
 

 

บทที่ 4 
การวิเคราะหประเด็นปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
จากการศึกษาถึงสาระสําคัญในเรื่องกฎของฝายบริหารทําใหทราบถึงที่มา ประเภท 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

การวินิจฉัย  พระราชบัญญัติการเดินเรือไทยในนานน้ําสยาม ไมไดใหอํานาจรัฐมนตรี 
ในอันที่จะยกเลิกการเก็บคาธรรมเนียมเรือเมื่อกระทรวงเศรษฐการ มีความประสงคจะใหมีการผอน
ผันแกเจาของเรือ ตามทํานองดังกลาวนั้น จะกระทําไดก็แตโดยอํานาจแหงกฎหมาย เพราะฉะนั้นใน
เร่ืองนี้จึงตองออกเปนพระราชบัญญัติยกเวนการเก็บเงินคาธรรมเนียมเรือ จะออกเปนประกาศของ
กรมเจาทาหาไดไม เมื่อไมมีกฎหมายใหอํานาจที่จะออกกฎ จะดําเนินการออกกฎจึงกระทําไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําภายในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารที่กฎหมายแมบทไมไดใหอํานาจไวยอมไม
มีผลใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

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

วา ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตั้ง
พนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิด จะครอบคลุมถึงอํานาจ
ในการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดหรือไม 

การวินิจฉัย  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย มีอํานาจแตเพียงออกกฏกระทรวง
กําหนดวิธีการจดทะเบียนมัสยิดเทานั้น หาไดใหอํานาจถึงการควบคุมการจัดตั้งมัสยิดไม และเมื่อ
พิเคราะหตามความในพระราชบัญญัตินี้จะเห็นไดวา เปนหนาที่ของคณะกรรมการอิสลามประจํา
จังหวัด หรือคณะกรรมการกลางอิสลามแหงประเทศไทย ที่จะพิจารณาถึงรายการและเงื่อนไขตางๆ 
ตามรางกฎกระทรวงฉบับนี้ และการที่จะใหความเห็นชอบในการขอจดทะเบียนหรือไม หาใช
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หนาที่ของเจาหนาที่ผูรับจดทะเบียนไม รางกฎกระทรวงฉบับนี้จึงเปนการออกกฎกระทรวงเกิน
อํานาจที่กฎหมายใหอํานาจไว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎจะตองกระทําภายในขอบเขตที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว เร่ืองใดที่ไมใชบทบัญญัติที่กฎหมายใหอํานาจในการออกกฎไว รัฐมนตรีจะไปดําเนินการ
ออกกฎในเรื่องนั้นๆไมได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 ( เร่ืองเสร็จที่ 461/2521) 
ประเด็นปญหา  การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่

เดิมที่มิไดมีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลว เพื่อประสงคจะขยาย
ระยะเวลาหามจําหนายหรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปอีก จะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย การที่จะออกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตปฏิรูปที่ดินเพิ่มเติมในทองที่เดิม
ที่ไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตปฏิรูปที่ดินไวแลวเพื่อประสงคจะขยายระยะเวลาหาม
จําหนาย หรือกอใหเกิดภาระติดพันตามมาตรา 28 ออกไปนั้นไมอาจกระทําได เพราะมีผลเปนการ
ออกพระราชกฤษฎีกาแกไขพระราชบัญญัติ นอกจากนั้นพระราชบัญญัติก็มิไดมีบทบัญญัติให
อํานาจที่จะออกพระราชกฤษฎีกาขยายระยะเวลาที่กําหนดตามมาตรา 28 ได 

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎโดยทําเปนพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้จะเปนการขัด
ตอกฎหมาย ดังนั้น จึงไมอาจออกพระราชกฤษฎีกาในกรณีนี้ได กรณีนี้จําเปนตองวางบทเฉพาะกาล
ไวในพระราชบัญญัติ โดยบัญญัติไววา ที่ดินที่แบงแยกจําหนายในภายหลังครบกําหนด 3 ป ตาม
มาตรา 28 ใหถือวาเปนสวนหนึ่งของที่ดินเดิมซึ่งอยูในบังคับที่จะจัดซ้ือหรือดําเนินการเวนคืนได
ตามมาตรา 29  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 ( เร่ืองเสร็จที่ 204/2522) 
ประเด็นปญหา  การที่ความในวรรคสองของรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บัญญัติใหในระหวางเวลาที่กฎกระทรวงนี้ใชบังคับ ถาหากมี
ความจําเปนเพื่อความมั่นคงของประเทศ หรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจหรือความเปนอยูของ
ประชาชนสวนรวมในทองถ่ินนั้น ใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขการใช
ประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมแตละแหงตามความจําเปนได ทั้งนี้การปรับปรุงแกไข
ดังกลาว  จะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองสํานักผังเมืองและ
คณะกรรมการผังเมืองกอนเปนการขัดกับกฎหมายแมบทหรือไม 
 การวินิจฉัย  ในกรณีความในขอ 2 วรรคสองของรางกฎกระทรวง( ฉบับที่....)  พ.ศ.....ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2522 ดังกลาว กําหนดเหตุผลอ่ืนนอกเหนือจากที่
กฎหมายแมบทกําหนดเพื่อใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุงแกไขผังเมืองรวม แมวาการ
ปรับปรุงแกไขนั้นจะตองไดรับความเห็นชอบเปนเอกฉันทจากเจาพนักงานทองถ่ิน สํานักผังเมือง
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และคณะกรรมการผังเมืองก็ตามยอมเปนการกระทําเกินอํานาจกฎหมายแมบท เพราะการออก
กฎหมายโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทเพื่อใหกระทําการอื่นเพิ่มเติมไดอีกนั้นจะกระทําได 
เมื่อกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจไววาใหกระทําการเชนนั้นได ดังนั้นเมื่อกฎหมายแมบทได
กําหนดขั้นตอนของการดําเนินการ เชน ตองประกาศใหประชาชนทราบเพื่อฟงขอคิดเห็น (มาตรา 
19) และเมื่อคณะกรรมการใหความเห็นชอบแลว จะตองเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไปตรวจดู
แผนผัง (มาตรา 23)  และภายใน 60 วันนับแตวันปดประกาศผูมีสวนไดเสียมีสิทธิที่รองขอใหมีการ
เปล่ียนแปลงขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวมนั้นได  ดังนั้นความในขอ 2 
วรรคสอง ของรางกฎกระทรวงดังกลาว ที่กําหนดใหเจาพนักงานการผังเมืองมีอํานาจปรับปรุง
แกไขการใชประโยชนที่ดินภายในบริเวณผังเมืองรวมนั้น เปนการเกินอํานาจกฎหมายแมบทกับทั้ง
เปนการไมดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายแมบทดวย  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองจากกฎหมายแมบทยอม
ตองอยูภายใตหลักทฤษฎีการออกกฎกระทรวง คือจะเกินอํานาจกฎหมายแมบทไมได ( Ultra Vires) 
กฎกระทรวงจะกําหนดรายละเอียด หลักเกณฑและวิธีการแกมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524) 
ประเด็นปญหา ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จะสามารถตรา

พระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชกระแสไฟฟาไดหรือไมเพียงใด 
การวินิจฉัย พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายซึ่งฝายบริหารตราขึ้นใชบังคับโดยอาศัยตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฝายบริหารจะตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งขัดตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติที่ ให อํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาไมได  สําหรับ
พระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 ไดกําหนดอํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาไวใน
กรณีเดียวในมาตรา 35 (2) คือ กรณีการกําหนดเขตบริเวณที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อประโยชนในการ
สํารวจที่ดินที่จะเวนคืนเทานั้น โดยมิไดระบุใหอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีอ่ืน 
ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดการคิดคาปรับแกผูละเมิดสิทธิการใชไฟฟาโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ.2503 จึงกระทํามิได เพราะเปนการเกินอํานาจที่ระบุ
ในพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบท  

มาตรฐานการออกกฎ  หากกฎหมายแมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎ
ไดในกรณีเร่ืองใดเรื่องหนึ่งนั้น ยอมไมสามารถกระทําได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบทเกิน
อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 ( เร่ืองเสร็จที่ 367/2524)  

DPU



 

 

115

ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 จะกําหนดให
มีคณะกรรมการบริหารในสถาบัน โดยกําหนดไวในการตราในพระราชกฤษฎีกาจะกระทําได
หรือไม  

การวินิจฉัย  การที่พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมาย
แมบทที่ใหอํานาจในการออกพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยวิทยบริการ ศูนยบริการคอมพิวเตอร และ
ศูนยเครื่องมือวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  มิไดใหอํานาจตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหมี
คณะกรรมการบริหารของศูนยเชนเดียวกับในกรณีของคณะ แผนกอิสระหรือบัณฑิตวิทยาลัย แต
ประการใด ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยโดยมีคณะกรรมการบริหารกิจการของศูนย
เปนการเกินขอบเขตที่กฎหมายแมบทให อํานาจไวและเปนการขัดตอเจตนารมณแหง
พระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบท จึงถือวาเปนการขัดตอ
กฎหมายดังที่บัญญัติหามไวในมาตรา 159  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

มาตรฐานการออกกฎ เมื่อกฎหมายแมบทไมไดบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎในเรื่อง
นั้น ๆ จึงไมสามารถจะออกกฎได เพราะเปนการขัดตอกฎหมายแมบท 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 10 (เร่ืองเสร็จที่ 399/2525)  
ประเด็นปญหา  ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติให

ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องตางๆ ตามมาตรา 8 ไดเทาที่ไมขัด
หรือแยงกับกฎกระทรวง ที่ออกตามมาตรา 8 นั้น ในกรณีที่ไมมีการออกกฎกระทรวงตามความใน
มาตรา 8 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติทองถ่ินตามความในมาตรา 9 ไดหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดรายละเอียดตางๆ ตามที่มาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ระบุไวนั้น มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดความสมบูรณในการ
ใชบังคับของกฎหมายฉบับนี้ และเมื่อพิจารณาประกอบมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึง
บัญญัติถึงกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินประสงคจะออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีขอความขัดหรือแยงกับ
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัตินี้ จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออก
ตามความมาตรา 8 ขึ้นใชบังคับแลว โดยเหตุนี้การที่ราชการสวนทองถ่ินไดออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ตามความในมาตรา 9 โดยยังไมมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 จึงไมผลใชบังคับได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎขึ้นมาใชบังคับ โดยยังไมมีการออกกฎที่ถูกบังคับ
ขึ้นใชบังคับกอนยอมไมอาจกระทําได ตองมีการออกกฎในเรื่องนั้นขึ้นมาใชบังคับกอน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 214/2527) 
ประเด็นปญหา  นายกรัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงตามมาตรา 6 และมาตรา 23 แหง

พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคา หรือบริการของสถานี
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วิทยุกระจาย หรือสถานีวิทยุโทรทัศนที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันกอความ
รําคาญแกผูบริโภคไดหรือไม 

การวินิจฉัย  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 และมาตรา 23 แหง
พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค พ.ศ.2522 กําหนดใหการโฆษณาสินคาหรือบริการของสื่อ
โฆษณาที่ใชเวลานานเกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาอันอาจกอใหเกิดความรําคาญแกผูบริโภคได  
แตการออกกฎกระทรวงดังกลาวจะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใดนั้นเปนปญหาดานนโยบาย 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้เนื่องจากการโฆษณาที่นาน
เกินสมควรเปนวิธีการโฆษณาที่ทําใหผูฟงรายการวิทยุกระจายเสียงและผูชมรายการวิทยุโทรทัศน
เกิดความเบื่อหนาย บุคคลดังกลาวถือไดวาเปนผูบริโภค ตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูบริโภค” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค เนื่องจากเปนผูซ่ึงไดรับการเสนอ
หรือการชักชวนจากผูประกอบธุรกิจ เพื่อใหซ้ือสินคาหรือไดรับบริการ และเจาของสื่อโฆษณา 
(วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน) ก็ถือไดวาเปนผูประกอบธุรกิจตามความหมายของบทนิยามคําวา 
“ผูประกอบธุรกิจ” ดังนั้นจึงถือไดวา ฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในกรณี
ดังกลาวนี้ได แตการจะออกกฎของฝายบริหารดังกลาว จะมีความเหมาะสมหรือไมเพียงใด เปน
ปญหาในดานของนโยบาย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 12 (เร่ืองเสร็จที่ 352/2529) 
ประเด็นปญหา  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหการออกกฎของฝายบริหาร

กําหนดไวในกฎหมายแมบทวา “เงื่อนไขอื่นที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” มีความหมายเพียงใด 
การวินิจฉัย  การที่กําหนดเงื่อนไขการออกกฎของฝายบริหารตามมาตรานี้เปนการ

กําหนดขึ้นในขณะออกใบอนุญาตใหประกอบการขนสง ฉะนั้น ความประสงคของกฎหมายในเรือ่ง
นี้จึงมุงหมายแตเพียงตองการใหมีการกําหนดแนวทางปฏิบัติที่แนนอนไวในใบอนุญาตแตละฉบับ 
สําหรับแตละเสนทางที่ไดอนุญาตไวเพื่อควบคุมใหผูรับใบอนุญาต ดําเนินกิจการขนสงประจําทาง
ในเสนทางของตนอยางเหมาะสม และเปนไปตามที่ไดรับอนุญาตอยางแทจริงแลวเทานั้น ซ่ึงความ
ประสงคดังกลาวไดแสดงไวอยางชัดแจงตามเงื่อนไขที่ไดระบุไวแลวตามมาตรา 31 (1)-14 

เมื่อหลักการของกฎหมายเปนเชนนี้ แมวามาตรา 31(15) จะบัญญัติในลักษณะเปนบท
ทั่วไปวา ใหมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเงื่อนไขอื่นเพิ่มเติมจากที่บัญญัติไวโดยเฉพาะนั้นแลวได
อีกก็ตาม ก็ยอมเปนที่เขาใจไดวา การออกกฎกระทรวงในกรณีนี้จะตองจํากัดอยูในขอบเขตของ
มาตรา 31 นั้นดวย กลาวคือ จะตองเปนเงื่อนไขที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับการดําเนินการกิจการขนสง
ประจําทางในเสนทางที่ไดรับอนุญาตไว ทํานองเดียวกับเงือนไขตามมาตรา 31 (1)-14 เทานั้น 

ดังนั้นการที่ไปออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการนํารถท่ีไดรับอนุญาต
ในเสนทางหนึ่งไปใชในอีกเสนทางหนึ่งเปนการหมุนเวียนซ่ึงเปนเรื่องที่นอกเหนือไปจากการ
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ดําเนินกิจการโดยปกติ ในเสนทางที่ใบอนุญาตกําหนดไวเชนนี้ จึงเปนการออกกฎกระทรวงกําหนด
เงื่อนไขที่ไมเปนไปตามความมุงหมายของบทบัญญัติดังกลาว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดใน
เร่ืองการออกกฎในเงื่อนไขอื่นๆ นั้น จะตองอยูในขอบเขตของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ดวย การที่
ไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจ
กระทําได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 13 ( เร่ืองเสร็จที่ 352/2531) 
ประเด็นปญหา  คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม คําวา “ทางสาธารณะ” ในราง

กฎกระทรวงซึ่งออกตามความพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 8(1) (7) และ (8) ซ่ึง
มีความหมายวา ทางซึ่งประชาชนใชเปนทางคมนาคมได หรือทางซึ่งเปดหรือยินยอมใหประชาชน
ใชผานเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม จะเปนการขัดกับนิยามคํา
วา “ที่สาธารณะ” ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงนิยามความหมายวา ที่ซ่ึงเปดหรือ
ยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรได ทั้งนี้ไมวาจะมีการเรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  

