันตรายตอสุขภาพไวหายใจ” ซ่ึงมีปญหาวาบทบัญญัติดังกลาวจะมีสภาพ
บังคับหรือไม 
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กรณีดังกลาวนี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา กฎหมายที่มีเนื้อหาเปนการ
พรรณนา หรือเปนการประกาศเจตนารมณ ไมมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑขึ้นใชบังคับ 
บทบัญญัติลักษณะนี้เปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ เพราะเปนการขัดตอวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ
ในการเขาถึง เขาใจกฎหมายประชาชน 

กรณีตัวอยางดังกลาว ที่ตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาขัดตอรัฐธรรมนูญ เชน บทบัญญัติของ
กฎหมายเกี่ยวกับสถาบันการศึกษาซึ่งบัญญัติไววา “เปาหมายของสถาบันการศึกษา คือ ความสําเร็จของนักเรียน” 
ซ่ึงมีเนื้อหาไมเปนการกําหนดกฎเกณฑถือวาไมชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเกี่ยวกับทองถ่ินซึ่งบัญญัติวา 
“ในงบประมาณของทองถ่ินจะตองมีสัดสวนรายไดของทองถ่ินที่จัดเก็บในระดับที่เพียงพอแกการปกครองตนเอง
โดยอิสระของทองถ่ิน” ไมรูวาส่ืออะไร และไมมีสภาพเปนการกําหนดกฎเกณฑถือวาเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 
 
3.3  การออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทยแตละประเภท 

การศึกษาถึงการออกกฎของตางประเทศไดแก การออกกฎของประเทศอังกฤษ การ
ออกกฎของประเทศแคนาดา และการออกกฎของประเทศฝรั่งเศส ทําใหไดทราบถึงกระบวนการ
การออกกฎของประเทศตางๆ เหลานั้น นอกจากนั้น ยังไดศึกษาถึงหลักการบางประการเกี่ยวกับการ
ออกกฎของประเทศเหลานั้นไดแกหลักการในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบท ขัด
ตอกฎหมายแมบท หลักการในเรื่องการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอใหไปออกกฎ หลักการบาง
ประการเกี่ยวการออกกฎที่มีเนื้อหามีความชัดเจนไมเพียงพอแกการปฏิบัติ ตลอดจนหลักการ
เกี่ยวกับการออกกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช ทําใหไดเห็นแนวทางการออกกฎ
ของตางประเทศในขอบเขตของการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ 

ในระบบกฎหมายไทย กฎของฝายบริหารในแตละประเภทไดถูกบัญญัติขึ้นใชบังคับ 
ในการออกกฎแตละประเภทของฝายบริหารดังกลาว ไดถูกถายทอดในลักษณะสืบตอกันมาตาม
คุณวุฒิประสบการณ การออกกฎของฝายบริหารดังกลาวอาจเปนการออกกฎที่ผานองคกรซึ่งมี
อํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎหรืออาจเปนการออกกฎที่หนวยงานนั้น ๆ ไดออกกฎขึ้นใช
บังคับ โดยไมผานการตรวจพิจารณา จากองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณากฎ ดังนั้น ใน
การศึกษาเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร จึงตองศึกษา ถึงกระบวนการออกกฎในระบบกฎหมาย
ไทยและศึกษาถึงรูปแบบ โครงสรางของการออกกฎในแตละประเภทในระบบกฎหมายไทย จะทํา
ใหไดทราบถึงกระบวนการออกกฎในประเทศไทย มีลักษณะขั้นตอนตางๆ อยางไรในการออกกฎ
ของฝายบริหาร จากนั้นจะไดศึกษาถึงรูปแบบและโครงสรางของกฎในแตละประเภทซึ่งใน
รายละเอียดของการศึกษาจะมีเร่ืองตางๆ ดังนี้  

3.3.1   กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในกฎหมายไทย 
3.3.2  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา  
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3.3.3  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง  
3.3.4  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง  
3.3.5  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
3.3.6  ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 
3.3.7  ปญหาในเรื่องเกี่ยวกับเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหาร 

ในแตละเรื่องซึ่งเปนรายละเอียดจะไดศึกษาเรียงตามลําดับ ดังนี้ 
3.3.1  กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย 

“กฎ”ในระบบกฎหมายไทยไดแกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ระเบียบ ขอบัญญัติ ขอบังคับ ขอกําหนด ซ่ึง กฎในแตละประเภทนั้นจะมีลําดับความสําคัญในการที่
ฝายบริหารจะออกกฎในแตละประเภทขึ้นมาใชบังคับ ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายแมบทจะได
บัญญัติไว  

ในการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย จะเริ่มการเสนอแนะโดยหนวยงาน
ที่จะออกกฎในเรื่องนั้น ซ่ึงหนวยงานอาจไดแก กระทรวง กรม รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชน สภา
วิชาชีพ องคกรอิสระ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฯลฯ ซ่ึงการเสนอแนะในการที่จะออกกฎ อาจ
เปนไปตามที่กฎหมายแมบทนั้นๆ ไดบัญญัติไว หรือเปนอํานาจที่จะออกกฎขึ้นใชบังคับโดยมี
กฎหมายใหอํานาจไว เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

เมื่อหนวยงานไดเสนอแนะ โดยยกรางกฎในเรื่องนั้นขึ้นมาแลวจะเสนอประเภทของกฎ
นั้นเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี เพื่อใหความเห็นชอบ ซ่ึงกฎบางประเภทก็ไมตองนําเสนอ
ใหคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 

ภายหลังที่กฎบางประเภท ซ่ึงไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ฯลฯ ไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลวก็จะสงรางกฎดังกลาวไปสูองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจ
พิจารณากฎดังกลาว  ซ่ึงไดแกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการกฤษฎีกา  ซ่ึง
สํานักงานและคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไดตรวจพิจารณากฎที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  

ในปจจุบันการออกกฎประเภทประกาศและระเบียบ ในกรณีที่ประกาศและระเบียบนั้น
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี การตรวจพิจารณาประกาศและระเบียบดังกลาวจะ
ตรวจพิจารณา โดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 
กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2547  

เมื่อกฎประเภทตางๆ ไดถูกตรวจพิจารณาเสร็จจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
หรือถูกตรวจพิจารณาเสร็จโดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี กฎในแตละประเภทดังกลาวจะสงไป
ยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะสงเรื่องไปยังหนวยงานเจาของ
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รางกฎดังกลาวเพื่อเสนอใหรัฐมนตรีที่รับผิดชอบหรือผูมีอํานาจออกกฎนั้นๆ ลงนามและสงไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาตอไป  ทั้งนี้ เวนแตกฎบางเรื่องที่มีความสําคัญจะเสนอไปยัง
คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบหรือในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีมีขอสังเกตสําคัญเกี่ยวกับความเหมาะสมของหลักการ ก็จะมีการเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง  

แตกฎประเภทพระราชกฤษฎีกานั้น จะมีความแตกตางจากกฎประเภทอื่น เมื่อตรวจ
พิจารณาเสร็จจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะประสานงาน
กับสวนราชการเจาของเรื่องเพื่อตรวจทานความถูกตองแลวจะนําขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงลงพระ
ปรมาภิไธยตอไป   

สําหรับกฎบางประเภทที่ไมตองนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบเชน กฎ
ประเภทระเบียบ กฎประเภทประกาศ หรือกฎที่ออกโดยองคกรวิชาชีพตางๆ  เชน การออกขอบังคับ 
หรือกฎที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กฎประเภทตางๆ เหลานั้น จะมีขั้นตอนกระบวนการ
ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการนั้น ตัวอยางเชน ขอบังคับของสภาวิชาชีพบัญชี จะมีหลัก
กระบวนการออกอยางไรก็จะบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยวิชาชีพบัญชี หรือกรณีขอบัญญัติของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน ขอบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบล ก็จะเปนไปตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

จากการที่นําเสนอดังกลาวดังนี้เปนขั้นตอนกระบวนการในการออกกฎประเภทตางๆ ซ่ึง
จะเห็นไดวา การออกกฎของฝายบริหารจะมีในกรณีที่กฎนั้นจะตองนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อมี
มติใหความเห็นชอบ และสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือสงใหสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา หรือในกรณีที่กฎนั้นไมตองนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี ฝายบริหารของ
องคกรนั้นสามารถตรากฎขึ้นมาใชบังคับได  

เมื่อไดทราบถึงขั้นตอนกระบวนการออกกฎประเภทตางๆ ในระบบกฎหมายไทยแลว 
เปนความจําเปนที่จะตองมีความรูความเขาใจในเรื่องรูปแบบโครงสรางในการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภท ซ่ึงจะทําใหเขาใจในเรื่องรูปแบบโครงสรางของกฎในแตละประเภทยิ่งขึ้น 
โดยจะมีการศึกษาเรียงลําดับของกฎในแตละประเภทตอไป  

3.3.2  รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกา 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบและโครงสราง ดังนี้ 116 

1.ช่ือของพระราชกฤษฎีกา 
                                                 

116 ธรรมนิตย สุมันตกุล . (2546). เลมเดิม. หนา 15-30 . และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . (2540) . 
คูมือเบื้องตนการรางกฎหมายและแบบของกฎหมาย . หนา 109-126 .  
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2.คําปรารภ 
3.การอางบทอาศัยอํานาจ 
4.วันใชบังคับ 
5.การจัดหมวดหมู 
6.มาตรารักษาการ 
7.การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 

รายละเอียดของแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1)  ช่ือของพระราชกฤษฎีกา 
การตั้ งชื่ อของพระราชกฤษฎีก ามีห ลัก เกณฑคล า ยกับการตั้ งชื่ อของ

พระราชบัญญัติกลาวคือ ช่ือรางพระราชกฤษฎีกาจะตองครอบคลุมเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกา
ฉบับนั้น ไมวาจะสั้นหรือยาวก็ตาม และตองพยามสื่อใหผูใชกฎหมายไดเขาใจสิ่งที่เปนสาระสําคัญ
ของรางพระราชกฤษฎีกาใหตรงที่สุด อยางไรก็ตาม ช่ือของพระราชกฤษฎีกามักจะเปนไปตาม
เนื้อหาของกฎหมายอันเปนมาตราแมบท ซ่ึงแมบทก็จะบอกวาควรจะใชช่ือวาอยางไร ตัวอยางเชน  

-ตามมาตรา  5 (5) แหงพระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ  พ .ศ .2542 
กําหนดใหการประกอบโรคศิลปะในสาขาอื่นที่เพิ่มขึ้นจะตองกําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา ดังนั้น 
เมื่อมีการตรา พระราชกฤษฎีกากําหนดใหสาขาจิตวิทยาคลินิกเปนสาขาการประกอบโรคศิลปะ จึง
ไดใชช่ือของพระราชกฤษฎีกานี้วา “พระราชกฤษฎีกากําหนดใหสาขาจิตวิทยาคลินิกเปนสาขาการ
ประกอบโรคศิลปะตามพระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ.2542 พ.ศ.2546” 

 (2) คําปรารภ 
การเขียนคําปรารภในพระราชกฤษฎีกานั้นมีหลักการที่ไมเหมือนกับการเขียนคํา

ปรารภในพระราชบัญญัติเสียทีเดียว การเขียนคําปรารภในพระราชบัญญัติในปจจุบันนี้จะสั้นและ
ไมแสดงเหตุผลที่มาของการมีหรือแกไขกฎหมาย แตสําหรับในพระราชกฤษฎีกานั้น บางครั้งก็จะ
ระบุวาเปนไปเพื่ออะไรหรือมีเหตุผลใด แตอยางไรก็ตามจะเขียนไมยาวนัก เพราะเหตุผลที่มาของ
การตราพระราชกฤษฎีกาไดระบุไวในบันทึกหลักการและเหตุผลแลว เมื่อลงพิมพในราชกิจจา
นุเบกษา ก็จะพิมพเหตุผลดังกลาวไวทายพระราชกฤษฎีกาที่ประกาศดวย 

คําปรารภของพระราชกฤษฎีกามีแบบการเขียนในปจจุบัน ดังนี้ ตัวอยาง เชน 
-ตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ได

บัญญัติใหการกําหนดเขตที่ดินในทองที่ใดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงใน
คําปรารภของ “พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในทองที่ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จังหวัด
เชียงราย ใหเปนเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ.2547” มีรูปแบบการเขียนคําปรารภคือ ......................โดยที่เปน
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การสมควรกําหนดเขตที่ดินในทองที่ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย ใหเปนเขตปฏิรูป
ที่ดิน.................................................. 

(3)  การอางบทอาศัยอํานาจ 
การตราพระราชกฤษฎีกาตองอางบทอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทเสมอ ไมวา

จะตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย หรือโดยอํานาจของรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญัติอันเปนแมบท   ตัวอยาง เชน 

-พระราชกฤษฎีกาสํารวจการเปลี่ยนแปลงของประชากร พ.ศ.2547 มีการอางบทอาศัยอํานาจ คือ 
.......อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติ
สถิติ พ.ศ.2508 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาใหตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นไว ดังตอไปนี้.................................. 

นอกจากนี้ในเรื่องบทอาศัยอํานาจของพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาเปนการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะมีรูปแบบในการอางบทอาศัยอํานาจซึ่งพระราชกฤษฎีกานั้นมี
เนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ดังนี้  

เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาญาจักรไทย มาตรา 29 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น และจะ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได” และในวรรคสามของมาตราเดียวกัน
ไดบัญญัติวา “บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย”  เพราะฉะนั้นโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา
ดังกลาว การตราพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอง
อางอํานาจที่ใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย  

ในกรณีที่ตองปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญมาตรา 29 ดังกลาวนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะ
พิเศษ ไดประชุมปรึกษาหารือเพื่อวางแบบการรางกฎหมายสําหรับกฎหมายลําดับรอง และไดจัดทํา
บันทึก เร่ือง  การวางแบบกฎหมายใหสอดคลองกับมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย (คร้ังที่ ๒) (บันทึกดังกลาวไดรายงานตอคณะรัฐมนตรีตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ที่ นร 0601/805 ลงวันที่ 17  กันยายน 2542 ) ในบันทึกดังกลาวอาจสรุปหลักเกณฑ ได
ดังนี้  

1) คําวา “กฎหมาย” ในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญนี้ยอมเปนที่เขาใจกัน
วาหมายถึง “กฎหมายทั่วไป” ที่ตราขึ้นมาเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไว ซ่ึงอาจเปนกรณีที่กฎหมายแมบทอาจมอบอํานาจใหกําหนดรายละเอียดในเรื่องการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพไวในกฎหมายลําดับรองก็ได  
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2) คําวา “เฉพาะ” มิไดขยายคําวา “กฎหมาย” แตเปนความตอไปที่จํากัด
วัตถุประสงคในการออกกฎหมายตางหากวากฎหมายดังกลาวจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญรับรองได“เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว” ดังนั้น กฎหมายลําดับรองจึง
อาจจะมีเนื้อหาสาระเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญรับรองไวได 
บทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจึงกําหนดใหตองระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายไวในกฎหมายลําดับรองดังกลาว 

3) รางกฎหรือขอบังคับ (กฎหมายลําดับรอง) ที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวอันจะตองปฏิบัติตามมาตรา 29 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยนั้น สมควรกําหนดแบบโดยใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของทุก
มาตราที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายแมบทไวในบทอาศัยอํานาจในการออกกฎหรือขอบังคับโดย
ไมตองพิเคราะหเนื้อหาของกฎหรือขอบังคับฉบับนั้นวาจะเกี่ยวของกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ที่อางทุกมาตราหรือไม  

4) ในกรณีที่กฎหมายแมบทไดใชบังคับอยูแลวในประกาศใชรัฐธรรมนูญ หรือ
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลวกอนวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะยังไมไดมีการระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไวนั้น การวางรูปแบบของกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายแมบทดังกลาวก็สมควรปฏิบัติเชนเดียวกับวิธีการที่กลาวขางตน แตผูจัดทํารางกฎหรือ
ขอบังคับนั้นตองพิจารณาเองวากฎหมายแมบทนั้นสมควรมีที่มาตามบทมาตราใดในรัฐธรรมนูญ 
แลวระบุบทบัญญัติมาตราดังกลาวลงไวตามนั้น 

5) สําหรับกฎหมายลําดับรองอื่น ไมวาจะเปนกฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
ประกาศ ก็สามารถปฏิบัติในแนวทางเดียวกันได 

สําหรับกรณีตัวอยางในการอางบทอาศัยอํานาจที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ เชน  

-ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยกลุมเกษตรกร พ.ศ.2547 มีการอางบทอาศัยอํานาจคอื 
..............................................อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  221 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย และมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัติสหกรณ พ.ศ.2542 อันเปนพระราชบัญญัติที่
มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับ
มาตรา 35 และมาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหกระทําได โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหตราพระราชกฤษฎีกา ดังนี้ 
................................................................................. 

 (4) วันใชบังคับ 
การกําหนดวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกามี ๓ แบบ คือ 
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1) ใหใชบังคับในวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ซึงเปนแบบปรกติ 
เพื่อใหประชาชนทราบลวงหนาหนึ่งวัน หลังจากวันประกาศเปนอยางนอย  ตัวอยาง  เชน 

-พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองปาตอง พ.ศ. 2545 
มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา

นุเบกษาเปนตนไป  
2) กําหนดวันใชบังคับไวในพระราชกฤษฎีกา  ตัวอยาง เชน 
-พระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 บังคับแกนายจาง

ที่มีลูกจางตั้งแตหนึ่งคนขึ้นไป พ.ศ. 2545    
มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2545 เปนตน

ไป 
ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศราชกิจจานุเบกษาวันที่ 27 

มีนาคม 2545 แตจะใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2545 เปนตนไป เพื่อใหเจาหนาที่หรือประชาชน
เตรียมพรอมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายนั้น และในบางครั้งอาจกําหนดใหใชบังคับเมื่อพนสามสิบวัน 
หกสิบวัน หรือเกาสิบวัน เปนตน 

3) กําหนดวันใชบังคับยอนหลัง  ตัวอยาง  เชน 
-พระราชกฤษฎีกาคาตอบแทนพยานบุคคลและพยานผูเชี่ยวชาญของศาลปกครอง  

พ.ศ. 2544 
มาตรา 2  พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนไป 
ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 24 

กรกฎาคม 2544 แตใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนไป จึงเปนการใหใชบังคับ
ยอนหลัง 

-พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากร วาดวยการยกเวนรัษฎากร 
(ฉบับที่ 397) พ.ศ. 2545 

มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2545 เปนตน
ไป 

ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 3
มกราคม 2545  แตใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2545 เปนตนไป จึงเปนการใหใชบังคับ
ยอนหลัง 

(5)  การจัดหมวดหมู 
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พระราชกฤษฎีกาที่มีความยาวมาก ๆ อาจจัดแบงหมวดหมูไดตามเนื้อหาของพระ
ราชกฤษฎีกานั้น  แบบของการจัดหมวดหมูจะเปนเชนเดียวกับการจัดหมวดหมูของพระราชบัญญัติ
โดยเริ่มจากหมวด 1 บททั่วไป และลําดับหมวด 2 หมวด 3 ไปเรื่อย ๆ จนถึงบทเฉพาะกาล 

ตัวอยางการจัดหมวดหมูของพระราชกฤษฎีกา เชน  
-พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยสงเสริมศิลปะชีพระหวางประเทศ (องคการมหาชน) พ.ศ.

2546 ซ่ึงไดแบงออกเปน 6 หมวด ไดแก หมวด 1 การจัดตั้งวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ หมวด 2 
ทุนรายไดและทรัพยสิน หมวด 3 การบริหารและการดําเนินการ หมวด 4 ผูปฏิบัติงานของศูนย 
หมวด 5 การบัญชีการตรวจสอบและการประเมินผลงานของศูนย หมวด 6 การกํากับดูแล และบท
เฉพาะกาล  

จะเห็นไดวาในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนหลายฉบับซ่ึงออกตามความใน
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 เปนตัวอยางของการจัดหมวดหมู ซ่ึงพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว จะมีความยาวประมาณ 30-50 มาตรา จึงตองแบงเนื้อหาออกเปนหมวดหมูเนื้อหา 

 (6)  มาตรารักษาการ 
พระราชกฤษฎีกาตองมีมาตราผูรักษาการเพื่อใหทราบวารัฐมนตรีใดเปนผูจะตอง

รับผิดชอบหรือดูแลการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา  อยางไรก็ตาม ในกรณีที่เปน
การแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกพระราชกฤษฎีกาฉบับกอน ซ่ึงเปนการแทรกเนื้อความเขาไปในพระ
ราชกฤษฎีกาฉบับกอน เราจะถือวาเนื้อความเขาไปแทนที่เดิม จึงไมตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไว
อีก  ทั้งนี้ เวนแตการที่แทรกเขาไปนั้นรัฐมนตรีตองมีหนาที่จะตองทําบางสิ่งบางอยางดวย เชน 
เปลี่ยนกระบวนการทํางานจากเดิม ก็ตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไวดวย 

ตัวอยางเชน มาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกากําหนดงานที่ใหมีการคุมครองแรงงาน
แตกตางไปจากพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ.2541 พ.ศ.2541 ไดบัญญัติใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม รักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้ 

(7)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 
โดยปกติพระราชกฤษฎีกานั้นเมื่อมีการบังคับใชไปในระยะเวลาหนึ่ง อาจตองมีการ

แกไขเพิ่มเติมหรือมีการยกเลิกพระราชกฤษฎีกานั้นอันเนื่องมาจากเหตุผลตางๆ กันไป การใช
ถอยคําของการยกเลิกเพิ่มหรือแกไขเพิ่มเติม มีรูปแบบดังนี้  

ถาเปนการยกเลิกบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา........ใหยกเลิกมาตรา......... แหงพระราชกฤษฎีกา.................. พ.ศ.....”  

ถาเปนการเพิ่มเติมบทมาตรา ของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคําคือ 
“มาตรา..........ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา............แหงพระราชกฤษฎีกา.................... พ.ศ...” 
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ถาเปนการแกไขเพิ่มเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา.....ใหยกเลิกความในมาตรา.....แหงพระราชกฤษฎีกา................................พ.ศ....และใหใช
ความตอไปนี้แทน” 

ถาเปนการแกไขเพิ่มเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกานั้นหลายครั้งก็จะตองอางการ
แกไขเพิ่มเติมมาตรานั้นในครั้งสุดทายไวดวย เพื่อใหรูประวัติของการถูกแกไข มีรูปแบบในการใช
ถอยคําคือ “มาตรา....ใหยกเลิกความในมาตรา......แหงพระราชกฤษฎีกา........................พ.ศ....ซ่ึง
แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกา......................................(ฉบับที่...) พ.ศ...และใหใชความตอไปนี้
แทน 

3.3.3  รูปแบบและโครงสราง การออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวง มีรูปแบบและโครงสราง  ดังนี1้17 

(1)  ช่ือของกฎกระทรวง 
(2)  บทอาศัยอํานาจ 
(3)  วันใชบังคับ 
(4)  การแบงหมวดหมู 
(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
(6)  การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1)  ช่ือของกฎกระทรวง 
ช่ือกฎกระทรวงแตเดิมมานั้นเราจะลําดับชื่อกฎกระทรวงตามฉบับที่ออก เชน เราจะ

เร่ิมดวย “กฎกระทรวง พ.ศ. .... ออกตามความในพระราชบัญญัติ ........... พ.ศ. 2500” ซ่ึงเปนฉบับที่
หนึ่ง  (โดยโปรดสังเกตวาเราจะไมเรียกวา  ฉบับที่ 1)  แลวฉบับตอ ๆ  ไปเราก็จะลําดับวา 
“กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2501) ออกตามความในพระราชบัญญัติ ........... พ.ศ. 2500” และฉบับ
ที่ 3ก็จะเปนอยางนี้เร่ือยไป แตโดยท่ีใชวิธีนี้ปรากฏวากฎกระทรวงที่เปนกฎหมายลําดับรองของ
พระราชบัญญัติบางฉบับมีจํานวนมากมาย เชน กฎกระทรวงกําหนดปาสงวนแหงชาติ ออกตาม
พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 มีเปนพันๆ ฉบับ หรือกฎกระทรวงที่ออกตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก็ปรากฏวาขณะนี้มีประมาณ 50 ฉบับ เขาไปแลว ทําให
เวลาคนไมอาจทราบไดวาเนื้อหาแตละฉบับเปนอยางไร และถาจําเลขที่ฉบับไมไดแลวคงตองเปดดู
ไปเรื่อย ๆ ตั้งแตฉบับที่หนึ่ง  

                                                 
117 แหลงเดิม . 
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ดวยเหตุนี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะพิเศษ   
ไดพิจารณาแลวเห็นควรวางรูปแบบกฎกระทรวง  ดังนี้ (ทั้งนี้ตามหนังสือสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ที่ นร 0204/13267 ลงวันที่ 12 ตุลาคม 2543)  

1) รูปแบบกฎหมายของประเทศไทยทุกประเภท ไดแก พระราชบัญญัติ พระราช
กฤษฎีกา ขอบังคับ ประกาศ หรือขอบังคับทองถ่ินจะกําหนดชื่อของกฎหมายใหเขาใจเนื้อหาสาระ
ของกฎหมายฉบับนั้นวา เกี่ยวของกับเรื่องใด ซ่ึงทําใหเกิดความชัดเจนในการคนหากฎหมายไดงาย 
ในปจจุบันคงมีแตกฎหมายในรูปแบบกฎกระทรวงเทานั้น ซ่ึงสวนใหญยังไมมีช่ือกํากับไวใหทราบ
วาเปนเรื่องเกี่ยวของกับเรื่องใด ทําใหยุงยากในการคนหากฎกระทรวงที่จะนํามาใชใหไดครบถวน 
และมีความสับสนเมื่อมีการแกไขกฎกระทรวงเหลานั้น  อยางไรก็ตาม  เนื่องจากไดเคยมี
กฎกระทรวงที่ออกตามความกฎหมายบางฉบับ เชน ประมวลรัษฎากร ไดใชรูปแบบการกําหนดชื่อ
กฎกระทรวงไวแลว  จึงควรกําหนดรูปแบบกฎกระทรวงใหมีช่ือที่แสดงเนื้อหาสาระใหเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับกฎหมายรูปแบบอื่นๆ  

