
 

 

บทที่ 3 
การออกกฎของฝายบริหาร 

 
3.1  หลักเกณฑท่ัวไปในการออกกฎ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6.  ความพรอมในอันที่จะไปบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนั้นใหตรงไปตรงมามาก
นอยเพียงใด เพราะความพรอมของรัฐในการที่จะบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเปนเงื่อนไข
สําคัญมากในการที่คนรางกฎหมายจะตองคํานึงถึง 

DPU



 

 

35

7.  การออกกฎหมายมาใชบังคับนั้น จะตองคํานึงถึงวากฎหมายที่จะออกไปนั้น จะทําให
เกิดคาใชจายตอสังคมมากนอยเพียงใด คุมกับวัตถุประสงคของการออกกฎหมายนั้นๆ หรือไม 31 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ฯลฯ      ฯลฯ 
นอกจากนี้ตามาตรา ๗ แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดระบุ 

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

นายกรัฐมนตรี หรือมติคณะรัฐมนตรี 
ฯลฯ      ฯลฯ 

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

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

35 แหลงเดิม. หนา 10-11 . 
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ปฏิบัติของฝายเลขานุการกรรมการรางกฎหมาย เกี่ยวกับการพิจารณารางกฎหมาย และการให
ความเห็นทางกฎหมาย โดยมีแนวทางในการตรวจพิจารณารางกฎหมาย ดังนี้ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

การใชตัวเลขตัวหนังสือ 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
นอกจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่มีอํานาจหนาที่ในการตรวจพิจารณาราง

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                 
37 โปรดดูกระบวนการตรวจพิจารณารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . 

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

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

-ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขอื่นในการขุดดินหรือถมดิน 

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

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

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

-การขอตออายุใบทะเบียนใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง 

-การขอรับอนุญาตตั้งสาขา และออกใบอนุญาตตั้งสาขาใหเปนไปตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

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

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

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

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

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

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

3.1.6 มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการออกกฎ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ในระบบของกฎหมายไทยไดมีมติคณะรัฐมนตรี

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3) กระบวนการของรัฐสภาที่เกี่ยวกับกฎ 
กฎหมายลําดับรองบางประเภทนั้น จะถูกตรวจสอบความชอบโดยรัฐสภา กฎนั้นจะ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

คณะกรรมาธิการชนิดนี้ไดแตงตั้งขึ้นเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม ค.ศ. 2003 มี
สมาชิกอยูสิบเอ็ดคน ทําหนาที่เสริมการทํางานของคณะกรรมาธิการรวมที่พิจารณาในเรื่องเทคนิค

DPU



 

 

55

ของกฎหมาย แตหนาที่ของคณะกรรมาธิการพิจารณาความเหมาะสมของกฎคือการพิจารณาถึงการ
ปรับใชนโยบายอันเกิดจากกฎนั้น วาจะมีการรายงานถึงกฎนั้นตอสภาหรือไมโดยพิจารณาวา 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

อํานาจที่มีอยูในการออกกฎ ซ่ึงโดยปกติจะเกี่ยวกับการออกระเบียบควบคุมวิชาชีพหรือองคกร
วิชาชีพ 

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

ประเภทนี้จะมีการออกโดยผานกระบวนการของรัฐสภา 
(4)  หลักการในบางประเด็นเกี่ยวกับการออกกฎของประเทศอังกฤษ 

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

นั้นอาจถูกตรวจสอบโดยศาล มูลเหตุหนึ่งที่สามารถใชโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายประการ
                                                 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                 
71 9 Proceedings of licensing committee 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4)  หลักการเกี่ยวกับความชัดเจนของเนื้อหาของกฎ77  
ในประเทศอังกฤษ มีหลัก common law ที่เกี่ยวกับการรางกฎหรือกฎกฎหมายประการ

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

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

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

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

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

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

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

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

4.  ความโปรงใส (Transparency)  
                                                 

79 Ibid . pp.1-6 . 
 

DPU



 

 

64

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(4)  กรอบนโยบายสําหรับกฎ (Policy framework) 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(6)  หลักการในบางประเดน็เกี่ยวกับการออกกฎของประเทศแคนาดา 
1) หลักการที่เกี่ยวกับการออกกฎเกินอํานาจ (Ultra vires) 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(2) The other minister may delegate any power delegated under subsection (1) to any person 
employed in any department for which that other minister is responsible. 