การวินิจฉัย  กรณีที่รางกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.๒๕๒๒ มีบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ที่ยกรางขึ้นใหมอาจทําใหเกิดปญหาวาเปนการขยาย
ความในบทนิยามคําวา “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 
หมายความวา ที่ซ่ึงเปดหรือยินยอมใหประชาชนเขาไปหรือใชเปนทางสัญจรไดทั้งนี้ไมวาจะมีการ
เรียกเก็บคาตอบแทนหรือไม  นั้น  ก็มีความหมายรวมถึง  “ทางสาธารณะ” ฉะนั้นตามราง
กฎกระทรวงใหมนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” จึงเปนการคัดลอกความหมายมาจากคําวา “ที่
สาธารณะ” นั่นเองแตไดขยายความออกไปอีกโดยใหหมายความถึงทางที่ประชาชนมีสิทธิใชเปน
ทางคมนาคมไดดวย ซ่ึงการขยายความออกไปเชนนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 3 เกรงวาอาจทํา
ใหกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชนตามกฎหมายอื่นได กลาวคือ ตามบทนิยามคําวา “ทาง
สาธารณะ” ในมาตรา1 แหงประมวลกฎหมายอาญาออกวา หมายความรวมถึง ทางรถไฟและทาง
รถรางที่มีรถเดินสําหรับประชาชนโดยสารดวยและในกรณีที่เกี่ยวกับทางสาธารณะนั้น ประมวล
กฎหมายอาญาไดบัญญัติถึงกรณีที่ เปนความผิดและมีโทษทางอาญาเชน มาตรา 385 (7) มี
ความหมายกวางขวาง เชน ที่บัญญัติไวในบทนิยามคําวา “สาธารณะ” แลว ดังนั้นเมื่อบทนิยามคําวา 
“ทางสาธารณะ” ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 และอันที่จริงแลวคําวา 
“ทางสาธารณะ”ก็หมายความวา ที่สาธารณะอยูแลว ดังนั้นในกรณีนี้จึงนาจะไมมีความจําเปนที่
จะตองเพิ่มบทนิยามคําวา “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหมในรางกฎกระทรวงดังกลาวแตอยางใด กรณี
ดังกลาวขางตนนี้อธิบายใหเห็นถึงการออกกฎของฝายบริหาร ในกรณีที่เปนการออกกฎที่เกินอํานาจ
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ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ซ่ึงเปนกรณีที่จะมีการบัญญัติบทนิยามไวในกฎกระทรวงทีจ่ะออกขึน้
ใหมโดยมีลักษณะถอยคําของบทนิยามที่เกินความหมายที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

มาตรฐานการออกกฎ  แนวทางของปญหาดังกลาวนี้พึงหลีกเลี่ยงการเพิ่มบทนิยามไว
ในกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้น เพราะโดยหลักการของการออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูใน
ขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว การออกกฎของฝายบริหารควรเปนเรื่องของรายละเอียด
ในทางปฏิบัติของเรื่องนั้นๆ หรือเปนเรื่องในทางเทคนิค ซ่ึงจะมีหลักการที่กฎหมายแมบทวาง
หลักการใหญๆไวแลว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 14 (เร่ืองเสร็จที่ 361/2531) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบของหนวยงานที่จะมีผลบังคับแกตําแหนงขาราชการ

นอกสังกัดของหนวยงานนั้นจะกระทําไดหรือไมมีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  กระทรวงศึกษาธิการจะออกระเบียบวาดวยคณะกรรมการสามัญศึกษา

จังหวัด พ.ศ.2529 โดยอาศัยอํานาจตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 ขอ 23 ซ่ึงบัญญัติวา 
กระทรวงศึกษาธิการมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการศึกษา การศาสนา และวัฒนธรรม การออกระเบียบ
ดังกลาว เพื่อที่จะใหมีผลบังคับใหตําแหนงผูวาราชการจังหวัดตองปฏิบัติตามระเบียบดังกลาว ไม
อาจกระทําไดเพราะระเบียบดังกลาวมิไดออกโดยมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีใหอํานาจไว ที่จะ
มีผลบังคับแกบุคคลภายนอก 

มาตรฐานการออกกฎ   การออกกฎของฝ ายบริหารหากจะใหมีผลบังคับตอ
บุคคลภายนอกจะตองมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีให อํานาจไวที่ จะมีผลบังคับกับ
บุคคลภายนอก 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 15 (เร่ืองเสร็จที่ 561/2531) 
ประเด็นปญหา  การพิจารณาผลบังคับใชของกฎภายหลังจากที่ไดมีการแกไขเพิ่มเติม

กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการออกกฎแลวนั้น 
การวินิจฉัย  เมื่อกฎหมายแมบทที่เปนบทบัญญัติใหอํานาจในการออกกฎถูกแกไข

เพิ่มเติมหรือยกเลิกไปแลวกฎทั้งหลายที่ออกโดยอาศัยแมบทเดิม นาจะไมมีผลบังคับใชอีกตอไป 
แตอยางไรก็ตามกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งตอมาไดถูกแกไขเพิ่มเติม
จะยังมีผลใชบังคับหรือไมนั้น ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการ
เดิมหรือไดเปลี่ยนแปลงแกไขหลักการเดิมเสียใหม ถาปรากฏวามิไดมีการเปลี่ยนแปลงแกไข
หลักการเดิมบรรดากฎที่ไดใชอยูแลวนั้นก็ยังมีผลใชได แตถาไดบัญญัติ เปลี่ยนแปลงแกไขหรือ
เพิ่มเติมหลักการเดิมขึ้นใหมแลวกฎทั้งหลายที่ตราขึ้นโดยอาศัยบทมาตรานั้นก็เปนอันใชไมได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่กฎหมายแมบทไดถูกแกไขหรือยกเลิกไปแลวนั้น
การที่จะออกกฎขึ้นมาใหมหรือไมนั้น ใหพิจารณาจากหลักการของกฎหมายที่ใหอํานาจในการออก
กฎนั้นไดเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 16 (เร่ืองเสร็จที่ 362/2531) 
ประเด็นปญหา  สภาการพยาบาลจะมีอํานาจออกขอบังคับเพื่อใหมีการสอบความรู

กอนที่จะมีการรับขึ้นทะเบียนไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยที่บทบัญญัติมาตรา 30 (1) (ก) และมาตรา 30(2) (ก) ไดกําหนดเงื่อนไข

สําหรับผูที่จะมีสิทธิขึ้นทะเบียน เพียง 2 ประการ คือ (1) ไดรับปริญญาหรืออนุปริญญาที่มีหลักสูตร
การศึกษาไมนอยกวา 3 ป หรือประกาศนียบัตรเทียบเทา ปริญญา หรือ อนุปริญญา สาขาการ
พยาบาล การผดุงครรภ หรือการพยาบาลหรือการผดุงครรภ และ(2) ปริญญาหรืออนุปริญญา
ดังกลาวนั้นตองไดรับจากสถานศึกษาในประเทศที่คณะกรรมการรับรองเทานั้น และเมื่อพิจารณา
จากบทบัญญัติดังกลาว เปรียบเทียบกับบทบัญญัติมาตรา 30 (2)(ข) และมาตรา 30 (2) (ข) ที่ให
อํานาจสอบความรูผู ซ่ึงสําเร็จการศึกษาจากสถานศึกษาในตางประเทศและไดรับอนุญาตให
ประกอบวิชาชีพในประเทศที่ตนสําเร็จการศึกษาไดแลว ก็จะเห็นไดชัดวาบทบัญญัติมาตรา 30 (1) 
(ก) และมาตรา 30 (2)(ข) นี้ ไมอาจตีความใหคณะกรรมการมีอํานาจสอบความรูของบุคคลดังกลาว
ได เพราะการตีความเชนนั้นเปนการขยายความหมายของบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งจะเปนการเพิ่ม
เงื่อนไขในมาตรา 30 (1)(ก) และมาตรา 30(2)(ข) เกินกวาที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไว โดย
การขยายความตีความยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 17 ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534) 
ประเด็นปญหา  ตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505  การออกกฎกระทรวง

กําหนดใหผูขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําตองติดตั้งเครื่องโทรสารจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา พ.ศ.2505 บัญญัติวาหามมิให

ผูใดตั้งโรงรับจํานํา เวนแตจะไดรับใบอนุญาตตั้งโรงรับจํานํา การขออนุญาตตั้งโรงรับจํานําและ
การอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ตาม
บทบัญญัติมาตรานี้ มีความหมายวา หลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตและในการใหอนุญาต
ตามมาตรา 8 จะตองเปนขอกําหนดที่เกี่ยวกับการตั้งโรงรับจํานําเทานั้น สําหรับขอกําหนดใหโรง
รับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสารเพื่อประโยชนในการรับสงขอมูลเกี่ยวกับตําหนิรูปพรรณ ทรัพยหาย 
เปนมาตรการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเสริมใหการดําเนินการหรือ
การปฏิบัติตามมาตรา  19 และมาตรา  21 แหงพระราชบัญญัติโรงรับจํานําฯ เปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ ไมเกี่ยวกับการขออนุญาตหรือการอนุญาตใหตั้งโรงรับจํานําตามมาตรา 8 จึงถือไมได
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วา ขอกําหนดในเรื่องนี้เปนหลักเกณฑและวิธีการในการขออนุญาตตั้งโรงรับจํานํา หรือการอนุญาต
ใหตั้งโรงรับจํานํา การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 8 ใหโรงรับจํานําตองตั้งเครื่องโทรสาร จึงไม
อาจกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารตองมีบทบัญญัติของกฎหมาย 
กําหนดในเรื่องนั้นๆ ไวดวยจึงจะสามารถออกกฎกระทรวงได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 18 (เร่ืองเสร็จที่ 301/2534) 
ประเด็นปญหา  การนําเอาขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุในการสั่งการอนุญาต

หรือไมอนุญาตจะกระทําไดหรือไม  
การวินิจฉัย  เมื่อรางประกาศยังไมมีผลใชบังคับ เจาพนักงานทองถ่ินจะนําเอา

ขอกําหนดในรางประกาศมาเปนเหตุไมส่ังการอนุญาตหรือไมอนุญาตตามมาตรา  26 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ไมได อยางไรก็ตามถาจะมีการออกใบอนุญาตกอสราง
อาคารใหแกผูขอก็จะเปนการขัดตอมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบในเรื่องการขยาย
ขอบเขตของมาตรการควบคุมการกอสรางอาคารภายในบริเวณกรุงรัตนโกสินทรช้ันนอก ซ่ึงเปน
ปญหาเกี่ยวกับสาธารณะชน ในเรื่องนี้มีคําพิพากษาศาลแพงที่ 3627/2531 เมื่อเจาพนักงานทองถ่ิน
ไดรับคําขออนุญาตกอสรางอาคารแลว อาจพิจารณาออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาตก็ได ซ่ึงหมายถึง
อํานาจที่จะรอการพิจารณาไวกอนได ถาการนั้นไมเปนการละเมิดตอกฎหมายแลวก็ยอมไมเปนการ
ละเมิด  ดังนั้น  เจ าพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตใหกอสร างอาคารซึ่ งตอมาไดมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยและขอบัญญัติกรุงเทพมหานครหามมิใหกอสรางอาคารที่ระบุไวในเขตกรุง
รัตนโกสินทรช้ันนอกตามที่เจาพนักงานทองถ่ินไมอนุญาตไว ดังนั้น ดุลพินิจและคําสั่งของเจา
พนักงานทองถ่ินที่ไมอนุญาตใหกอสรางอาคารจึงชอบดวยเหตุผลและกฎหมายแลว 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎที่ยังไมมีผลบังคับใช แตมีมติคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นั้นๆ กําหนดไวยอมเปนเงื่อนไขที่เจาพนักงานใชเปนดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตหรือไม
อนุญาตได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 19 (เร่ืองเสร็จที่ 132/2536) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร 

พุทธศักราช 2469 กําหนดแบบพิมพโดยกําหนดใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศชนิดของ
แบบพิมพ ที่ไมเรียกเก็บคาแบบพิมพ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงเพื่อให
อธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา กําหนดชนิดของแบบพิมพที่ไมเรียกเก็บ
คาแบบพิมพไดหรือไม  

การวินิจฉัย  มาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช.2469 ซ่ึงแกไข
เพิ่ม เติมโดยพระราชบัญญัติ (ฉบับที่  10)  พุทธศักราช  2481 บัญญัติให รัฐมนตรีว าการ
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กระทรวงการคลังมีหนาที่ รักษาการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพ จากบทบัญญัติดังกลาวการจะกําหนดคาแบบพิมพในอัตราเทาใด 
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูกําหนดโดยออกเปน
กฎกระทรวง การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะออกกฎกระทรวงกําหนดคาแบบพิมพโดยมี
เงื่อนไขเพิ่มเติมใหอธิบดีกรมศุลกากรมีอํานาจพิจารณาออกประกาศยกเวนไมเรียกคาแบบพิมพ ซ่ึง
รัฐมนตรีไดกําหนดไวใหตองเรียกเก็บแลวยอมตองกระทําไมได  ดังนั้นรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังไมมีอํานาจออกกฎกระทรวงใหอํานาจอธิบดีกรมศุลกากรกําหนดชนิดของแบบ
พิมพที่ไมตองเรียกเก็บคาแบบพิมพเพราะเปนการเกินอํานาจตามมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ
ศุลกากร ฯ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยรัฐมนตรีแลวกําหนดเงื่อนไขให
อธิบดีไปออกประกาศยกเวนไดเปนการไมชอบเพราะเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่  20 (เร่ืองเสร็จที่ 380/2536) 
ประเด็นปญหา   พระราชบัญญัติ ช่ือบุคคล  พ .ศ .2505 มาตรา  20  กําหนดให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ได การออกกฎกระทรวงดังกลาวจะครอบคลุมถึงการออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑของการตั้งชื่อบุคคลดวยหรือไม  

การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้
จะตองเปนการออกกฎกกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดตามที่พระราชบัญญัติมอบอํานาจให
กระทําไดโดยชัดแจง เมื่อพระราชบัญญัติช่ือบุคคลไมไดใหอํานาจในการออกกฎกระทรวงกําหนด
หลักเกณฑการตั้งชื่อบุคคลไว รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 
20 ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑตั้งชื่อเพิ่มเติมได 

มาตรฐานการออกกฎ  คําวา มีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง จะตองมีบทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่
จะใหไปออกกฎกระทรวงในเรื่องนั้นๆได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 21 (เร่ืองเสร็จที่ 171/2537) 
ประเด็นปญหา  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลจะใชอํานาจตามมาตรา 11 

(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน จะเปนการขัดตอกฎหมายใดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล จะใชอํานาจตามมาตรา 11 
(8) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ออกระเบียบปฏิบัติราชการในเรื่องใด
จะตองไมขัดหรือแยงกับกฎหมายอื่นใดดวย เมื่อพิจารณารางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
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การชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. ....  แลว สาระสําคัญในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด
วงเงิน การใชและการบริหารการเงินเพื่อชวยเหลือผูประสพภัยพิบัติ เปนเรื่องเกี่ยวกับเงินทดรอง
ราชการ ซ่ึงมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ไดใหความหมายของเงินทด
รองราชการวา “เงินที่กระทรวงการคลังจายและอนุญาตใหสวนราชการมีไวตามจํานวนที่
เห็นสมควรเพื่อทดลองเปนคาใชจายตามระเบียบหรือขอบังคับของกระทรวงการคลัง” และตาม
มาตรา 21 (5) แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดระเบียบหรือขอบังคับวาดวยเงินทดรอง
ราชการดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะตองกําหนด
ระเบียบกระทรวงการคลังขึ้นเองมิใชเพียงแตใหความเห็นชอบกับระเบียบที่ผูอ่ืนกําหนดขึ้นเทานั้น 
ดังนั้น รางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว โดยอาศัยอํานาจนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา
รัฐบาลตามมาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนด
หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติในการบริหารเงินในสวนที่ เกี่ยวกับเงินทดรองราชการจึงขัดตอ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ อยูในขอบเขตเพียงไร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 22 (เร่ืองเสร็จที่ 843/2542) 
ประเด็นปญหา  เนื่องจากในระหวางการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