2) เมื่อไดกําหนดชื่อที่เปนเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงไวแลว กฎกระทรวงแตละ
ฉบับจึงมีเนื้อหาสาระเปนเอกเทศจากกัน และไมควรระบุฉบับที่ของกฎกระทรวงเรียงลําดับ
ตอเนื่องกันไปดังเชนปฏิบัติอยูในปจจุบัน เพราะฉบับที่ของกฎกระทรวงในลักษณะดังกลาว จะไม
มีความสัมพันธกับชื่อที่แสดงเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงแตละฉบับอีกตอไป ดวยเหตุนี้จึงควรใช
ระบบเดียวกับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา โดยถือวา กฎกระทรวงที่มีการระบุช่ือเนื้อหา
สาระในเรื่องใดไวเปนครั้งแรกเปนฉบับที่หนึ่งและหากมีการแกไขเพิ่มเติมในเรื่องเดียวกันนั้น
ตอไปก็จะเปนฉบับที่สอง ฉบับที่สาม ตามลําดับ  

3)  โดยปกติกฎกระทรวงฉบับหนึ่งควรจะกําหนดเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งตามที่มีบท
มาตราใดของพระราชบัญญัติใหอํานาจออกกฎกระทรวงในเรื่องนั้นไว และการใชช่ือของ
กฎกระทรวงใหใชตรงกับเนื้อหาสาระที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้น แตถามีกรณีหลายเรื่องมี
ความสัมพันธกันสมควรที่จะนํามากําหนดรวมไวดวยกัน เพื่อใหผูอานกฎกระทรวงเกิดความเขาใจ
ไดงายในความเชื่อมโยงกัน แมวาจะมีฐานที่มาในการใหออกกฎกระทรวงจากหลายมาตราใน
พระราชบัญญัตินั้น ก็อาจนํามากําหนดไวในกฎกระทรวงเดียวกัน และในกรณีเชนนี้การใชช่ือ
กฎกระทรวงควรใหมีความหมายครอบคลุมทุกเรื่องที่มีอยูในเนื้อหาสาระ แตตองใหมีความสะดวก
ในการอางอิงกฎกระทรวงนั้น และใหมีความยืดหยุนเพียงพอในการแกไขเพิ่มเติมเนื้อหาสาระของ
กฎกระทรวงนั้นในภายหลังดวย และในการแกไขเพิ่มเติมภายหลัง แมจะมีการแกไขบางเรื่องอันมี
ฐานที่มาเพียงบางมาตรา ก็ใหใชช่ือกฎกระทรวงตามฉบับที่ 1 เพื่อคงความเปนกฎกระทรวงฉบับ
เดียวกันไว  

 

DPU



 

 

99

ตัวอยางกฎกระทรวงในปจจุบันที่เปนตัวอยางของชื่อกฎกระทรวง 
- กฎกระทรวงวาดวยการรับรองโรงเรียนสอนขับรถ พ.ศ. 2546 
- กฎกระทรวงวาดวยการขอจดทะเบียนจัดตั้ง การบริหาร การควบ และการยกเลิก 
  นิติบุคคลหมูบานจัดสรร พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงกําหนดคุณสมบัติของผูควบคุมงานในการขุดดินตามกฎหมาย 
  วาดวยการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2546 
- กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงวาดวยการอนุญาตประกอบธุรกิจหลักทรัพยประเภทการจัดการเงิน 
  รวมลงทุน พ.ศ. 2545 
- กฎกระทรวงกําหนดจํานวนการจางงานและมูลคาสินทรัพยถาวรของวิสาหกิจ 
  ขนาดกลางและขนาดยอม พ.ศ. 2545 
(2)  บทอาศัยอํานาจ 

กฎกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองที่ตองอางที่มาของการออกกฎกระทรวง
เชนเดียวกับการออกกฎหมายลําดับรองอื่น ๆ  และแบบการการอางก็เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกา 
รวมทั้งการอางบทอาศัยอํานาจในกรณีที่เนื้อหาของกฎกระทรวงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชนก็มีแบบในทํานองเดียวกันดวย   ตัวอยาง  เชน กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขการผลิตยาแผนปจจุบัน พ ศ. 2546 มีรูปแบบการอางบทอาศัยอํานาจ คือ  

“อาศัยอํานาจตามความในมาตรา  5 มาตรา  12 มาตรา  28 และมาตรา  30 แหง
พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 มาตรา 14(7) มาตรา 17 มาตรา 38 มาตรา 79 ทวิ และมาตรา 85 แหง
พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติยา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 และ
มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติยา พ.ศ.2510 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติยา (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2530 อันเปนพระราชบัญญัติมีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 35 มาตรา 39 มาตรา 48 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  บัญญัติ ใหกระทํ าไดโดยอาศัย อํานาจตามบทบัญญัติแห งกฎหมาย 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขออกกฎกระทรวงไว ดังตอไปนี้” 

(3)  วันใชบังคับ 
วันใชบังคับของกฎกระทรวงจะไมกําหนดไวในกฎกระทรวง   ทั้งนี้ เนื่องจาก

พระราชบัญญัติแมบททุกฉบับที่ใหอํานาจออกกฎกระทรวง จะกําหนดไวแลววา กฎกระทรวงเมื่อ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหเปนอันใชบังคับได  ในกรณีกฎกระทรวงที่ออกตามความใน
ประมวลกฎหมายแพงละพาณิชย จะเห็นไดวาไดกําหนดวันใชบังคับกฎกระทรวงไวดวย เชน 
กฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา 109 เกี่ยวกับการจดทะเบียนสมาคม เปนตน เนื่องจาก
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ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไมมีขอความที่ระบุวันใชบังคับกฎกระทรวงไว อยางไรก็ตาม ก็มี
กฎกระทรวงหลายฉบับที่กําหนดวันใชบังคับไวดวย ซ่ึงเปนขอยกเวน เพื่อประโยชนในการใช
กฎหมายเพื่อไมใหเกิดชองวาง ตัวอยางเชน กฎกระทรวงฉบับที่ 242 (พ.ศ. 2546)ออกตามความใน
ประมวลรัษฎากรวาดวยการจําหนายหนี้สูญจากบัญชีลูกหนี้ 

“ขอ 3 กฎกระทรวงนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2546 เปนตนไป” 
ตามตัวอยางนี้อธิบายไดวากฎกระทรวงนี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 6

มกราคม 2546 จึงเปนการใหใชบังคับยอนหลัง 
(4)  การแบงหมวดหมู 

กฎกระทรวงไมจําเปนตองมีหมวดหมู เสมอไป  แลวแตวาเนื้อหาส้ันหรือยาว 
กฎกระทรวงที่มีความยาวมาก ๆ และจําเปนตองแบงหมวดหมู เชน กฎกระทรวงที่เกี่ยวกับ
เครื่องแบบตาง ๆ  

ตัวอยางกฎกระทรวงที่ตองมีการแบงหมวดหมู  เชน กฎสํานักนายกรัฐมนตรี ออกตาม
ความในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติเครื่องแบบขาราชการฝายพลเรือน พ.ศ. 2478 ไดมีการแบง
หมวดหมู คือ 

 สวนที่ 1 เครื่องแบบทั่วไป 
 สวนที่ 2 เครื่องแบบพิเศษ  
หมวดที่ 1 กระทรวงกลาโหม หมวดที่ 2 กระทรวงการตางประเทศ หมวดที่ 3 

กระทรวงมหาดไทย หมวดที่ 4กระทรวงเศรษฐการ หมวดที่ 5 สํานักพระราชวัง และสํานักงานราช
เลขานุการในพระองค 

 สวนที่ 3 เบ็ดเตล็ด  
(5) การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมมีรูปแบบในการใชถอยคําในการยกเลิกหรือแกไข

เพิ่มเติม เชนเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 
(6) การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง 

การออกกฎหมายในระดับกฎกระทรวงโดยปกติแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวง
จะเปนผูลงนามในกฎหมาย แตหากรัฐมนตรีวาการกระทรวงประสงคจะมอบอํานาจดังกลาวให
รัฐมนตรีชวยวาการเปนผูลงนามในกฎกระทรวงแทนจะทําไดหรือไม  

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยใหความเห็นไวตั้งแตป พ.ศ. 2522 (บันทึก
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนามในกฎกระทรวงแทน
รัฐมนตรีวาการกระทรวง (ที่ประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) - (เร่ืองเสร็จที่ 477/2522) ดังนี้ 

1. กรณีที่ รักษาราชการแทน  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนามใน
กฎกระทรวงในระหวางที่รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวง
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ได เพราะผูรักษาราชการแทนยอมมีอํานาจเชนเดียวกับผูที่ตนแทน และอํานาจหนาที่นั้นยอมรวมถึง
อํานาจหนาที่ในการลงนามในกฎกระทรวงในฐานะเปนผูรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงดวย 

2. กรณีที่ไดรับมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน การออกกฎกระทรวง
เพื่อใหการปฏิบัติการเปนไปตามความมุงหมายของพระราชบัญญัติแตละฉบับเปนอํานาจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงในการบริหารงานทั่วไปตามพระราชบัญญัตินั้นๆ และอยูในความหมาย
ของคําวา “อํานาจในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย” ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน การที่พระราชบัญญัติตางๆ บัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจออก
กฎกระทรวงเพื่อการปฏิบัติการตามพระราชนั้น มิไดประสงคเปนการกําหนดใหเปนอํานาจ
เฉพาะตัวแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตประการใด ประกอบกับกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการ
มอบอํานาจไวเปนอยางอื่นในลักษณะที่เปนการจํากัดอํานาจรัฐมนตรีในการมอบอํานาจ รัฐมนตรี
ชวยวาการจึงเปนผูลงนามในกฎกระทรวงแทนได 

3.3.4 รูปแบบและโครงสรางการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง118 
ในการออกกฎของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวง มีรูปแบบและโครงสราง ดังนี้ 

(1)  ช่ือของประกาศกระทรวง 
(2)  คําปรารภ 
(3)  บทอาศัยอํานาจ 
(4)  วันใชบังคับ 
(5)  การแบงหมวดหมู 
(6)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
 (1) ช่ือของประกาศกระทรวง 

จะกําหนดตามหนวยงานของผูออกประกาศไมวาราชการระดับกระทรวง กรม 
หรือคณะกรรมการ การจะใชช่ือประกาศขององคกรใดนั้น กฎหมายแมบทสวนใหญจะระบุอยูแลว
วาใหออกเปนประกาศใด ตัวอยาง เชน 

-ประกาศกรมทะเบียนการคา เรื่อง การตรวจสอบใหคํารับรองเครื่องชั่ง
ตวงวัดนอกสถานที่   พ.ศ. 2545 

 -ประกาศคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม เร่ือง กําหนดตําแหนง
ขาราชการตุลาการที่เรียกชื่ออยางอื่น 

 
                                                 

118 แหลงเดิม . 
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(2) คําปรารภ 
คําปรารภของประกาศไมมีแบบที่แนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน 

โดยแสดงที่มาของการออกประกาศ หรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวอยางกวางๆ ก็ได 
เพื่อประโยชนของผูอานเขาใจไดทันที  

ตัวอยางคําปรารภของประกาศ เชน ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ฉบับที่ 11 
(2546) เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณาสถานพยาบาล มีรูปแบบในการเขียนคํา
ปรารภ  คือ “โดยที่ เปนการสมควรกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการโฆษณา
สถานพยาบาล เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติที่ถูกตอง และเปนธรรมตอผูรับบริการ” 

 (3) บทอาศัยอํานาจ 
โดยทั่วไปแลวประกาศตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนที่มาของการออกประกาศ 

และหากประกาศที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิ เสรีภาพของประชาชนตองอางบทอาศัยอํานาจ
เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง  ตัวอยาง  เชน 

-ประกาศคณะกรรมการวาดวยสลาก ฉบับที่ 12 (พ.ศ.2546) เร่ือง ใหสุราเปน
สินคาที่ควบคุมสลาก  มีบทอาศัยอํานาจ คือ “อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 30 และมาตรา 31 
แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุมครอง
ผูบริโภค (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2541 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย คณะกรรมการวาดวยสลาก
จึงออกประกาศไวดังตอไปนี้” 

 (4) วันใชบังคับ 
แบบวันใชบังคับของประกาศจะเขียนแตกตางกันออกไป ในบางฉบับไดใช

ความวา “ทั้งนี้ ตั้งแตวันที่ 23 มิถุนายน 2546 เปนตนไป” หรือ “ประกาศ ณ วันที่ 23 มิถุนายน 
2546” หรือมิฉะนั้นก็อาจใชควบคูกันวา  “ทั้งนี้ ตั้งแตบัดนี้เปนตนไป” และ “ใหไว ณ วันที่ 23
มิถุนายน 2546” แลวลงชื่อผูมีอํานาจออกประกาศ 

วันใชบังคับของประกาศอาจลงวันที่ยอนหลังหรือกําหนดใหใชในอนาคตได
เสมอ  อยางไรก็ตาม ตองคํานึงถึงความเหมาะสม และขอเท็จจริงดวย บางกรณีอาจกําหนดใหใช
ยอนหลังไมได ดูความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตน 

ในกรณีที่ กฎหมายแมบทไมได ระบุว า ใหประกาศใชบั งคับ เมื่ อ ใด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 6) เคยใหความเห็นวา เมื่อพระราชบัญญัติ
กําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 เพียงแตกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาโดยมิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดใหประกาศคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตาม
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พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับตั้งแตเมื่อใด จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้นเปนวันที่ถือวาบุคคลทั่วไปได
ทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจากวันที่ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ก็จะตองระบุวันใชบังคับโดยชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง ดวยเหตุผลดังกลาว
ประกาศของคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคา
และปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

(5)  การแบงหมวดหมู 
โดยทั่วไปแลวประกาศมักจะไมยาว การแบงหมวดหมูอาจไมจําเปน แตก็ไม

เปนขอจํากัดวาถามีเนื้อหาที่ยาวมาก ก็ควรแบงหมวดหมูเพื่อใหเกิดความสะดวกในการใชและการ
ทําความเขาใจประกาศ 

 (6)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
ไมมีหลักเกณฑที่แนนอน ควรใชหลักเกณฑเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระ

ราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง และมีขอสังเกตวาถาเปนไปไดควรยกเลิกประกาศฉบับเดิมแลวเขียนใหม เพราะจะ
สะดวกในการอางอิงและการคนหาไดมากกวา ซ่ึงประกาศสวนมากก็ไมยาวและเขียนสิ่งที่ตองการใหมไดอยูแลว 

3.3.5   รูปแบบและโครงสรางการออก กฎของฝายบริหารประเภทระเบียบ 
การออกกฎของฝายบริหารประเภทระเบียบมีรูปแบบและโครงสราง  ดังนี1้19 

(1)  ช่ือของระเบียบ 
(2)  คําปรารภ 
(3)  บทอาศัยอํานาจ 
(4)  การแบงหมวดหมู 
(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 

รายละเอียดแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
(1) ช่ือของระเบียบ  ตัวอยางเชน 
ช่ือของระเบียบนั้นจะกําหนดตามหนวยงานผูออกระเบียบไมวาเปนสวนราชการ

ระดับกระทรวง กรม หรือคณะกรรมการก็ตาม  อยางไรก็ตาม การจะใชช่ือระเบียบขององคกรใด
นั้น กฎหมายแมบทสวนใหญจะระบุอยูแลววาใหออกเปนระเบียบใด  แตบางครั้งกฎหมายแมบท
เองก็ไมมีความชัดเจน เชน มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 บัญญัติวา “มาตรา 13 ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซ่ึงตองรับผิดตาม
มาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นได โดยคํานึงถึงรายได ฐานะ 
                                                 

119 แหลงเดิม . 
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ครอบครัว และความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย” แตเมื่อออกระเบียบผูยกราง
ไดจัดทําเปน “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี”  

ตัวอยางชื่อของระเบียบ เชน ตามมาตรา  34 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ
คุมครองผูประสบภัยจากรถ พ.ศ.2535 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติคุมครองผูประสบภัย
จากรถ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2540 บัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ออกระเบียบในเรื่องการ
เบิกจาย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน คาใชจาย และคาใชจายในการดําเนินงานของกองทุน
ทดแทนผูประสพภัยจากรถ โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวง
พาณิชยไดออก “ระเบียบกระทรวงพาณิชยวาดวยการเบิกจาย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน และ
คาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนทดแทนผูประสบภัยจากรถ พ.ศ.2543” ซ่ึงชื่อของระเบียบฯ 
ดังกลาว จะเปนไปตามที่กฎหมายแมบทกําหนด 

(2)  คําปรารภ 
คําปรารภของระเบียบไมมีแบบที่แนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน โดย

แสดงที่มาของการออกระเบียบหรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวกวาง ๆ ก็ได เพื่อ
ประโยชนของผูอานเขาใจไดทันที ขอใหสังเกตวิธีเขียนคําปรารภในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐพ.ศ. 2539 ดังตอไปนี้ 

โดยที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ.
2539 ขึ้นและกฎหมายดังกลาวมีหลักการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ซ่ึง
เปลี่ยนแปลงไปจากแนวทางปฏิบัติในเรื่องความรับผิดทางแพงที่ทางราชการถือปฏิบัติในปจจุบัน 
โดยไดแยกความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ออกเปนเหตุที่เนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่และที่
ไมใชการปฏิบัติหนาที่  โดยเมื่อมีความเสียหายเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่นั้น หนวยงานของรัฐ
จะตองรับภาระชดใชคาเสียหายไปกอนสวนเจาหนาที่ของรัฐจะรับผิดชดใชคาเสียหายตอหนวยงาน
ของรัฐเพียงใดนั้น ใหไปไลเบี้ยตอในภายหลัง โดยจะยึดหลักวาจะเรียกเอาแกเจาหนาที่ของรัฐ
เฉพาะกรณีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น นอกจากนี้
ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถผอนชําระคา
สินไหมทดแทนได โดยคํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบและพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวยสําหรับความเสียหายที่เกิดจากการที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ของรัฐ
จะตองถูกฟองและชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการสวนตัวโดยไมเกี่ยวกับทางราชการสมควรวาง
ระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใหเหมาะสมและ
สอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติ
ใหวางระเบียบไว ดังตอไปนี้ 

(3)  บทอาศัยอํานาจ 

DPU



 

 

105

โดยทั่วไปแลวระเบียบตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนที่มาของการออกระเบียบ  
เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยคณะกรรมการผูชวยรัฐมนตรี พ.ศ. 2546 ขางตน ระเบียบ
ดังกลาวออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11(6)(8) และ (9) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 อันเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาลใน
การกํากับดูแลการบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอํานาจที่จะแตงตั้งผูทรงคุณวุฒิเปนที่
ปรึกษา  วางระเบียบปฏิบัติราชการ  เพื่อใหการบริหารราชการเปนไปโดยรวดเร็ว  และมี
ประสิทธิภาพ และดําเนินการอื่นใดในการปฏิบัติตามนโยบายโดยเฉพาะอํานาจตามมาตรา 11 (8) 
ดังกลาวนี้ ไดมีการใชอยางกวางขวางในการออกระเบียบเพื่อจัดการบริหารราชการตาง ๆ  

ระเบียบที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองอางบท
อาศัยอํานาจเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 

ในบางกรณีการออกระเบียบเพื่อประโยชนในการวางแนวทางการบริหาร
ราชการแผนดินไดกาวไปไกลถึงการไมอางอํานาจแมบทใด ๆ เลย เพราะถือวาคณะรัฐมนตรีมี
อํานาจในฐานะฝายบริหาร (ทั้งราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการ
บริหารสวนทองถ่ิน รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ) ซ่ึงจะเห็นไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดัวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ไมไดอางแมบทใดเลย 
ทั้งที่แมบทกําหนดใหคณะรัฐมนตรีออกระเบียบ จะมีแตคําปรารภที่เขียนยาวมาก แสดงที่มาและ
สาเหตุในการออกระเบียบ แลวกลาววาคณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหวางระเบียบไวดังตอไปนี้ เหตุผลที่
เปนเชนนี้เนื่องจากระเบียบฉบับนี้ประสงคใหหนวยงานของรัฐทุกแหงอยูภายใตกฎหมายนี้ การอาง
มาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินฯ อาจมีขอจํากัดในกรณี
หนวยงานของรัฐที่เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชน ระเบียบจึง
กลาวไวลอย ๆ เพื่อประสงคจะใหคณะรัฐมนตรีเปนผูออกระเบียบดังกลาว และใชกับทุกหนวยงาน
ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐได 

อย างไรก็ตาม  หากเปนระเบียบปฏิบัติภายในของสวนราชการแลว 
ผูบังคับบัญชาของหนวยงานของรัฐแหงนั้นยอมออกระเบียบใชในองคการนั้นไดเสมอ โดยไมตอง
อางแมบทใด เพราะหัวหนาหนวยงานยอมมีอํานาจในการบริหารองคกรนั้นอยูในตัว ดังเชน 
ปลัดกระทรวงมีอํานาจรับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง  ตามมาตรา 21 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 หรืออธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และรับผิดชอบการปฏิบัติราชการในกรม ตามมาตรา 32 แหงกฎหมายเดียวกันนี้ 

(4)  การแบงหมวดหมู 
มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 

(5)  การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม 
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มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 
เมื่อไดเกิดความรูความเขาใจในเรื่องการออกกฎของฝายบริหารทั้งกระบวนการแลว ส่ิงที่

เกิดขึ้นในทุกๆ ส่ิงยอมมีปญหาในแตละเรื่อง การออกกฎของฝายบริหารก็มีปญหาที่เกิดขึ้น จากการ
ออกกฎของฝายบริหารนั้นๆ ซ่ึงอาจแยกปญหาในการออกกฎของฝายบริหารไดเปน 2 ลักษณะ คือ  

3.3.6 ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 
3.3.7  ปญหาในเรื่องเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร 

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายได ดังนี้ 
3.3.6  ปญหาในเรื่องรูปแบบและโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหาร 

จากการศึกษาการออกกฎของฝายบริหารประเภทตางๆ ตั้งแต พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ทําใหเห็นโครงสราง รูปแบบ ของการออกกฎของฝาย
บริหารในแตละประเภท ซ่ึงโครงสราง รูปแบบ ในแตละเรื่องนั้น จะเห็นไดวา บางเรื่องมีลักษณะที่
คลายกัน บนพื้นฐานหลักการเดียวกัน แตในบางเรื่องอาจมีลักษณะแตกตางกัน หากพิจารณาถึงปญหา
ในเรื่องรูปแบบโครงสรางของการออกกฎของฝายบริหารแลว อาจแยกปญหาตางๆ  ไดดังนี้  

1) ปญหาการเรียงลําดับของรูปแบบและโครงสรางในการออกกฎของฝายบริหาร 
โดยปกติจะตองมีการเรียงลําดับ ของความสําคัญในแตละเรื่องเพื่อใหส่ือความสําคัญของการออก
กฎในเรื่องนั้นๆ ซ่ึงการเรียงตามความสําคัญนี้ จะนําไปสูปญหาการตีความ หากวินิจฉัยการออกกฎ
ของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ  

ตัวอยางของปญหาการเรียงลําดับ เชน การออกกฎในเรื่องนั้น ไดนําเรื่องที่มี
ความสําคัญนอยบัญญัติขึ้นไวกอนทําใหการวินิจฉัยตีความในปญหาการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะมี
ความไมถูกตอง 

2) ปญหาการออกกฎในเรื่องรูปแบบ และโครงสรางที่ไมไดดําเนินการตามขั้นตอน 
เชน การออกกฎในเรื่องนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการหรือองคกรใดๆ แตการ
ออกกฎนั้นมิไดดําเนินการใหครบตามขั้นตอนดังกลาว ทําใหกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นอาจเกิด
ความไมชอบ เพราะมิไดปฏิบัติใหครบตามขั้นตอนของการออกกฎที่กฎหมายไดบัญญัติไว  

3) ปญหาในเรื่องวันใชบังคับของกฎในเรื่องนั้นๆ หากพิจารณาจากหลักทั่วไป วันใช
บังคับของกฎในเรื่องนั้นๆ เปนไปตามที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว ซ่ึงวันใชบังคับของการออก
กฎจะตองมีความชัดเจน หากตองการที่จะใหมีวันใชบังคับไวในกฎฉบับนั้น ก็จะตองมีการบัญญัติ
ไวใหชัดเจน มิฉะนั้นจะเปนปญหาในเรื่องการตีความ หากกฎในเรื่องนั้น มีผลการใชบังคับ
ยอนหลัง และกระทบตอผลประโยชนของกลุมคนที่กฎของฝายบริหารนั้นบังคับใช 
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4) ปญหาในเรื่องผูมีอํานาจลงนามในกฎนั้น อาจมีกฎของฝายบริหารบางเรื่องที่ผูลง
นามในกฎนั้นไมใชผูมีอํานาจโดยแทจริง ซ่ึงจะทําใหกฎที่ออกโดยฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ เปนกฎ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

3.3.7  ปญหาในเรื่องเกี่ยวกับเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร  
ปญหาที่สําคัญ ในการออกกฎของฝายบริหาร คือ ปญหาในเรื่องเนื้อหาของการออกกฎ

ของฝายบริหาร ซ่ึงเปนปญหาที่สําคัญและทําใหเกิดการวินิจฉัยตีความแตกตางกันไป ทั้งนี้ 
เนื่องจากโดยเนื้อหาในการออกกฎในแตละเร่ืองนั้น จะมีลักษณะที่แตกตางกันไป ขึ้นอยูกับเนื้อหา
ของกฎในเรื่องนั้น  

หากพิจารณาปญหาในเรื่องเนื้อหาในการออกกฎของฝายบริหารที่เปนปญหาสําคัญ
และพบไดเสมออาจแยกปญหาตางๆ เหลานั้นได ดังนี้ 

1) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว กรณีของปญหานี้เปนปญหาที่พบไดเสมอในการออกกฎของฝาย
บริหาร เนื่องจากการวินิจฉัยตีความในเงื่อนไขที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว ผูมีอํานาจออกกฎใน
เร่ืองนั้นมีความเขาใจวา สามารถออกกฎในเรื่องนั้นๆ ได ซ่ึงบางครั้งความเขาใจดังกลาวทําใหกฎที่
ออกมาใชบังคับนั้นเกินอํานาจขอบเขตที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

ตัวอยางของปญหาที่พบได เชน ตามที่มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไดบัญญัติไววา “ภายในระยะสามปนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกากําหนด
เขตปฏิรูปที่ดินตามมาตรา 25 ใชบังคับ หามมิใหผูใดจําหนายดวยประการใดๆ หรือกอใหเกิดภาระ
ติดพันใดๆ ซ่ึงที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากคณะกรรมการหรือผูซ่ึง
คณะกรรมการมอบมาย”  

ปญหาที่เกิดขึ้น คือ การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมใน
ทองที่เดิมที่ไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลว เพื่อประสงคจะ
ขยายระยะเวลาหามจําหนาย หรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปอีกจะกระทําได
หรือไม 

ตัวอยางตอมาของปญหาในประเภทนี้ เชน ตามมาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติการ
ไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 บัญญัติวา “เมื่อการไฟฟาสวนภูมิภาคมีความจําเปนที่จะตองไดมาซึ่ง
อสังหาริมทรัพย เพื่อใชในภารกิจสรางโรงผลิตพลังงานไฟฟา และระบบการสงหรือการจําหนาย
พลังงานไฟฟาหรือตั้งสถานีไฟฟา ถามิไดตกลงในเรื่องการโอนไวเปนอยางอื่นใหดําเนินการเวนคนื 
ตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย” 

ปญหาที่เกิดขึ้น คือ การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิด
สิทธิการใชกระแสไฟฟาโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 35 ดังกลาวนี้ จะกระทําไดหรือไม  
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2) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ กรณีของปญหา
นี้ เปนปญหาที่พบไดเสมอในการออกกฎของฝายบริหาร เนื่องจากในการออกกฎของฝายบริหารจะ
มีการมอบตอใหมีการดําเนินการหรือมอบหมายตอใหมีการกําหนดรายละเอียดตอไป ซ่ึงกฎหมาย
แมบทไดบัญญัติใหเฉพาะมีการออกกฎเทานั้น 

ตัวอยางของปญหาที่พบได เชน ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 ที่บัญญัติใหการกําหนดในเรื่องระบบตางๆ ตามมาตรา 8 (4) และ (6) ในเรื่องของระบบ
การประปา ไฟฟา กาซ การปองกันอัคคีภัย การจัดแสงสวาง การระบายอาการ การระบายน้ํา การ
กําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ตองกําหนดในกฎกระทรวง 

ในกรณีนี้กรมโยธาธิการจะยกรางกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อควบคุมอาคารขนาดใหญ โดยในรางกฎกระทรวงนี้จะกําหนดวา 
รายละเอียด หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขที่เกี่ยวกับการติดตั้ง ระบบประปา ไฟฟา และการปองกัน
อัคคีภัย การระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดของเสีย ใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิการ
ประกาศกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ซ่ึงในกรณีนี้กรมโยธาธิการจะดําเนินการออก
ประกาศเองโดยไมกําหนดไวในกฎกระทรวง เพราะมีรายละเอียดเนื้อหาซ่ึงเปนเรื่องในทางเทคนิค
กรณีดังกลาวนี้กรมโยธาธิการจะออกประกาศจะกระทําไดหรือไม 

3) ปญหาในเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความ
ชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ กรณีปญหานี้เปนเรื่องของเนื้อหาของกฎที่การบัญญัติถอยคําเกิดความ
ไมชัดเจนในการอธิบายความหมายทําใหเกิดการตีความแตกตางกันไป 

ตัวอยางของปญหานี้ เชน การบัญญัติถอยคําในมาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชา
บาน (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2541 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน (ฉบับที่ 7 ) พ.ศ.2541 
ไดบัญญัติวา “มาตรา 5 สิทธิที่จะเบิกคาเชาบานของขาราชการซึ่งไดรับคําส่ังใหเดินทางไป
สํานักงานใหมตามคํารองของตนเองที่มีอยูตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 
กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับใหคงมีอยูตอไป จนกวาจะหมดสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาคา
เชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกานี้” ถอยคําที่บัญญัติวา จนกวาจะหมดสิทธิ
ตามพระราชกฤษฏีกาฯ นั้นมีความหมายอยางไร  

4) ปญหาในเนื้อหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูก
บังคับใช ปญหานี้เปนปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่เปนภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 
กฎของฝายบริหารที่ออกมาใชบังคับนั้น มีเงื่อนไขการออกกฎบางประการที่เปนการสรางภาระที่ไม
จําเปนแกผูถูกบังคับใช  

ตัวอยางปญหาที่พบได  เชน  การออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... ซ่ึงในรางกฎกระทรวงดังกลาวไดกําหนดใหตองแจงการใชประโยชน
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ที่ดิน หรือเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน ทั้งการใชประโยชนที่ดินหลักและการใชประโยชน
ที่ดินรองจะสามารถกระทําไดหรือไม 

นอกจากนี้การออกกฎของฝายบริหารซึ่งไดสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช อาจพบไดในกรณีที่มีการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องเดียวกันตามกฎหมายตางๆ หลายฉบับ  
เชน ในเรื่องการขออนุญาตประกอบกิจการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ซ่ึงผูประกอบการจะตองปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ การขออนุญาตตามกฎซึ่งออกตามกฎหมายหลายฉบับ ก็เปนการสรางภาระเกินความ
จําเปนแกผูถูกบังคับใชดวย 

จากการศึกษาถึงการออกกฎของฝายบริหารในบทนี้ ทําใหไดทราบหลักเกณฑของ
การออกกฎในระบบของกฎหมายไทย ทั้งในดานรูปแบบโครงสรางและในดานเนื้อหาของการออก
กฎ นอกจากนั้นยังไดทราบหลักการออกกฎในระบบกฎหมายตางประเทศ ซ่ึงไดแกประเทศอังกฤษ 
ประเทศแคนาดา และประเทศฝรั่งเศส ทําใหไดมีความรูความเขาใจในหลักเกณฑของการออกกฎ
ของตางประเทศ ซ่ึงอาจจะนําหลักเกณฑบางประการมาใชในระบบกฎหมายไทยได  ซ่ึงในการออก
กฎในระบบกฎหมายไทยไดมีกรณีของปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้น และการเกิดปญหาตางๆ เหลานั้น เปน
ส่ิงที่วิทยานิพนธนี้ตองการที่จะศึกษาเพื่อจะไดนํามาวิเคราะหถึงปญหาในแตละกรณีและนํามาวาง
มาตรฐานการออกกฎที่ดีใหแกฝายบริหาร ซ่ึงจะไดทําการศึกษาในบทตอไป 
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บทที่ 4 
การวิเคราะหประเด็นปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
จากการศึกษาถึงสาระสําคัญในเรื่องกฎของฝายบริหารทําใหทราบถึงที่มา ประเภท 

ลักษณะ รูปแบบ ตลอดจนวิธีการออกกฎของฝายบริหารในแตละประเภทที่มีอยูอยางแตกตางกัน 
สวนทางดานเนื้อหาของกฎนั้น ยังปรากฏวา มีประเด็นปญหาที่ควรพิจารณาอยูบางประการจาก
การศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งเปนองคกรทําหนาที่ใหคําปรึกษาทางกฎหมายใน
การบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงหนวยงานตางๆ เปนผูหารือมานั้น เมื่อไดศึกษาวิเคราะหขอมูลจาก
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการออกกฎ ตั้งแต พ.ศ.2468 จนถึงปจจุบันแลว ผล
จากการศึกษาวิเคราะหขอมูลสามารถจัดกลุมประเด็นปญหาเกี่ยวกับการออกกฎได ดังนี้ 

4.1  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบท
ใหอํานาจไว 

4.2 ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ 
4.3  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารท่ีมีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแก

การปฏิบัติ  
4.4 ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูบังคับใช 
4.5  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ 
4.6  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับวันใชบังคับ 
4.7  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ 
4.8  การวิเคราะหปญหาการออกกฎของฝายบริหาร  
4.9  ผลการศึกษาปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 

ในรายละเอียดของการวิเคราะหในแตละเรื่องนั้น อาจอธิบายไดดังนี้ 
 
4.1  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่ขดัตอกฎหมายแมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว 

โดยหลักการฝายบริหารจะมอํีานาจในการออกกฎขึ้นใชบังคับนั้น จะตองอยู
ภายใตขอบเขตเฉพาะตามทีบ่ทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้นใหอํานาจไว ดังนัน้ หากกฎที่ออก
โดยฝายบริหารใดที่เกนิอํานาจขอบเขต กฎของฝายบรหิารในเรื่องนั้นยอมไมถูกตอง 
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 ( เร่ืองเสร็จที่ 18/2468) 
ประเด็นปญหา  ตามมาตรา 82 แหงพระราชบัญญัติการทําเหมืองแร พ.ศ.2461 ให

อํานาจเสนาบดีที่จะตั้งกฎเพื่อกําหนดคาภาคหลวงและคาธรรมเนียมตางๆ การที่จะกําหนดไวในกฎ
เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ กําหนดอัตราคาธรรมเนียมวาดวยการขุดหาพลอยตางๆ โดยใหผูถือ
ประทานบัตรขุดหาพลอย เสียเงินคาธรรมเนียมใหแกรัฐบาล ตามจํานวนที่เสนาบดีเห็นสมควร
กําหนดเรียกเก็บโดยคิดเทียบในอัตราหนึ่งไมเกิน 20 บาท ซ่ึงจะเปนการใชอัตราเดียวสําหรับการขุด
หาเพชรพลอยตางๆ ทั่วพระราชอาณาจักรจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  มาตรา 82 แหงพระราชบัญญัติการทําเหมืองแร พ.ศ.2461 ใหอํานาจ
เสนาบดีกระทรวงเกษตรออกกฎกําหนดอัตราคาธรรมเนียมไวแลว เมื่อเห็นสมควรวาจะกําหนดลง
อยางไร ใหใชไดทั่วพระราชอาณาจักร แตเฉพาะมณฑลใด จังหวัดใดก็ได และเมื่อกําหนดอัตราที่
ไดวางลงไวนั้นยังไมเหมาะสมเพราะเหตุใดก็ตาม จะยกเลิกและออกกฎใหมแทนก็ทําไดดุจกัน 
เพราะฉะนั้น การที่จะออกกฎเสนาบดี วาใหเก็บเทาใดก็ไดตามที่เสนาบดีจะเห็นสมควรอีกตอหนึ่ง
โดยไมกําหนดอัตราลงไวใหแนนอน เชนนี้ยอมขัดของแกทางการ ไมตองดวยความประสงคแหง
พระราชบัญญัติ ทั้งเปนการขัดตอกฎหมายดวย  

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎของฝายบริหารพึงกระทําตามขอบเขตที่กฎหมาย
แมบทใหอํานาจไว การออกกฎโดยกําหนดการเรียกเก็บอัตราคาธรรมเนียมตามที่เห็นสมควรเปน
การไมถูกตอง ตองมีกฎหมายแมบทกําหนดอัตราลงไวกอนเปนเพดานสูงสุด จึงจะออกกฎในการ
บังคับใชเรียกเก็บไดโดยไมเกินอัตราเพดานสูงสุดที่กําหนดไวในกฎหมายแมบท  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 13/2474) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎเพื่อขยายใหกฎหมายเรื่องหนึ่งครอบไปนอกแดนการใช

เดิมควรจะใชถอยคํา เรียกวาประกาศใหใช เปนการถูกตองหรือไม 
การวินิจฉัย  การใชช่ือเรียกรางพระราชกฤษฎีกาที่ขยายเดิมตกลงกันวา “ประกาศ” ไมมี 

Force Of Law จะตอง เปนประกาศกระแสพระบรมราชโองการพระราชกฤษฎีกาหรือ
พระราชบัญญัติ แตโดยที่เร่ืองการขยายเขตการใชกฎหมาย ไมมี Elements เปน Law อะไรเพิ่มเติม
เลย นอกจากบอกใหเอากฎหมายเรื่องนี้ไปใชเทานั้น การขยายที่จะใชบัญญัติ พึงเรียกวา “ประกาศ” 
ไมตองมี New Element เปน Law อะไรอื่น มิฉะนั้นตองใชคําวา ประกาศกระแสพระบรมราช
โองการ พระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ตามหลักการที่ไดกําหนดไวแตเดิมนั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่จะไปแกไขเพิ่มเติมเพื่อขยายกฎเดิมที่ไดใชบังคับ
อยูแลว สามารถที่จะกระทําได หากไมเกินขอบเขตที่ไดออกกฎขึ้นใชเปนครั้งแรกในเรื่องนั้นๆ 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 102/2477) 
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ประเด็นปญหา   กรมเจาทาจะออกประกาศกรมเจาทา  โดยยกเวนการเก็บเงิน
คาธรรมเนียมเร่ืองตางๆ ที่คางงวด เพื่อเปนไปตามนโยบายรัฐบาล ในแผนดําเนินการเศรษฐกิจวา 
รัฐบาลจะดําเนินการไปในทางสมานประโยชนซ่ึงกันและกัน และกิจการที่จะกระทําจะจัดวางแผน
สงเสริมวิธีประสานการขนสงของประเทศ เพื่อสนับสนุนการเพาะปลูกและการคา ใหไดรับความ
สะดวกยิ่งขั้น  

การวินิจฉัย  พระราชบัญญัติการเดินเรือไทยในนานน้ําสยาม ไมไดใหอํานาจรัฐมนตรี 
ในอันที่จะยกเลิกการเก็บคาธรรมเนียมเรือเมื่อกระทรวงเศรษฐการ มีความประสงคจะใหมีการผอน
ผันแกเจาของเรือ ตามทํานองดังกลาวนั้น จะกระทําไดก็แตโดยอํานาจแหงกฎหมาย เพราะฉะนั้นใน
เร่ืองนี้จึงตองออกเปนพระราชบัญญัติยกเวนการเก็บเงินคาธรรมเนียมเรือ จะออกเปนประกาศของ
กรมเจาทาหาไดไม เมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจที่จะออกกฎ จะดําเนินการออกกฎจึงกระทําไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําภายในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารที่กฎหมายแมบทไมไดใหอํานาจไวยอมไม
มีผลใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 100/2493) 
ประเด็นปญหา  พระราชบัญญัติมัสยิดอิสลาม พ.ศ.2490 มาตรา 13 วรรคหนึ่ง บัญญัติ

วา ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตั้ง
พนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิด จะครอบคลุมถึงอํานาจ
ในการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดหรือไม 

การวินิจฉัย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย มีอํานาจแตเพียงออกกฏกระทรวง
กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิดเทานั้น หาไดใหอํานาจถึงการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดไม และเมื่อ
พิเคราะหตามความในพระราชบัญญัตินี้จะเห็นไดวา เปนหนาที่ของคณะกรรมการอิสลามประจํา
จังหวัด หรือคณะกรรมการกลางอิสลามแหงประเทศไทย ที่จะพิจารณาถึงรายการและเงื่อนไขตางๆ 
ตามรางกฎกระทรวงฉบับนี้ และการที่จะใหความเห็นชอบในการขอจดทะเบียนหรือไม หาใช
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หนาที่ของเจาหนาที่ผูรับจดทะเบียนไม รางกฎกระทรวงฉบับนี้จึงเปนการออกกฎกระทรวงเกิน
อํานาจที่กฎหมายใหอํานาจไว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎจะตองกระทําภายในขอบเขตที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว เร่ืองใดที่ไมใชบทบัญญัติที่กฎหมายใหอํานาจในการออกกฎไว รัฐมนตรีจะไปดําเนินการ
ออกกฎในเรื่องนั้นๆไมได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 ( เร่ืองเสร็จที่ 461/2521) 
ประเด็นปญหา  การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่

เดิมที่มิไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลว เพื่อประสงคจะขยาย
ระยะเวลาหามจําหนายหรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปอีก จะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่เดิม
ที่ไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลวเพื่อประสงคจะขยายระยะเวลาหาม
จําหนาย หรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปนั้นไมอาจกระทําได เพราะมีผลเปนการ
ออกพระราชกฤษฎีกาแกไขพระราชบัญญัติ นอกจากนั้นพระราชบัญญัติก็มิไดมีบทบัญญัติให
อํานาจที่จะออกพระราชกฤษฎีกาขยายระยะเวลาที่กําหนดตามมาตรา 28 ได 

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎโดยทําเปนพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้จะเปนการขัด
ตอกฎหมาย ดังนั้น จึงไมอาจออกพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้ได กรณีนี้จําเปนตองวางบทเฉพาะกาล
ไวในพระราชบัญญัติ โดยบัญญัติไววา ที่ดินที่แบงแยกจําหนายในภายหลังครบกําหนด 3 ป ตาม
มาตรา 28 ใหถือวาเปนสวนหนึ่งของที่ดินเดิมซึ่งอยูในบังคับที่จะจัดซ้ือหรือดําเนินการเวนคืนได
ตามมาตรา 29  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 ( เร่ืองเสร็จที่ 204/2522) 
ประเด็นปญหา  การที่ความในวรรคสองของรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บัญญัติใหในระหวางเวลาที่กฎกระทรวงนี้ใชบังคับ ถาหากมี
ความจําเปนเพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจหรือความเปนอยูของ
ประชาชนสวนรวมในทองถ่ินนั้น ใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขการใช
ประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมแตละแหงตามความจําเปนได ทั้งนี้การปรับปรุงแกไข
ดังกลาว  จะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองสํานักผังเมืองและ
คณะกรรมการผังเมืองกอนเปนการขัดกับกฎหมายแมบทหรือไม 
 การวินิจฉัย  ในกรณีความในขอ 2 วรรคสองของรางกฎกระทรวง( ฉบับที่....)  พ.ศ.....ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2522 ดังกลาว กําหนดเหตุผลอ่ืนนอกเหนือจากที่
กฎหมายแมบทกําหนดเพื่อใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขผังเมืองรวม แมวาการ
ปรับปรุงแกไขนั้นจะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองถ่ิน สํานักผังเมือง
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และคณะกรรมการผังเมืองก็ตามยอมเปนการกระทําเกินอํานาจกฎหมายแมบท เพราะการออก
กฎหมายโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทเพื่อใหกระทําการอื่นเพิ่มเติมไดอีกนั้นจะกระทําได 
เมื่อกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจไววาใหกระทําการเชนนั้นได ดังนั้นเมื่อกฎหมายแมบทได
กําหนดขั้นตอนของการดําเนินการ เชน ตองประกาศใหประชาชนทราบเพื่อฟงขอคิดเห็น (มาตรา 
19) และเมื่อคณะกรรมการใหความเห็นชอบแลว จะตองเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไปตรวจดู
แผนผัง (มาตรา 23)  และภายใน 60 วันนับแตวันปดประกาศผูมีสวนไดเสียมีสิทธิที่รองขอใหมีการ
เปล่ียนแปลงขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวมนั้นได  ดังนั้นความในขอ 2 
วรรคสอง ของรางกฎกระทรวงดังกลาว ที่กําหนดใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุง
แกไขการใชประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมนั้น เปนการเกินอํานาจกฎหมายแมบทกับทั้ง
เปนการไมดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายแมบทดวย  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองจากกฎหมายแมบทยอม
ตองอยูภายใตหลักทฤษฎีการออกกฎกระทรวง คือจะเกินอํานาจกฎหมายแมบทไมได ( Ultra Vires) 
กฎกระทรวงจะกําหนดรายละเอียด หลักเกณฑและวิธีการแกมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524) 
ประเด็นปญหา ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จะสามารถตรา

พระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชกระแสไฟฟาไดหรือไมเพียงใด 
การวินิจฉัย พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายซึ่งฝายบริหารตราขึ้นใชบังคับโดยอาศัยตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฝายบริหารจะตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งขัดตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติที่ ให อํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาไมได  สําหรับ
พระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 ไดกําหนดอํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาไวใน
กรณีเดียวในมาตรา 35 (2) คือ กรณีการกําหนดเขตบริเวณที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อประโยชนในการ
สํารวจที่ดินที่จะเวนคืนเทานั้น โดยมิไดระบุใหอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีอ่ืน 
ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชไฟฟาโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จึงกระทํามิได เพราะเปนการเกินอํานาจที่ระบุ
ในพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบท  

มาตรฐานการออกกฎ  หากกฎหมายแมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎ
ไดในกรณีเร่ืองใดเรื่องหนึ่งนั้น ยอมไมสามารถกระทําได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบทเกิน
อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 ( เร่ืองเสร็จที่ 367/2524)  
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ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 จะกําหนดให
มีคณะกรรมการบริหารในสถาบัน โดยกําหนดไวในการตราในพระราชกฤษฎีกาจะกระทําได
หรือไม  

การวินิจฉัย  การที่พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมาย
แมบทที่ใหอํานาจในการออกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยวิทยบริการ ศูนยบริการคอมพิวเตอร และ
ศูนยเครื่องมือวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  มิไดใหอํานาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหมี
คณะกรรมการบริหารของศูนยเชนเดียวกับในกรณีของคณะ แผนกอิสระหรือบัณฑิตวิทยาลัย แต
ประการใด ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยโดยมีคณะกรรมการบริหารกิจการของศูนย
เปนการเกินขอบเขตที่กฎหมายแมบทให อํานาจไวและเปนการขัดตอเจตนารมณแหง
พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบท จึงถือวาเปนการขัดตอ
กฎหมายดังที่บัญญัติหามไวในมาตรา 159  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

มาตรฐานการออกกฎ เมื่อกฎหมายแมบทไมไดบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎในเรื่อง
นั้น ๆ จึงไมสามารถจะออกกฎได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบท 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 10 (เร่ืองเสร็จที่ 399/2525)  
ประเด็นปญหา  ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติให

ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องตางๆ ตามมาตรา 8 ไดเทาที่ไมขัด
หรือแยงกับกฎกระทรวง ที่ออกตามมาตรา 8 นั้น ในกรณีที่ไมมีการออกกฎกระทรวงตามความใน
มาตรา 8 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติทองถ่ินตามความในมาตรา 9 ไดหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดตางๆ ตามที่มาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ระบุไวนั้น มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดความสมบูรณในการ
ใชบังคับของกฎหมายฉบับนี้ และเมื่อพิจารณาประกอบมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึง
บัญญัติถึงกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินประสงคจะออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีขอความขัดหรือแยงกับ
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัตินี้ จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออก
ตามความมาตรา 8 ขึ้นใชบังคับแลว โดยเหตุนี้การที่ราชการสวนทองถ่ินไดออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ตามความในมาตรา 9 โดยยังไมมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 จึงไมผลใชบังคับได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎขึ้นมาใชบังคับ โดยยังไมมีการออกกฎที่ถูกบังคับ
ขึ้นใชบังคับกอนยอมไมอาจกระทําได ตองมีการออกกฎในเรื่องนั้นขึ้นมาใชบังคับกอน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 214/2527) 
ประเด็นปญหา  นายกรัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงตามมาตรา 6 และมาตรา 23 แหง

พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคา หรือบริการของสถานี
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วิทยุกระจาย หรือสถานีวิทยุโทรทัศนที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันกอความ
รําคาญแกผูบริโภคไดหรือไม 

การวินิจฉัย  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 และมาตรา 23 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคาหรือบริการของสื่อ
โฆษณาที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันอาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภคได  
แตการออกกฎกระทรวงดังกลาวจะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใดนั้นเปนปญหาดานนโยบาย 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้เนื่องจากการโฆษณาที่นาน
เกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาที่ทําใหผูฟงรายการวิทยุกระจายเสียงและผูชมรายการวิทยุโทรทัศน
เกิดความเบื่อหนาย บุคคลดังกลาวถือไดวาเปนผูบริโภค ตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูบริโภค” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค เนื่องจากเปนผูซ่ึงไดรับการเสนอ
หรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจ เพื่อใหซ้ือสินคาหรือไดรับบริการ และเจาของสื่อโฆษณา 
(วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน) ก็ถือไดวาเปนผูประกอบธุรกิจตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูประกอบธุรกิจ” ดังนั้นจึงถือไดวา ฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในกรณี
ดังกลาวนี้ได แตการจะออกกฎของฝายบริหารดังกลาว จะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใด เปน
ปญหาในดานของนโยบาย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 12 (เร่ืองเสร็จที่ 352/2529) 
ประเด็นปญหา  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหการออกกฎของฝายบริหาร

กําหนดไวในกฎหมายแมบทวา “เงื่อนไขอื่นที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” มีความหมายเพียงใด 
การวินิจฉัย  การที่กําหนดเงื่อนไขการออกกฎของฝายบริหารตามมาตรานี้เปนการ

กําหนดขึ้นในขณะออกใบอนุญาตใหประกอบการขนสง ฉะนั้น ความประสงคของกฎหมายในเรือ่ง
นี้จึงมุงหมายแตเพียงตองการใหมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติที่แนนอนไวในใบอนุญาตแตละฉบับ 
สําหรับแตละเสนทางที่ไดอนุญาตไวเพื่อควบคุมใหผูรับใบอนุญาต ดําเนินกิจการขนสงประจําทาง
ในเสนทางของตนอยางเหมาะสม และเปนไปตามที่ไดรับอนุญาตอยางแทจริงแลวเทานั้น ซ่ึงความ
ประสงคดังกลาวไดแสดงไวอยางชัดแจงตามเงื่อนไขที่ไดระบุไวแลวตามมาตรา 31 (1)-14 

