
 

บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1   ความเปนมาและสภาพปญหา 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

รายละเอียด 
1.2.4  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

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

ใช 
1.2.6  เพื่อศึกษาถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ  
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1.3  ขอบเขตของการศึกษา 

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

 
1.4  สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 

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

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

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

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

รายละเอียด 
1.6.4  ทําใหทราบถึงปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน

เพียงพอแกการปฏิบัติ 

DPU



 

 

5

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

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

DPU