ประธานสภาหรือรองประธานสภา ซ่ึงทําหนาที่ประธานในที่ประชุมไดเดินลงจากบัลลังก โดยมิได
ส่ังอยางใด ซ่ึงตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด พ.ศ.2540 ขอ 29 ใหถือวาเลิกประชุม ทําใหเกิดปญหาในสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 
ซ่ึงประชุมตอไปไมได กรมการปกครองจึงขอเสนอแกไขระเบียบดังกลาวโดยใหถือวาประธานไม
อยูในที่ประชุม หากลงจากบัลลังโดยมิส่ังอยางใดกอนหมดวาระการประชุม แตมีปญหาวาอาจขัด
ตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ จึงขอหารือวา คําวา “ไมอยูในที่
ประชุม” ในพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหมายความรวมถึง “อยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ดวยหรือไม” และหากจะกําหนดไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
ขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ กรณีที่ประธานสภาอยูในที่ประชุมแตไม
ยอมปฏิบัติหนาที่ ใหถือวาไมอยูในที่ประชุมนั้น จะเปนการกําหนดที่ขัดกับมาตรา 21 แหง
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดหรือไม  

การวินิจฉัย  เมื่อพิจารณาถอยคําในมาตรา 20 และมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ประกอบกันแลว เมื่อกฎหมายไมไดกําหนดความหมายไว
เปนพิเศษแลว คําวา “ไมอยูในที่ประชุม” ตามมาตรานี้ จึงตองถือตามสภาพแหงความเปนจริง 
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กลาวคือ ตัวบุคคลนั้น ตองไมอยูในที่ประชุมจริง หากผูนั้นยังอยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติ
หนาที่ก็ไมอาจถือวา “ไมอยูในที่ประชุม” นี้ได ดังนั้น กระทรวงมหาดไทยจะไปกําหนดไวใน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัดฯ ใหกรณีที่
ประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด อยูในที่ประชุมแตไมยอมปฏิบัติหนาที่ ถือวา ไมอยูในที่
ประชุมนั้น เปนการขัดตอมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดฯ และไม
กระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ ควรนิยามความหมายให
ชัดเจนไวในระเบียบที่จะออกขึ้น โดยยึดถือการใหความหมายรวมการวินิจฉัยตีความของกฎหมาย
แมบท 
 
4.2  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอ 

โดยหลักการการที่ฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจในการกําหนด
รายละเอียดตางๆ ที่ไมสามารถบัญญัติไวในตัวพระราชบัญญัตินั้นๆ ได เปนหลักการที่ฝายนิติ
บัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไดกําหนดรายละเอียดตางๆ ที่จะทําใหการบังคับใชกฎหมายใน
เร่ืองนั้นๆ สามารถดําเนินการเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตองการภายใตขอบเขตของการออก
กฎหมายในเรื่องนั้น ดังนั้นโดยวัตถุประสงคที่ชัดเจนฝายนิติบัญญัติประสงคจะใหฝายบริหารไป
กําหนดรายละเอียดตางๆ ไวในรูปแบบของกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบหรือขอบังคับ
ซ่ึงจะตองมีการกําหนดรายละเอียดของเรื่องที่จะตองปฏิบัติใหครบถวน การที่ฝายบริหารไดออกกฎ
ของฝายบริหารโดยไปกําหนดใหการปฏิบัติในบางเรื่องจะตองดําเนินการโดยมอบอํานาจตอใหมี
ผูดําเนินการหรือมอบหมายตอใหมีการกําหนดรายละเอียดตอไป การดําเนินการเชนนี้ยอมเปนการ
มอบอํานาจตอของฝายบริหารซึ่งไมเปนไปตามวัตถุประสงคที่กฎหมายแมบทไดบัญญัติไว 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 
ประเด็นปญหา   กรณีกรมโยธาธิการจะยกรางกฎกระทรวงออกตามความใน

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อควบคุมอาคารขนาดใหญ โดยในรางกฎกระทรวงนี้จะ
กําหนดวา รายละเอียด หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ที่เกี่ยวกับติดตั้งระบบประปาไฟฟาและการ
ปองกันอัคคีภัยการระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดของเสียใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิ
การประกาศกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  ที่บัญญัติใหการ
กําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดในกฎกระทรวง เพราะอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดรายละเอียดในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับการกอสรางอาคารหรือส่ิงที่จะติดตั้งเพื่อประโยชนใน
การใชอาคารนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะควบคุมอยางเขมงวดเพื่อประโยชนแหงความมั่นคงแข็งแรง 
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ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การ
สถาปตยกรรม และการอํานายความสะดวกแกการจราจรและการอื่นที่จําเปน ซ่ึงในเรื่องของระบบ
การประปา ไฟฟา กาซ การปองกันอัคคีภัย การจัดแสงสวาง การระบายอากาศ การระบายน้ํา การ
จํากัดขยะมูลฝอยและสิ่ งปฏิกูลนั้นมาตรา  8 (4) และ (6)  นั้น  ไดบัญญัติไว ชัดเจนวา  ให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนดแบบและวิธีการเกี่ยวกับการติดตั้งระบบการประปา ไฟฟา กาซ และการ
ปองกันอัคคีภัย มาตรา 8 (4) และกําหนดระบบการจัดแสงสวางการระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดขยะมูลฝอยส่ิงปฏิกูล มาตรา 8 (6) ซ่ึงจะเห็นไดวา ในเรื่องของระบบตางๆ ตามที่กลาว
มาแลวจะตองกําหนดไวในกฎกระทรวงและในการออกกฎกระทรวงดังกลาวนี้จะตองไดรับ
คําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารดวย ดังนั้น กรมโยธาธิการจะออกกฎกระทรวงเพื่อ
กําหนดในเรื่องการติดตั้งระบบประปา ไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบายอากาศ การระบายน้ํา 
และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ โดยกําหนดในกฎกระทรวงวา รายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่เกี่ยวกับการติดตั้งระบบตางๆ ดังกลาวใหเปนไปตามที่กรมโยธาธิการกําหนด โดย
ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาจึงไมอาจกระทําได  เพราะ  ไม เปนไปตามมาตรา  8  แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ที่บัญญัติใหการกําหนดในเรื่องระบบตางๆ ดังกลาวตองกําหนดใน
กฎกระทรวง 

มาตรฐานการออกกฎ  กรณีปญหาเปนเรื่องการที่ไปกําหนดในกฎกระทรวงใหมีการ
มอบอํานาจตอใหไปกําหนดในรายละเอียดซ่ึงไมสามารถกระทําได เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจน
ในกฎหมายแมบทแลวแตก็มีวิธีการแกไขโดยกําหนดรายละเอียดไวทายกฎกระทรวงดังกลาว ใน
กรณีเหตุผลของกรมโยธาธิการที่วา การติดตั้งระบบประปาไฟฟา การปองกันอัคคีภัย การระบาย
อากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดน้ําเสีย ฯลฯ เปนเรื่องทางดานวิชาการและตองการแกไขเพื่อให
ทันกับเทคโนโลยีที่ไดมีการพัฒนาอยูตลอดเวลา การมอบใหกรมโยธาธิการ กําหนดเรื่องระบบ
ตางๆ ดังกลาวโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะทําใหมีการคลองตัวนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นวา เรื่องที่จะมอบใหกรมโยธาธิการประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษานี้อาจกําหนดไวเปน
รายละเอียด หลักเกณฑและเงื่อนไขทายกฎกระทรวงได ซ่ึงก็จะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่
เปนสาระของกฎกระทรวงดังกลาวไดงาย และการแกไขในรายละเอียดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขทายกฎกระทรวงดังกลาว ก็อาจกระทําไดไมตางไปจากที่กรมโยธาธิการจะแกไขประกาศ
ของกรมโยธาธิการที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเอง เพราะแมวาการออกกฎกระทรวงจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ตาม 
แตกรณีเรงรัดก็อาจเรงรัดการดําเนินการได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 ( เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 
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ประเด็นปญหา  อธิบดีกรมสรรพสามิตมีอํานาจตามประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิตซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  103 แหง
พระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 ออกหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการกําหนดอัตรา
ปริมาณการสูญหายไดโดยมิตองชําระภาษีน้ํามันเชื้อเพลิงสําหรับเครื่องบินไอพนในอัตราลิตรละ 3 
บาทหรือไม ถาไมมีอํานาจควรดําเนินการอยางไร 

การวินิจฉัย  มาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ.2527 กําหนดให
อํานาจในการลดอัตราหรือยกเวนภาษีใหแกสินคาหรือบริการใดๆ เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดใชอํานาจ
ดังกลาวโดยการออกประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 
27) และประกาศกระทรวงการคลังเรื่องลดอัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต (ฉบับที่ 29) ฯ เพื่อ
กําหนดเกี่ยวกับสินคาที่ไดรับการลดอัตราภาษีหรือยกเวนภาษี แตเนื่องจากมีรายละเอียดในบางเรือ่ง 
ไดกําหนดใหอธิบดีกรมสรรพสามิตเปนผูกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการลด
อัตราและยกเวนภาษีสรรพสามิต เชน กรณีของน้ํามันเชื้อเพลิงของเครื่องบินไอพนเปนตน ซ่ึงจะ
เห็นไดวา เปนการใหอํานาจแกอธิบดีกรมสรรพสามิตในการกําหนดรายละเอียดที่เกี่ยวของที่ไมได
กําหนดไวในประกาศกระทรวงการคลังทั้งนี้เพื่อใหมีความยืดหยุน  และทําใหการปฏิบัติงานเปนไป
ไดอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบาง
เร่ืองอาจกระทําไดหากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุน และทําใหการปฏิบัติงาน
เปนไปอยางรวดเร็วและคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 49/2546)  
ประเด็นปญหา  แพทยสภาจะออกขอบังคับแพทยสภาวาดวยการตออายุใบอนุญาต

ประกอบวิชาชีพเวชกรรมใหสามารถใชบังคับกับแพทยทุกคน ที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
เวชกรรมไปแลวจะกระทําไดหรือไม (ในใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรมเดิมไมไดกําหนดวัน
หมดอายุไว 

การวินิจฉัย  การออกขอบังคับแพทยสภาเปนการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 ดังนั้น ขอบังคับแพทยสภาจึงสามารถกําหนดเรื่องตางๆ
ได เพียงภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจไว เมื่อมาตรา 21 (3) (จ) และมาตรา 29 
แหงพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 บัญญัติใหแพทยสภามีอํานาจออกขอบังคับแพทย
สภาในเรื่องหลักเกณฑการออกใบอนุญาต โดยไมมีบทบัญญัติใดในพระราชบัญญัติดังกลาว 
บัญญัติใหใบอนุญาตนั้นตองมีอายุใบอนุญาตหรือมีการตออายุใบอนุญาตไวดวย ซ่ึงมีผลทําให
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ใชไดตลอดไปจนกวาจะมีการเพิกถอนตามเงื่อนไขของ
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กฎหมาย การจะมีขอกําหนดในขอบังคับแพทยสภาใหใบอนุญาตสิ้นอายุตามระยะเวลาที่กําหนด
และตองตออายุใบอนุญาตจึงเปนการออกขอบังคับเกินขอบเขตที่พระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจ
ไว โดยที่การหามบุคคลใดประกอบวิชาชีพเวชกรรมเวนแตไดรับใบอนุญาตนั้น เปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพในการประกอบอาชีพ ซ่ึงตามมาตรา 29 และมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหการจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระทํามิไดเวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ ดวยเหตุนี้การจะกําหนดอายุใบอนุญาตขึ้นไว จึง
เทากับเปนการจํากัดระยะเวลาการประกอบอาชีพไปดวย ซ่ึงการกระทําเชนนั้นไดจะตองกําหนดไว
โดยบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น ดังเชน ที่มีการกําหนดไวโดยเฉพาะในกฎหมายการประกอบ
วิชาชีพอ่ืนๆ แพทยสภาจึงไมมีอํานาจออกขอบังคับแพทยสภา เพื่อกําหนดอายุใบอนุญาต และการ
ตออายุใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม ทั้งแพทยที่ไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ไวแลวและแพทยที่จบใหมได รวมทั้งไมสามารถจะกําหนดเรื่องอายุใบอนุญาตและการตออายุ
ใบอนุญาตโดยการออกคําสั่งทางปกครองได ถาเห็นวามีความจําเปนเพื่อคุมครองสวัสดิภาพของ
ประชาชนในดานการไดรับการรักษาพยาบาลอยางมีประสิทธิภาพสามารถกําหนดเรื่องอายุ
ใบอนุญาตและการตออายุใบอนุญาตโดยใหมีผลใชบังคับกับแพทยทุกคนนั้นสามารถจะกระทําได 
โดยการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ.2525 เพื่อเพิ่มบทบัญญัติในเรื่องดังกลาว
ใหชัดเจน ทํานองเดี่ยวกับวิชาชีพอ่ืนๆ  

มาตรฐานการออกกฎ การออกกฎของฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามที่กฎหมายให
อํานาจไวนั้นจะตองพิจารณาวา กฎดังกลาวนั้นอยูในขอบเขตที่กฎหมายมาตรานั้นใหอํานาจไว
เพียงใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
ประเด็นปญหา  การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องกิจการที่เปนอันตรายตอ

สุขภาพ พ.ศ.2544 ขอ 5.14 ที่ใหอํานาจผูวาราชการกรุงเทพมหานครกําหนดกิจการที่เปนอันตราย
ตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขตกรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขประกาศ
เพิ่มเติม จะสอดคลองกับบทอาศัยอํานาจตามมาตรา 32 (1) แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ.2535 และมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 หรือไม  

การวินิจฉัย   ตามมาตรา  29 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข  พ .ศ .2535 
กรุงเทพมหานครมีอํานาจออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครใหสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดของ
พื้นที่ในเขตกรุงเทพมหานครเปนเขตควบคุมการเลี้ยงสัตวหรือปลอยสัตว และอาจกําหนดใหเปน
เขตหามเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภทโดยเด็ดขาดหรือไมเกินจํานวนทีก่าํหนด หรือ
เปนเขตที่การเลี้ยงหรือปลอยสัตวบางชนิดหรือบางประเภท ตองอยูภายไดมาตรการอยางใดอยาง
หนึ่งก็ได ดังนั้น การกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงเปนสาระสําคัญและมีผลกระทบตอการดํารงชีพ
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ของประชาชน และการออกขอบัญญัติในเรื่องดังกลาว จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
กรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 97 (2) แหงพระราชบัญญัติกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ที่จะตอง
กําหนดเรื่องดังกลาวไวในขอบัญญัติ การที่ขอบัญญัติขอ 7 กําหนดใหเปนอํานาจของผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครในการออกประกาศกําหนดเขตพื้นที่ดังกลาว จึงไมสอดคลองกับกฎหมายที่เปน
บทอาศัยอํานาจดังกลาวขางตน และเปนการแกไขเงื่อนไขของกฎหมาย  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคล
หรือตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมาย
ไดบัญญัติไวชัดเจนใหเปนอํานาจที่จะกระทําโดยการออกกฎเทานั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546 และเรื่องเสร็จที่ 39/2547)  
ประเด็นปญหา  การที่ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครกําหนดใหอํานาจผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครมี อํานาจกําหนดกิจการที่ เปนอันตรายตอสุขภาพที่ตองควบคุมในเขต
กรุงเทพมหานครเพิ่มเติมไดตามที่กระทรวงสาธารณสุขจะประกาศเพิ่มเติมนั้นจะกระทําไดหรือไม 