เมื่อหลักการของกฎหมายเปนเชนนี้ แมวามาตรา 31(15) จะบัญญัติในลักษณะเปนบท
ทั่วไปวา ใหมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเงื่อนไขอื่นเพิ่มเติมจากที่บัญญัติไวโดยเฉพาะนั้นแลวได
อีกก็ตาม ก็ยอมเปนที่เขาใจไดวา การออกกฎกระทรวงในกรณีนี้จะตองจํากัดอยูในขอบเขตของ
มาตรา 31 นั้นดวย กลาวคือ จะตองเปนเงื่อนไขที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับการดําเนินการกิจการขนสง
ประจําทางในเสนทางที่ไดรับอนุญาตไว ทํานองเดียวกับเงือนไขตามมาตรา 31 (1)-14 เทานั้น 

ดังนั้นการที่ไปออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการนํารถท่ีไดรับอนุญาต
ในเสนทางหนึ่งไปใชในอีกเสนทางหนึ่งเปนการหมุนเวียนซ่ึงเปนเรื่องที่นอกเหนือไปจากการ
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ดําเนินกิจการโดยปกติ ในเสนทางที่ใบอนุญาตกําหนดไวเชนนี้ จึงเปนการออกกฎกระทรวงกําหนด
เงื่อนไขที่ไมเปนไปตามความมุงหมายของบทบัญญัติดังกลาว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดใน
เร่ืองการออกกฎในเงื่อนไขอื่นๆ นั้น จะตองอยูในขอบเขตของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ดวย การที่
ไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจ
กระทําได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 13 ( เร่ืองเสร็จที่ 352/2531) 
ประเด็นปญหา  คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม คําวา “ทางสาธารณะ” ในราง

กฎกระทรวงซึ่งออกตามความพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 8(1) (7) และ (8) ซ่ึง
มีความหมายวา ทางซึ่งประชาชนใชเปนทางคมนาคมได หรือทางซึ่งเปดหรือยินยอมใหประชาชน
ใชผานเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม จะเปนการขัดกับนิยามคํา
วา “ที่สาธารณะ” ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงนิยามความหมายวา ที่ซ่ึงเปดหรือ
ยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  

การวินิจฉัย  กรณีที่รางกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.๒๕๒๒ มีบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ที่ยกรางขึ้นใหมอาจทําใหเกิดปญหาวาเปนการขยาย
ความในบทนิยามคําวา “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
หมายความวา ที่ซ่ึงเปดหรือยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรไดทั้งนี้ไมวาจะมีการ
เรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  นั้น  ก็มีความหมายรวมถึง  “ทางสาธารณะ” ฉะนั้นตามราง
กฎกระทรวงใหมนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” จึงเปนการคัดลอกความหมายมาจากคําวา “ที่
สาธารณะ” นั่นเองแตไดขยายความออกไปอีกโดยใหหมายความถึงทางที่ประชาชนมีสิทธิใชเปน
ทางคมนาคมไดดวย ซ่ึงการขยายความออกไปเชนนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 3 เกรงวาอาจทํา
ใหกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชนตามกฎหมายอื่นได กลาวคือ ตามบทนิยามคําวา “ทาง
สาธารณะ” ในมาตรา1 แหงประมวลกฎหมายอาญาออกวา หมายความรวมถึง ทางรถไฟและทาง
รถรางที่มีรถเดินสําหรับประชาชนโดยสารดวยและในกรณีที่เกี่ยวกับทางสาธารณะนั้น ประมวล
กฎหมายอาญาไดบัญญัติถึงกรณีที่ เปนความผิดและมีโทษทางอาญาเชน มาตรา 385 (7) มี
ความหมายกวางขวาง เชน ที่บัญญัติไวในบทนิยามคําวา “สาธารณะ” แลว ดังนั้นเมื่อบทนิยามคําวา 
“ทางสาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และอันที่จริงแลวคําวา 
“ทางสาธารณะ”ก็หมายความวา ที่สาธารณะอยูแลว ดังนั้นในกรณีนี้จึงนาจะไมมีความจําเปนที่
จะตองเพิ่มบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหมในรางกฎกระทรวงดังกลาวแตอยางใด กรณี
ดังกลาวขางตนนี้อธิบายใหเห็นถึงการออกกฎของฝายบริหาร ในกรณีที่เปนการออกกฎที่เกินอํานาจ
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ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ซ่ึงเปนกรณีที่จะมีการบัญญัติบทนิยามไวในกฎกระทรวงทีจ่ะออกขึน้
ใหมโดยมีลักษณะถอยคําของบทนิยามที่เกินความหมายที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

มาตรฐานการออกกฎ  แนวทางของปญหาดังกลาวนี้พึงหลีกเลี่ยงการเพิ่มบทนิยามไว
ในกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้น เพราะโดยหลักการของการออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูใน
ขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารควรเปนเรื่องของรายละเอียด
ในทางปฏิบัติของเรื่องนั้นๆ หรือเปนเรื่องในทางเทคนิค ซ่ึงจะมีหลักการที่กฎหมายแมบทวาง
หลักการใหญๆไวแลว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 14 (เร่ืองเสร็จที่ 361/2531) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบของหนวยงานที่จะมีผลบังคับแกตําแหนงขาราชการ

นอกสังกัดของหนวยงานนั้นจะกระทําไดหรือไมมีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  กระทรวงศึกษาธิการจะออกระเบียบวาดวยคณะกรรมการสามัญศึกษา

จังหวัด พ.ศ.2529 โดยอาศัยอํานาจตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 ขอ 23 ซ่ึงบัญญัติวา 
กระทรวงศึกษาธิการมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการศึกษา การศาสนา และวัฒนธรรม การออกระเบียบ
ดังกลาว เพื่อที่จะใหมีผลบังคับใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดตองปฏิบัติตามระเบียบดังกลาว ไม
อาจกระทําไดเพราะระเบียบดังกลาวมิไดออกโดยมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีใหอํานาจไว ที่จะ
มีผลบังคับแกบุคคลภายนอก 

มาตรฐานการออกกฎ   การออกกฎของฝ ายบริหารหากจะใหมีผลบังคับตอ
บุคคลภายนอกจะตองมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีให อํานาจไวที่ จะมีผลบังคับกับ
บุคคลภายนอก 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 15 (เร่ืองเสร็จที่ 561/2531) 
ประเด็นปญหา  การพิจารณาผลบังคับใชของกฎภายหลังจากที่ไดมีการแกไขเพิ่มเติม

กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการออกกฎแลวนั้น 
การวินิจฉัย  เมื่อกฎหมายแมบทที่เปนบทบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎถูกแกไข

เพิ่มเติมหรือยกเลิกไปแลวกฎทั้งหลายที่ออกโดยอาศัยแมบทเดิม นาจะไมมีผลบังคับใชอีกตอไป 
แตอยางไรก็ตามกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งตอมาไดถูกแกไขเพิ่มเติม
จะยังมีผลใชบังคับหรือไมนั้น ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการ
เดิมหรือไดเปลี่ยนแปลงแกไขหลักการเดิมเสียใหม ถาปรากฏวามิไดมีการเปลี่ยนแปลงแกไข
หลักการเดิมบรรดากฎที่ไดใชอยูแลวนั้นก็ยังมีผลใชได แตถาไดบัญญัติ เปลี่ยนแปลงแกไขหรือ
เพิ่มเติมหลักการเดิมขึ้นใหมแลวกฎทั้งหลายที่ตราขึ้นโดยอาศัยบทมาตรานั้นก็เปนอันใชไมได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่กฎหมายแมบทไดถูกแกไขหรือยกเลิกไปแลวนั้น
การที่จะออกกฎขึ้นมาใหมหรือไมนั้น ใหพิจารณาจากหลักการของกฎหมายที่ใหอํานาจในการออก
กฎนั้นไดเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 16 (เร่ืองเสร็จที่ 362/2531) 
ประเด็นปญหา  สภาการพยาบาลจะมีอํานาจออกขอบังคับเพื่อใหมีการสอบความรู

กอนที่จะมีการรับขึ้นทะเบียนไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยที่บทบัญญัติมาตรา 30 (1) (ก) และมาตรา 30(2) (ก) ไดกําหนดเงื่อนไข

สําหรับผูที่จะมีสิทธิขึ้นทะเบียน เพียง 2 ประการ คือ (1) ไดรับปริญญาหรืออนุปริญญาที่มีหลักสูตร
การศึกษาไมนอยกวา 3 ป หรือประกาศนียบัตรเทียบเทา ปริญญา หรือ อนุปริญญา สาขาการ
พยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลหรือการผดุงครรภ และ(2) ปริญญาหรืออนุปริญญา
ดังกลาวนั้นตองไดรับจากสถานศึกษาในประเทศที่คณะกรรมการรับรองเทานั้น และเมื่อพิจารณา
จากบทบัญญัติดังกลาว เปรียบเทียบกับบทบัญญัติมาตรา 30 (2)(ข) และมาตรา 30 (2) (ข) ที่ให
อํานาจสอบความรูผู ซ่ึงสําเร็จการศึกษาจากสถานศึกษาในตางประเทศและไดรับอนุญาตให
ประกอบวิชาชีพในประเทศที่ตนสําเร็จการศึกษาไดแลว ก็จะเห็นไดชัดวาบทบัญญัติมาตรา 30 (1) 
(ก) และมาตรา 30 (2)(ข) นี้ ไมอาจตีความใหคณะกรรมการมีอํานาจสอบความรูของบุคคลดังกลาว
ได เพราะการตีความเชนนั้นเปนการขยายความหมายของบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งจะเปนการเพิ่ม
เงื่อนไขในมาตรา 30 (1)(ก) และมาตรา 30(2)(ข) เกินกวาที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไว โดย
การขยายความตีความยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 17 ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534) 
ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505  การออกกฎกระทรวง

กําหนดใหผูขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําตองติดตั้งเครื่องโทรสารจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505 บัญญัติวาหามมิให

ผูใดตั้งโรงรับจํานํา เวนแตจะไดรับใบอนุญาตตั้งโรงรับจํานํา การขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําและ
การอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ตาม
บทบัญญัติมาตรานี้ มีความหมายวา หลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตและในการใหอนุญาต
ตามมาตรา 8 จะตองเปนขอกําหนดที่เกี่ยวกับการตั้งโรงรับจํานําเทานั้น สําหรับขอกําหนดใหโรง
รับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสารเพื่อประโยชนในการรับสงขอมูลเกี่ยวกับตําหนิรูปพรรณ ทรัพยหาย 
เปนมาตรการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมใหการดําเนินการหรือ
การปฏิบัติตามมาตรา  19 และมาตรา  21 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานําฯ เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ ไมเกี่ยวกับการขออนุญาตหรือการอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําตามมาตรา 8 จึงถือไมได
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วา ขอกําหนดในเรื่องนี้เปนหลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตตั้งโรงรับจํานํา หรือการอนุญาต
ใหตั้งโรงรับจํานํา การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 ใหโรงรับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสาร จึงไม
อาจกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารตองมีบทบัญญัติของกฎหมาย 
กําหนดในเรื่องนั้นๆ ไวดวยจึงจะสามารถออกกฎกระทรวงได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 18 (เร่ืองเสร็จที่ 301/2534) 
ประเด็นปญหา  การนําเอาขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุในการสั่งการอนุญาต

หรือไมอนุญาตจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  เมื่อรางประกาศยังไมมีผลใชบังคับ เจาพนักงานทองถ่ินจะนําเอา

ขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุไมส่ังการอนุญาตหรือไมอนุญาตตามมาตรา  26 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไมได อยางไรก็ตามถาจะมีการออกใบอนุญาตกอสราง
อาคารใหแกผูขอก็จะเปนการขัดตอมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบในเรื่องการขยาย
ขอบเขตของมาตรการควบคุมการกอสรางอาคารภายในบริเวณกรุงรัตนโกสินทรช้ันนอก ซ่ึงเปน
ปญหาเกี่ยวกับสาธารณะชน ในเรื่องนี้มีคําพิพากษาศาลแพงที่ 3627/2531 เมื่อเจาพนักงานทองถ่ิน
ไดรับคําขออนุญาตกอสรางอาคารแลว อาจพิจารณาออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาตก็ได ซ่ึงหมายถึง
อํานาจที่จะรอการพิจารณาไวกอนได ถาการนั้นไมเปนการละเมิดตอกฎหมายแลวก็ยอมไมเปนการ
ละเมิด  ดังนั้น  เจ าพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตใหกอสร างอาคารซึ่ งตอมาไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยและขอบัญญัติกรุงเทพมหานครหามมิใหกอสรางอาคารที่ระบุไวในเขตกรุง
รัตนโกสินทรช้ันนอกตามที่เจาพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตไว ดังนั้น ดุลพินิจและคําสั่งของเจา
พนักงานทองถ่ินที่ไมอนุญาตใหกอสรางอาคารจึงชอบดวยเหตุผลและกฎหมายแลว 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่ยังไมมีผลบังคับใช แตมีมติคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นั้นๆ กําหนดไวยอมเปนเงื่อนไขที่เจาพนักงานใชเปนดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตหรือไม
อนุญาตได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 19 (เร่ืองเสร็จที่ 132/2536) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร 

พุทธศักราช 2469 กําหนดแบบพิมพโดยกําหนดใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศชนิดของ
แบบพิมพ ที่ไมเรียกเก็บคาแบบพิมพ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงเพื่อให
อธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา กําหนดชนิดของแบบพิมพที่ไมเรียกเก็บ
คาแบบพิมพไดหรือไม  

การวินิจฉัย  มาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช.2469 ซ่ึงแกไข
เพิ่ม เติมโดยพระราชบัญญัติ (ฉบับที่  10)  พุทธศักราช  2481 บัญญัติให รัฐมนตรีว าการ
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กระทรวงการคลังมีหนาที่ รักษาการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพ จากบทบัญญัติดังกลาวการจะกําหนดคาแบบพิมพในอัตราเทาใด 
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูกําหนดโดยออกเปน
กฎกระทรวง การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพโดยมี
เงื่อนไขเพิ่มเติมใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจพิจารณาออกประกาศยกเวนไมเรียกคาแบบพิมพ ซ่ึง
รัฐมนตรีไดกําหนดไวใหตองเรียกเก็บแลวยอมตองกระทําไมได  ดังนั้นรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังไมมีอํานาจออกกฎกระทรวงใหอํานาจอธิบดีกรมศุลกากรกําหนดชนิดของแบบ
พิมพที่ไมตองเรียกเก็บคาแบบพิมพเพราะเปนการเกินอํานาจตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ
ศุลกากร ฯ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยรัฐมนตรีแลวกําหนดเงื่อนไขให
อธิบดีไปออกประกาศยกเวนไดเปนการไมชอบเพราะเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่  20 (เร่ืองเสร็จที่ 380/2536) 
ประเด็นปญหา   พระราชบัญญัติ ช่ือบุคคล  พ .ศ .2505 มาตรา  20  กําหนดให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ได การออกกฎกระทรวงดังกลาวจะครอบคลุมถึงการออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑของการตั้งชื่อบุคคลดวยหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้
จะตองเปนการออกกฎกกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดตามที่พระราชบัญญัติมอบอํานาจให
กระทําไดโดยชัดแจง เมื่อพระราชบัญญัติช่ือบุคคลไมไดใหอํานาจในการออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑการตั้งชื่อบุคคลไว รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 
20 ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑตั้งชื่อเพิ่มเติมได 

มาตรฐานการออกกฎ  คําวา มีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง จะตองมีบทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่
จะใหไปออกกฎกระทรวงในเรื่องนั้นๆได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 21 (เร่ืองเสร็จที่ 171/2537) 
ประเด็นปญหา  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลจะใชอํานาจตามมาตรา 11 

(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน จะเปนการขัดตอกฎหมายใดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล จะใชอํานาจตามมาตรา 11 
(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบปฏิบัติราชการในเรื่องใด
จะตองไมขัดหรือแยงกับกฎหมายอื่นใดดวย เมื่อพิจารณารางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
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การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. ....  แลว สาระสําคัญในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด
วงเงิน การใชและการบริหารการเงินเพื่อชวยเหลือผูประสพภัยพิบัติ เปนเรื่องเกี่ยวกับเงินทดรอง
ราชการ ซ่ึงมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ไดใหความหมายของเงินทด
รองราชการวา “เงินที่กระทรวงการคลังจายและอนุญาตใหสวนราชการมีไวตามจํานวนที่
เห็นสมควรเพื่อทดลองเปนคาใชจายตามระเบียบหรือขอบังคับของกระทรวงการคลัง” และตาม
มาตรา 21 (5) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดระเบียบหรือขอบังคับวาดวยเงินทดรอง
ราชการดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะตองกําหนด
ระเบียบกระทรวงการคลังขึ้นเองมิใชเพียงแตใหความเห็นชอบกับระเบียบที่ผูอ่ืนกําหนดขึ้นเทานั้น 
ดังนั้น รางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว โดยอาศัยอํานาจนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา
รัฐบาลตามมาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนด
หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติในการบริหารเงินในสวนที่ เกี่ยวกับเงินทดรองราชการจึงขัดตอ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ อยูในขอบเขตเพียงไร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 22 (เร่ืองเสร็จที่ 843/2542) 
ประเด็นปญหา  เนื่องจากในระหวางการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

ประธานสภาหรือรองประธานสภา ซ่ึงทําหนาที่ประธานในที่ประชุมไดเดินลงจากบัลลังก โดยมิได
ส่ังอยางใด ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด พ.ศ.2540 ขอ 29 ใหถือวาเลิกประชุม ทําใหเกิดปญหาในสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 
ซ่ึงประชุมตอไปไมได กรมการปกครองจึงขอเสนอแกไขระเบียบดังกลาวโดยใหถือวาประธานไม
อยูในที่ประชุม หากลงจากบัลลังโดยมิส่ังอยางใดกอนหมดวาระการประชุม แตมีปญหาวาอาจขัด
ตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ จึงขอหารือวา คําวา “ไมอยูในที่
ประชุม” ในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหมายความรวมถึง “อยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ดวยหรือไม” และหากจะกําหนดไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
ขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ กรณีที่ประธานสภาอยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ ใหถือวาไมอยูในที่ประชุมนั้น จะเปนการกําหนดที่ขัดกับมาตรา 21 แหง
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหรือไม  

การวินิจฉัย  เมื่อพิจารณาถอยคําในมาตรา 20 และมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ประกอบกันแลว เมื่อกฎหมายไมไดกําหนดความหมายไว
เปนพิเศษแลว คําวา “ไมอยูในที่ประชุม” ตามมาตรานี้ จึงตองถือตามสภาพแหงความเปนจริง 
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กลาวคือ ตัวบุคคลนั้น ตองไมอยูในที่ประชุมจริง หากผูนั้นยังอยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติ
หนาที่ก็ไมอาจถือวา “ไมอยูในที่ประชุม” นี้ได ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจะไปกําหนดไวใน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ ใหกรณีที่
ประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด อยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติหนาที่ ถือวา ไมอยูในที่
ประชุมนั้น เปนการขัดตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ และไม
กระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ ควรนิยามความหมายให
ชัดเจนไวในระเบียบที่จะออกขึ้น โดยยึดถือการใหความหมายรวมการวินิจฉัยตีความของกฎหมาย
แมบท 
 
4.2  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ 

โดยหลักการการที่ฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจในการกําหนด
รายละเอียดตางๆ ที่ไมสามารถบัญญัติไวในตัวพระราชบัญญัตินั้นๆ ได เปนหลักการที่ฝายนิติ
บัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไดกําหนดรายละเอียดตางๆ ที่จะทําใหการบังคับใชกฎหมายใน
เร่ืองนั้นๆ สามารถดําเนินการเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตองการภายใตขอบเขตของการออก
กฎหมายในเรื่องนั้น ดังนั้นโดยวัตถุประสงคที่ชัดเจนฝายนิติบัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไป
กําหนดรายละเอียดตางๆ ไวในรูปแบบของกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบหรือขอบังคับ
ซ่ึงจะตองมีการกําหนดรายละเอียดของเรื่องที่จะตองปฏิบัติใหครบถวน การที่ฝายบริหารไดออกกฎ
ของฝายบริหารโดยไปกําหนดใหการปฏิบัติในบางเรื่องจะตองดําเนินการโดยมอบอํานาจตอใหมี
ผูดําเนินการหรือมอบหมายตอใหมีการกําหนดรายละเอียดตอไป การดําเนินการเชนนี้ยอมเปนการ
มอบอํานาจตอของฝายบริหารซึ่งไมเปนไปตามวัตถุประสงคที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 
ประเด็นปญหา   กรณีกรมโยธาธิการจะยกรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อควบคุมอาคารขนาดใหญ โดยในรางกฎกระทรวงนี้จะ
กําหนดวา รายละเอียด หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ที่เกี่ยวกับติดตั้งระบบประปาไฟฟาและการ
ปองกันอัคคีภัยการระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดของเสียใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิ
การประกาศกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  ที่บัญญัติใหการ
กําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดในกฎกระทรวง เพราะอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดรายละเอียดในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับการกอสรางอาคารหรือส่ิงที่จะติดตั้งเพื่อประโยชนใน
การใชอาคารนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะควบคุมอยางเขมงวดเพื่อประโยชนแหงความมั่นคงแข็งแรง 
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ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การ
สถาปตยกรรม และการอํานายความสะดวกแกการจราจรและการอื่นที่จําเปน ซ่ึงในเรื่องของระบบ
การประปา ไฟฟา กาซ การปองกันอัคคีภัย การจัดแสงสวาง การระบายอากาศ การระบายน้ํา การ
จํากัดขยะมูลฝอยและสิ่ งปฏิกูลนั้นมาตรา  8 (4) และ (6)  นั้น  ไดบัญญัติไว ชัดเจนวา  ให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดแบบและวิธีการเกี่ยวกับการติดตั้งระบบการประปา ไฟฟา กาซ และการ
ปองกันอัคคีภัย มาตรา 8 (4) และกําหนดระบบการจัดแสงสวางการระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดขยะมูลฝอยส่ิงปฏิกูล มาตรา 8 (6) ซ่ึงจะเห็นไดวา ในเรื่องของระบบตางๆ ตามที่กลาว
มาแลวจะตองกําหนดไวในกฎกระทรวงและในการออกกฎกระทรวงดังกลาวนี้จะตองไดรับ
คําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารดวย ดังนั้น กรมโยธาธิการจะออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดในเรื่องการติดตั้งระบบประปา ไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ โดยกําหนดในกฎกระทรวงวา รายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่เกี่ยวกับการติดตั้งระบบตางๆ ดังกลาวใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิการกําหนด โดย
ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาจึงไมอาจกระทําได  เพราะ  ไม เปนไปตามมาตรา  8  แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ที่บัญญัติใหการกําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดใน
กฎกระทรวง 

มาตรฐานการออกกฎ  กรณีปญหาเปนเรื่องการที่ไปกําหนดในกฎกระทรวงใหมีการ
มอบอํานาจตอใหไปกําหนดในรายละเอียดซ่ึงไมสามารถกระทําได เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจน
ในกฎหมายแมบทแลวแตก็มีวิธีการแกไขโดยกําหนดรายละเอียดไวทายกฎกระทรวงดังกลาว ใน
กรณีเหตุผลของกรมโยธาธิการที่วา การติดตั้งระบบประปาไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบาย
อากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนเรื่องทางดานวิชาการและตองการแกไขเพื่อให
ทันกับเทคโนโลยีที่ไดมีการพัฒนาอยูตลอดเวลา การมอบใหกรมโยธาธิการ กําหนดเรื่องระบบ
ตางๆ ดังกลาวโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะทําใหมีการคลองตัวนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นวา เรื่องที่จะมอบใหกรมโยธาธิการประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษานี้อาจกําหนดไวเปน
รายละเอียด หลักเกณฑและเงื่อนไขทายกฎกระทรวงได ซ่ึงก็จะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่
เปนสาระของกฎกระทรวงดังกลาวไดงาย และการแกไขในรายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขทายกฎกระทรวงดังกลาว ก็อาจกระทําไดไมตางไปจากที่กรมโยธาธิการจะแกไขประกาศ
ของกรมโยธาธิการที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเอง เพราะแมวาการออกกฎกระทรวงจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ตาม 
แตกรณีเรงรัดก็อาจเรงรัดการดําเนินการได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 ( เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 
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ประเด็นปญหา  อธิบดีกรมสรรพสามิตมีอํานาจตามประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิตซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  103 แหง
พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 ออกหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการกําหนดอัตรา
ปริมาณการสูญหายไดโดยมิตองชําระภาษีน้ํามันเชื้อเพลิงสําหรับเครื่องบินไอพนในอัตราลิตรละ 3 
บาทหรือไม ถาไมมีอํานาจควรดําเนินการอยางไร 

การวินิจฉัย  มาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 กําหนดให
อํานาจในการลดอัตราหรือยกเวนภาษีใหแกสินคาหรือบริการใดๆ เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใชอํานาจ
ดังกลาวโดยการออกประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 
27) และประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 29) ฯ เพื่อ
กําหนดเกี่ยวกับสินคาที่ไดรับการลดอัตราภาษีหรือยกเวนภาษี แตเนื่องจากมีรายละเอียดในบางเรือ่ง 
ไดกําหนดใหอธิบดีกรมสรรพสามิตเปนผูกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต เชน กรณีของน้ํามันเชื้อเพลิงของเครื่องบินไอพนเปนตน ซ่ึงจะ
เห็นไดวา เปนการใหอํานาจแกอธิบดีกรมสรรพสามิตในการกําหนดรายละเอียดที่เกี่ยวของที่ไมได
กําหนดไวในประกาศกระทรวงการคลังทั้งนี้เพื่อใหมีความยืดหยุน  และทําใหการปฏิบัติงานเปนไป
ไดอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบาง
เร่ืองอาจกระทําไดหากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุน และทําใหการปฏิบัติงาน
เปนไปอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 49/2546)  
ประเด็นปญหา  แพทยสภาจะออกขอบังคับแพทยสภาวาดวยการตออายุใบอนุญาต

ประกอบวิชาชีพเวชกรรมใหสามารถใชบังคับกับแพทยทุกคน ที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
เวชกรรมไปแลวจะกระทําไดหรือไม (ในใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรมเดิมไมไดกําหนดวัน
หมดอายุไว 

