
 

บทที่ 2 
แนวความคดิและความสําคัญของกฎของฝายบริหาร 

 
2.1  แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับฝายบริหาร 

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

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

สําหรับรายละเอียดของการศึกษาในแตละเร่ืองจะมีรายละเอียดซึ่งจะไดอธิบายเปน
ลําดับไป 

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

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

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

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

2.1.2  สาระสําคัญของการแบงแยกอํานาจ 
ตามแนวคิดทางดานกฎหมายมหาชนถือหลักวา การปกครองและการบริหารราชการ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 

                                                 
6 แสวง บุญเฉลิมวิภาค .(2543).ประวัติศาสตรกฎหมายไทย . หนา 134 . 

DPU



 

 

9

เหตุผลที่ตองมีขาราชการประจํารวมดําเนินการในฐานะฝายปกครองดวยนั้น ก็เพราะ
รัฐบาลหรือรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
เชน สภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจ หรือคณะรัฐมนตรีลาออก หรือดวยการปฏิวัติรัฐประหาร 
แลวแตกรณี หากไมมีขาราชการประจําปฏิบัติหนาที่โดยสม่ําเสมอ ก็จะทําใหการดําเนินงานของรัฐ
ตองหยุดชะงัก เกิดความเสียหาย และกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

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

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

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

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

 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

กฎเกณฑภายในของฝายบริหาร 
2.2.4  ศึกษาถึงอํานาจในการออกกฎของฝายบริหาร 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

คือ14 
(1)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยทางรัฐธรรมนูญ 

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

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

(2)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารโดยการมอบอํานาจจากรัฐสภา 
นอกจากอํานาจหนาที่ของฝายบริหารในการออกกฎหมายบางชนิด

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

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

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

(3)  อํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ 
ปจจุบันอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหารของไทยนอกจากตามที่

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

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

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

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

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

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

 
 
 

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

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

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

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

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

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

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

พระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การออกกฎของฝายบริหารไดมีช่ือเรียก 
 

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

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

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

2.4.1  ความหมายของกฎ  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.4.4   การจําแนกลักษณะของกฎ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.4.5  หลักการที่ถือปฏิบัติในการออกกฎ  
การตรากฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation ) ในระบบกฎหมายไทย มี

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

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

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

 
                                                 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.  พระราชกฤษฎีกา 
พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารซ่ึงประมุขของรัฐในฐานะ

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

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

พระราชกฤษฎีกามีสองประเภท คือ 
(1)  พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

มักจะกําหนดใหพระราชกฤษฎีกามีเนื้อหาเปนเรื่องกําหนด 
                                                 

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

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

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

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

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

ของคณะกรรมการตามกฎหมาย 
2.5  กฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดอื่นๆ นอกเหนือจากที่กําหนดไวแลวใน

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

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

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

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