DPU



 

 

74

หนาที่ที่มีอยูเทาที่เห็นสมควร (ซ่ึงรวมถึงอํานาจในการออกกฎเพื่อปฏิบัติใหเปนกฎหมายแมบท
ฉบับนี้) ใหแก ประธานคณะกรรมการการคลัง (the President of the Treasury Board) เลขาธิการ
คณะกรรมการการคลัง (Secretary of the Treasury Board) กรมบัญชีกลาง (Comptroller General) 
เจาหนาที่ในระดับผูบริหารในสวนกลาง ซ่ึงมีอยูตามกฎหมายฉบับนี้ได (S.6(4)) 101 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ขอบขายของการออกกฎในประเทศแคนาดาแยกตามเรื่อง ไดดังนี้106 

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

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

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

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

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

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

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

4) หลักการที่เกี่ยวกับความชัดเจนในเนื้อหาของกฎ  
 กระบวนการออกฎหมายของประเทศแคนาดา รัฐธรรมนูญ The Constitution Act, 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(5)  ประเภทของกฎในประเทศฝรั่งเศส112 
กฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารของฝรั่งเศสสามารถตราออกมาใชบังคับกับเอกชน

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                 
113 แหลงเดิม.หนา 27-29 . 
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ซ่ึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญจะมีลําดับชั้นรองมาจากรัฐธรรมนูญแตสูงกวารัฐ
บัญญัติธรรมดา  

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

3.1 อํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหารที่มาจากการมอบอํานาจโดย
รัฐธรรมนูญ ไดแก  

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

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

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

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

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

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

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

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

(7)  กระบวนการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส114 
ในการออกกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสซึ่งรวมถึงกระบวนการในการออกกฎดวย มี

ขั้นตอนซึ่งพอสรุปไดดังนี้ 
1.ในการเสนอใหมีการตรากฎหมายจะเสนอโดยฝายบริหารหรืออาจจะเสนอโดย

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

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

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

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

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

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

ดานการเงินและการคลัง คณะกรรมการพิจารณาดานงานสาธารณะ คณะกรรมการพิจารณาดานงาน
บริหารราชการแผนดิน คณะกรรมการพิจารณาดานงานสังคม คณะกรรมการดานรายงานและดาน
การคนควาวิจัย คณะพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง โดย 4 คณะแรกรับผิดชอบการพิจารณา
รางกฎหมาย และใหความเห็นทางกฎหมาย คณะที่ 5 รับผิดชอบงานดานวิชาการ และคณะที่ 6 
วินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

                                                 
114 ที่มา www.krisdika.go.th 
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(4) การจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการตางๆ เปนไปตามระเบียบฉบับลงวันที่ 
10 มิถุนายน ค.ศ.2004 วาดวยการจัดสรรรางกฎหมายใหแกคณะกรรมการคณะตางๆ  

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

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

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

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

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

อยางเต็มที่  
(12)  เมื่อคณะกรรมการรับหลักการจะเริ่มพิจารณาและลงมติเปนรายมาตรา หาก

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

หลักประการที่สาม  บทบัญญัติของกฎหมายจะตองมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑ
ดวย ในบางกรณีจะพบกฎหมายมีลักษณะเปนการประกาศเจตนารมณหรือเปนการนโยบายของ
รัฐบาล ซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาวา บทบัญญัตินั้นมีผลบังคับไดเพียงใด ซ่ึงจะพบไดในบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอม ซ่ึงจะตองมีการประกาศหลักการตาง ๆ แทนที่จะกําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายชัดเจนเปนรูปธรรม เชน กฎหมายวาดวยน้ํา ซ่ึงมีบทบัญญัติหนึ่งวา “น้ําเปนมรดก
รวมกันของชาติ” ซ่ึงมีประเด็นวา จะมีผลบังคับใชอยางไร มีผลผูกพันอยางไร หรือในบทบัญญัติ
ของประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมซึ่งมีบทบัญญัติวา “รัฐตองสนับสนุนการใชสิทธิประชาชนในการ
ที่มีอากาศบริสุทธิ์ไมเปนอันตรายตอสุขภาพไวหายใจ” ซ่ึงมีปญหาวาบทบัญญัติดังกลาวจะมีสภาพ
บังคับหรือไม 
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กรณีดังกลาวนี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา กฎหมายที่มีเนื้อหาเปนการ
พรรณนา หรือเปนการประกาศเจตนารมณ ไมมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑขึ้นใชบังคับ 
บทบัญญัติลักษณะนี้เปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ เพราะเปนการขัดตอวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ
ในการเขาถึง เขาใจกฎหมายประชาชน 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.ช่ือของพระราชกฤษฎีกา 
                                                 