การวินิจฉัย  การออกขอบังคับแพทยสภาเปนการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 ดังนั้น ขอบังคับแพทยสภาจึงสามารถกําหนดเรื่องตางๆ
ได เพียงภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจไว เมื่อมาตรา 21 (3) (จ) และมาตรา 29 
แหงพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 บัญญัติใหแพทยสภามีอํานาจออกขอบังคับแพทย
สภาในเรื่องหลักเกณฑการออกใบอนุญาต โดยไมมีบทบัญญัติใดในพระราชบัญญัติดังกลาว 
บัญญัติใหใบอนุญาตนั้นตองมีอายุใบอนุญาตหรือมีการตออายุใบอนุญาตไวดวย ซ่ึงมีผลทําให
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ใชไดตลอดไปจนกวาจะมีการเพิกถอนตามเงื่อนไขของ
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กฎหมาย การจะมีขอกําหนดในขอบังคับแพทยสภาใหใบอนุญาตสิ้นอายุตามระยะเวลาที่กําหนด
และตองตออายุใบอนุญาตจึงเปนการออกขอบังคับเกินขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจ
ไว โดยที่การหามบุคคลใดประกอบวิชาชีพเวชกรรมเวนแตไดรับใบอนุญาตนั้น เปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในการประกอบอาชีพ ซ่ึงตามมาตรา 29 และมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหการจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระทํามิไดเวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ ดวยเหตุนี้การจะกําหนดอายุใบอนุญาตขึ้นไว จึง
เทากับเปนการจํากัดระยะเวลาการประกอบอาชีพไปดวย ซ่ึงการกระทําเชนนั้นไดจะตองกําหนดไว
โดยบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น ดังเชน ที่มีการกําหนดไวโดยเฉพาะในกฎหมายการประกอบ
วิชาชีพอ่ืนๆ แพทยสภาจึงไมมีอํานาจออกขอบังคับแพทยสภา เพื่อกําหนดอายุใบอนุญาต และการ
ตออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ทั้งแพทยที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ไวแลวและแพทยที่จบใหมได รวมทั้งไมสามารถจะกําหนดเรื่องอายุใบอนุญาตและการตออายุ
ใบอนุญาตโดยการออกคําสั่งทางปกครองได ถาเห็นวามีความจําเปนเพื่อคุมครองสวัสดิภาพของ
ประชาชนในดานการไดรับการรักษาพยาบาลอยางมีประสิทธิภาพสามารถกําหนดเรื่องอายุ
ใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตโดยใหมีผลใชบังคับกับแพทยทุกคนนั้นสามารถจะกระทําได 
โดยการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 เพื่อเพิ่มบทบัญญัติในเรื่องดังกลาว
ใหชัดเจน ทํานองเดี่ยวกับวิชาชีพอ่ืนๆ  

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎของฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามที่กฎหมายให
อํานาจไวนั้นจะตองพิจารณาวา กฎดังกลาวนั้นอยูในขอบเขตที่กฎหมายมาตรานั้นใหอํานาจไว
เพียงใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
ประเด็นปญหา  การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องกิจการที่เปนอันตรายตอ

สุขภาพ พ.ศ.2544 ขอ 5.14 ที่ใหอํานาจผูวาราชการกรุงเทพมหานครกําหนดกิจการที่เปนอันตราย
ตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขตกรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขประกาศ
เพิ่มเติม จะสอดคลองกับบทอาศัยอํานาจตามมาตรา 32 (1) แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ.2535 และมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือไม  

การวินิจฉัย   ตามมาตรา  29 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ .ศ .2535 
กรุงเทพมหานครมีอํานาจออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครใหสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดของ
พื้นที่ในเขตกรุงเทพมหานครเปนเขตควบคุมการเลี้ยงสัตวหรือปลอยสัตว และอาจกําหนดใหเปน
เขตหามเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภทโดยเด็ดขาดหรือไมเกินจํานวนทีก่าํหนด หรือ
เปนเขตที่การเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภท ตองอยูภายไดมาตรการอยางใดอยาง
หนึ่งก็ได ดังนั้น การกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงเปนสาระสําคัญและมีผลกระทบตอการดํารงชีพ
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ของประชาชน และการออกขอบัญญัติในเรื่องดังกลาว จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 97 (2) แหงพระราชบัญญัติกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ที่จะตอง
กําหนดเรื่องดังกลาวไวในขอบัญญัติ การที่ขอบัญญัติขอ 7 กําหนดใหเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครในการออกประกาศกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงไมสอดคลองกับกฎหมายที่เปน
บทอาศัยอํานาจดังกลาวขางตน และเปนการแกไขเงื่อนไขของกฎหมาย  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคล
หรือตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมาย
ไดบัญญัติไวชัดเจนใหเปนอํานาจที่จะกระทําโดยการออกกฎเทานั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546 และเรื่องเสร็จที่ 39/2547)  
ประเด็นปญหา  การที่ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครกําหนดใหอํานาจผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครมี อํานาจกําหนดกิจการที่ เปนอันตรายตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขต
กรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขจะประกาศเพิ่มเติมนั้นจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  กรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดวาการกําหนดประเภทของกิจการที่เปน
อันตรายตอสุขภาพ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินไดนั้น จะตองมีประกาศ
กระทรวงสาธารณสุขกําหนดใหกิจการใดเปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพเสียกอน และราชการ
สวนทองถ่ินจึงสามารถจะกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหเปนกิจการที่ตอง
มีการควบคุมภายในทองถ่ิน โดยออกเปนขอกําหนดทองถ่ินภายหลัง จึงเปนการกําหนดที่
นอกเหนือไปจากประกาศกระทรวงสาธารณสุขเรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพและไมอยูใน
อํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครที่จะกําหนดไดเองโดยไมออกเปนขอบัญญัติฯ ดังนั้น จึงไม
สอดคลองกับกฎหมายที่เปนบทอาศัยอํานาจ ประกอบกับการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่อง
กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพนั้น มิใชเปนเรื่องการมอบอํานาจใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
ในการตราระเบียบขอบังคับหรือหลักเกณฑใด แตเปนเพียงเงื่อนไขของกฎหมายที่ออกใหราชการ
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอ
สุขภาพบางกิจการหรือทุกกิจการ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินนั้น ซ่ึงจาก
เงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว การกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพบางกิจการ
หรือทุกกิจการใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในเขตกรุงเทพมหานคร จึงตองกําหนดประเภท
ของกิจการไวใหชัดเจนในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ดังนั้น การใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
เปนผูกําหนดกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพจึงไมสามารถกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในเรื่องนี้จะตองมีความชัดเจนในอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวหากจะมีการมอบอํานาจที่กําหนดไวในกฎนั้นจะตองมีหลักเกณฑที่
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ชัดเจนสามารถกระทําตอไดหรือไม การมอบอํานาจใหดําเนินการตอไปในบางเรื่องที่อาจกระทําได
นั้นจึงตองกําหนดใหชัดเจนวาดําเนินการในเรื่องอะไรไดบางซึ่งจะตองมีขอบเขตที่ชัดเจน 
 
4.3  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

โดยหลักการการออกกฎที่ดีนั้นกฎจะตองมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ
โดยเฉพาะถอยคําของกฎนั้นจะตองไมมีความคลุมเครือตองมีความชัดเจนสามารถที่จะนําไปปฏิบัติ
ไดตรงตามวัตถุประสงค ซ่ึงหากกฎที่ฝายบริหารออกขึ้นนั้นมีความชัดเจน ถอยคําไมคลุมเครือจะทํา
ใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นบรรลุวัตถุประสงคตามที่ตองการซึ่งกระบวนการของ
การออกกฎของฝายบริหารนั้นเปนอํานาจโดยเฉพาะที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้น 
ดังนั้น การที่จะทําใหกฎที่ออกข้ึนโดยฝายบริหารเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ผูออกกฎจึงควร
คํานึงถึงความชัดเจนเพียงพอของการออกกฎของฝายบริหาร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 
ประเด็นปญหา  การใชถอยคําในกฎหมายควรมีลักษณะอยางไร 
การวินิจฉัย การใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้นเปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง สวน

ขอที่เรียกวา กํากวม เคลือบคลุม ซ่ึงบางที่อาจมีในกฎหมายและทําใหจําตองเขียนคําอธิบายเปนเลม
สมุดขึ้นนั้น ไมมีประเทศใดในโลกที่จะหลีกพนเสียได มิฉะนั้นก็ไมจําตองมีโรงเรียนกฎหมาย 
ผูสอนกฎหมาย นักเรียนกฎหมาย ทนายความ เปนที่แนวาการใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้น
เปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง แตจนตราบเทาทุกวันนี้ก็ยังไมเห็นประเทศใดในโลก ที่สามารถทําได 
ที่ปรึกษากฎหมายชาวตางประเทศไดแนะนําใหใชถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายอยูเสมอ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารควรมีความชัดเจนในถอยคําเปน
ถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายเสมอ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) 
ประเด็นปญหา   กรณีที่กฎกระทรวงฉบับที่  7 (พ .ศ .2527) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ขอ 12 (1) ซ่ึงบัญญัติวา 
ขอ 12 ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรมใหใชประโยชนเพื่อเกษตรกรรมหรือ

เกี่ยวของกับเกษตรกรรมเปนสวนใหญและหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด
ดังตอไปนี้  

(1) กิจการคาที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินที่มีการแบงแยกที่ดินเพื่ออยูอาศัย
ประกอบการพาณิชยหรือประกอบการอุตสาหกรรมเวนแตการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

ฯลฯ ฯลฯ 
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รางกฎกระทรวงดังกลาวมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนอยางไร 
การวินิจฉัย  กรณีการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้มีถอยคําที่อาจทําใหเกิดความไม

ชัดเจนในการอธิบายความหมายคือ ถอยคําที่วา “กิจการคาที่ดิน” และถอยคําที่บัญญัติวา “การ
จัดสรรที่ดิน” ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดินซึ่งกรรมการกฤษฎีกาคณะ 7 ได
อธิบายความหมายของถอยคํา 2 ประการดังนี้ “การคาที่ดิน” หมายถึง การไดมาและจําหนายไปซึ่ง
ที่ดินเพื่อประโยชนในกิจการคาหากําไรโดยวิธีขาย แลกเปลี่ยนหรือใหเชาซื้อที่ดิน สวน “การ
จัดสรรที่ดิน” หมายถึง การจัดจําหนายที่ดินติดตอกันเปนแปลงยอยมีจํานวนตั้งแต 10 แปลงขึ้นไป
ไมวาโดยวิธีใดและมีการใหคํามั่นหรือแสดงออกโดยปริยายวา จะจัดใหมีสาธารณูปโภคหรอืบริการ
สาธารณะหรือปรับใหที่ดินนั้นเปนที่อยูอาศัยท่ีประกอบการพาณิชย  หรือ ที่ประกอบการ
อุตสาหกรรม เมื่อการอธิบายความหมายของถอยคําดังกลาวมีความแตกตางกันแตไดบัญญัติไวใน
ขอเดียวกันของกฎกระทรวงดังกลาว จึงเปนปญหาในเรื่องความไมชัดเจนในความหมาย ซ่ึงทําให
เกิดการอธิบายตีความ ขยายความไปแตกตางกัน  

 มาตรฐานการออกกฎ กรณีที่เกิดปญหาในเรื่องความไมชัดเจนของความหมายใน
ถอยคําที่กําหนดไวในกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้ แนวทางที่ควรบัญญัติไวในกฎของฝายบริหาร
ดังกลาว คือ การบัญญัติถอยคําความหมายที่เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น ซ่ึงสามารถที่จะกระทําไดโดยมี
ถอยคําของการอธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 
กรณีที่มาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 6) พ.ศ.2541 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 7) พ.ศ.2541 ไดบัญญัติไววา “ มาตรา 5 สิทธิที่จะเบิกคา
เชาบานของขาราชการซึ่งไดรับคําส่ังใหเดินทางไปประจําสํานักงานใหมตามคํารองของตนเองที่มี
อยูตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับให
ยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชกฤษฎีกานี้”  มีความหมายเพียงไร 

การวินิจฉัย  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวาการใชถอยคําที่วาสิทธิที่จะเบิกคาเชา
บานของขาราชการฯ กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับใหยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิ
ตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกานี้ เปนการใช
ถอยคําที่มีความคลุมเครือมีการอธิบาย ขยายความและการตีความที่แตกตางกันไป ถึงเรื่องการมี
สิทธิที่จะเบิกคาเชาบาน กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ซ่ึงเปนปญหาแกผูที่เกี่ยวของ ทําให
เกิดการใหความเห็นที่แตกตางกันไป  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ควรบัญญัติถอยคําที่เปน
รายละเอียดในเนื้อหาใหชัดเจนซึ่งในกรณีนี้ควรบัญญัติใหชัดเจนในถอยคําที่กําหนดวา สิทธิที่จะ
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เบิกคาเชาบานกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ใหยังคงมีสิทธิตอไปนั้น มีลักษณะประการใด
จะทําใหผูเกี่ยวของไดเขาใจไดอยางชัดเจนและการบังคับใชกฎจะเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
4.4   ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 

โดยหลักการกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้นเปนเรื่องที่กําหนดรายละเอียดที่จะบังคับใชใน
บทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ กฎที่ฝายบริหารไดออกขึ้นจึงตองเปนไปเพื่อใหการปฏิบัติตามที่
กฎหมายแมบทไดบัญญัติไวนั้นเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย เนื้อหาของกฎที่ออกขึ้นจึง
ตองไมเปนการสรางภาระเงื่อนไขที่เกินความจําเปน หากจะมีการกําหนดภาระเงื่อนไขไวในกฎ
ดังกลาวนั้นก็จะตองเปนไปตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเทานั้นไมควรมีการออกกฎที่
สรางภาระเงื่อนไขเกินความจําเปนเกิดเปนภาระของผูบังคับใชโดยไมมีโอกาสที่จะโตแยงใดๆ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548) 
ประเด็นปญหา  การที่รางกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

.... กําหนดใหตองแจงการใชประโยชนที่ดินหรือเปล่ียนแปลงการใชประโยชนที่ดินทั้งการใช
ประโยชนที่ดินหลักและรอง  

การวินิจฉัย  กรณีดังกลาวนี้นาจะเปนการเพิ่มภาระใหแกประชาชนเกินสมควร
เนื่องจากการใชหรือเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินหลักนั้นยอมเปนไปตามขอกําหนดในราง
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและสามารถใชประโยชนไดเต็มทั้งพื้นที่อยูแลวจึงไมมีความ
จําเปนตองแจงขอมูลเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้ควรกําหนดใหชัดเจนใน
ลักษณะการที่จะตองแจงการใชประโยชนในที่ดินอยูในขอบเขตเพียงใดและไมเปนการเกินขอบเขต
ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
 
4.5  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 271/2484) 
ประเด็นปญหา  การอางมาตราในการออกกฎ มีหลักเกณฑอยางไร  
การวินิจฉัย  ตามหลักกฎหมายไมจําเปนจะตองอางพระราชบัญญัติฉบับแกไข เพราะ

ขอความตามในพระราชบัญญัติฉบับใหมยอมใชขอความในฉบับเดิมอยูในตัวแลว แตเพื่อความ
สะดวก และเพื่อการคนหาปองกันการสงสัย ก็ควรอางไวดวย และเนื่องจากการอางจะตองอาง
มาตราที่ระบุอํานาจโดยเฉพาะ และมาตรารักษาการไวดวย  ดังนั้น ช่ือซ่ึงอางพระราชบัญญัติดวย
นั้นไมตองระบุฉบับแกไขลงไปดวย  
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มาตรฐานการออกกฎ  การอางมาตราในการออกกฎจะตองอางมาตราที่ระบุอํานาจไว
โดยเฉพาะ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494)  
ประเด็นปญหา  บรรดากฎกระทรวงและพระราชกฤษฎีกาที่ไดตราไวโดยอาศัย

บทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากรเดิม ซ่ึงไดถูกยกเลิกนั้น จะยังใชไดตอไปหรือถูกยกเลิกไปดวย  
การวินิจฉัย  ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการเดิม

หรือไดแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิมใหม ถาปรากฏวามิไดเปล่ียนแปลงแกไขหลักการเดิม บรรดา
กฎกระทรวง พระราชกฤษฎีกาที่ไดใชอยูแลว ก็ยังมีผลใชบังคับ ไมจําเปนจะตองออกกฎกระทรวง
หรือตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใหม แตถาหากวา ไดบัญญัติเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิม ก็
จําเปนตองออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกาใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้น ที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาถึงหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ยังใชบังคับอยู 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 133/2497) 
ประเด็นปญหา  กรณีที่มีการพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ แตกฎหมายแมบทดังกลาว

ไดยกเลิกแลว แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา หลังพระราชบัญญัติ
แมบทฉบับใหมออกมา ( ยกเลิกพระราชบัญญัติเดิม) กรณีนี้พระราชกฤษฎีกาดังกลาว มีผลอยางไร 

การวินิจฉัย  แมขณะลงพระปรมาภิไธย ยังมิไดมีการยกเลิกกฎหมายแมบทแตพระราช
กฤษฎีกาดังกลาวก็ยังหามีผลใชบังคับไม การมีผลใชบังคับของกฎหมายดังกลาวตอเมื่อไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา กฎหมายแมบทที่อางถูกยกเลิกไปแลว เทากับอางกฎหมายแมบทที่ไมมีแลว 
ยอมใชไมไดในตัว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารกรณีที่กฎหมายแมบทดังกลาว ไดถูก
ยกเลิกไปแลว หากกฎหมายฉบับใหม ไมมีบทเฉพาะกาลรองรับบทดังกลาว ยอมตองถูกยกเลิกไป  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 135/2497) 
ประเด็นปญหา  การประกาศใชพระราชกฤษฎีกาซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาว ออกโดย

อาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลใชบังคับ
หรือไม 

การวินิจฉัย  เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวา พระราชกฤษฎีกาดังกลาว ไดตราขึ้นโดยอาศัย
อํานาจกฎหมายที่ถูกยกเลิกไปแลว ก็ยอมใชบังคับมิได เพราะ ปรากฏวากฎหมายที่อางนั้น ไดถูก
ยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจึงเทากับอางพระราชบัญญัติแมบทไมมีแลวก็ยอมใชไมได
อยูในตัว 
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไป
แลวยอมใชบังคับมิได แมวาขณะที่ออกกฎในเรื่องนั้น กฎหมายแมบทยังไมถูกยกเลิกตอมาไดถูก
ยกเลิกไปแลว และไมมีบทเฉพาะกาลในกฎหมายใหม  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่  52/2523 ) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสา

พัฒนาและปองกันตนเอง  พ.ศ.2522 จะกระทําไดแคไหน เพียงไร 
การวินิจฉัย  ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสาพัฒนาและปองกัน

ตนเอง พ.ศ.2522 บัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบไดเพียง 2 กรณีเทานั้น คือในมาตรา 11 
วรรคสอง ที่ใหออกระเบียบกําหนดหนังสือสําคัญ ของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ และในมาตรา 26 ให
ออกระเบียบวาดวยวิธีการงบประมาณและการคลังของหมูบานอาสาพัฒนาและปองกันตนเอง 
ฉะนั้นเรื่องใดที่ไมมีบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวโดย ชัดแจง ใหออกระเบียบได 
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบในเรื่องนั้นโดยอาศัยอํานาจแตเพียงอํานาจตามมาตรา 5 วรรค
หนึ่งมิได เพราะมาตรา 5 วรรคหนึ่ง เปนเพียงบทมาตรา กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบไดเทานั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดย
หลักการจะตองมีบทมาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจ
มาตราที่กําหนดใหออกระเบียบไดเทานั้นมิได เพราะมาตราที่ใหรัฐมนตรีรักษาการเปนเพียง
บทบัญญัติที่กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบ (กฎ)ไดเทานั้น ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัด
แจงใหออกระเบียบได หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการออกกฎในเรื่องที่ไมมี
บทบัญญัติ มาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมจะกระทํามิได  

 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวง  “กําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัตินี้” มีความหมายอยางไร 
การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

นี้ตองอยูในขอบเขตที่วา พระราชบัญญัตินี้ไดใหอํานาจหรือมีความมุงหมายที่จะใหมีการกระทาํการ
อยางใดอยางหนึ่งเสียกอนแลวจึงจะออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติการ
เกี่ยวกับการนั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะกระทําไดจะตองมีบทบัญญัติของ
กฎหมายในพระราชบัญญัตินั้นๆ ที่ใหอํานาจที่จะออกกฎในเรื่องนั้นๆ ฝายบริหารจะไปออกกฎของ
ฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในมาตรา รัฐมนตรีรักษาการที่กําหนดการ
ออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้นเพียงมาตราเดียวไมได 

DPU



 

 

133

 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 126/2531) 
ประเด็นปญหา  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ในกรณีที่จะออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธี

ปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 อํานาจในการออกระเบียบฯ ดังกลาว ใครเปนผูมี
อํานาจในการออกระเบียบระหวางคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติและรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเปนผูรักษาการตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

การวินิจฉัย  มาตรา 9 ของประมวลกฎหมายที่ดินเปนบทบัญญัติหามมิใหบุคคลกระทํา
การตามที่ระบุไวถามิไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่แตก็มิไดบัญญัติเร่ืองการออกระเบียบ
เกี่ยวกับการอนุญาตไว ดังนั้น การอนุญาตตามมาตรา 9 นี้ จึงเปนอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ และ
เมื่อกฎหมายมิไดบัญญัติวิธีปฏิบัติในการอนุญาตของพนักงานเจาหนาไวเปนพิเศษแลว รัฐมนตรี
ผูรักษาการตามกฎหมายยอมมีอํานาจหนาที่ที่จะควบคุมดูแลการปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ใน
การอนุญาตใหเปนไปในแนวเดียวกันไดแมวามาตรา 15 (4) แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ซ่ึงเปนบทรักษาการจะมิไดบัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกระเบียบก็
ตามแตการออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธีปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 ยอมเปนอํานาจ
ในทางบริหารของรัฐมนตรี 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยคํานึงถึงอํานาจของผูมีอํานาจใน
การออกกฎของฝายบริหารนั้น ตองคํานึงถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจไว การออกกฎของ
ฝายบริหารที่ออกโดยไมถูกตองยอมไมมีผลใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
ประเด็นปญหา  กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกกฎกระทรวงโดยอาศัยอํานาจตาม

ความในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไข ในการแกไขอาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด ฯ ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  บทบัญญัติมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติ
ใหในกรณีที่อาคารซึ่งกอสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายโดยไดรับอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้หรือ
ไดแกสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มีสภาพหรือมีการใชที่เปน
อันตรายตอสุขภาพชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัย หรือ กอใหเกิดเหตุ
รําคราญ หรือกระทบกระเทือนตอส่ิงแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหดําเนินการ
แกไข ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

ดังนั้น บทบัญญัติในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปน
บทบัญญัติที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ฯ  เพราะสภาพของอาคารหรือการ
ใชอาคารนั้น การติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดฯ จนไมมีชองทางออกยอมทําใหอาคารไมมีทางหนีภัย
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ออกมาได เมื่อเกิดอัคคีภัย จึงทําใหอาคารมีสภาพไมปลอดภัย แกบุคคลผูใชอาคารนั้น ดังนั้น
กระทรวงมหาดไทย จึงออกกฎกระทรวงกําหนดวิธีการแกไขตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีนี้เปนการคํานึงถึงประโยชนที่ประชาชน
ไดรับ ดังนั้น การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวงเพื่อดําเนินการใน
เร่ืองใดๆ ตามมาตรานั้นๆ ตองพิจารณาถึง นัยความหมายของบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ และ
คํานึงถึงประโยชนที่ประชาชนโดยสวนรวมจะไดรับ เชนในกรณีของมาตรา 46 เปนบทบัญญัติ
ทั่วไปที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน เพราะ สภาพของอาคาร หรือการใช
อาคาร จึงไดบัญญัติไวอยางกวางใหครอบคลุมอาคารที่มีสภาพหรือการใชที่อาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพ ชีวิต ฯ จะเห็นไดวาสภาพหรือการใชอาคารนั้นอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิตก็ได หรือ
อาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัยก็ได อาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด โดยไมมีชองทางหนีใดๆ  ยอมเปน
อาคารที่มีสภาพที่อาจเปนอันตรายตอชีวิตหรือรางกายของผูที่อยูในอาคารได หากเกิดเพลิงไหม เจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจตามมาตรา 46 ส่ังใหดําเนินการแกไขอาคารซึ่งติดตั้งลูกกรงเหล็กดัดฯ ที่
ไมมีชองทางหนีไฟใดๆ ใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอกไดทันที โดยจะเปนชองทางที่สวนใดของ
อาคารก็ได แตการแกไขอาคารตองเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวงตามมาตรา  46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  โดยเหตุนี้จึงสามารถออก
กฎกระทรวงตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 662/2536) 
ประเด็นปญหา  ราชการสวนทองถ่ินสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตอง

แจงโดยอาศัยกฎกระทรวง  (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พุทธศักราช 2484 ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่มาตรา 63 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 กําหนดให
ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินกําหนดคาธรรมเนียมตามหลักเกณฑวิธีการ 
เงื่อนไข และไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้น ยอมแสดงใหเห็นโดยชัดแจงแลววา การ
จัดเก็บคาธรรมเนียมของราชการสวนทองถ่ินสําหรับการดําเนินการที่ตองแจงตามมาตรา 65 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองมีการออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราคาธรรมเนียมชั้นสูงไวเสียกอน
ราชการสวนทองถ่ินจึงจะมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อจัดเก็บคาธรรมเนียมจากผูแจงตาม
อัตราและเวลาที่กําหนดไวได 