การวินิจฉัย  กรณีที่กฎหมายแมบทกําหนดวาการกําหนดประเภทของกิจการที่เปน
อันตรายตอสุขภาพ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินไดนั้น จะตองมีประกาศ
กระทรวงสาธารณสุขกําหนดใหกิจการใดเปนกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพเสียกอน และราชการ
สวนทองถ่ินจึงสามารถจะกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหเปนกิจการที่ตอง
มีการควบคุมภายในทองถ่ิน โดยออกเปนขอกําหนดทองถ่ินภายหลัง จึงเปนการกําหนดที่
นอกเหนือไปจากประกาศกระทรวงสาธารณสุขเรื่อง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพและไมอยูใน
อํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครที่จะกําหนดไดเองโดยไมออกเปนขอบัญญัติฯ ดังนั้น จึงไม
สอดคลองกับกฎหมายที่เปนบทอาศัยอํานาจ ประกอบกับการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่อง
กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพนั้น มิใชเปนเรื่องการมอบอํานาจใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
ในการตราระเบียบขอบังคับหรือหลักเกณฑใด แตเปนเพียงเงื่อนไขของกฎหมายที่ออกใหราชการ
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอ
สุขภาพบางกิจการหรือทุกกิจการ ใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในทองถ่ินนั้น ซ่ึงจาก
เงื่อนไขของกฎหมายดังกลาว การกําหนดประเภทของกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพบางกิจการ
หรือทุกกิจการใหเปนกิจการที่ตองมีการควบคุมภายในเขตกรุงเทพมหานคร จึงตองกําหนดประเภท
ของกิจการไวใหชัดเจนในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ดังนั้น การใหผูวาราชการกรุงเทพมหานคร
เปนผูกําหนดกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพจึงไมสามารถกระทําได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในเรื่องนี้จะตองมีความชัดเจนในอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวหากจะมีการมอบอํานาจที่กําหนดไวในกฎนั้นจะตองมีหลักเกณฑที่
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ชัดเจนสามารถกระทําตอไดหรือไม การมอบอํานาจใหดําเนินการตอไปในบางเรื่องที่อาจกระทําได
นั้นจึงตองกําหนดใหชัดเจนวาดําเนินการในเรื่องอะไรไดบางซึ่งจะตองมีขอบเขตที่ชัดเจน 
 
4.3  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

โดยหลักการการออกกฎที่ดีนั้นกฎจะตองมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ
โดยเฉพาะถอยคําของกฎนั้นจะตองไมมีความคลุมเครือตองมีความชัดเจนสามารถที่จะนําไปปฏิบัติ
ไดตรงตามวัตถุประสงค ซ่ึงหากกฎที่ฝายบริหารออกขึ้นนั้นมีความชัดเจน ถอยคําไมคลุมเครือจะทํา
ใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นบรรลุวัตถุประสงคตามที่ตองการซึ่งกระบวนการของ
การออกกฎของฝายบริหารนั้นเปนอํานาจโดยเฉพาะที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้น 
ดังนั้น การที่จะทําใหกฎที่ออกข้ึนโดยฝายบริหารเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ผูออกกฎจึงควร
คํานึงถึงความชัดเจนเพียงพอของการออกกฎของฝายบริหาร 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 
ประเด็นปญหา  การใชถอยคําในกฎหมายควรมีลักษณะอยางไร 
การวินิจฉัย การใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้นเปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง สวน

ขอที่เรียกวา กํากวม เคลือบคลุม ซ่ึงบางที่อาจมีในกฎหมายและทําใหจําตองเขียนคําอธิบายเปนเลม
สมุดขึ้นนั้น ไมมีประเทศใดในโลกที่จะหลีกพนเสียได มิฉะนั้นก็ไมจําตองมีโรงเรียนกฎหมาย 
ผูสอนกฎหมาย นักเรียนกฎหมาย ทนายความ เปนที่แนวาการใชถอยคําใหชัดในภาษากฎหมายนั้น
เปนสิ่งที่พึงปรารถนาอยางยิ่ง แตจนตราบเทาทุกวันนี้ก็ยังไมเห็นประเทศใดในโลก ที่สามารถทําได 
ที่ปรึกษากฎหมายชาวตางประเทศไดแนะนําใหใชถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายอยูเสมอ 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารควรมีความชัดเจนในถอยคําเปน
ถอยคําที่งายที่สุดในกฎหมายเสมอ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) 
ประเด็นปญหา   กรณีที่กฎกระทรวงฉบับที่  7 (พ .ศ .2527) ออกตามความใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ขอ 12 (1) ซ่ึงบัญญัติวา 
ขอ 12 ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรมใหใชประโยชนเพื่อเกษตรกรรมหรือ

เกี่ยวของกับเกษตรกรรมเปนสวนใหญและหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด
ดังตอไปนี้  

(1) กิจการคาที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินที่มีการแบงแยกที่ดินเพื่ออยูอาศัย
ประกอบการพาณิชยหรือประกอบการอุตสาหกรรมเวนแตการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

ฯลฯ ฯลฯ 
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รางกฎกระทรวงดังกลาวมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนอยางไร 
การวินิจฉัย  กรณีการออกกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้มีถอยคําที่อาจทําใหเกิดความไม

ชัดเจนในการอธิบายความหมายคือ ถอยคําที่วา “กิจการคาที่ดิน” และถอยคําที่บัญญัติวา “การ
จัดสรรที่ดิน” ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดินซึ่งกรรมการกฤษฎีกาคณะ 7 ได
อธิบายความหมายของถอยคํา 2 ประการดังนี้ “การคาที่ดิน” หมายถึง การไดมาและจําหนายไปซึ่ง
ที่ดินเพื่อประโยชนในกิจการคาหากําไรโดยวิธีขาย แลกเปลี่ยนหรือใหเชาซื้อที่ดิน สวน “การ
จัดสรรที่ดิน” หมายถึง การจัดจําหนายที่ดินติดตอกันเปนแปลงยอยมีจํานวนตั้งแต 10 แปลงขึ้นไป
ไมวาโดยวิธีใดและมีการใหคํามั่นหรือแสดงออกโดยปริยายวา จะจัดใหมีสาธารณูปโภคหรอืบริการ
สาธารณะหรือปรับใหที่ดินนั้นเปนที่อยูอาศัยท่ีประกอบการพาณิชย  หรือ ที่ประกอบการ
อุตสาหกรรม เมื่อการอธิบายความหมายของถอยคําดังกลาวมีความแตกตางกันแตไดบัญญัติไวใน
ขอเดียวกันของกฎกระทรวงดังกลาว จึงเปนปญหาในเรื่องความไมชัดเจนในความหมาย ซ่ึงทําให
เกิดการอธิบายตีความ ขยายความไปแตกตางกัน  

 มาตรฐานการออกกฎ กรณีที่เกิดปญหาในเรื่องความไมชัดเจนของความหมายใน
ถอยคําที่กําหนดไวในกฎของฝายบริหารดังกลาวนี้ แนวทางที่ควรบัญญัติไวในกฎของฝายบริหาร
ดังกลาว คือ การบัญญัติถอยคําความหมายที่เกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น ซ่ึงสามารถที่จะกระทําไดโดยมี
ถอยคําของการอธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 
กรณีที่มาตรา 5 แหงพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 6) พ.ศ.2541 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม

โดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน ( ฉบับที่ 7) พ.ศ.2541 ไดบัญญัติไววา “ มาตรา 5 สิทธิที่จะเบิกคา
เชาบานของขาราชการซึ่งไดรับคําส่ังใหเดินทางไปประจําสํานักงานใหมตามคํารองของตนเองที่มี
อยูตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานขาราชการ พ.ศ.2527 กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับให
ยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชกฤษฎีกานี้”  มีความหมายเพียงไร 

การวินิจฉัย  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวาการใชถอยคําที่วาสิทธิที่จะเบิกคาเชา
บานของขาราชการฯ กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับใหยังคงมีอยูตอไปจนกวาจะหมดสิทธิ
ตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบาน พ.ศ.2527 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกานี้ เปนการใช
ถอยคําที่มีความคลุมเครือมีการอธิบาย ขยายความและการตีความที่แตกตางกันไป ถึงเรื่องการมี
สิทธิที่จะเบิกคาเชาบาน กอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ซ่ึงเปนปญหาแกผูที่เกี่ยวของ ทําให
เกิดการใหความเห็นที่แตกตางกันไป  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีนี้ควรบัญญัติถอยคําที่เปน
รายละเอียดในเนื้อหาใหชัดเจนซึ่งในกรณีนี้ควรบัญญัติใหชัดเจนในถอยคําที่กําหนดวา สิทธิที่จะ

DPU



 

 

130

เบิกคาเชาบานกอนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใชบังคับ ใหยังคงมีสิทธิตอไปนั้น มีลักษณะประการใด
จะทําใหผูเกี่ยวของไดเขาใจไดอยางชัดเจนและการบังคับใชกฎจะเกิดประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
4.4   ปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช 

โดยหลักการกฎของฝายบริหารที่ออกขึ้นเปนเรื่องที่กําหนดรายละเอียดที่จะบังคับใชใน
บทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ กฎที่ฝายบริหารไดออกขึ้นจึงตองเปนไปเพื่อใหการปฏิบัติตามที่
กฎหมายแมบทไดบัญญัติไวนั้นเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย เนื้อหาของกฎที่ออกขึ้นจึง
ตองไมเปนการสรางภาระเงื่อนไขที่เกินความจําเปน หากจะมีการกําหนดภาระเงื่อนไขไวในกฎ
ดังกลาวนั้นก็จะตองเปนไปตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเทานั้นไมควรมีการออกกฎที่
สรางภาระเงื่อนไขเกินความจําเปนเกิดเปนภาระของผูบังคับใชโดยไมมีโอกาสที่จะโตแยงใดๆ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548) 
ประเด็นปญหา  การที่รางกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 

.... กําหนดใหตองแจงการใชประโยชนที่ดินหรือเปล่ียนแปลงการใชประโยชนที่ดินทั้งการใช
ประโยชนที่ดินหลักและรอง  

การวินิจฉัย  กรณีดังกลาวนี้นาจะเปนการเพิ่มภาระใหแกประชาชนเกินสมควร
เนื่องจากการใชหรือเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดินหลักนั้นยอมเปนไปตามขอกําหนดในราง
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและสามารถใชประโยชนไดเต็มทั้งพื้นที่อยูแลวจึงไมมีความ
จําเปนตองแจงขอมูลเพื่อประโยชนในการตรวจสอบ  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้ควรกําหนดใหชัดเจนใน
ลักษณะการที่จะตองแจงการใชประโยชนในที่ดินอยูในขอบเขตเพียงใดและไมเปนการเกินขอบเขต
ที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
 
4.5  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 271/2484) 
ประเด็นปญหา  การอางมาตราในการออกกฎ มีหลักเกณฑอยางไร  
การวินิจฉัย  ตามหลักกฎหมายไมจําเปนจะตองอางพระราชบัญญัติฉบับแกไข เพราะ

ขอความตามในพระราชบัญญัติฉบับใหมยอมใชขอความในฉบับเดิมอยูในตัวแลว แตเพื่อความ
สะดวก และเพื่อการคนหาปองกันการสงสัย ก็ควรอางไวดวย และเนื่องจากการอางจะตองอาง
มาตราที่ระบุอํานาจโดยเฉพาะ และมาตรารักษาการไวดวย  ดังนั้น ช่ือซ่ึงอางพระราชบัญญัติดวย
นั้นไมตองระบุฉบับแกไขลงไปดวย  

DPU



 

 

131

มาตรฐานการออกกฎ  การอางมาตราในการออกกฎจะตองอางมาตราที่ระบุอํานาจไว
โดยเฉพาะ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494)  
ประเด็นปญหา  บรรดากฎกระทรวงและพระราชกฤษฎีกาที่ไดตราไวโดยอาศัย

บทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากรเดิม ซ่ึงไดถูกยกเลิกนั้น จะยังใชไดตอไปหรือถูกยกเลิกไปดวย  
การวินิจฉัย  ตองพิจารณาวา บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมนั้นไดบัญญัติในหลักการเดิม

หรือไดแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิมใหม ถาปรากฏวามิไดเปล่ียนแปลงแกไขหลักการเดิม บรรดา
กฎกระทรวง พระราชกฤษฎีกาที่ไดใชอยูแลว ก็ยังมีผลใชบังคับ ไมจําเปนจะตองออกกฎกระทรวง
หรือตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใหม แตถาหากวา ไดบัญญัติเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติมหลักการเดิม ก็
จําเปนตองออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกาใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้น ที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาถึงหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ยังใชบังคับอยู 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 133/2497) 
ประเด็นปญหา  กรณีที่มีการพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ แตกฎหมายแมบทดังกลาว

ไดยกเลิกแลว แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา หลังพระราชบัญญัติ
แมบทฉบับใหมออกมา ( ยกเลิกพระราชบัญญัติเดิม) กรณีนี้พระราชกฤษฎีกาดังกลาว มีผลอยางไร 

การวินิจฉัย  แมขณะลงพระปรมาภิไธย ยังมิไดมีการยกเลิกกฎหมายแมบทแตพระราช
กฤษฎีกาดังกลาวก็ยังหามีผลใชบังคับไม การมีผลใชบังคับของกฎหมายดังกลาวตอเมื่อไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา กฎหมายแมบทที่อางถูกยกเลิกไปแลว เทากับอางกฎหมายแมบทที่ไมมีแลว 
ยอมใชไมไดในตัว  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารกรณีที่กฎหมายแมบทดังกลาว ไดถูก
ยกเลิกไปแลว หากกฎหมายฉบับใหม ไมมีบทเฉพาะกาลรองรับบทดังกลาว ยอมตองถูกยกเลิกไป  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 135/2497) 
ประเด็นปญหา  การประกาศใชพระราชกฤษฎีกาซึ่งพระราชกฤษฎีกาดังกลาว ออกโดย

อาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลใชบังคับ
หรือไม 

การวินิจฉัย  เมื่อปรากฏขอเท็จจริงวา พระราชกฤษฎีกาดังกลาว ไดตราขึ้นโดยอาศัย
อํานาจกฎหมายที่ถูกยกเลิกไปแลว ก็ยอมใชบังคับมิได เพราะ ปรากฏวากฎหมายที่อางนั้น ไดถูก
ยกเลิกไปแลว พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจึงเทากับอางพระราชบัญญัติแมบทไมมีแลวก็ยอมใชไมได
อยูในตัว 

DPU



 

 

132

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ซ่ึงถูกยกเลิกไป
แลวยอมใชบังคับมิได แมวาขณะที่ออกกฎในเรื่องนั้น กฎหมายแมบทยังไมถูกยกเลิกตอมาไดถูก
ยกเลิกไปแลว และไมมีบทเฉพาะกาลในกฎหมายใหม  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่  52/2523 ) 
ประเด็นปญหา  การออกระเบียบตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสา

พัฒนาและปองกันตนเอง  พ.ศ.2522 จะกระทําไดแคไหน เพียงไร 
การวินิจฉัย  ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารหมูบานอาสาพัฒนาและปองกัน