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

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

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

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

 (2) คําปรารภ 
การเขียนคําปรารภในพระราชกฤษฎีกานั้นมีหลักการที่ไมเหมือนกับการเขียนคํา

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

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

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

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

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

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

นอกจากนี้ในเรื่องบทอาศัยอํานาจของพระราชกฤษฎีกาที่มีเนื้อหาเปนการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะมีรูปแบบในการอางบทอาศัยอํานาจซึ่งพระราชกฤษฎีกานั้นมี
เนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ดังนี้  

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

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

1) คําวา “กฎหมาย” ในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญนี้ยอมเปนที่เขาใจกัน
วาหมายถึง “กฎหมายทั่วไป” ที่ตราขึ้นมาเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไว ซ่ึงอาจเปนกรณีที่กฎหมายแมบทอาจมอบอํานาจใหกําหนดรายละเอียดในเรื่องการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพไวในกฎหมายลําดับรองก็ได  

DPU



 

 

94

2) คําวา “เฉพาะ” มิไดขยายคําวา “กฎหมาย” แตเปนความตอไปที่จํากัด
วัตถุประสงคในการออกกฎหมายตางหากวากฎหมายดังกลาวจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่
รัฐธรรมนูญรับรองได“เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว” ดังนั้น กฎหมายลําดับรองจึง
อาจจะมีเนื้อหาสาระเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ รัฐธรรมนูญรับรองไวได 
บทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจึงกําหนดใหตองระบุ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายไวในกฎหมายลําดับรองดังกลาว 

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

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

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

สําหรับกรณีตัวอยางในการอางบทอาศัยอํานาจที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ เชน  

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

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

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

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

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

ไป 
ในตัวอยางนี้อธิบายไดวา พระราชกฤษฎีกานี้ประกาศราชกิจจานุเบกษาวันที่ 27 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ถาเปนการเพิ่มเติมบทมาตรา ของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคําคือ 
“มาตรา..........ใหเพิ่มความตอไปนี้เปนมาตรา............แหงพระราชกฤษฎีกา.................... พ.ศ...” 

DPU



 

 

97

ถาเปนการแกไขเพิ่มเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา.....ใหยกเลิกความในมาตรา.....แหงพระราชกฤษฎีกา................................พ.ศ....และใหใช
ความตอไปนี้แทน” 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

กระทรวงมหาดไทย หมวดที่ 4กระทรวงเศรษฐการ หมวดที่ 5 สํานักพระราชวัง และสํานักงานราช
เลขานุการในพระองค 

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

เพิ่มเติม เชนเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกา 
(6) การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง 

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

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

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

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

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

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

รายละเอียดในแตละเรื่องอธิบายไดดังนี้ 
 (1) ช่ือของประกาศกระทรวง 

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

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

 -ประกาศคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม เร่ือง กําหนดตําแหนง
ขาราชการตุลาการที่เรียกชื่ออยางอื่น 
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(2) คําปรารภ 
คําปรารภของประกาศไมมีแบบที่แนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน 

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

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

 (3) บทอาศัยอํานาจ 
โดยทั่วไปแลวประกาศตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนที่มาของการออกประกาศ 

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

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

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

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

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

ในกรณีที่ กฎหมายแมบทไมได ระบุว า ใหประกาศใชบั งคับ เมื่ อ ใด 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 6) เคยใหความเห็นวา เมื่อพระราชบัญญัติ
กําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 เพียงแตกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาโดยมิไดมีบทบัญญัติใดกําหนดใหประกาศคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตาม

DPU



 

 

103

พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับตั้งแตเมื่อใด จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้นเปนวันที่ถือวาบุคคลทั่วไปได
ทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจากวันที่ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ก็จะตองระบุวันใชบังคับโดยชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง ดวยเหตุผลดังกลาว
ประกาศของคณะกรรมการซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคา
และปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ระเบียบที่มีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองอางบท
อาศัยอํานาจเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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