ดังนั้น กฎกระทรวง พ.ศ. 2528 ออกตามความในพระราชการสาธารณสุข พุทธศักราช 
2484 ซ่ึงยังมีผลใชบังคับตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ก็บัญญัติไว
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เฉพาะกรณีที่ตองขออนุญาตเทานั้น  ดังนั้นในกรณีนี้ราชการสวนทองถ่ินจึงยังไมสามารถจัดเก็บ
คาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตองแจงโดยอาศัยกฎกระทรวง (พ.ศ.2528) นั้นได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่ยังมีผลใชบังคับตามกฎหมายเดิมที่
ถูกยกเลิกนั้นตองพิจารณาลักษณะเงื่อนไขในการมีผลใชบังคับในปจจุบันดวย 
 
4.6  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับวันใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1  (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 
ประเด็นปญหา  วันใชบังคับของกฎจะถือวันใดหากมิไดบัญญัติไวในการออกกฎนั้นๆ  
การวินิจฉัย  วันที่กฎประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น ถือวามีผลใชบังคับในวันที่

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น เปนวันที่ถือวา 
บุคคลทั่วไปไดทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจาก
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก็ตองระบุวันใชบังคับไวชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎหากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวโดยชัด
แจงในการออกกฎนั้น แตหากไมไดระบุไวตองถือวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่มีผล
ใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 240/2526) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎที่มิไดทําตามขั้นตอนในกฎหมายจะสิ้นผลบังคับในทันที

หรือไม (การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดกําหนดราคาสินคาและปองกัน การผูกขาด มิได
เสนอประกาศที่ออกตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ.2522  ตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อพิจารณาอนุมัติ ตอมา คณะกรรมการสวนจังหวัดได
ใชอํานาจตามมาตรา 24 ออกประกาศยกเลิกประกาศดังกลาว และกําหนดราคาจําหนายผลิตภัณฑ 
น้ํามันเชื้อเพลิงเสียใหม ประกาศเดิมจะสิ้นผลบังคับในทันที่มิไดดําเนินการตามขั้นตอนหรือไม ) 

การวินิจฉัย  การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัด ออกประกาศตามมาตรา 26 
วรรคหนึ่ง เปนการใชอํานาจแทนคณะกรรมการเปนการชั่วคราว ในกรณีที่มีความจําเปน ซ่ึง
ประกาศดังกลาวจะตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการอีกชั้นหนึ่งกอนจึงจะใชไดตอไป การที่
ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดมิไดเสนอประกาศดังกลาวตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อ
พิจารณาอนุมัติไมทําใหประกาศนั้นสิ้นผลบังคับในทันที ประกาศนั้นยังคงใชไดตอไป จนกวาจะมี
ประกาศยกเลิกเพราะการยกเลิกประกาศดังกลาว กฎหมายกําหนดใหออกประกาศยกเลิก 

มาตรฐานการออกกฎ การออกประกาศที่ยังมิไดทําตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดก็ยัง
ไมส้ินผลบังคับในทันที เพราะไดออกโดยผูมีอํานาจและกฎหมายไดกําหนดวิธีการยกเลิกวา จะตอง
มีประกาศยกเลิก การที่คณะกรรมไดใชอํานาจตามมาตรา 24 ยกเลิกประกาศเดิม จึงทําใหประกาศ
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เดิมสิ้นผลบังคับนับแตวันที่ไดมีประกาศยกเลิกนั้น ดังนั้น การออกกฎที่กําหนดเงื่อนไขของการ
ออกกฎไว เชน ผูมีอํานาจที่จะออกกฎตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่กําหนดไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 293/2526) 
ประเด็นปญหา  ในกรณีที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องกําหนดบริเวณหาม

กอสรางอาคารลงวันที่ 12 ตุลาคม 2525 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 แลวตอมาไดมีการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 
กําหนดเรื่องตามประกาศกระทรวงฉบับนั้น จะสามารถใชบังคับไดโดยถูกตองหรือไม และจะตอง
ออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องเดียวกันนั้นหรือไม  

การวินิจฉัย การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 เปนกรณี
ที่ไดมีการดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปนการถูกตอง
แลว และไมตองออกกฎกระทรวงในเรื่องเดียวกันนั้นอีก  

มาตรฐานการออกกฎ  การที่ออกกฎที่มีเงื่อนไขการบังคับใชของกฎหมายที่จะตองมี
การออกกฎกระทรวงกอน จึงจะตองออกขอบัญญัติทองถ่ินนั้น เปนหลักที่กฎหมายวางไว แตเมื่อมี
กฎหมายวางหลักเปนขอยกเวนไว โดยบัญญัติไวชัดแจงวา ประกาศกระทรวงมหาดไทยที่ออกตาม
มาตรา 13 นี้จะถือวา เปนอันยกเลิกตอเมื่อไมมีการออกกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินภายใน
กําหนดหนึ่งป นับแตวันที่ประกาศนั้นมีผลใชบังคับเทานั้น ฉะนั้นหากไดมีการออกกฎกระทรวง 
หรือขอบัญญัติทองถ่ินภายในกําหนดเวลาดังกลาวแลว การบังคับใชจะตองเปนไปตามกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้น สวนประกาศกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนเพียงมาตรการชั่วคราวที่ออกมา
ใชบังคับระหวางที่ยังไมมีกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินยอมจะหมดสภาพการบังคับใช
ช่ัวคราวไปดวย  

มาตรา 13 เปนบทบัญญัติพิเศษที่ไดบัญญัติไวโดยเฉพาะใหมีการออกกฎกระทรวงหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินอยางใดอยางหนึ่งไดหลังจากที่มีประกาศของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
แลว กรณีเชนนี้จึงเปนขอยกเวนจากหลักเกณฑ การออกขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีปกติตามมาตรา 9 
ดังนั้น สําหรับกรณีที่ไดดําเนินการตามมาตรา 13 นี้ ราชการสวนทองถ่ินจึงมีอํานาจออกขอบัญญัติ
ทองโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 ขึ้นใชบังคับไดโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตาม
มาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่  376/2526 
ประเด็นปญหา  กรณีที่ยังไมมีการออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา  8 แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติตามความในมาตรา 
9 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดหรือไม  
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การวินิจฉัย  การออกขอบัญญัติทองถ่ินมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 นั้น จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวใชบังคับแลวเทานั้น อยางไรก็ตามสําหรับการกําหนดบริเวณหามกอสรางอาคารตามนัย
มาตรา 8 (10) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว อาจดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัตินั้นได 
โดยออกประกาศกระทรวงมหาดไทย กําหนดการดังกลาวเปนการชั่วคราว และออกขอบัญญัติขึ้น
ใชบังคับโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงเปนกฎหมายที่มีขอบเขตการใชบังคับ กวางกวา
ขอบัญญัติของราชการสวนทองถ่ิน การกําหนดรายละเอียดของสาระสําคัญตางๆ ตามที่บัญญัติไว
ในมาตรา 8 จึงควรตองกําหนดไวในกฎกระทรวงเสียช้ันหนึ่งเสียกอน เพื่อใหมีลักษณะเปน
มาตรฐานกลางเมื่อราชการสวนทองถ่ิน ประสงคจะออกขอบัญญัติ กําหนดรายละเอียดใหเหมาะสม
กับสภาพของทองถ่ินก็ยอมกระทําไดเทาที่ไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวง และถามีความจําเปนที่
จะตองออกขอบัญญัติขัดหรือแยงตอกฎกระทรวง ก็จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 ( เร่ืองเสร็จที่ 128/2527) 
ประเด็นปญหา  การที่จะแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523 ) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 โดยแกไขวันใชบังคับ ตามกฎกระทรวงซึ่งเดิมมี
ผลใชบังคับวันที่ 13 กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยแกไขเปนวันที่ 
1 เมษายน 2523 จะกระทําไดเพียงใดหรือไม  

การวินิจฉัย  การระบุวันใชบังคับกฎกระทรวง ในกรณีที่กฎกระทรวงไดประกาศในราช
กิจจานุเบกษาและมีผลใชบังคับไปแลว ภายหลังประสงคจะเลื่อนวันใชบังคับออกไปก็สามารถทําไดโดยการ
แกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกลาวตัวอยางที่เคยปฏิบัติในทํานองนี้แลว เชน พระราชกฤษฎีกา กําหนดให
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซีแข็ง สําหรับใชเปนทอน้ําดื่มตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ.2524 ได
กําหนดวันใชบังคับในวันที่ 1 มกราคม 2525 ตอมาเนื่องจากไมสามารถปฏิบัติการใหเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซี 
แข็งสําหรับใชเปนทอน้ําดื่ม ตองเปนไปตามมาตรฐาน (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2526) เล่ือนวันใชบังคับพระ
ราชกฤษฎีกาดังกลาวไปเปนวันที่ 1 มกราคม 2527 เปนตนไปจึงเปนการแกไขเพิ่มเติมบทกฎหมาย
ที่มีกําหนดวันใชบังคับแนนอนแลว ใหมีผลใชบังคับแตกตางไป โดยเลื่อนวันใชบังคับไปเปนวัน
อ่ืน ดังนั้นการตรากฎกระทรวงแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 เพื่อเล่ือนวันใชบังคับกฎกระทรวงจากวันที่ 13 
กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่ ๑ เมษายน2523 ยอมสามารถ
กระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  หลักการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับเปนอํานาจของฝายบริหารท่ี
จะกระทําไดตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวและในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนดคาธรรมเนียมใน
เรื่องนี้มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 บัญญัติใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม ออกกฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ได 
สําหรับวันที่ใชบังคับของกฎนั้น ถามิไดระบุไวในกฎหมายวาใหใชบังคับในวันใดตองถือวาเมื่อได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวตองถือวาใชบังคับไดทันทีแตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย 
กําหนดวันเริ่มใชบังคับยอมเปนไปตามที่ระบุนั้น 

ดังนั้น ในกรณีกฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 
ถามิไดระบุวันใชบังคับไวยอมมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว แตถาระบุวัน
ใชบังคับไวในกฎกระทรวงก็สามารถทําได และวันใชบังคับก็ยอมเปนไปตามที่ระบุไวใน
กฎกระทรวง ถาจะใหผลใชบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิดทางอาญาหรือไมเปน
การบัญญัติตัดสิทธิบุคคลใดแลวก็สามารถทําไดเชนกันตามหลักกฎหมายทั่วไป  

การที่จะสมควรตรากฎกระทรวงใหเปนไปตามความประสงค ของกรมการขนสงทาง
บกหรือไม และในเรื่องนี้จะมีผูสมควรรับผิดหรือไม ยอมเปนอํานาจของรัฐมนตรีที่จะเปนผูวินิจฉัย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กําหนดการมีผลใชบังคับไวเปน

เงื่อนไขที่ฝายบริหารจะตองดําเนินการเพียงไร  
การวินิจฉัย  บทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติไวในมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ

จราจรทางบก  (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2522 ซ่ึงบัญญัติใหผูขับขี่รถจักรยานยนต และคนโดยสาร
รถจักรยานยนตตองสวมหมวกที่จัดทําขึ้นโดยเฉพาะเพื่อปองกันอันตรายในขณะขับขี่และโดยสาร
รถจักรยานยนต ทั้งนี้ เฉพาะทองที่ที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาและไดบัญญัติไวในวรรคสองวา 
ความในวรรคหนึ่งใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มี
ความหมายวา การใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ เปน
เงื่อนเวลาที่ฝายนิติบัญญัติบังคับไววาฝายบริหารจะใชอํานาจตามวรรคหนึ่งไดตอเมื่อพนกําหนด 5 
ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติจราจรทางบกใชบังคับแลว ตราบใดที่ยังไมพนระยะเวลาดังกลาว
รัฐบาลก็ยังไมมีอํานาจที่ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดทองที่ขึ้นใชบังคับได แตเมื่อพนกําหนดเวลา
ดังกลาวแลวรัฐบาลจะตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับเมื่อใดนั้นยอมแลวแตรัฐบาลจะพิจารณา
เห็นสมควร เพราะบทบัญญัติดังกลาวมิไดเปนบทบังคับวารัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้น
ใชบังคับทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะ
สมควรใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดบาง ฉะนั้นหากรัฐบาลเห็นวา ยังไมมีทองที่ใดที่จะสมควร
ใชบังคับบทบัญญัติในมาครา 22 รัฐบาลจะยังไมตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับก็ยอมกระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎ
ออกมาใช บังคับนั้น มิไดเปนบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ
ในทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควร
ใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดและเมื่อใด 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 
ประเด็นปญหา  พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.

2508 ที่ยังมิไดดําเนินการแกไขโดยระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใหเสร็จภายใน 2 ป นับ
แตวันที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับ ตามมาตรา 74 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ยังมีผลใชบังคับหรือไมและจะถูกยกเลิก
เมื่อใด  

การวินิจฉัย  กําหนดเวลา 2 ปตามมาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ.2534 มิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาดวา เมื่อพนกําหนดเวลา 2 ปแลวพระราช
กฤษฎีกาแบงสวนราชการที่ยังมิไดระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการไวส้ินผลบังคับไปทันที
แตเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการแกไขพระราชกฤษฎีกาใหแลวเสร็จโดยเร็ว 

ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2508 จึง
ยังคงใชบังคับไดตอไปจนกวาจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการแบงสวนราชการ กรมตํารวจตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับแทน ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 73  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไว
นั้นเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด 
 
4.7  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 1/2472) 
ประเด็นปญหา  ลักษณะของกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดี มีลักษณะอยางไร  
การวินิจฉัย  กฎเสนาบดีเปนขอบังคับสําหรับ รักษาการใหเปนไปตามที่พระราชบัญญัติ

กําหนดไว เสนาบดีมีทั้งอํานาจและหนาที่ ควบคุมการใชกฎหมายนั้นๆ จําเปนจะตองมีอํานาจใน
การออกกฎ แกไข ยกเลิก ไดตามยุคตามกาลแลวแตจะเห็นสมควร  

ประกาศเสนาบดีเปนบทบัญญัติ ซ่ึงมีแมบทให Digenetion Power แกเสนาบดีเปนผู
กําหนดขยายความ หรือจํากัดขอบังคับที่กฎหมายระบุไวเฉพาะเรื่องเฉพาะรายไมเกี่ยวถึงเรื่อง
ควบคุมรักษาการตามพระราชบัญญัติ เหมือนเชนกฎเสนาบดี อํานาจนี้มิไดอยางจํากัดเปน 
Exceptior แปลใชตามตัวหนังสือ จะตองปฏิบัติตามที่ตัวบทอนุญาตใหเทานั้น  
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มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดีไมมีการออกกฎ
ดังกลาวแลว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 98/2477)   
ประเด็นปญหา  การออกกฎของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเรียกชื่อวา

อยางไร  
การวินิจฉัย  การที่จะออกกฎในเรื่องเชนนี้ ถามีตัวบทในพระราชบัญญัติใหอํานาจ

ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกกฎไดแลว กฎนั้นควรเรียกวา “กฎประธานสภาผูแทนราษฎร” 
กฎเชนนี้ไมตองนําเสนอสภาผูแทนราษฎรเพื่อตรวจพิจารณา เพราะมีสภาพะเปนคนละเรื่องตางจาก
ขอบังคับของสภาผูแทนราษฎร 

มาตรฐานการออกกฎ  การเรียกชื่อกฎที่ออกโดยหนวยงานที่มีลักษณะเปนพิเศษจะใช
ช่ือเรียกกฎตามหนวยงานนั้น   

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 182/2486)  
ประเด็นปญหา การประกาศใชกฎหมาย มีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  บรรดาบทกฎหมายที่จะมีผลใชบังคับไดตองมีการประกาศใหประชาชน

ทราบ ถาเปนพระราชบัญญัติตองดําเนินการตามมาตรา 38 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย คือ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ถาเปนกฎหมายในรูปอื่น หากมีบทบัญญัติวาใหประกาศโดยวิธีใดก็
ตองประกาศโดยวิธีนั้นแตถาไมมีบทบัญญัติถึงวิธีประกาศไวโดยเฉพาะจะประกาศโดยวิธีใดก็ได 
เชน ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดยใชโดยวิธีอ่ืน แตการประกาศโดยวิธีอ่ืน เชน ประกาศ
ทางวิทยุกระจายเสียงเมื่อมีคดีเกิดขึ้น ก็ตองนําพยานหลักฐานมาพิสูจนใหเห็นวา ผูตองหาไดทราบ
ประกาศนั้นแลว ฉะนั้นเพื่อตัดปญหาจึงควรประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพราะการประกาศ
ดังกลาวถือเปนขอสันนิษฐานโดยเด็ดขาดวา บุคคลทุกคนทราบแลว  

มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันการออกกฎที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปจะตองมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใหบุคคลทั่วไปไดทราบ  
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 48/2492) 
ประเด็นปญหา  เร่ืองการออกกฎกระทรวงกําหนดแบบพิมพในกรณีที่มีรัฐมนตรี

รักษาการมากกวาหนึ่งกระทรวง 
การวินิจฉัย  กรณีนี้พิจารณาจากรัฐมนตรีที่รักษาการซึ่งไดบัญญัติไวอยางกวางๆ 

เกี่ยวกับอํานาจในการออกกฎกระทรวง  วางระเบียบการอื่นๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติ ฉะนั้นในการที่กําหนดแบบพิมพตามที่หารือไป  หรือระเบียบการอื่นใดก็ตามที่ไม
แนชัดวาอยูในอํานาจกระทรวงใดเปนผูออกกฎกระทรวง รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม มี
อํานาจออกกฎกระทรวงไดตามบทมาตราที่กลาวมาแลว สวนการดําเนินงานนั้นก็สุดแลวแต 
กระทรวงเจาหนาที่ทั้ง 4 กระทรวงจะตกลงมอบหมาย ใหเจาหนาที่กระทรวงใดปฏิบัติงานอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ   อํานาจในการออกกฎในกรณีที่ รัฐมนตรีหลายกระทรวง
รักษาการใหพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของที่จะออกกฎในเรื่องนั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 27/2491) 
ประเด็นปญหา การออกกฎ (พระราชกฤษฎีกาใชบังคับแลวในทองที่จังหวัดหนึ่ง ตอมา

จังหวัดนั้นไดถูกยุบไปตอมาแลวไดมีการจัดตั้งจังหวัดนั้นขึ้นใหมอีก ปญหาวา พระราชกฤษฎีกาที่
ออกไปแลวนั้น จะยังใชไดหรือไม  

การวินิจฉัย  แมจังหวัดจะถูกยุบหรือทองที่การปกครองจะถูกเปลี่ยนแปลงไปก็ดี ก็หามี
ผลกระทบกระเทือนถึงพระราชกฤษฎีกาที่ออกไปแลวไม กลาวคือ บรรดาไมในทองที่นั้นที่ได
กําหนดใหเปนไมหวงหามนั้นแลว ก็จําตองเปนไมหวงหามอยูตอไป โดยเหตุนี้ในคราวที่จังหวัด
นครนายกถูกยกเลิกไป บรรดาไมหวงหามที่ไดกําหนดไวแลวในจังหวัดนั้น ตามพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวขางตน จึงยังคงเปนไมหวงหามอยู เมื่อ ไดจัดตั้งจัดหวัดนครนายกขึ้นอีก จึงไมจําเปนตอง
ตราพระราชกฤษฎีกา กําหนดไมหวงหามในจังหวัดนครนายกขึ้นใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไดกําหนดในเรื่องทองที่ไว แมเขตทองที่จะ
เปลี่ยนแปลงไป กฎที่ออกขึ้นใชนั้นก็ยังมีผลใชบังคับได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 57/2525) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎ (ขอบัญญัติของทองถ่ิน) ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร  พ.ศ.2522 จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรีเสียกอน เชนเดียวกับการออกกฎ (ขอบัญญัติทองถ่ิน) ตามมาตรา 10 หรือไม 

การวินิจฉัย  ราชการสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 ได โดย
ไมตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี การที่มาตรา 
18 (2) บัญญัติวา คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 นั้น ก็เปนแตเพียงการกําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
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ควบคุมอาคารไว ในกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินเห็นสมควรเสนอขอความเห็นชอบเทานั้น มิไดมีผล
บังคับใหขอบัญญัติราชการสวนทองถ่ินที่ออกตามมาตรา  9 ตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎบางกรณีไมตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใน
กฎหมายนั้นๆ เปนเงื่อนไขที่กําหนดไวเฉพาะบางกรณีเทานั้น  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 104 /2527) 
ประเด็นปญหา  สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก ( สจร.) จะมี

อํานาจวางแผน ติดตั้ง ตรวจสอบ และบํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่อยูใน
กรุงเทพมหานคร โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน 2522 ซ่ึงมีใจความวา ใหอํานาจ
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกเปนผูปฏิบัติการในเรื่องการวางแผน การติดตั้ง ตรวจสอบ
และบํารุงรักษาสัญญาณจราจร เฉพาะที่เกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจร และเครื่องหมายจราจรที่ใช
ประกอบสัญญาณ ไฟจราจรที่ใชภายในกรุงเทพมหานคร 

การวินิจฉัย  ตามมติคณะรัฐมนตรี สจร. มีอํานาจวางแผนติดตั้ง ตรวจสอบ และ
บํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจร ภายในเขตกรุงเทพมหานคร แทนกองบังคับการตํารวจจราจร ที่เคย
รับผิดชอบอยูเดิมเทานั้น สําหรับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงในเขตกรุงเทพมหานครนั้น 
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 295 ไดกําหนดไว ใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงไว
โดยเฉพาะ คณะรัฐมนตรีไมอาจมีมติเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงที่กฎหมายบัญญตัิ
ไวได ดังนั้น สจร. จึงไมมีอํานาจปฏิบัติการดังกลาวเกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่
อยูในเขตกรุงเทพมหานครได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อไดออกมาใชบังคับแลวกฏของ
ฝายบริหารยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรี
ออกมาเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรี
ใหมีการแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 305/2531) 
ประเด็นปญหา  การที่อธิบดีกรมศุลกากรไดเคยมีคําส่ังกําหนดหลักเกณฑการประเมิน

ราคารถยนตนั่งใชแลว ที่นําเขามาในราชอาณาจักรไวเปนการทั่วไปแลว อธิบดีกรมศุลกากรจะมี
อํานาจสั่งการเปนบันทึกใหพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากรประเมินราคารถยนตนั่งใชแลว โดย
ใชหลักเกณฑอ่ืนที่แตกตางจากที่กําหนดไวในคําส่ังอีกไดหรือไม 

การวินิจฉัย  โดยหลักการบริหารราชการแผนดินผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจในทาง
บริหารที่จะกําหนดหลักเกณฑหรือแนวปฏิบัติไวสําหรับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ในบังคับ
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บัญชาของตนได ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช 2469 ก็ไดบัญญัติรับรอง
หลักการดังกลาว โดยใหอธิบดีมีอํานาจออกขอบังคับสําหรับกรมตามที่เห็นวาจําเปนได 

ฉะนั้นการที่อธิบดีไดออกคําส่ังทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 จึงเปนการออกคําสั่งเพื่อ
กําหนดแนวปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากร ในการที่จะใชดุลพินิจประเมินราคา
รถยนตนั่งใชแลวตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร ฯ ใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

เมื่อคําส่ังดังกลาวมีลักษณะเปนเพียงคําสั่งในทางบริหารอธิบดีก็ยอมมีอํานาจในการสั่ง
การแกไขหรือกําหนดแนวทางปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ใหเปนอยางอื่น เพื่อใหเหมาะสม
กับสถานการณหรือขอเท็จจริงที่มีการเปลี่ยนแปลงในภายหลังได แมวาการสั่งการนั้น จะไดกระทํา
ในรูปแบบที่แตกตางไป จากรูปแบบของคําสั่งทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 ก็ยอมเปนมีผล
เชนเดียวกันการสั่งการของอธิบดี ในครั้งนี้จึงอยูในอํานาจที่จะกระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่เปนคําส่ังของอธิบดีที่มี
กฎหมายรองรับไวนั้นแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกสั่งการไวทายบันทึกความเห็นของพนักงาน
เจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาอธิบดีจะสั่งการในรูป “คําส่ังทั่วไป” หรือส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” 
ก็ยอมมีผลเปนเชนเดียวกัน  

กรณีศึกษาเรื่องที่  10 เร่ืองเสร็จที่ 8/2532)  
ประเด็นปญหา  มติคณะรัฐมนตรีขัดกับกฎหนวยงานจะตองปฏิบัติอยางไร  
การวินิจฉัย  การที่กรุงเทพมหานครไดออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ 

พ .ศ .2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานคร  ตองซื้อพัสดุและครุภัณฑจากการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น แตบริษัทโรงงานอุตสาหกรรมกระดาษบาง
ประอิน จํากัด เปนบริษัทซ่ึงเกิดจากสัญญารวมทุน แตไมมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ในกรณีที่มี
มติคณะมนตรีใหหนวยราชการและวิสาหกิจหนวยงานอื่นซึ่งมีกฎหมายบัญญัติใหมีฐานะเปน
ราชการสวนทองถ่ินหรือหนวยงานของรัฐทุกแหง ซ้ือกระดาษหรือผลิตภัณฑกระดาษของบริษัทแต
เพียงแหงเดียว ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครจะตองปฏิบัติมติของคณะรัฐมนตรียอมจะขัดกับ
ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ พ.ศ.2529 มติคณะรัฐมนตรีจึงไมมีผลบังคับให
กรุงเทพมหานครตองปฏิบัติตามนอกเหนือไปจากการปฏิบัติตามขอ  20 ของขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ืองการพัสดุ พ.ศ.2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานครตองซ้ือพัสดุและครุภัณฑ
จากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น เพราะมติคณะรัฐมนตรี
มิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายของ
ราชการสวนทองถ่ิน  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อออกมาใชบังคับ กฎของฝาย
บริหารเปนกฎหมายที่ใชบังคับทั่วไปมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความ
ในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายสวนราชการทองถ่ิน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 56/2532) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงโดยกําหนดใหมี “คณะกรรมการ” ใน

กฎกระทรวงจะกระทําไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยหลักการการจัดใหมีระบบคณะกรรมการเปนผูพิจารณาในเรื่องใดๆ 