ตนเอง พ.ศ.2522 บัญญัติใหกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบไดเพียง 2 กรณีเทานั้น คือในมาตรา 11 
วรรคสอง ที่ใหออกระเบียบกําหนดหนังสือสําคัญ ของกรรมการผูทรงคุณวุฒิ และในมาตรา 26 ให
ออกระเบียบวาดวยวิธีการงบประมาณและการคลังของหมูบานอาสาพัฒนาและปองกันตนเอง 
ฉะนั้นเรื่องใดที่ไมมีบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวโดย ชัดแจง ใหออกระเบียบได 
กระทรวงมหาดไทยจะออกระเบียบในเรื่องนั้นโดยอาศัยอํานาจแตเพียงอํานาจตามมาตรา 5 วรรค
หนึ่งมิได เพราะมาตรา 5 วรรคหนึ่ง เปนเพียงบทมาตรา กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบไดเทานั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดย
หลักการจะตองมีบทมาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจ
มาตราที่กําหนดใหออกระเบียบไดเทานั้นมิได เพราะมาตราที่ใหรัฐมนตรีรักษาการเปนเพียง
บทบัญญัติที่กําหนดผูมีอํานาจออกระเบียบ (กฎ)ไดเทานั้น ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัด
แจงใหออกระเบียบได หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการออกกฎในเรื่องที่ไมมี
บทบัญญัติ มาตราหนึ่งมาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมจะกระทํามิได  

 
กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวง  “กําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัตินี้” มีความหมายอยางไร 
การวินิจฉัย  การออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ

นี้ตองอยูในขอบเขตที่วา พระราชบัญญัตินี้ไดใหอํานาจหรือมีความมุงหมายที่จะใหมีการกระทาํการ
อยางใดอยางหนึ่งเสียกอนแลวจึงจะออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติการ
เกี่ยวกับการนั้น  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารจะกระทําไดจะตองมีบทบัญญัติของ
กฎหมายในพระราชบัญญัตินั้นๆ ที่ใหอํานาจที่จะออกกฎในเรื่องนั้นๆ ฝายบริหารจะไปออกกฎของ
ฝายบริหารโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในมาตรา รัฐมนตรีรักษาการที่กําหนดการ
ออกกฎกระทรวงกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้นเพียงมาตราเดียวไมได 
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 126/2531) 
ประเด็นปญหา  ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ในกรณีที่จะออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธี

ปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 อํานาจในการออกระเบียบฯ ดังกลาว ใครเปนผูมี
อํานาจในการออกระเบียบระหวางคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติและรัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเปนผูรักษาการตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

การวินิจฉัย  มาตรา 9 ของประมวลกฎหมายที่ดินเปนบทบัญญัติหามมิใหบุคคลกระทํา
การตามที่ระบุไวถามิไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่แตก็มิไดบัญญัติเร่ืองการออกระเบียบ
เกี่ยวกับการอนุญาตไว ดังนั้น การอนุญาตตามมาตรา 9 นี้ จึงเปนอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ และ
เมื่อกฎหมายมิไดบัญญัติวิธีปฏิบัติในการอนุญาตของพนักงานเจาหนาไวเปนพิเศษแลว รัฐมนตรี
ผูรักษาการตามกฎหมายยอมมีอํานาจหนาที่ที่จะควบคุมดูแลการปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ใน
การอนุญาตใหเปนไปในแนวเดียวกันไดแมวามาตรา 15 (4) แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 ซ่ึงเปนบทรักษาการจะมิไดบัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกระเบียบก็
ตามแตการออกระเบียบเพื่อกําหนดวิธีปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 ยอมเปนอํานาจ
ในทางบริหารของรัฐมนตรี 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารโดยคํานึงถึงอํานาจของผูมีอํานาจใน
การออกกฎของฝายบริหารนั้น ตองคํานึงถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจไว การออกกฎของ
ฝายบริหารที่ออกโดยไมถูกตองยอมไมมีผลใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
ประเด็นปญหา  กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจออกกฎกระทรวงโดยอาศัยอํานาจตาม

ความในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไข ในการแกไขอาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด ฯ ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  บทบัญญัติมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 บัญญัติ
ใหในกรณีที่อาคารซึ่งกอสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายโดยไดรับอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้หรือ
ไดแกสรางดัดแปลงหรือเคลื่อนยายกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มีสภาพหรือมีการใชที่เปน
อันตรายตอสุขภาพชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัย หรือ กอใหเกิดเหตุ
รําคราญ หรือกระทบกระเทือนตอส่ิงแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหดําเนินการ
แกไข ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

ดังนั้น บทบัญญัติในมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปน
บทบัญญัติที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ฯ  เพราะสภาพของอาคารหรือการ
ใชอาคารนั้น การติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดฯ จนไมมีชองทางออกยอมทําใหอาคารไมมีทางหนีภัย
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ออกมาได เมื่อเกิดอัคคีภัย จึงทําใหอาคารมีสภาพไมปลอดภัย แกบุคคลผูใชอาคารนั้น ดังนั้น
กระทรวงมหาดไทย จึงออกกฎกระทรวงกําหนดวิธีการแกไขตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีนี้เปนการคํานึงถึงประโยชนที่ประชาชน
ไดรับ ดังนั้น การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวงเพื่อดําเนินการใน
เร่ืองใดๆ ตามมาตรานั้นๆ ตองพิจารณาถึง นัยความหมายของบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ และ
คํานึงถึงประโยชนที่ประชาชนโดยสวนรวมจะไดรับ เชนในกรณีของมาตรา 46 เปนบทบัญญัติ
ทั่วไปที่ปองกันมิใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย ทรัพยสิน เพราะ สภาพของอาคาร หรือการใช
อาคาร จึงไดบัญญัติไวอยางกวางใหครอบคลุมอาคารที่มีสภาพหรือการใชที่อาจเปนอันตรายตอ
สุขภาพ ชีวิต ฯ จะเห็นไดวาสภาพหรือการใชอาคารนั้นอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ชีวิตก็ได หรือ
อาจไมปลอดภัยจากอัคคีภัยก็ได อาคารที่ติดตั้งลูกกรงเหล็กดัด โดยไมมีชองทางหนีใดๆ  ยอมเปน
อาคารที่มีสภาพที่อาจเปนอันตรายตอชีวิตหรือรางกายของผูที่อยูในอาคารได หากเกิดเพลิงไหม เจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจตามมาตรา 46 ส่ังใหดําเนินการแกไขอาคารซึ่งติดตั้งลูกกรงเหล็กดัดฯ ที่
ไมมีชองทางหนีไฟใดๆ ใหมีชองทางที่เปดออกสูภายนอกไดทันที โดยจะเปนชองทางที่สวนใดของ
อาคารก็ได แตการแกไขอาคารตองเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดใน
กฎกระทรวงตามมาตรา  46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  โดยเหตุนี้จึงสามารถออก
กฎกระทรวงตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารได  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 662/2536) 
ประเด็นปญหา  ราชการสวนทองถ่ินสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตอง

แจงโดยอาศัยกฎกระทรวง  (พ.ศ.2528) ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พุทธศักราช 2484 ไดหรือไม 

การวินิจฉัย  การที่มาตรา 63 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 กําหนดให
ราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินกําหนดคาธรรมเนียมตามหลักเกณฑวิธีการ 
เงื่อนไข และไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้น ยอมแสดงใหเห็นโดยชัดแจงแลววา การ
จัดเก็บคาธรรมเนียมของราชการสวนทองถ่ินสําหรับการดําเนินการที่ตองแจงตามมาตรา 65 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองมีการออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราคาธรรมเนียมชั้นสูงไวเสียกอน
ราชการสวนทองถ่ินจึงจะมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินเพื่อจัดเก็บคาธรรมเนียมจากผูแจงตาม
อัตราและเวลาที่กําหนดไวได 

ดังนั้น กฎกระทรวง พ.ศ. 2528 ออกตามความในพระราชการสาธารณสุข พุทธศักราช 
2484 ซ่ึงยังมีผลใชบังคับตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 ก็บัญญัติไว
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เฉพาะกรณีที่ตองขออนุญาตเทานั้น  ดังนั้นในกรณีนี้ราชการสวนทองถ่ินจึงยังไมสามารถจัดเก็บ
คาธรรมเนียมสําหรับกิจการที่ตองแจงโดยอาศัยกฎกระทรวง (พ.ศ.2528) นั้นได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่ยังมีผลใชบังคับตามกฎหมายเดิมที่
ถูกยกเลิกนั้นตองพิจารณาลักษณะเงื่อนไขในการมีผลใชบังคับในปจจุบันดวย 
 
4.6  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารเกี่ยวกับวันใชบังคับ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1  (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 
ประเด็นปญหา  วันใชบังคับของกฎจะถือวันใดหากมิไดบัญญัติไวในการออกกฎนั้นๆ  
การวินิจฉัย  วันที่กฎประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น ถือวามีผลใชบังคับในวันที่

ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป เพราะวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น เปนวันที่ถือวา 
บุคคลทั่วไปไดทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมายประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจาก
วันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก็ตองระบุวันใชบังคับไวชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎหากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวโดยชัด
แจงในการออกกฎนั้น แตหากไมไดระบุไวตองถือวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่มีผล
ใชบังคับ  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 240/2526) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎที่มิไดทําตามขั้นตอนในกฎหมายจะสิ้นผลบังคับในทันที

หรือไม (การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดกําหนดราคาสินคาและปองกัน การผูกขาด มิได
เสนอประกาศที่ออกตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ.2522  ตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อพิจารณาอนุมัติ ตอมา คณะกรรมการสวนจังหวัดได
ใชอํานาจตามมาตรา 24 ออกประกาศยกเลิกประกาศดังกลาว และกําหนดราคาจําหนายผลิตภัณฑ 
น้ํามันเชื้อเพลิงเสียใหม ประกาศเดิมจะสิ้นผลบังคับในทันที่มิไดดําเนินการตามขั้นตอนหรือไม ) 

การวินิจฉัย  การที่ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัด ออกประกาศตามมาตรา 26 
วรรคหนึ่ง เปนการใชอํานาจแทนคณะกรรมการเปนการชั่วคราว ในกรณีที่มีความจําเปน ซ่ึง
ประกาศดังกลาวจะตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการอีกชั้นหนึ่งกอนจึงจะใชไดตอไป การที่
ประธานคณะกรรมการสวนจังหวัดมิไดเสนอประกาศดังกลาวตอคณะกรรมการสวนจังหวัด เพื่อ
พิจารณาอนุมัติไมทําใหประกาศนั้นสิ้นผลบังคับในทันที ประกาศนั้นยังคงใชไดตอไป จนกวาจะมี
ประกาศยกเลิกเพราะการยกเลิกประกาศดังกลาว กฎหมายกําหนดใหออกประกาศยกเลิก 

มาตรฐานการออกกฎ การออกประกาศที่ยังมิไดทําตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดก็ยัง
ไมส้ินผลบังคับในทันที เพราะไดออกโดยผูมีอํานาจและกฎหมายไดกําหนดวิธีการยกเลิกวา จะตอง
มีประกาศยกเลิก การที่คณะกรรมไดใชอํานาจตามมาตรา 24 ยกเลิกประกาศเดิม จึงทําใหประกาศ
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เดิมสิ้นผลบังคับนับแตวันที่ไดมีประกาศยกเลิกนั้น ดังนั้น การออกกฎที่กําหนดเงื่อนไขของการ
ออกกฎไว เชน ผูมีอํานาจที่จะออกกฎตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่กําหนดไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 293/2526) 
ประเด็นปญหา  ในกรณีที่ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องกําหนดบริเวณหาม

กอสรางอาคารลงวันที่ 12 ตุลาคม 2525 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ.2522 แลวตอมาไดมีการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 
กําหนดเรื่องตามประกาศกระทรวงฉบับนั้น จะสามารถใชบังคับไดโดยถูกตองหรือไม และจะตอง
ออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องเดียวกันนั้นหรือไม  

การวินิจฉัย การออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2526 เปนกรณี
ที่ไดมีการดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 จึงเปนการถูกตอง
แลว และไมตองออกกฎกระทรวงในเรื่องเดียวกันนั้นอีก  

มาตรฐานการออกกฎ  การที่ออกกฎที่มีเงื่อนไขการบังคับใชของกฎหมายที่จะตองมี
การออกกฎกระทรวงกอน จึงจะตองออกขอบัญญัติทองถ่ินนั้น เปนหลักที่กฎหมายวางไว แตเมื่อมี
กฎหมายวางหลักเปนขอยกเวนไว โดยบัญญัติไวชัดแจงวา ประกาศกระทรวงมหาดไทยที่ออกตาม
มาตรา 13 นี้จะถือวา เปนอันยกเลิกตอเมื่อไมมีการออกกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินภายใน
กําหนดหนึ่งป นับแตวันที่ประกาศนั้นมีผลใชบังคับเทานั้น ฉะนั้นหากไดมีการออกกฎกระทรวง 
หรือขอบัญญัติทองถ่ินภายในกําหนดเวลาดังกลาวแลว การบังคับใชจะตองเปนไปตามกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้น สวนประกาศกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนเพียงมาตรการชั่วคราวที่ออกมา
ใชบังคับระหวางที่ยังไมมีกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินยอมจะหมดสภาพการบังคับใช
ช่ัวคราวไปดวย  

มาตรา 13 เปนบทบัญญัติพิเศษที่ไดบัญญัติไวโดยเฉพาะใหมีการออกกฎกระทรวงหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินอยางใดอยางหนึ่งไดหลังจากที่มีประกาศของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
แลว กรณีเชนนี้จึงเปนขอยกเวนจากหลักเกณฑ การออกขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีปกติตามมาตรา 9 
ดังนั้น สําหรับกรณีที่ไดดําเนินการตามมาตรา 13 นี้ ราชการสวนทองถ่ินจึงมีอํานาจออกขอบัญญัติ
ทองโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 ขึ้นใชบังคับไดโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตาม
มาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่  376/2526 
ประเด็นปญหา  กรณีที่ยังไมมีการออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา  8 แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ราชการสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติตามความในมาตรา 
9 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดหรือไม  
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การวินิจฉัย  การออกขอบัญญัติทองถ่ินมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 นั้น จะกระทําไดตอเมื่อไดมีกฎกระทรวงออกตามความในมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวใชบังคับแลวเทานั้น อยางไรก็ตามสําหรับการกําหนดบริเวณหามกอสรางอาคารตามนัย
มาตรา 8 (10) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว อาจดําเนินการตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัตินั้นได 
โดยออกประกาศกระทรวงมหาดไทย กําหนดการดังกลาวเปนการชั่วคราว และออกขอบัญญัติขึ้น
ใชบังคับโดยตรง โดยไมจําเปนตองมีกฎกระทรวงตามมาตรา 8 เสียกอนแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  กฎกระทรวงเปนกฎหมายที่มีขอบเขตการใชบังคับ กวางกวา
ขอบัญญัติของราชการสวนทองถ่ิน การกําหนดรายละเอียดของสาระสําคัญตางๆ ตามที่บัญญัติไว
ในมาตรา 8 จึงควรตองกําหนดไวในกฎกระทรวงเสียช้ันหนึ่งเสียกอน เพื่อใหมีลักษณะเปน
มาตรฐานกลางเมื่อราชการสวนทองถ่ิน ประสงคจะออกขอบัญญัติ กําหนดรายละเอียดใหเหมาะสม
กับสภาพของทองถ่ินก็ยอมกระทําไดเทาที่ไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวง และถามีความจําเปนที่
จะตองออกขอบัญญัติขัดหรือแยงตอกฎกระทรวง ก็จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 ( เร่ืองเสร็จที่ 128/2527) 
ประเด็นปญหา  การที่จะแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523 ) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 โดยแกไขวันใชบังคับ ตามกฎกระทรวงซึ่งเดิมมี
ผลใชบังคับวันที่ 13 กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยแกไขเปนวันที่ 
1 เมษายน 2523 จะกระทําไดเพียงใดหรือไม  

การวินิจฉัย  การระบุวันใชบังคับกฎกระทรวง ในกรณีที่กฎกระทรวงไดประกาศในราช
กิจจานุเบกษาและมีผลใชบังคับไปแลว ภายหลังประสงคจะเลื่อนวันใชบังคับออกไปก็สามารถทําไดโดยการ
แกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกลาวตัวอยางที่เคยปฏิบัติในทํานองนี้แลว เชน พระราชกฤษฎีกา กําหนดให
ผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซีแข็ง สําหรับใชเปนทอน้ําดื่มตองเปนไปตามมาตรฐาน พ.ศ.2524 ได
กําหนดวันใชบังคับในวันที่ 1 มกราคม 2525 ตอมาเนื่องจากไมสามารถปฏิบัติการใหเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมทอพีวีซี 
แข็งสําหรับใชเปนทอน้ําดื่ม ตองเปนไปตามมาตรฐาน (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2526) เล่ือนวันใชบังคับพระ
ราชกฤษฎีกาดังกลาวไปเปนวันที่ 1 มกราคม 2527 เปนตนไปจึงเปนการแกไขเพิ่มเติมบทกฎหมาย
ที่มีกําหนดวันใชบังคับแนนอนแลว ใหมีผลใชบังคับแตกตางไป โดยเลื่อนวันใชบังคับไปเปนวัน
อ่ืน ดังนั้นการตรากฎกระทรวงแกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับที่ 2 (พ.ศ.2523) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 เพื่อเล่ือนวันใชบังคับกฎกระทรวงจากวันที่ 13 
กุมภาพันธ 2523 ซ่ึงเปนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนวันที่ ๑ เมษายน2523 ยอมสามารถ
กระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  หลักการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับเปนอํานาจของฝายบริหารท่ี
จะกระทําไดตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวและในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนดคาธรรมเนียมใน
เรื่องนี้มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 บัญญัติใหอํานาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคม ออกกฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ได 
สําหรับวันที่ใชบังคับของกฎนั้น ถามิไดระบุไวในกฎหมายวาใหใชบังคับในวันใดตองถือวาเมื่อได
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวตองถือวาใชบังคับไดทันทีแตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย 
กําหนดวันเริ่มใชบังคับยอมเปนไปตามที่ระบุนั้น 

ดังนั้น ในกรณีกฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัติขนสงทางบก พ.ศ.2522 
ถามิไดระบุวันใชบังคับไวยอมมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว แตถาระบุวัน
ใชบังคับไวในกฎกระทรวงก็สามารถทําได และวันใชบังคับก็ยอมเปนไปตามที่ระบุไวใน
กฎกระทรวง ถาจะใหผลใชบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิดทางอาญาหรือไมเปน
การบัญญัติตัดสิทธิบุคคลใดแลวก็สามารถทําไดเชนกันตามหลักกฎหมายทั่วไป  

การที่จะสมควรตรากฎกระทรวงใหเปนไปตามความประสงค ของกรมการขนสงทาง
บกหรือไม และในเรื่องนี้จะมีผูสมควรรับผิดหรือไม ยอมเปนอํานาจของรัฐมนตรีที่จะเปนผูวินิจฉัย 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่กําหนดการมีผลใชบังคับไวเปน

เงื่อนไขที่ฝายบริหารจะตองดําเนินการเพียงไร  
การวินิจฉัย  บทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติไวในมาตรา 122 แหงพระราชบัญญัติ

จราจรทางบก  (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ.2522 ซ่ึงบัญญัติใหผูขับขี่รถจักรยานยนต และคนโดยสาร
รถจักรยานยนตตองสวมหมวกที่จัดทําขึ้นโดยเฉพาะเพื่อปองกันอันตรายในขณะขับขี่และโดยสาร
รถจักรยานยนต ทั้งนี้ เฉพาะทองที่ที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาและไดบัญญัติไวในวรรคสองวา 
ความในวรรคหนึ่งใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ มี
ความหมายวา การใหมีผลใชบังคับเมื่อพนกําหนด 5 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ เปน
เงื่อนเวลาที่ฝายนิติบัญญัติบังคับไววาฝายบริหารจะใชอํานาจตามวรรคหนึ่งไดตอเมื่อพนกําหนด 5 
ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติจราจรทางบกใชบังคับแลว ตราบใดที่ยังไมพนระยะเวลาดังกลาว
รัฐบาลก็ยังไมมีอํานาจที่ตราพระราชกฤษฎีกากําหนดทองที่ขึ้นใชบังคับได แตเมื่อพนกําหนดเวลา
ดังกลาวแลวรัฐบาลจะตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับเมื่อใดนั้นยอมแลวแตรัฐบาลจะพิจารณา
เห็นสมควร เพราะบทบัญญัติดังกลาวมิไดเปนบทบังคับวารัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้น
ใชบังคับทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะ
สมควรใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดบาง ฉะนั้นหากรัฐบาลเห็นวา ยังไมมีทองที่ใดที่จะสมควร
ใชบังคับบทบัญญัติในมาครา 22 รัฐบาลจะยังไมตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับก็ยอมกระทําได  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎ
ออกมาใช บังคับนั้น มิไดเปนบทบัญญัติบังคับวา รัฐบาลจะตองตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใชบังคับ
ในทันทีที่พนกําหนดเวลาดังกลาว รัฐบาลจึงมีอํานาจที่พิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควร
ใชบทบัญญัติดังกลาวในทองที่ใดและเมื่อใด 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 
ประเด็นปญหา  พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.

2508 ที่ยังมิไดดําเนินการแกไขโดยระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการใหเสร็จภายใน 2 ป นับ
แตวันที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับ ตามมาตรา 74 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ยังมีผลใชบังคับหรือไมและจะถูกยกเลิก
เมื่อใด  

การวินิจฉัย  กําหนดเวลา 2 ปตามมาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ.2534 มิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาดวา เมื่อพนกําหนดเวลา 2 ปแลวพระราช
กฤษฎีกาแบงสวนราชการที่ยังมิไดระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการไวส้ินผลบังคับไปทันที
แตเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการแกไขพระราชกฤษฎีกาใหแลวเสร็จโดยเร็ว 

ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมตํารวจกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2508 จึง
ยังคงใชบังคับไดตอไปจนกวาจะมีพระราชกฤษฎีกาวาดวยการแบงสวนราชการ กรมตํารวจตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ใชบังคับแทน ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา 73  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไว
นั้นเปนเพียงกําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเปนเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด 
 
4.7  ปญหาการออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 1 (เร่ืองเสร็จที่ 1/2472) 
ประเด็นปญหา  ลักษณะของกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดี มีลักษณะอยางไร  
การวินิจฉัย  กฎเสนาบดีเปนขอบังคับสําหรับ รักษาการใหเปนไปตามที่พระราชบัญญัติ

กําหนดไว เสนาบดีมีทั้งอํานาจและหนาที่ ควบคุมการใชกฎหมายนั้นๆ จําเปนจะตองมีอํานาจใน
การออกกฎ แกไข ยกเลิก ไดตามยุคตามกาลแลวแตจะเห็นสมควร  

ประกาศเสนาบดีเปนบทบัญญัติ ซ่ึงมีแมบทให Digenetion Power แกเสนาบดีเปนผู
กําหนดขยายความ หรือจํากัดขอบังคับที่กฎหมายระบุไวเฉพาะเรื่องเฉพาะรายไมเกี่ยวถึงเรื่อง
ควบคุมรักษาการตามพระราชบัญญัติ เหมือนเชนกฎเสนาบดี อํานาจนี้มิไดอยางจํากัดเปน 
Exceptior แปลใชตามตัวหนังสือ จะตองปฏิบัติตามที่ตัวบทอนุญาตใหเทานั้น  
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มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันกฎเสนาบดีและประกาศเสนาบดีไมมีการออกกฎ
ดังกลาวแลว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 2 (เร่ืองเสร็จที่ 98/2477)   
ประเด็นปญหา  การออกกฎของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเรียกชื่อวา

อยางไร  
การวินิจฉัย  การที่จะออกกฎในเรื่องเชนนี้ ถามีตัวบทในพระราชบัญญัติใหอํานาจ

ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกกฎไดแลว กฎนั้นควรเรียกวา “กฎประธานสภาผูแทนราษฎร” 
กฎเชนนี้ไมตองนําเสนอสภาผูแทนราษฎรเพื่อตรวจพิจารณา เพราะมีสภาพะเปนคนละเรื่องตางจาก
ขอบังคับของสภาผูแทนราษฎร 

มาตรฐานการออกกฎ  การเรียกชื่อกฎที่ออกโดยหนวยงานที่มีลักษณะเปนพิเศษจะใช
ช่ือเรียกกฎตามหนวยงานนั้น   

กรณีศึกษาเรื่องที่ 3 (เร่ืองเสร็จที่ 145/2486) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง วางระเบียบการซื้อบัตรหรือเขา

ประตูสถานที่ 
การวินิจฉัย  การวางระเบียบดังกลาว เปนการกําหนดวัฒนธรรม ใหบุคคลทั่วไปปฏิบัติ

ตาม ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวัฒนธรรมแหงชาติ พุทธศักราช 2485 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา จะวางระเบียบโดยออกเปนกฎไมได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎประเภทใดจะตองเปนไปตามที่กฎหมายแมบทให
อํานาจไว  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 4 (เร่ืองเสร็จที่ 182/2486)  
ประเด็นปญหา การประกาศใชกฎหมาย มีหลักเกณฑอยางไร 
การวินิจฉัย  บรรดาบทกฎหมายที่จะมีผลใชบังคับไดตองมีการประกาศใหประชาชน

ทราบ ถาเปนพระราชบัญญัติตองดําเนินการตามมาตรา 38 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย คือ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ถาเปนกฎหมายในรูปอื่น หากมีบทบัญญัติวาใหประกาศโดยวิธีใดก็
ตองประกาศโดยวิธีนั้นแตถาไมมีบทบัญญัติถึงวิธีประกาศไวโดยเฉพาะจะประกาศโดยวิธีใดก็ได 
เชน ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือโดยใชโดยวิธีอ่ืน แตการประกาศโดยวิธีอ่ืน เชน ประกาศ
ทางวิทยุกระจายเสียงเมื่อมีคดีเกิดขึ้น ก็ตองนําพยานหลักฐานมาพิสูจนใหเห็นวา ผูตองหาไดทราบ
ประกาศนั้นแลว ฉะนั้นเพื่อตัดปญหาจึงควรประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพราะการประกาศ
ดังกลาวถือเปนขอสันนิษฐานโดยเด็ดขาดวา บุคคลทุกคนทราบแลว  

มาตรฐานการออกกฎ  ปจจุบันการออกกฎที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปจะตองมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใหบุคคลทั่วไปไดทราบ  
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กรณีศึกษาเรื่องที่ 5 (เร่ืองเสร็จที่ 48/2492) 
ประเด็นปญหา  เร่ืองการออกกฎกระทรวงกําหนดแบบพิมพในกรณีที่มีรัฐมนตรี

รักษาการมากกวาหนึ่งกระทรวง 
การวินิจฉัย  กรณีนี้พิจารณาจากรัฐมนตรีที่รักษาการซึ่งไดบัญญัติไวอยางกวางๆ 

เกี่ยวกับอํานาจในการออกกฎกระทรวง  วางระเบียบการอื่นๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติ ฉะนั้นในการที่กําหนดแบบพิมพตามที่หารือไป  หรือระเบียบการอื่นใดก็ตามที่ไม
แนชัดวาอยูในอํานาจกระทรวงใดเปนผูออกกฎกระทรวง รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม มี
อํานาจออกกฎกระทรวงไดตามบทมาตราที่กลาวมาแลว สวนการดําเนินงานนั้นก็สุดแลวแต 
กระทรวงเจาหนาที่ทั้ง 4 กระทรวงจะตกลงมอบหมาย ใหเจาหนาที่กระทรวงใดปฏิบัติงานอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ   อํานาจในการออกกฎในกรณีที่ รัฐมนตรีหลายกระทรวง
รักษาการใหพิจารณาถึงอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของที่จะออกกฎในเรื่องนั้น 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 6 (เร่ืองเสร็จที่ 27/2491) 
ประเด็นปญหา การออกกฎ (พระราชกฤษฎีกาใชบังคับแลวในทองที่จังหวัดหนึ่ง ตอมา

จังหวัดนั้นไดถูกยุบไปตอมาแลวไดมีการจัดตั้งจังหวัดนั้นขึ้นใหมอีก ปญหาวา พระราชกฤษฎีกาที่
ออกไปแลวนั้น จะยังใชไดหรือไม  

การวินิจฉัย  แมจังหวัดจะถูกยุบหรือทองที่การปกครองจะถูกเปลี่ยนแปลงไปก็ดี ก็หามี
ผลกระทบกระเทือนถึงพระราชกฤษฎีกาที่ออกไปแลวไม กลาวคือ บรรดาไมในทองที่นั้นที่ได
กําหนดใหเปนไมหวงหามนั้นแลว ก็จําตองเปนไมหวงหามอยูตอไป โดยเหตุนี้ในคราวที่จังหวัด
นครนายกถูกยกเลิกไป บรรดาไมหวงหามที่ไดกําหนดไวแลวในจังหวัดนั้น ตามพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาวขางตน จึงยังคงเปนไมหวงหามอยู เมื่อ ไดจัดตั้งจัดหวัดนครนายกขึ้นอีก จึงไมจําเปนตอง
ตราพระราชกฤษฎีกา กําหนดไมหวงหามในจังหวัดนครนายกขึ้นใหม  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎในกรณีที่ไดกําหนดในเรื่องทองที่ไว แมเขตทองที่จะ
เปลี่ยนแปลงไป กฎที่ออกขึ้นใชนั้นก็ยังมีผลใชบังคับได 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 7 (เร่ืองเสร็จที่ 57/2525) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎ (ขอบัญญัติของทองถ่ิน) ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร  พ.ศ.2522 จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรีเสียกอน เชนเดียวกับการออกกฎ (ขอบัญญัติทองถ่ิน) ตามมาตรา 10 หรือไม 

การวินิจฉัย  ราชการสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 ได โดย
ไมตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมควบคุมอาคารและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี การที่มาตรา 
18 (2) บัญญัติวา คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินตามมาตรา 9 นั้น ก็เปนแตเพียงการกําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ
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ควบคุมอาคารไว ในกรณีที่ราชการสวนทองถ่ินเห็นสมควรเสนอขอความเห็นชอบเทานั้น มิไดมีผล
บังคับใหขอบัญญัติราชการสวนทองถ่ินที่ออกตามมาตรา  9 ตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการควบคุมอาคาร และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีแตอยางใด  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎบางกรณีไมตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใน
กฎหมายนั้นๆ เปนเงื่อนไขที่กําหนดไวเฉพาะบางกรณีเทานั้น  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 8 ( เร่ืองเสร็จที่ 104 /2527) 
ประเด็นปญหา  สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก ( สจร.) จะมี

อํานาจวางแผน ติดตั้ง ตรวจสอบ และบํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่อยูใน
กรุงเทพมหานคร โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน 2522 ซ่ึงมีใจความวา ใหอํานาจ
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกเปนผูปฏิบัติการในเรื่องการวางแผน การติดตั้ง ตรวจสอบ
และบํารุงรักษาสัญญาณจราจร เฉพาะที่เกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจร และเครื่องหมายจราจรที่ใช
ประกอบสัญญาณ ไฟจราจรที่ใชภายในกรุงเทพมหานคร 