นั้น หากผูบัญญัติกฎหมายประสงคจะใหมีก็คงจะตองบัญญัติเร่ืองคณะกรรมการไวในกฎหมาย 
แมบท แตโดยที่ การออกกฎกระทรวงในเรื่องนี้กฎหมายแมบทไดบัญญัติขอยกเวนในการใชบังคับ
ไว โดยกฎหมายแมบทไมประสงคจะใหมีคณะกรรมการสําหรับทําหนาที่พิจารณาเรื่องดังกลาว จึง
ไดกําหนดใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงดังนั้น กฎกระทรวงดังกลาวจึงกําหนดมาตรการ
ตางๆ ตลอดจนกําหนดใหมีคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร  

มาตรฐานการออกกฎ  โดยหลักการการกําหนดของคณะกรรมการจะกําหนดไวใน
กฎหมายแมบทแตอาจมีกฎหมายบางฉบับที่ตองกําหนดมาตรการเฉพาะพิเศษบางอยาง รวมถึงการ
ใหมีคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนการเฉพาะ กรณีดังกลาวนี้จึงอาจกําหนดใหมี
คณะกรรมการในกฎกระทรวงได 

การศึกษาประเด็นปญหาจากการออกกฎจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดย
แยกออกเปน 7 กลุมขางตนนี้ นับวาเปนประโยชนมาก ซ่ึงเมื่อไดพิจารณาประกอบกับรูปแบบการ
ออกกฎในบทที่ 3 แลว ยอมจะทําใหผูตองทําหนาที่ยกรางหรือพิจารณากฎ นอกจากมีความรู
เกี่ยวกับรูปแบบของกฎอันมีอยูหลากหลายและกฎบางประเภทมีขั้นตอนและเงื่อนไขการออกแลว 
จะเห็นไดวาการออกกฎนั้นยังมีหลักเกณฑที่ควรตองพิจารณาจากความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อใหกฎมีความชอบดวยกฎหมายและมีความถูกตองเหมาะสมดวย 

 
4.8 การวิเคราะหท่ีมาของปญหาการออกกฎของฝายบริหาร  

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งแตป พ.ศ.2468 ที่เกี่ยวกับ
การใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับการออกกฎ  สามารถแยกประเภทความเห็น
ที่เปนปญหาเกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหารไดแก ปญหาการออกกฎที่ออกเกินอํานาจแมบท 
ปญหาการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ ปญหาการออกกฎที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน
เพียงพอแกการปฏิบัติ ปญหาการออกกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช ปญหาการ
ออกกฎที่เกี่ยวกับวันบังคับใช ปญหาการออกกฎที่เกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ และปญหาการออกกฎ
ในกรณีอ่ืนๆ  

DPU



 

 

145

สําหรับแนวทางซึ่งเปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นปญหาของกฎนั้นๆ ผูศึกษาไดกําหนดหลักเกณฑที่จะใชเปนแนวทางในการที่ฝายบริหารจะ
ไปออกกฎโดยเรียกวา มาตรฐานการออกกฎซึ่งจะเปนมาตรฐานสวนหนึ่ง ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ไดใหความเห็นไวในแตละกรณีของปญหาที่เกิดขึ้น  

ตามการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ผูศึกษาไดกําหนดกรณีของปญหาในการศึกษาไว 
โดยเห็นวา การออกกฎของฝายบริหารนั้น มีบางกรณีที่ยังเปนยังปญหาซึ่งเปนปญหาที่เกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายในการออกกฎ ผูศึกษาจึงเห็นวา ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีคางๆ เหลานี้เปน
หลักการใหญที่จําเปนจะตองมี การวางมาตรฐานที่ชัดเจน ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นใชบังคับ  

หากจะพิจารณาถึงปญหาในแตกรณี ผูศึกษาเห็นวา ควรจะไดมีการวิเคราะหสาเหตุของ
ปญหาในแตละกรณี ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา ควรมีการวิเคราะหในภาพรวมทั้ง 7 กรณีที่ไดศึกษาไวแลวนี้ 
ซ่ึงจะทําใหไดเห็นสภาพปญหาอันแทจริงที่เกิดขึ้น เพราะเหตุใดจึงตองมีกรณีของปญหาตางๆ 
เหลานั้น และการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในแตละกรณีของปญหานั้นๆ มีผล
อยางไร 

1.จากการพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้ง 7 กรณีดังกลาวนี้ เมื่อ
วิเคราะหแลวพบวาสาเหตุของการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกามีดังนี้ 

(1) เปนปญหาที่เกิดขึ้นในระหวางที่มีการตรวจพิจารณารางกฎดังกลาวในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เชน กรณีของปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไดตรวจ
พิจารณารางกฎกระทรวงฉบับที่...(พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 มาตรา 8 (11) เสร็จแลวและไดใหความเห็นวา เนื่องจากลูกกรง เหล็กดัดนั้นมิใช “อาคาร”  ผู
ไดรับใบอนุญาตหรือผูดําเนินการจึงติดตั้งหรือร้ือถอนไดโดยไมตองขออนุญาต  เจาพนักงาน
ทองถ่ินไมอาจใชอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารสั่งใหแกไข ลูกกรง เหล็กดัด ฯลฯ ได 
กระทรวงมหาดไทยจึงสมควรที่จะดําเนินการออกกฎกระทรวง โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 เปน
ตางหากอีกฉบับหนึ่ง เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการแกไขอาคาร ซ่ึงในกรณีนี้
กรมโยธาธิการในฐานะที่เปนหนวยงานที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายควบคุมอาคารมีความเห็นไม
นาจะกระทําได เพราะการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดนั้น ไมใชเปนการกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร จึง
เปนปญหาขอกฎหมายที่นํามาสูการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
และในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
56/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

(2) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการประชุมพิจารณารางกฎนั้นๆ ของหนวยงานและเปน
ปญหาที่หนวยงานไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องมาหารือเพื่อใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีคํา
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วินิจฉัย เชน ปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากในการประชุมของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดพิจารณา
เกี่ยวกับอํานาจในการออกระเบียบเพื่อปฏิบัติตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน และมี
ขอพิจารณาวา การออกระเบียบดังกลาวเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ
เปนอํานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ซ่ึงไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องให
คณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในประเด็นดังกลาว (กรณีของเรื่องเสร็จที่ 126/2531) และใน
กรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เรื่องเสร็จที่   
352/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2536)  ฯลฯ  

(3) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่กฎดังกลาวนั้นไดมีการประกาศบังคับใชแลว แตมี
กรณีที่เกิดปญหาขึ้นในการบังคับใชกฎนั้น เชน ในกรณีที่ไดมีการตรวจพิจารณารางกฎกระทรวง
ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 และกฎกระทรวงดังกลาวนั้นได
ประกาศใชบังคับตั้งแตวันที่ 14 กุมภาพันธ 2523 แตในกรณีดังกลาวนี้กรมการขนสงทางบกไดมี
หนังสือส่ังการใหสํานักงานขนสงจังหวัดทั้งประเทศจัดเก็บอัตราคาธรรมเนียมตามอัตราที่กําหนด
ในกฎกระทรวง ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2523 ซ่ึงเปนความเขาใจของกรมการขนสงทางบกในการ
ตรวจสอบการประกาศในราชกิจจานุเบกษา.ซ่ึงมีผลในเรื่องของวันบังคับใช กรณีดังกลาวนี้กรมการ
ขนสงทางบกจึงไดทําหนังสือขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อขอแกไขวันใชบังคับของ
กฎกระทรวงดังกลาว (เรื่องเสร็จที่ 128/2527 ) ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ยังมีปญหาในลักษณะทํานอง
เดียวกันซึ่งกฎดังกลาวนั้นไดประกาศบังคับใชแลว (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528),(เร่ืองเสร็จที่ 361/2531),  
(เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) , (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) ฯลฯ 

(4) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่หนวยงานไดยกรางกฎดังกลาวและสงรางกฎไปให
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตในการพิจารณาปรากฏวา มี
การสงสัยในปญหาขอปญหากฎหมาย  จึงไดสงขอปญหากฎหมายดังกลาว  ใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา เชน กรณีที่กระทรวงคมนาคมไดเสนอรางกฎกระทรวงฉบับที่.....( 
พ.ศ. ....) ออกตามในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 (กําหนดเงื่อนไขอื่นเพื่อใหนาย
ทะเบียนโดยอนุมัติของคณะกรรมการกําหนดไวในใบอนุญาตประกอบการขนสง)  ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีไดลงมติใหสงคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจาณาพิจารณากอนวาการออกกฎกระทรวงนี้
จะขัดตอกฎหมายแมบทหรือไมหากไมขัดก็ขอใหตรวจแกดวย  (กรณีเร่ืองเสร็จที่  352/2529) ,และ
ในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
8/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

ในสาระของปญหาตางๆ ที่วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษา ปญหาที่เกิดขึ้นนั้นอาจมี
สาเหตุมาจากผูยกรางกฎหมายมีความเขาใจวา กฎที่ยกรางขึ้นมานั้นมีความถูกตอง อยูในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว หรือมีความจําเปนตองทําการการยกรางกฎนั้นเพื่อดําเนินการให
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เปนไปตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น แตสวนราชการก็ไมมีความแนใจวากระทําไดหรือไม 
และในขอบเขตเพียงใด จึงขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็น และหากพิจารณาถึงความเหน็
ของคณะกรรมาการกฤษฎีกาตั้งแตอดีตถึงปจจุบันแลว ก็จะพบวามักมีปญหาและสาเหตุอยาง
เดียวกัน  เวนแตขอเท็จจริงอาจแตกตางกันบางตามการพัฒนาของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 

2. ผลจากการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทําใหเกิดอะไรในระบบการออก
กฎของประเทศไทยบาง ผูศึกษาพบวาทําใหเกิดผลตอการออกกฎดังนี้ 

(1) ทําใหเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐมีความเขาใจในเรื่องขอบเขตของการออกกฎที่
ชัดเจนยิ่งขึ้น 

(2) ทําใหตัวรางกฎที่เกิดขึ้นมีความชัดเจน ถูกตองตามเกณฑของการตรวจสอบ  
(3) การตรวจสอบกฎนั้นสามารถบังคับใชไดและเปนไปตามหลักเกณฑของการออก

กฎที่ถูกตองไมเกิดขอโตแยงใดๆ 
 

4.9 ผลการศึกษาปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 
ตามที่ไดวิเคราะหสาเหตุของปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีตางๆ ที่

เกิดขึ้นแลว ทําใหทราบถึงสาเหตุในการที่มีปญหาในการออกกฎของฝายบริหาร อยางไรก็ตาม 
การศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคที่จะนําแนวทางความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่ไดวินิจฉัยในกรณีของปญหาตางๆ เหลานั้น มาวางแนวทางที่เรียกวา มาตรฐานการออก
กฎที่ดี 

จากการแยกประเภทปญหาตางๆในการออกกฎทําใหไดแนวทางในการออกกฎที่จะลด
ปญหาการบังคับใชกฎ ซ่ึงจากการวิเคราะหประเด็นปญหาตางๆ ในการออกกฎของฝายบริหาร ได
เสนอมาตรฐานการออกกฎในปญหาแตละเรื่อง ดังนั้น การเสนอมาตรฐานการออกกฎ จึงควรเปน
หลักเกณฑ วิธีการ ความชัดเจน ในการออกกฎของฝายบริหารใหมีแนวทางที่ชัดเจนในการที่จะใช
ออกกฎของฝายบริหาร เพื่อลดปญหาดานตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎของฝายบริหาร อัน
จะนําไปสูการออกกฎที่ดี และการบังคับใชกฎที่ดี  

แนวทางที่จะใชเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี สามารถแยกประเภทในเรื่องตางๆ ไดดังนี้  
1.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกิน

อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้นจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร จะออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบท หรือออกกฎ
ที่เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจน ซ่ึงจะใชเปนแนวทาง
ที่เปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหารดังนี้  
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(1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ
ไว จะออกกฎของฝายบริหารเกินจากที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวไมได ดังนั้น หากกฎหมาย
แมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎไดในกรณีเรื่องใดเรื่องหนึ่งนั้น ฝายบริหารจะไป
ออกกฎยอมไมสามารถกระทําได (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524 และเรื่องเสร็จที่ 367/2524) 

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับตองอยูภายในขอบเขตของบทบัญญัติใน
มาตรานั้นๆ การที่ฝายบริหารจะไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของ
บทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจกระทําได ซ่ึงเปนเหตุใหการออกกฎของฝายบริหารมีการออกกฎที่
เกินอํานาจ ตามที่กฎหมายแมบทกําหนด (เร่ืองเสร็จที่ 52/2529 ) 

(3)  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออกกฎของฝาย
บริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมีบทบัญญัติใน
กฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ ได (เร่ือง
เสร็จที่ 280/2536) 

(4)  การออกกฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการ
ขยายความ  ยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว (เร่ืองเสร็จที่ 362/2532) 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเมื่อพิจารณาหลักการในกฎหมายของตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ 
ไดมีหลักการที่ศาลของประเทศอังกฤษนํามาใชในการพิจารณาคดีถึงกฎที่ออกเกินอํานาจของ
กฎหมายแมบท คือ หลักในเรื่องขอบเขตการใชอํานาจ และหลักในเรื่องการใชดุลพินิจที่มิชอบ 

ในหลักเรื่องขอบเขตการใชอํานาจนั้น มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
บกพรองในขอบเขตอํานาจ การรับฟงขอเท็จจริงผิดพลาด ความผิดพลาดในขอกฎหมาย บทบัญญัติ
ยกเวนการฟองคดี ซ่ึงเปนหลักการที่ใชในการพิจารณาขอบเขตของการใชอํานาจของฝายบริหารวา 
เปนการออกกฎของฝายบริหารที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทหรือไม  

สวนหลักในเรื่องการใชดุลพินิจหรืออํานาจ มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
ไมสุจริต วัตถุประสงคที่ไมเหมาะสม ความเปนธรรม ความไรเหตุผลอยางชัดแจง สิทธิมนุษยชน 
หลักความมีสัดสวน  

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบท
นั้น ไดนํามาใชในเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร การกระทําสิ่งใดไดตองมีกฎหมายกําหนดถึง
ความสามารถในการทําการนั้นๆ การใดๆ ที่ไดกระทําไปและไมไดอยูในความสามารถที่กําหนดไว
โดยกฎหมายจะถือวาการนั้นเปน Ultra Vires  
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ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงหลักการในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทแลว 
หลักในการออกกฎในเรื่องนี้ของประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา จะเปนหลักการ
เดียวกัน 

ในปญหาการออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมาย
แมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ผูศึกษาเห็นวาการที่จะไปแกไขปญหาในเรื่องนี้ให
การออกกฎของฝายบริหารเปนไปอยางถูกตองไมเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวนั้น ใน
บริบทของการออกกฎในระบบกฎหมายไทยเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎในเรื่องนั้นๆจะตองมีความรู 
ความเขาใจในเจตนารมณของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎนั้นควรจะตองมี
การศึกษาทําความเขาใจใหชัดเจน ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ผูศึกษาเห็นวาควรมีการรวบรวมความ
เปนมาของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ตั้งแตในชั้นยกรางกฎหมายไปจนถึงกระบวนการที่รัฐสภาได
พิจารณากฎหมายในบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนแนวทางประการหนึ่งที่จะทําใหผูยกรางกฎ
ในเรื่องนั้นๆไดมีความรูความเขาใจอยางถูกตอง อันนําไปสูการแกไขปญหาในเรื่องการออกกฎที่
เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

2.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ  
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เกี่ยวกับหลักการ

ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจนซึ่งจะใชเปนแนวทางที่เปน
มาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร ดังนี้ 

(1) เมื่อมีการออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับแลว จะไปกําหนดไวในกฎของฝาย
บริหารนั้น ใหมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนดรายละเอียดในเรื่องใดๆ นั้น ไมสามารถกระทําได 
เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจนในกฎหมายแมบท แตก็อาจมีวิธีการแกไขโดยในบางเรื่องนั้น 
สามารถที่จะกําหนดไวทายกฎดังกลาวนั้นได ซ่ึงจะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่เปนสาระของ
กฎดังกลาวนั้นไดงาย และการแกไขในสิ่งที่กําหนดไวในกฎนั้น แมจะไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี และจะตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา แตกรณีก็อาจเรงรัด
ดําเนินการได  (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบางเรื่องอาจกระทําได 
หากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุนและทําใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็ว
และคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได  (เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 

(3) การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือตําแหนง
หนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายไดบัญญัติไว
ชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอนั้น ในประเทศ
อังกฤษไดมีการกําหนดไดอยางชัดเจน ในกฎหมายแมบท ซ่ึงมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทา
อํานาจที่มีอยูของผูมอบ ) หรือเปนการมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข ซ่ึงการมอบอํานาจดังกลาวนี้ได
กําหนดไวในกฎหมายเรื่องนั้นอยางชัดแจง 

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการมอบอํานาจตอนั้น ไดมีการกําหนดไว
อยางชัดเจนในกฎหมายแมบทเชนเดียวกับหลักการในประเทศอังกฤษ  

สําหรับประเทศไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการบัญญัติกฎหมายในระบบกฎหมายไทยยังไม
มีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาเมื่อมีการมอบอํานาจใหไปออกฎของฝายบริหารแลว
กฎประเภทนั้นยังสามารถที่จะมอบอํานาจตอใหไปดําเนินการในเรื่องใดๆได ดังนั้นผูศึกษาจึงเห็น
วาควรที่จะมีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาบทบัญญัติในมาตรานั้นเมื่อมีการมอบ
อํานาจใหไปออกกฎแลวผูรับมอบอํานาจยังสามารถที่จะไปมอบอํานาจตอใหดําเนินการใดๆไดตาม
วัตถุประสงคของบทบัญญัติของมาตรานั้น ซ่ึงหากมีระบบที่ชัดเจนแลวก็จะลดปญหาในเรื่องการ
ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอไปได 

3.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียด
เนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับหลักการ
ออกกฎที่รายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ มีกรณีที่เปนปญหาในการ
วินิจฉัยโดยตรงนั้นไมเกิดขึ้นมากกรณีแตในเรื่องการออกกฎจะตองมีความชัดเจนในเนื้อหาเปน
หลักที่จะตองยึดถือ จึงอาจประมวลเปนหลักการที่ใชเปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร 

(1) ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงายไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน 
หรือเปนภาษาที่ดิ้นได (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 

(2) ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมีความเขาใจได พยายามใชคําที่เปน
รูปธรรม (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 

(3) เมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการอธิบายความใน
ความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น (เร่ืองเสร็จที่ 562/2531) 

 (4)  มีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด   
(5) ไมควรเปดชองใหเถียงกันมาก จะไมลงไปแจกแจงรายละเอียดเกินไป เพราะจะเปด

ชองใหโตแยงกันมาก  
(6) ใชการพิจารณาที่รอบคอบ และดูใหมั่นใจวานําไปปฏิบัติไดทั้งไมขัดกับเหตุและ

ความยุติธรรม 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องความชัดเจนในเนื้อหาของการออก
กฎนั้น ในประเทศอังกฤษมีหลัก Common Law ที่เกี่ยวกับการรางกฎ คือ การใชภาษากฎหมายนั้น 
จะตองมีความเรียบงาย (Plain Meaning) ซ่ึงเปนหลักที่ศาลใชตีความกฎหมายโดยใหความหมาย
ของคําในกฎหมายเปนความหมายธรรมดา  

นอกจากนี้มีการกําหนดหลักการของกฎที่ดีทีจะตองมีการพิจารณาเสนอไว 5 ประการ 
เพื่อเปนแนวทางในการออกกฎ เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการแกปญหาและมีประสิทธิภาพ  คือ 
หลักในเรื่อง สัดสวน(proportionality) ความรับผิดชอบ  (accountabitily) ความสอดคลองกัน
(consistency) ความโปรงใส ( transparency) มุงสูเปาหมาย (targeting) 

สวนในประเทศแคนาดานั้น ไดมีการกําหนดใหหนวยงานที่มีการเสนอกฎใหมตองเขียน
ดวยภาษาธรรมดา ซ่ึงจะทําใหผูตองที่อยูใตบังคับของกฎเขาใจงาย  

สําหรับในประเทศฝรั่งเศส ไดมีการควบคุมคุณภาพของกฎในการออกกฎที่ดีจะตอง
ชัดเจนและเขาใจงายโดยมีหลัก 3 ประการ คือ กฎจะตองมีความชัดเจนมากที่สุด เทาที่เปนได เพื่อ
ไมใหเกิดปญหาในการแปลความ กฎจะตองไมเขียนบทบัญญัติที่มีความซับซอนเกินไป และกฎ
จะตองมีเนื้อหากําหนดหลักเกณฑ 

กรณีของประเทศไทยนั้น หลักการในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของความ
ชัดเจนในเนื้อหาของกฎนั้น ยังไมมีแนวทางที่ชัดเจน ผูศึกษาเห็นวาสมควรที่จะนําหลักของประเทศ
แคนาดาประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส มาพิจารณา 

4.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการสรางภาระเกินจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช 

จากการวิเคราะหคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา พบวามีกรณีที่เปน
ปญหาในการวินิจฉัยโดยตรงในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใชนั้นไมเกิดขึ้น
มากกรณี  แตเนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูถูกบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหารจึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ 

หากพิจารณาวามีลักษณะประการใดบางที่จะเปนหลักเกณฑที่จะพิจารณาไดวา การที่
ฝายบริหารไดบัญญัติกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ กฎดังกลาวนั้นไดสรางภาระใหเกิดขึ้นกับ
ประชาชน อาจพิจารณาไดตามหลักเกณฑดังนี้ 

(1)   การมีกฎที่ออกมาตามกฎหมายแมบทหลายฉบับในการดําเนินการเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งหรือการประกอบกิจการใดกิจการหนึ่ง ซ่ึงประชาชนผูปฎิบัติตามกฎเหลานี้จะตองไดรับอนุมัติ 
อนุญาตจากหนวยงานตางๆ เหลานั้น แตประชาชนอาจไมทราบขั้นตอนและระยะเวลาที่ใชในการ
พิจารณาอนุญาต  เนื่องจากขั้นตอนที่เกี่ยวกับการดําเนินการหรือการประกอบกิจการตางๆ มีเปน
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จํานวนมาก และการดําเนินกิจกรรมแตละเรื่องตองขออนุมัติอนุญาตตามกฎหมายแตกตางกนั ซ่ึงกฎ
ที่ออกตามกฎหมายแตละฉบับนั้น เปนภาระที่เกิดขึ้นกับประชาชนผูที่จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานั้น 
และไมมีหนวยงานที่จะทําหนาที่ในการใหบริการขอมูลเหลานี้ ประชาชนจึงมีความรูสึกยุงยาก และ
เปนภาระในการปฏิบัติใหถูกตองตามที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ  

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น กฎเหลานั้นไดใหดุลพินิจของ
หนวยงานที่จะอนุมัติอนุญาต แตไมมีกฎเกณฑมาตรฐานในการใชดุลพินิจ หรือมีเกณฑดังกลาวแต
ไมมีการประกาศเกณฑดังกลาวใหประชาชนใหผูรับบริการทราบ จึงเปนภาระของประชาชนที่
จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎของฝายบริหารเหลานั้น  

ตามลักษณะดังกลาวที่กลาวมาแลวทั้งสองประการนี้ ทําใหประชาชนตองถูกบังคับที่
จะตองปฏิบัติใหถูกตองตามระเบียบ ขั้นตอนตางๆ ซ่ึงประชาชนจะมีความรูสึกวา การปฏิบัติให
ถูกตองตามกฎของฝายบริหารเหลานี้เปนเรื่องยากและเปนภาระ จึงไมอยากปฏิบัติตามและ
หลีกเลี่ยงที่จะปฏิบัติตามกฎของฝายบริหารเหลานี้ ซ่ึงทําใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารเปนไป
อยางไมมีประสิทธิภาพ และเปนชองทางใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาที่ได 

สําหรับแนวทางในการแกไขกฎที่สรางภาระใหกับประชาชน ควรมีการลดขั้นตอนใน
การปฏิบัติตามกฎเหลานั้น รวมทั้งมอบหมายใหหนวยงานกลางจัดทําฐานขอมูล เพื่อใหประชาชน
สามารถตรวจสอบไดตั้งแตเบื้องตนวา หากจะดําเนินการในเรื่องใดตองไปติดตอกับหนวยงานใด 
หนวยงานนั้นตั้งอยูที่ใด ใชเวลาเทาใดในการที่จะไปติดตอดําเนินการในเรื่องนั้น หากมีการปฏิบัติ
ตามสิ่งเหลานี้ ก็จะเปนการลดภาระในการบังคับใชกฎ และเปนการสรางความรูสึกหรือสํานึกที่
จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานี้ และหากมีการจัดการใหหนวยงานที่เกี่ยวของ กับการใหบริการที่
เกี่ยวของกัน สามารถจัดตั้งศูนยบริการรวม หรือรวมกันใหบริการผานระบบอิเล็กทรอนิกส ก็จะ
เปนการลดภาระใหกับประชาชนเปนอยางมาก 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร ในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแก
ผูถูกบังคับใชนั้น ในประเทศอังกฤษไดมีกฎหมายคือ ( Regulatory Reform Act 2001) ซ่ึงมี
วัตถุประสงคในการพัฒนายกเลิก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุงยากลาสมัยและไมจําเปนออกไป โดย
วัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายนี้ก็คือ การลดภาระอันเกิดจากการออกกฎ (Regulatory Burden) 
เพื่อใหเกิดความสะดวก ลดภาระ ทั้งในสวนของผูที่ออกกฎและผูที่ตองปฏิบัติตามกฎ  

ในประเทศแคนาดาไดมีการศึกษาของ (The Fraser Institute) เพื่อศึกษากอนวา 
กฎเกณฑภายในประเทศมีผลกระทบตอภาคเอกชนอยางไรบาง  

ในสวนของประเทศไทยนั้น ภาระอันเกิดจากการออกกฎของฝายบริหาร ยังไมกฎหมาย
ที่จะใชบังคับในเรื่องนี้ รวมทั้งการศึกษาวิจัยก็ยังไมมีการดําเนินการอยางแทจริง  