การวินิจฉัย  ตามมติคณะรัฐมนตรี สจร. มีอํานาจวางแผนติดตั้ง ตรวจสอบ และ
บํารุงรักษาสัญญาณไฟจราจร ภายในเขตกรุงเทพมหานคร แทนกองบังคับการตํารวจจราจร ที่เคย
รับผิดชอบอยูเดิมเทานั้น สําหรับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงในเขตกรุงเทพมหานครนั้น 
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 295 ไดกําหนดไว ใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงไว
โดยเฉพาะ คณะรัฐมนตรีไมอาจมีมติเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ของกรมทางหลวงที่กฎหมายบัญญตัิ
ไวได ดังนั้น สจร. จึงไมมีอํานาจปฏิบัติการดังกลาวเกี่ยวกับสัญญาณไฟจราจรของกรมทางหลวงที่
อยูในเขตกรุงเทพมหานครได  

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อไดออกมาใชบังคับแลวกฏของ
ฝายบริหารยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรี
ออกมาเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรี
ใหมีการแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนี้  

กรณีศึกษาเรื่องที่ 9 (เร่ืองเสร็จที่ 305/2531) 
ประเด็นปญหา  การที่อธิบดีกรมศุลกากรไดเคยมีคําส่ังกําหนดหลักเกณฑการประเมิน

ราคารถยนตนั่งใชแลว ที่นําเขามาในราชอาณาจักรไวเปนการทั่วไปแลว อธิบดีกรมศุลกากรจะมี
อํานาจสั่งการเปนบันทึกใหพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากรประเมินราคารถยนตนั่งใชแลว โดย
ใชหลักเกณฑอ่ืนที่แตกตางจากที่กําหนดไวในคําส่ังอีกไดหรือไม 

การวินิจฉัย  โดยหลักการบริหารราชการแผนดินผูบังคับบัญชายอมมีอํานาจในทาง
บริหารที่จะกําหนดหลักเกณฑหรือแนวปฏิบัติไวสําหรับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ในบังคับ
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บัญชาของตนได ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร พุทธศักราช 2469 ก็ไดบัญญัติรับรอง
หลักการดังกลาว โดยใหอธิบดีมีอํานาจออกขอบังคับสําหรับกรมตามที่เห็นวาจําเปนได 

ฉะนั้นการที่อธิบดีไดออกคําส่ังทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 จึงเปนการออกคําสั่งเพื่อ
กําหนดแนวปฏิบัติของพนักงานเจาหนาที่ของกรมศุลกากร ในการที่จะใชดุลพินิจประเมินราคา
รถยนตนั่งใชแลวตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติศุลกากร ฯ ใหเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

เมื่อคําส่ังดังกลาวมีลักษณะเปนเพียงคําสั่งในทางบริหารอธิบดีก็ยอมมีอํานาจในการสั่ง
การแกไขหรือกําหนดแนวทางปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ใหเปนอยางอื่น เพื่อใหเหมาะสม
กับสถานการณหรือขอเท็จจริงที่มีการเปลี่ยนแปลงในภายหลังได แมวาการสั่งการนั้น จะไดกระทํา
ในรูปแบบที่แตกตางไป จากรูปแบบของคําสั่งทั่วไป กรมศุลกากรที่ 27/2527 ก็ยอมเปนมีผล
เชนเดียวกันการสั่งการของอธิบดี ในครั้งนี้จึงอยูในอํานาจที่จะกระทําได 

มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่เปนคําส่ังของอธิบดีที่มี
กฎหมายรองรับไวนั้นแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกสั่งการไวทายบันทึกความเห็นของพนักงาน
เจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาอธิบดีจะสั่งการในรูป “คําส่ังทั่วไป” หรือส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” 
ก็ยอมมีผลเปนเชนเดียวกัน  

กรณีศึกษาเรื่องที่  10 เร่ืองเสร็จที่ 8/2532)  
ประเด็นปญหา  มติคณะรัฐมนตรีขัดกับกฎหนวยงานจะตองปฏิบัติอยางไร  
การวินิจฉัย  การที่กรุงเทพมหานครไดออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ 

พ .ศ .2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานคร  ตองซื้อพัสดุและครุภัณฑจากการพาณิชยของ
กรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น แตบริษัทโรงงานอุตสาหกรรมกระดาษบาง
ประอิน จํากัด เปนบริษัทซ่ึงเกิดจากสัญญารวมทุน แตไมมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น ในกรณีที่มี
มติคณะมนตรีใหหนวยราชการและวิสาหกิจหนวยงานอื่นซึ่งมีกฎหมายบัญญัติใหมีฐานะเปน
ราชการสวนทองถ่ินหรือหนวยงานของรัฐทุกแหง ซ้ือกระดาษหรือผลิตภัณฑกระดาษของบริษัทแต
เพียงแหงเดียว ดังนั้น หากกรุงเทพมหานครจะตองปฏิบัติมติของคณะรัฐมนตรียอมจะขัดกับ
ขอบัญญัติของกรุงเทพมหานครเรื่องการพัสดุ พ.ศ.2529 มติคณะรัฐมนตรีจึงไมมีผลบังคับให
กรุงเทพมหานครตองปฏิบัติตามนอกเหนือไปจากการปฏิบัติตามขอ  20 ของขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เร่ืองการพัสดุ พ.ศ.2529 ซ่ึงบัญญัติใหกรุงเทพมหานครตองซ้ือพัสดุและครุภัณฑ
จากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น เพราะมติคณะรัฐมนตรี
มิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายของ
ราชการสวนทองถ่ิน  
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มาตรฐานการออกกฎ  การออกกฎของฝายบริหารเมื่อออกมาใชบังคับ กฎของฝาย
บริหารเปนกฎหมายที่ใชบังคับทั่วไปมติคณะรัฐมนตรีมิใชกฎหมายที่จะไปแกไขเพิ่มเติมขอความ
ในขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนกฎหมายสวนราชการทองถ่ิน 

กรณีศึกษาเรื่องที่ 11 (เร่ืองเสร็จที่ 56/2532) 
ประเด็นปญหา  การออกกฎกระทรวงโดยกําหนดใหมี “คณะกรรมการ” ใน

กฎกระทรวงจะกระทําไดหรือไม 
การวินิจฉัย  โดยหลักการการจัดใหมีระบบคณะกรรมการเปนผูพิจารณาในเรื่องใดๆ 

นั้น หากผูบัญญัติกฎหมายประสงคจะใหมีก็คงจะตองบัญญัติเร่ืองคณะกรรมการไวในกฎหมาย 
แมบท แตโดยที่ การออกกฎกระทรวงในเรื่องนี้กฎหมายแมบทไดบัญญัติขอยกเวนในการใชบังคับ
ไว โดยกฎหมายแมบทไมประสงคจะใหมีคณะกรรมการสําหรับทําหนาที่พิจารณาเรื่องดังกลาว จึง
ไดกําหนดใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงดังนั้น กฎกระทรวงดังกลาวจึงกําหนดมาตรการ
ตางๆ ตลอดจนกําหนดใหมีคณะกรรมการไดตามที่เห็นสมควร  

มาตรฐานการออกกฎ  โดยหลักการการกําหนดของคณะกรรมการจะกําหนดไวใน
กฎหมายแมบทแตอาจมีกฎหมายบางฉบับที่ตองกําหนดมาตรการเฉพาะพิเศษบางอยาง รวมถึงการ
ใหมีคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่งเปนการเฉพาะ กรณีดังกลาวนี้จึงอาจกําหนดใหมี
คณะกรรมการในกฎกระทรวงได 

การศึกษาประเด็นปญหาจากการออกกฎจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดย
แยกออกเปน 7 กลุมขางตนนี้ นับวาเปนประโยชนมาก ซ่ึงเมื่อไดพิจารณาประกอบกับรูปแบบการ
ออกกฎในบทที่ 3 แลว ยอมจะทําใหผูตองทําหนาที่ยกรางหรือพิจารณากฎ นอกจากมีความรู
เกี่ยวกับรูปแบบของกฎอันมีอยูหลากหลายและกฎบางประเภทมีขั้นตอนและเงื่อนไขการออกแลว 
จะเห็นไดวาการออกกฎนั้นยังมีหลักเกณฑที่ควรตองพิจารณาจากความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อใหกฎมีความชอบดวยกฎหมายและมีความถูกตองเหมาะสมดวย 

 
4.8 การวิเคราะหท่ีมาของปญหาการออกกฎของฝายบริหาร  

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาตั้งแตป พ.ศ.2468 ที่เกี่ยวกับ
การใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับการออกกฎ  สามารถแยกประเภทความเห็น
ที่เปนปญหาเกี่ยวกับการออกกฎของฝายบริหารไดแก ปญหาการออกกฎที่ออกเกินอํานาจแมบท 
ปญหาการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ ปญหาการออกกฎที่มีรายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจน
เพียงพอแกการปฏิบัติ ปญหาการออกกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใช ปญหาการ
ออกกฎที่เกี่ยวกับวันบังคับใช ปญหาการออกกฎที่เกี่ยวกับบทอาศัยอํานาจ และปญหาการออกกฎ
ในกรณีอ่ืนๆ  
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สําหรับแนวทางซึ่งเปนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นปญหาของกฎนั้นๆ ผูศึกษาไดกําหนดหลักเกณฑที่จะใชเปนแนวทางในการที่ฝายบริหารจะ
ไปออกกฎโดยเรียกวา มาตรฐานการออกกฎซึ่งจะเปนมาตรฐานสวนหนึ่ง ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ไดใหความเห็นไวในแตละกรณีของปญหาที่เกิดขึ้น  

ตามการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ผูศึกษาไดกําหนดกรณีของปญหาในการศึกษาไว 
โดยเห็นวา การออกกฎของฝายบริหารนั้น มีบางกรณีที่ยังเปนยังปญหาซึ่งเปนปญหาที่เกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายในการออกกฎ ผูศึกษาจึงเห็นวา ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีคางๆ เหลานี้เปน
หลักการใหญที่จําเปนจะตองมี การวางมาตรฐานที่ชัดเจน ในการที่ฝายบริหารจะออกกฎของฝาย
บริหารขึ้นใชบังคับ  

หากจะพิจารณาถึงปญหาในแตกรณี ผูศึกษาเห็นวา ควรจะไดมีการวิเคราะหสาเหตุของ
ปญหาในแตละกรณี ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา ควรมีการวิเคราะหในภาพรวมทั้ง 7 กรณีที่ไดศึกษาไวแลวนี้ 
ซ่ึงจะทําใหไดเห็นสภาพปญหาอันแทจริงที่เกิดขึ้น เพราะเหตุใดจึงตองมีกรณีของปญหาตางๆ 
เหลานั้น และการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในแตละกรณีของปญหานั้นๆ มีผล
อยางไร 

1.จากการพิจารณาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้ง 7 กรณีดังกลาวนี้ เมื่อ
วิเคราะหแลวพบวาสาเหตุของการหารือมายังคณะกรรมการกฤษฎีกามีดังนี้ 

(1) เปนปญหาที่เกิดขึ้นในระหวางที่มีการตรวจพิจารณารางกฎดังกลาวในสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เชน กรณีของปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากคณะกรรมการกฤษฎีกาไดตรวจ
พิจารณารางกฎกระทรวงฉบับที่...(พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
2522 มาตรา 8 (11) เสร็จแลวและไดใหความเห็นวา เนื่องจากลูกกรง เหล็กดัดนั้นมิใช “อาคาร”  ผู
ไดรับใบอนุญาตหรือผูดําเนินการจึงติดตั้งหรือร้ือถอนไดโดยไมตองขออนุญาต  เจาพนักงาน
ทองถ่ินไมอาจใชอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารสั่งใหแกไข ลูกกรง เหล็กดัด ฯลฯ ได 
กระทรวงมหาดไทยจึงสมควรที่จะดําเนินการออกกฎกระทรวง โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 เปน
ตางหากอีกฉบับหนึ่ง เพื่อกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการแกไขอาคาร ซ่ึงในกรณีนี้
กรมโยธาธิการในฐานะที่เปนหนวยงานที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายควบคุมอาคารมีความเห็นไม
นาจะกระทําได เพราะการติดตั้งลูกกรง เหล็กดัดนั้น ไมใชเปนการกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร จึง
เปนปญหาขอกฎหมายที่นํามาสูการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จที่ 262/2531) 
และในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
56/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

(2) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการประชุมพิจารณารางกฎนั้นๆ ของหนวยงานและเปน
ปญหาที่หนวยงานไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องมาหารือเพื่อใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีคํา
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วินิจฉัย เชน ปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากในการประชุมของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติไดพิจารณา
เกี่ยวกับอํานาจในการออกระเบียบเพื่อปฏิบัติตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน และมี
ขอพิจารณาวา การออกระเบียบดังกลาวเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือ
เปนอํานาจของคณะกรรมการจัดที่ดินแหงชาติ ซ่ึงไมสามารถหาขอยุติได จึงไดสงเรื่องให
คณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็นในประเด็นดังกลาว (กรณีของเรื่องเสร็จที่ 126/2531) และใน
กรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เรื่องเสร็จที่   
352/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2536)  ฯลฯ  

(3) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่กฎดังกลาวนั้นไดมีการประกาศบังคับใชแลว แตมี
กรณีที่เกิดปญหาขึ้นในการบังคับใชกฎนั้น เชน ในกรณีที่ไดมีการตรวจพิจารณารางกฎกระทรวง
ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ.2522 และกฎกระทรวงดังกลาวนั้นได
ประกาศใชบังคับตั้งแตวันที่ 14 กุมภาพันธ 2523 แตในกรณีดังกลาวนี้กรมการขนสงทางบกไดมี
หนังสือส่ังการใหสํานักงานขนสงจังหวัดทั้งประเทศจัดเก็บอัตราคาธรรมเนียมตามอัตราที่กําหนด
ในกฎกระทรวง ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2523 ซ่ึงเปนความเขาใจของกรมการขนสงทางบกในการ
ตรวจสอบการประกาศในราชกิจจานุเบกษา.ซ่ึงมีผลในเรื่องของวันบังคับใช กรณีดังกลาวนี้กรมการ
ขนสงทางบกจึงไดทําหนังสือขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อขอแกไขวันใชบังคับของ
กฎกระทรวงดังกลาว (เรื่องเสร็จที่ 128/2527 ) ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ยังมีปญหาในลักษณะทํานอง
เดียวกันซึ่งกฎดังกลาวนั้นไดประกาศบังคับใชแลว (เร่ืองเสร็จที่ 445/2528),(เร่ืองเสร็จที่ 361/2531),  
(เร่ืองเสร็จที่ 526/2531) , (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) ฯลฯ 

(4) เปนปญหาที่เกิดขึ้นจากการที่หนวยงานไดยกรางกฎดังกลาวและสงรางกฎไปให
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา แตในการพิจารณาปรากฏวา มี
การสงสัยในปญหาขอปญหากฎหมาย  จึงไดสงขอปญหากฎหมายดังกลาว  ใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา เชน กรณีที่กระทรวงคมนาคมไดเสนอรางกฎกระทรวงฉบับที่.....( 
พ.ศ. ....) ออกตามในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 (กําหนดเงื่อนไขอื่นเพื่อใหนาย
ทะเบียนโดยอนุมัติของคณะกรรมการกําหนดไวในใบอนุญาตประกอบการขนสง)  ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีไดลงมติใหสงคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจาณาพิจารณากอนวาการออกกฎกระทรวงนี้
จะขัดตอกฎหมายแมบทหรือไมหากไมขัดก็ขอใหตรวจแกดวย  (กรณีเร่ืองเสร็จที่  352/2529) ,และ
ในกรณีอ่ืนๆ ก็เปนปญหาที่เกิดขึ้นทํานองเดียวกับปญหาที่กลาวถึงขางตนนี้ เชน (เร่ืองเสร็จที่   
8/2532), ( เร่ืองเสร็จที่ 702/2534)  ฯลฯ  