5.การออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ  
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ในการศึกษาวิเคราะหจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ไดพบ
ปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้น นอกเหนือจากการที่ไดตั้งไว เปน
วัตถุประสงคในการศึกษา ซ่ึงผลการศึกษาที่เพิ่มเติมขึ้นนั้นไดแก  

 (1)  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดยหลักการจะตองมีบท
มาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจมาตราที่เปนมาตรา
รักษาการนําไปอางในการอางบทเทานั้นไมได เพราะมาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนด
ผูมีอํานาจออกกฎไดเทานั้น  ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหออกกฎในเรื่องนั้นได 
หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการ ออกกฎในเรื่องที่ไมมีบทบัญญัติมาตราหนึ่ง
มาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมกระทําไมได (เร่ืองเสร็จที่ 52/2523) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบทใน
มาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่แกไข
นั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494) 

(3)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได  (เร่ือง
เสร็จที่ 126/2531) 

 (4) การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวใหชัด
แจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

(5) การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับนั้น 
มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว ฝาย
บริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติดังกลาว
นั้นเมื่อใด  (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 

(6) การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 

 (7) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร ยอมถือ
ไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเปลี่ยนแปลง
บทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขกฎ
ของฝายบริหารในเรื่องนั้น (เร่ืองเสร็จที่ 104/2527) 

(8) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกส่ัง
การ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
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“คําสั่งทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกส่ังการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน (เรื่องเสร็จที่ 
305/2531) 

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณีของปญหาตางๆ ทําให
ไดทราบถึงแนวทางในการที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นในแตละกรณีของปญหาที่
เกิดขึ้น ซ่ึงวิทยานิพนธนี้ไดนําแนวทางการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา มาวาง
มาตรฐานการออกกฎ ดังนั้น ในกรณีของปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่เกิดขึ้นใน 4 กรณี
ดังกลาวขางตนแลวรวมถึงปญหาในเรื่องปลีกยอยตางๆเหลานี้ ผูศึกษาเห็นวาการแกไขปญหาการ
ออกกฎของฝายบริหารที่เปนรูปธรรมมีความชัดเจนนั้น ควรไดมีการรวบรวมถึงแนวทางของปญหา
ตางๆเหลานั้นที่เปนมาตรฐานของออกกฎและจัดทําเปนคูมือการออกกฎขึ้นโดยกลาวถึงประเภท
ของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ  กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควร
ปฏิบัติที่สําคัญ ก็จะเปนแนวทางแกเจาหนาที่ที่เกี่ยวของที่จะใชเปนคูมือในการออกกฎซึ่งเปน
แนวทางหนึ่งที่จะชวยลดปญหาตางๆที่เกิดขึ้นจากการออกฎของฝายบริหาร 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1   บทสรุป 

การมีกฎหมายขึ้นใชบังคับไมวากฎหมายนั้นจะตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติหรือออกโดย
ฝายบริหารก็ตาม กฎหมายดังกลาวยอมมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินบรรลุผล
ตามเปาหมายการดําเนินการ 

กฎหมายของฝายบริหารซึ่งวิทยานิพนธนี้มุงศึกษา หมายถึงการที่ฝายนิติบัญญัติไดตรา
กฎหมายขึ้นใชบังคับ และกฎหมายนั้นไดมีการมอบอํานาจใหแกฝายบริหารไปออกรายละเอียดใน
การดําเนินการ ซ่ึงการออกรายละเอียดดังกลาวนั้น เรียกวาการออกกฎหมายลําดับรองหรือการออก
กฎตามที่วิทยานิพนธนี้มุงศึกษา  

การเรียกชื่อ “กฎ” นั้น เปนถอยคําที่บัญญัติและใหความหมายไวในกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  

จากหลักการแบงแยกการใชอํานาจรัฐเสรีประชาธิปไตย อันไดแก อํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ อํานาจของฝายบริหาร และอํานาจของฝายตุลาการ ซ่ึงแมจะมีการแยกใชอํานาจดังกลาว
ในทางทฤษฎีก็ตาม แตก็มีความชัดเจนวา ฝายบริหารสามารถรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติที่จะ
ออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับในการบริหารราชการแผนดินได  

หากพิจารณาจากทฤษฏีตางๆ ที่เปนพื้นฐานในการออกกฎของฝายบริหารแลว อาจ
กลาวไดวา การออกกฎของฝายบริหารอาจมีฐานที่มาแหงอาจตางๆ กัน อันไดแก (1) อํานาจในการ
ออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารมีที่มาโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและการมอบอํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ และ (2) อํานาจในการออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารโดยไมจําเปนตองรอการมอบ
อํานาจแตละเร่ืองมาใหฝายบริหาร ซ่ึงอํานาจออกกฎดังกลาวนี้เปนการอาศัยอํานาจบังคับบัญชาที่
หัวหนาหนวยงานมีเหนือผูใตบังคับบัญชา  

การออกกฎของฝายบริหารนั้น จะตองคํานึงถึงเงื่อนไขพื้นฐานในการออกกฎ มิฉะนั้น
แลวยอมจะทําใหกฎของฝายบริหารเปนกฎที่ออกมาโดยไมถูกตอง ซ่ึงจะมีผลถึงการบังคับใช และมี

DPU



 

 

156

ผลในดานอื่นๆ ที่กฎดังกลาวนั้นไปเกี่ยวของถึง เงื่อนไขพื้นฐานดังกลาวนี้มีอยู 2 ดาน คือ (1) 
รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ และ (2) หลักเกณฑในการออกกฎ ซ่ึง
ทั้งสองเงื่อนไข มีรายละเอียดดังนี้ 

1. รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ   
ในเรื่องรูปแบบ ประเภท และเนื้อหาของกฎนั้น วิทยานิพนธนี้ไดอธิบายถึงความหมาย 

และลักษณะของกฎแตละประเภท อันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และ
ระเบียบ ซ่ึงมีรูปแบบ เนื้อหา วัตถุประสงค และวิธีการออกที่อาจแตกตางกัน 

กฎประเภทพระราชกฤษฎีกา เปนกฎที่ฝายบริหารตราขึ้น โดยอาศัยอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญโดยตรง หรือโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญประกอบกับอาศัยอํานาจตามที่
พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจไว แลวแตกรณี การออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกาจะใชในกรณี
ที่มีความสําคัญมากกวาปกติ หรือเปนสวนที่ขยายตอจากพระราชบัญญัติ และประเพณีการตราพระ
ราชกฤษฎีกานั้น พระมหากษัตริยทรงเปนผูตราโดยนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการ ซ่ึงรางพระราชกฤษฎีกาจะตองทูลเกลาเพื่อที่รัฐบาลจะตองตระหนักวา อํานาจในการ
ออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกา มิใชอํานาจของรัฐบาลโดยลําพัง แตตองมีเหตุเหมาะสมที่จะ
สามารถถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยไดกอนทรงลงพระปรมาภิไธย และจะออกในกรณีที่มี
ความสําคัญ เพื่อประโยชนของกฎหมายแมบท เชน กําหนดวันใชบังคับกฎหมายแมบท กําหนด
พื้นที่การใชบังคับ ตลอดจนขยายหรือจํากัดกฎหมายแมบทตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ  

กฎประเภทกฎกระทรวง เปนกฎของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่ง
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น และแมในมาตรารักษาการตามกฎหมายจะกําหนดวา ให
รัฐมนตรีมีอํานาจในการออกกฎกระทรวง เพื่อปฏิบัติการเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม แตก็มี
แนวปฏิบัติใหคณะรัฐมนตรี ใหสงรางกฎกระทรวงใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติกอนเสมอ จนกลายเปน
ธรรมประเพณีวา กฎกระทรวงนั้นเปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐมนตรีเปนผูออก โดยจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน 

กฎประเภทประกาศ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ใหอํานาจแกสวนราชการ หรือ
คณะกรรมการซึงมีหนาที่เกี่ยวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้น หากรัฐมนตรีกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง  หากคณะกรรมการเปนผูออกก็จะเรียกวา 
ประกาศคณะกรรมการ 

กฎประเภทระเบียบ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ตองการกําหนดสิ่งที่ เปน
รายละเอียดคอนขางมาก ที่อาจไมใชกรอบ หรือไมใชนโยบายสําคัญ แตเปนวิธีการในรายละเอียด
หรือเปนการประสานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาปฏิบัติงานดวยกัน 
ในปจจุบันไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก โดยเฉพาะ
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ระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 (11) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 และโดยที่ระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดิน ในบางกรณีระเบียบจึงสามารถ
ออกไดโดยไมตองอางบทอาศัยอํานาจใดๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวของกับการ
บริหารภายในสวนราชการนั้น  

สวนโครงสรางรูปแบบของกฎแตละประเภทนั้น กฎจะมีโครงสรางรูปแบบในลักษณะ
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงไดแก ช่ือของกฎประเภทนั้น คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ การแบง
หมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม การลงนามของรัฐมนตรีหรือผูออกกฎ 

2. หลักเกณฑในการออกกฎ 
การศึกษาและวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับกฎในบทที่ 4 ของ

วิทยานิพนธนี้ ทําใหไดขอสรุปหลักเกณฑการออกกฎ ซ่ึงก็ตรงกับแนวทางการออกกฎของ
ตางประเทศที่ไดทําการศึกษาในบทที่ 3 ดังนี้  

1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจไว หลักดังกลาวนี้เปนการวางมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร เนื่องจากการที่ฝาย
บริหารจะออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับนั้น กฎหมายแมบทจะกําหนดขอบเขตของการออก
กฎไว  ตัวอยางเชน แมวาอํานาจในการออกกฎกระทรวงที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไววา 
“หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” แตโดยถอยคําดังกลาวนี้ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ก็จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคที่แทจริงของเรื่องนั้น การออก
กฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการขยายความ ยอมเปนการ
ออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

นอกจากนั้น การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออก
กฎของฝายบริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมี
บทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่อง
นั้นๆ ได  

2)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด
รายละเอียด การที่ฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติกฎหมายแมบทขึ้นมาใชบังคับและมอบอํานาจใหฝาย
บริหารไปกําหนดรายละเอียดนั้น ฝายนิติบัญญัติไดคํานึงถึงขอบเขตของกฎหมายอยูแลว การที่ฝาย
บริหารจะไปมอบอํานาจตอ ยอมไมใชวัตถุประสงคของการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ เวน
แตกฎหมายแมบทใหอํานาจไว ไมวาจะโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย  การออก “กฎ” ตอไปอีก
ชวงหนึ่ง ถือวาเปนการมอบอํานาจอีกชวงหนึ่ง (Sub-delegate) แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันภารกิจ
ของฝายบริหารมีเปนจํานวนมาก หากมีความจําเปนที่ฝายบริหารจะมอบอํานาจตอก็อาจจะทําได แต
ในลักษณะของขอยกเวนเทานั้น จะเห็นไดวา คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดวางแนวทางไววา จะตอง
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เปนเรื่องที่ไมใชสาระในเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร แตควรเปนเรื่องทั่วๆไป เชน การ
กําหนดรายละเอียดในเรื่องแบบฟอรม ซ่ึงอาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ตามเหตุการณ หาก
กําหนดไวในกฎที่ฝายบริหารบัญญัติขึ้น ก็จะเกิดความไมคลองตัว ไมยืดหยุนตามภาวการณ  การ
แกไขเปลี่ยนแปลงก็กระทําไดยาก  

 นอกจากนั้น การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือ
ตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายได
บัญญัติไวชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น  

3)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีรายละเอียดเนื้อหาชัดเจนเพียงพอแกการ
ปฏิบัติหลักการดังกลาวนี้เปนหลักทั่วไป โดย ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงาย
ไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน หรือเปนภาษาที่ดิ้นได ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมี
ความเขาใจได พยายามใชคําที่เปนรูปธรรม  

นอกจากนั้นเมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการ
อธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ  และควรมีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด ซ่ึง
จะตองนําไปปฏิบัติไดไมขัดกับเหตุและความยุติธรรม  

4)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช เนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูที่อยูภายใตการบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหาร จึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ  

5)  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดยหลักการจะตองมีบท
มาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจมาตราที่เปนมาตรา
รักษาการนําไปอางในการอางบทเทานั้นไมได เพราะมาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนด
ผูมีอํานาจออกกฎไดเทานั้น  ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหออกกฎในเรื่องนั้นได 
หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการ ออกกฎในเรื่องที่ไมมีบทบัญญัติมาตราหนึ่ง
มาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมกระทําไมได  

6)  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู  

7)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได   
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8)  การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวให
ชัดแจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ  

9)  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับ
นั้น มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว 
ฝายบริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติ
ดังกลาวนั้นเมื่อใด   

10)  การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด  

 11) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร 
ยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมา
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมี
การแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้น  

12) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึก
ส่ังการ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
“คําส่ังทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน  

   
5.2   ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษาทั้งทางดานประเภท เนื้อหา และโครงสรางรูปแบบของกฎประเภทตางๆ 
ตลอดหลักเกณฑสําคัญในการออกกฎ รวมทั้งศึกษาแนวทางในการออกกฎของตางประเทศ 
(อังกฤษ แคนาดา และฝรั่งเศส) และศึกษาวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งสะทอน
ใหเปนถึงปญหาในการออกกฎของประเทศไทย  วิทยานิพนธนี้มีขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุง
กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย ดังนี้  

1.  ประเภทของกฎ ในขณะนี้ในระบบกฎหมายไทยไมไดมีปญหาประเภทของกฎมาก
นัก เนื่องจากในระบบกฎหมายไทยไดมีประเภทของกฎออกมาหลากหลาย ไมวาจะเปนกฎประเภท
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ซ่ึงสามารถใชเปนเครื่องมือตอบสนอง
ตอฝายบริหารในการดําเนินการตามนโยบายไดอยูแลว แตหากจะมีปญหาอยูบางซึ่งวิทยานิพนธนี้
กลาวถึงไวก็คือ กฎที่ออกในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราช เชน พระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดี บาง
ฉบับยังคงมีผลบังคับใช อาจกอใหเกิดความสับสนในเรื่องลําดับศักดิ์ของกฎหมาย เพราะแมจะ
เรียกชื่อวาพระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดีก็ตาม แตอาจมีศักดิ์กฎหมายระดับพระราชบัญญัติก็ได 
ซ่ึงหากมีปญหาคาบังคับใช คงตองพิจารณาเนื้อหาเปนรายฉบับไป  อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธนี้
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ไดศึกษารูปแบบของกฎของฝายบริหารในตางประเทศดวย ซ่ึงปรากฏมีกฎอยูหลากหลายรูปแบบ 
ซ่ึงความหลากหลายนี้อาจมีที่มาจากระบบการเมืองการปกครองของประเทศนั้นๆ หรือประเพณีใน
การออกกฎหมายของประเทศนั้นๆ จึงมีการแยกประเภทของกฎออกเปนหลายประเภท และมีการ
สรางประเภทกฎของฝายบริหารขึ้นมาใหมมากขึ้น เชน กรณีของอังกฤษ ซ่ึงฝายนิติบัญญัติใหออก 
Regulatory Reform Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารที่ออกมาเพื่อแกไขความลาชาของการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมาย หรือ Remedial Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารอีกเชนกันที่ออกมาแกไขกฎหมาย
ที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน เปนตน สวนกรณีในระบบกฎหมายไทย
นั้น ยังไมมีแนวความคิดในการสรางกฎของฝายปกครองประเภทใหมขึ้นมาอีก แตหากมีความ
จําเปน ก็จะเปนเรื่องของฝายนิติบัญญัติที่จะคิดคน ซ่ึงอยูนอกเหนือจากขอบเขตการศึกษาของ
วิทยานิพนธนี้  

2.  ในกระบวนตรวจสอบการออกกฎ ในระบบกฎหมายไทยการออกกฎของฝาย
บริหารจะยกรางโดยสวนราชการที่เกี่ยวของกับการออกกฎ และมีองคกรที่มาตรวจสอบ โดยเฉพาะ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี อันเปนขั้นตอนการตรวจ
พิจารณารางกฎกอนประกาศในราชกิจจานุเบกษา และมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
วินิจฉัยแนวทางการเขียนกฎใหถูกตองตามกฎหมายและเกณฑการออกกฎ  ซ่ึงหากจะกลาวไปแลว
ก็เปนการตรวจสอบจากทางฝายบริหารเอง เมื่อศึกษาการออกกฎของตางประเทศ จะมีการ
ตรวจสอบการออกกฎโดยรัฐสภาอยูดวยเชนในประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนหลักการที่ดี เพราะจะทําให
การออกกฎเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายแมบท วิธีการของอังกฤษดังกลาวนี้เกิดขึ้นได
เนื่องมาจากความเขมแข็งของฝายนิติบัญญัติอังกฤษ จากการที่ฝายนิติบัญญัติถือวาอํานาจที่ฝาย
บริหารไดรับในการออกกฎนี้เปนการไดรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติ ฝายนิติบัญญัติจึง
สามารถตรวจสอบได แตสําหรับในบริบทระบบการออกกฎหมายของไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการ
ตรวจสอบการออกกฎนี้ หากจะนําความคิดดังกลาวมาใชแลว ก็นาจะเปนประโยชนในเชิงของการ
ควบคุมฝายบริหารในการออกกฎ ซ่ึงตามขอบังคับการประชุมของแตละสภาก็เปดชองใหกระทําได 
โดยจะกําหนดใหมีการตั้งกรรมาธิการสามัญหรือกรรมาธิการวิสามัญตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่
ของฝายบริหารก็ได ซ่ึงก็นาจะใชกลไกนี้โดยอาจมีการตั้งคณะกรรมการวิสามัญของสภาเพื่อติดตาม
ผลของการปฏิบัติของฝายบริหาร ซ่ึงจะทําใหการออกกฎเปนไปโดยรอบคอบ สอดคลองกับเนื้อหา
ในกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติตองการดวย 

3. ทางดานหลักเกณฑในการออกกฎ ปรากฏจากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา
วามีความเห็นอยูมากมาย ซึ่งในวิทยานิพนธนี้พบขอสรุปวา มีปญหาการออกกฎขัดกฎหมายแมบท
หรือเกินอํานาจแมบท กฎที่มีการมอบอํานาจตอ กฎที่กําหนดรายละเอียดเนื้อหาไมชัดเจนเพียงพอ
แกการปฏิบัติ และกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกการบังคับใช การที่จะไมใหเกิดปญหาดังกลาว

DPU



 

 

161

นี้มีความสําคัญยิ่งที่จะตองมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมายเพื่อเปนแนวทางแกเจาหนาที่ผูยกราง จึง
ควรจะมีการจัดทําคูมือดังกลาว ทั้งนี้ ในตางประเทศก็มีตัวอยางดังที่วิทยานิพนธนี้ไดอางอิง เชน 
Guide to Making Federal Act and Regulation ของแคนาดา หรือ Guide pour l’élaboration les texts 
législstifs et règlementaires ของฝรั่งเศส เปนตน (สวนประเทศอังกฤษ การออกกฎอยูในความดูแล
ของ Better Regulation Commission ที่จะออกคําแนะนํามาเปนครั้งคราว) ซ่ึงคูมือการรางกฎหมาย 
(การออกกฎ) ที่ควรมีนี้ ควรมีกลาวถึงประเภทของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ 
กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควรปฏิบัติที่สําคัญ โดยเฉพาะจากความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงไดประมวลและวิเคราะหในวิทยานิพนธนี้ ตลอดจนการใหถอยคําใน
กฎหมาย ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญอีกประการหนึ่งที่จะทําใหผูที่ตองอยูภายใตบังคับกฎหมายเขาใจกฎได
งาย ดังตัวอยางของของหลักการรางกฎของอังกฤษ ซ่ึงหากมีปญหาการตีความแลว ศาลอังกฤษจะ
ใชหลัก plain meaning ในการตีความ หรือหลักเกี่ยวกับการออกกฎที่ดี ที่ไดกลาวไวในสวน
การศึกษาการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส เปนตน   

4. ประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งของการออกกฎคือปญหาทางดานคุณภาพของกฎ 
จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ปรากฏวามีความเห็นบางเรื่องกลาวถึงกฎที่
สรางภาระเกินความจําเปน (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548)  ปญหาที่เกิดขึ้นนี้มาจากการขาดการกลั่นกรอง
การออกกฎที่ดี ในประเทศไทยไดมีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนดใหสวนราชการที่เสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําสรุปวิเคราะห
ผลดีผลเสียของการมีกฎหมายนั้น เพื่อประกอบการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการตรา
กฎหมายนั้น แตเปนที่สังเกตวา ระเบียบนี้ใชเฉพาะการเสนอรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
เทานั้น หากไดขยายไปถึงการออกกฎบางประเภทที่มีผลกระทบตอการประกอบการหรือการ
ประกอบอาชีพ หรือกระทบตอเศรษฐกิจ การคุมครองผูบริโภค ความปลอดภัยทางดานอนามัยและ
สุขภาพ หรือชีวิตความเปนอยูของประชาชนดวยแลว ก็จะเปนประโยชนอยางยิ่ง ซ่ึงจะทําฝาย
บริหารออกกฎโดยไดพิจาณาอยางรอบคอบทั้งดานตนทุนของการบังคับใชและประโยชนของการ
ออกกฎดวย  ในตางประเทศไดมีการกลาวถึงการควบคุมคุณภาพของกฎเชนกัน ดังเชน Principles 
of Good Regulation ของ Better Regulation Task Force   หรือ Regulatory Policy และการจัดทํา 
Regulatory Impact Analysis (RIAs) ของแคนาดา ที่กลาวถึงในวิทยานิพนธนี้   ซ่ึงในประเทศไทย
นั้น หากไดมีการวิเคราะหตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ทํานองเดียวกับ RIAs ของ
ตางประเทศแลว ก็จะเปนเครื่องวัดคุณภาพของการออกกฎ และจะทําใหไมมีปญหาไมเกินอํานาจ
แมบท การมอบอํานาจตอ ฯลฯ 

วิทยานิพนธนี้ไดนําเสนอรูปแบบของกฎของฝายบริหาร ตลอดจนหลักเกณฑพื้นฐานที่
จําเปนจะตองพิจารณาในการออกกฎ รวมทั้งไดทําการศึกษารูปแบบของกฎและแนวทางในการ
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ออกกฎของตางประเทศเพื่อเปนการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงผลจากการศึกษานั้น อาจสรุปไดวา ทั้ง
รูปแบบและหลักเกณฑการออกกฎในระบบกฎหมายไทยนั้น อยูในแนวทางเดียวกับตางประเทศ 
และมีหลักเกณฑการออกกฎที่คลายคลึงกัน แตยังขาดรายละเอียดอื่นในขอปลีกยอยเล็กนอย เชน 
การตรวจสอบกฎโดยรัฐสภาที่เปนเจาของอํานาจนิติบัญญัติ หรือความกาวหนาของตางประเทศ
เกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพของกฎ อันเปนประเด็นสําคัญของการใชอํานาจนิติบัญญัติที่ไดรับ
มอบหมาย ซ่ึงคาดวาการออกกฎในระบบกฎหมายไทยจะไดมีการปรับปรุงตอไปในเรื่องดังกลาวนี ้DPU
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อัชพร  จารุจินดา.(2546). “การบรรยายการรางกฎหมาย.” เอกสารประกอบการบรรยายอบรม  
          หลักสูตรนักกฎหมายมหาชนภาครัฐ รุนที่ 1. คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ 2542 เร่ืองการกําหนดรูปแบบของรางพระราชบัญญัติที่มี 

       บทบัญญัติอันเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรองรับไวตามนัย 

       มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย .  
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มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2542 เร่ืองการวางแบบกฎหมายใหสอดคลองกับมาตรา 29 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (คร้ังที่ 2).   
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2543 เร่ืองการวางแบบกฎหมาย (กําหนดในเรื่องรูปแบบการ

ใชช่ือกฎกระทรวง .  
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2543 เร่ืองการวางแบบกฎหมาย (การเปลี่ยนรูปแบบมาตรา.....

ทวิ เปนมาตรา..../? ) .  
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2543 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2545 เร่ือง

การตรวจพิจารณากฎหมาย .  
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 2548 เรื่องการกําหนดประเภทรางกฎกระทรวงเกี่ยวกับ

นโยบายสําคัญที่คณะรัฐมนตรีกําหนดตามมาตรา 4 ของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ
เสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548.  

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม 2546 เร่ือง มาตรการตรวจทานความสมบูรณและถูกตองของ
รางพระราชบัญญัติที่ผ านรัฐสภาแลวหรือรางพระราชกฤษฎีกาที่ สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลวกอนนําขึ้นทูลเกลาถวาย . 

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 เมษายน 2548 เรื่องการแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบรางกฎหมาย
และรางอนุบัญญัติที่เสนอคณะรัฐมนตรีรวม 6 คณะ .  

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2547
เร่ืองการตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย .  

เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 18/2468 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 1/2472 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 13/2474 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 58/2476 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 98/2477 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 102/2477 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 271/2484 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 145/2486 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 182/2486 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 27/2491 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 48/2492 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 100/2493 . 
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เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 146/2494 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 133/2497 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 135/2497 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 461/2521 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 2042522 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 52/2523 . 
เร่ืองเสร็จความเห็นทางกฎหมายของสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 167/2524 . 
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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ประวัติผูเขียน 
 

ช่ือ-นามสกุล นายประเสริฐ สุขสบาย 
ประวัติการศึกษา สําเร็จการศึกษา นิติศาสตรบัณฑิต  จาก 
 มหาวิทยาลัยรามคําแหง ปการศึกษา 2528 
 สําเร็จการศึกษาสังคมสงเคราะหศาสตรมหาบัณฑติ 
 (สาขาการบริหารและนโยบายสวัสดิการสงัคม) 
 จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2542 
 เนติบัณฑิตไทย สมัย 56 (ป พ.ศ.2546) 
ตําแหนงและสถานที่ทํางานปจจุบัน นักกฎหมายกฤษฎีกา 8ว 
 สถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน 
 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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