ในสาระของปญหาตางๆ ที่วิทยานิพนธนี้ไดทําการศึกษา ปญหาที่เกิดขึ้นนั้นอาจมี
สาเหตุมาจากผูยกรางกฎหมายมีความเขาใจวา กฎที่ยกรางขึ้นมานั้นมีความถูกตอง อยูในขอบเขตที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไว หรือมีความจําเปนตองทําการการยกรางกฎนั้นเพื่อดําเนินการให
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เปนไปตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น แตสวนราชการก็ไมมีความแนใจวากระทําไดหรือไม 
และในขอบเขตเพียงใด จึงขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความเห็น และหากพิจารณาถึงความเหน็
ของคณะกรรมาการกฤษฎีกาตั้งแตอดีตถึงปจจุบันแลว ก็จะพบวามักมีปญหาและสาเหตุอยาง
เดียวกัน  เวนแตขอเท็จจริงอาจแตกตางกันบางตามการพัฒนาของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 

2. ผลจากการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทําใหเกิดอะไรในระบบการออก
กฎของประเทศไทยบาง ผูศึกษาพบวาทําใหเกิดผลตอการออกกฎดังนี้ 

(1) ทําใหเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐมีความเขาใจในเรื่องขอบเขตของการออกกฎที่
ชัดเจนยิ่งขึ้น 

(2) ทําใหตัวรางกฎที่เกิดขึ้นมีความชัดเจน ถูกตองตามเกณฑของการตรวจสอบ  
(3) การตรวจสอบกฎนั้นสามารถบังคับใชไดและเปนไปตามหลักเกณฑของการออก

กฎที่ถูกตองไมเกิดขอโตแยงใดๆ 
 

4.9 ผลการศึกษาปญหาการออกกฎของฝายบริหาร 
ตามที่ไดวิเคราะหสาเหตุของปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีตางๆ ที่

เกิดขึ้นแลว ทําใหทราบถึงสาเหตุในการที่มีปญหาในการออกกฎของฝายบริหาร อยางไรก็ตาม 
การศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคที่จะนําแนวทางความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่ไดวินิจฉัยในกรณีของปญหาตางๆ เหลานั้น มาวางแนวทางที่เรียกวา มาตรฐานการออก
กฎที่ดี 

จากการแยกประเภทปญหาตางๆในการออกกฎทําใหไดแนวทางในการออกกฎที่จะลด
ปญหาการบังคับใชกฎ ซ่ึงจากการวิเคราะหประเด็นปญหาตางๆ ในการออกกฎของฝายบริหาร ได
เสนอมาตรฐานการออกกฎในปญหาแตละเรื่อง ดังนั้น การเสนอมาตรฐานการออกกฎ จึงควรเปน
หลักเกณฑ วิธีการ ความชัดเจน ในการออกกฎของฝายบริหารใหมีแนวทางที่ชัดเจนในการที่จะใช
ออกกฎของฝายบริหาร เพื่อลดปญหาดานตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎของฝายบริหาร อัน
จะนําไปสูการออกกฎที่ดี และการบังคับใชกฎที่ดี  

แนวทางที่จะใชเปนมาตรฐานการออกกฎที่ดี สามารถแยกประเภทในเรื่องตางๆ ไดดังนี้  
1.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกิน

อํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้นจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร จะออกกฎที่ขัดตอกฎหมายแมบท หรือออกกฎ
ที่เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจน ซ่ึงจะใชเปนแนวทาง
ที่เปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหารดังนี้  
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(1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองกระทําตามขอบเขตที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ
ไว จะออกกฎของฝายบริหารเกินจากที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวไมได ดังนั้น หากกฎหมาย
แมบทไมไดกําหนดเรื่องที่จะใหสามารถออกกฎไดในกรณีเรื่องใดเรื่องหนึ่งนั้น ฝายบริหารจะไป
ออกกฎยอมไมสามารถกระทําได (เร่ืองเสร็จที่ 167/2524 และเรื่องเสร็จที่ 367/2524) 

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับตองอยูภายในขอบเขตของบทบัญญัติใน
มาตรานั้นๆ การที่ฝายบริหารจะไปออกกฎของฝายบริหารที่นอกเหนือจากความมุงหมายของ
บทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ไมอาจกระทําได ซ่ึงเปนเหตุใหการออกกฎของฝายบริหารมีการออกกฎที่
เกินอํานาจ ตามที่กฎหมายแมบทกําหนด (เร่ืองเสร็จที่ 52/2529 ) 

(3)  การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออกกฎของฝาย
บริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมีบทบัญญัติใน
กฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ ได (เร่ือง
เสร็จที่ 280/2536) 

(4)  การออกกฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการ
ขยายความ  ยอมเปนการออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว (เร่ืองเสร็จที่ 362/2532) 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่ขัดตอกฎหมายแมบทเกินอํานาจที่
กฎหมายแมบทใหอํานาจไวเมื่อพิจารณาหลักการในกฎหมายของตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ 
ไดมีหลักการที่ศาลของประเทศอังกฤษนํามาใชในการพิจารณาคดีถึงกฎที่ออกเกินอํานาจของ
กฎหมายแมบท คือ หลักในเรื่องขอบเขตการใชอํานาจ และหลักในเรื่องการใชดุลพินิจที่มิชอบ 

ในหลักเรื่องขอบเขตการใชอํานาจนั้น มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
บกพรองในขอบเขตอํานาจ การรับฟงขอเท็จจริงผิดพลาด ความผิดพลาดในขอกฎหมาย บทบัญญัติ
ยกเวนการฟองคดี ซ่ึงเปนหลักการที่ใชในการพิจารณาขอบเขตของการใชอํานาจของฝายบริหารวา 
เปนการออกกฎของฝายบริหารที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทหรือไม  

สวนหลักในเรื่องการใชดุลพินิจหรืออํานาจ มีหลักในการพิจารณาดานตางๆ เชน ความ
ไมสุจริต วัตถุประสงคที่ไมเหมาะสม ความเปนธรรม ความไรเหตุผลอยางชัดแจง สิทธิมนุษยชน 
หลักความมีสัดสวน  

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบท
นั้น ไดนํามาใชในเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร การกระทําสิ่งใดไดตองมีกฎหมายกําหนดถึง
ความสามารถในการทําการนั้นๆ การใดๆ ที่ไดกระทําไปและไมไดอยูในความสามารถที่กําหนดไว
โดยกฎหมายจะถือวาการนั้นเปน Ultra Vires  
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ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงหลักการในเรื่องการออกกฎที่เกินอํานาจของกฎหมายแมบทแลว 
หลักในการออกกฎในเรื่องนี้ของประเทศไทย ประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา จะเปนหลักการ
เดียวกัน 

ในปญหาการออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่ขัดตอกฎหมาย
แมบท เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว ผูศึกษาเห็นวาการที่จะไปแกไขปญหาในเรื่องนี้ให
การออกกฎของฝายบริหารเปนไปอยางถูกตองไมเกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไวนั้น ใน
บริบทของการออกกฎในระบบกฎหมายไทยเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎในเรื่องนั้นๆจะตองมีความรู 
ความเขาใจในเจตนารมณของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนเรื่องที่ผูยกรางกฎนั้นควรจะตองมี
การศึกษาทําความเขาใจใหชัดเจน ซ่ึงในกรณีดังกลาวนี้ผูศึกษาเห็นวาควรมีการรวบรวมความ
เปนมาของบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ตั้งแตในชั้นยกรางกฎหมายไปจนถึงกระบวนการที่รัฐสภาได
พิจารณากฎหมายในบทบัญญัติในมาตรานั้นๆ ซ่ึงเปนแนวทางประการหนึ่งที่จะทําใหผูยกรางกฎ
ในเรื่องนั้นๆไดมีความรูความเขาใจอยางถูกตอง อันนําไปสูการแกไขปญหาในเรื่องการออกกฎที่
เกินอํานาจที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

2.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ  
เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เกี่ยวกับหลักการ

ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอ อาจประมวลเปนหลักการที่ชัดเจนซึ่งจะใชเปนแนวทางที่เปน
มาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร ดังนี้ 

(1) เมื่อมีการออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับแลว จะไปกําหนดไวในกฎของฝาย
บริหารนั้น ใหมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนดรายละเอียดในเรื่องใดๆ นั้น ไมสามารถกระทําได 
เพราะไดกําหนดไวอยางชัดเจนในกฎหมายแมบท แตก็อาจมีวิธีการแกไขโดยในบางเรื่องนั้น 
สามารถที่จะกําหนดไวทายกฎดังกลาวนั้นได ซ่ึงจะทําใหสามารถเขาใจบทบัญญัติที่เปนสาระของ
กฎดังกลาวนั้นไดงาย และการแกไขในสิ่งที่กําหนดไวในกฎนั้น แมจะไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรี และจะตองผานการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา แตกรณีก็อาจเรงรัด
ดําเนินการได  (เร่ืองเสร็จที่ 339/2532) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารที่จะใหมีการมอบอํานาจตอในบางเรื่องอาจกระทําได 
หากเปนการกําหนดรายละเอียดเพื่อใหมีความยืดหยุนและทําใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็ว
และคลองตัวอันเปนสิ่งที่กระทําได  (เร่ืองเสร็จที่ 268/2542) 

(3) การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือตําแหนง
หนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายไดบัญญัติไว
ชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น (เร่ืองเสร็จที่ 130/2546) 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารที่มีการมอบอํานาจตอนั้น ในประเทศ
อังกฤษไดมีการกําหนดไดอยางชัดเจน ในกฎหมายแมบท ซ่ึงมีทั้งเปนการมอบอํานาจทั่วไป (เทา
อํานาจที่มีอยูของผูมอบ ) หรือเปนการมอบอํานาจแบบมีเงื่อนไข ซ่ึงการมอบอํานาจดังกลาวนี้ได
กําหนดไวในกฎหมายเรื่องนั้นอยางชัดแจง 

สวนในประเทศแคนาดานั้น หลักในเรื่องการมอบอํานาจตอนั้น ไดมีการกําหนดไว
อยางชัดเจนในกฎหมายแมบทเชนเดียวกับหลักการในประเทศอังกฤษ  

สําหรับประเทศไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการบัญญัติกฎหมายในระบบกฎหมายไทยยังไม
มีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาเมื่อมีการมอบอํานาจใหไปออกฎของฝายบริหารแลว
กฎประเภทนั้นยังสามารถที่จะมอบอํานาจตอใหไปดําเนินการในเรื่องใดๆได ดังนั้นผูศึกษาจึงเห็น
วาควรที่จะมีการบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหชัดเจนวาบทบัญญัติในมาตรานั้นเมื่อมีการมอบ
อํานาจใหไปออกกฎแลวผูรับมอบอํานาจยังสามารถที่จะไปมอบอํานาจตอใหดําเนินการใดๆไดตาม
วัตถุประสงคของบทบัญญัติของมาตรานั้น ซ่ึงหากมีระบบที่ชัดเจนแลวก็จะลดปญหาในเรื่องการ
ออกกฎที่มีการมอบอํานาจตอไปได 

3.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องกฎของฝายบริหารที่มีรายละเอียด
เนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ 

เมื่อพิจารณาถึงการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เกี่ยวกับหลักการ
ออกกฎที่รายละเอียดเนื้อหาไมมีความชัดเจนเพียงพอแกการปฏิบัติ มีกรณีที่เปนปญหาในการ
วินิจฉัยโดยตรงนั้นไมเกิดขึ้นมากกรณีแตในเรื่องการออกกฎจะตองมีความชัดเจนในเนื้อหาเปน
หลักที่จะตองยึดถือ จึงอาจประมวลเปนหลักการที่ใชเปนมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร 

(1) ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงายไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน 
หรือเปนภาษาที่ดิ้นได (เร่ืองเสร็จที่ 58/2476) 

(2) ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมีความเขาใจได พยายามใชคําที่เปน
รูปธรรม (เร่ืองเสร็จที่ 139/2544) 

(3) เมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการอธิบายความใน
ความหมายของถอยคํานั้นๆ ใหชัดเจนยิ่งขึ้น (เร่ืองเสร็จที่ 562/2531) 

 (4)  มีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด   
(5) ไมควรเปดชองใหเถียงกันมาก จะไมลงไปแจกแจงรายละเอียดเกินไป เพราะจะเปด

ชองใหโตแยงกันมาก  
(6) ใชการพิจารณาที่รอบคอบ และดูใหมั่นใจวานําไปปฏิบัติไดทั้งไมขัดกับเหตุและ

ความยุติธรรม 
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ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องความชัดเจนในเนื้อหาของการออก
กฎนั้น ในประเทศอังกฤษมีหลัก Common Law ที่เกี่ยวกับการรางกฎ คือ การใชภาษากฎหมายนั้น 
จะตองมีความเรียบงาย (Plain Meaning) ซ่ึงเปนหลักที่ศาลใชตีความกฎหมายโดยใหความหมาย
ของคําในกฎหมายเปนความหมายธรรมดา  

นอกจากนี้มีการกําหนดหลักการของกฎที่ดีทีจะตองมีการพิจารณาเสนอไว 5 ประการ 
เพื่อเปนแนวทางในการออกกฎ เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการแกปญหาและมีประสิทธิภาพ  คือ 
หลักในเรื่อง สัดสวน(proportionality) ความรับผิดชอบ  (accountabitily) ความสอดคลองกัน
(consistency) ความโปรงใส ( transparency) มุงสูเปาหมาย (targeting) 

สวนในประเทศแคนาดานั้น ไดมีการกําหนดใหหนวยงานที่มีการเสนอกฎใหมตองเขียน
ดวยภาษาธรรมดา ซ่ึงจะทําใหผูตองที่อยูใตบังคับของกฎเขาใจงาย  

สําหรับในประเทศฝรั่งเศส ไดมีการควบคุมคุณภาพของกฎในการออกกฎที่ดีจะตอง
ชัดเจนและเขาใจงายโดยมีหลัก 3 ประการ คือ กฎจะตองมีความชัดเจนมากที่สุด เทาที่เปนได เพื่อ
ไมใหเกิดปญหาในการแปลความ กฎจะตองไมเขียนบทบัญญัติที่มีความซับซอนเกินไป และกฎ
จะตองมีเนื้อหากําหนดหลักเกณฑ 

กรณีของประเทศไทยนั้น หลักการในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของความ
ชัดเจนในเนื้อหาของกฎนั้น ยังไมมีแนวทางที่ชัดเจน ผูศึกษาเห็นวาสมควรที่จะนําหลักของประเทศ
แคนาดาประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส มาพิจารณา 

4.  การออกกฎของฝายบริหารในหลักการเรื่องการสรางภาระเกินจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช 

จากการวิเคราะหคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา พบวามีกรณีที่เปน
ปญหาในการวินิจฉัยโดยตรงในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับใชนั้นไมเกิดขึ้น
มากกรณี  แตเนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูถูกบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหารจึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ 

หากพิจารณาวามีลักษณะประการใดบางที่จะเปนหลักเกณฑที่จะพิจารณาไดวา การที่
ฝายบริหารไดบัญญัติกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ กฎดังกลาวนั้นไดสรางภาระใหเกิดขึ้นกับ
ประชาชน อาจพิจารณาไดตามหลักเกณฑดังนี้ 

(1)   การมีกฎที่ออกมาตามกฎหมายแมบทหลายฉบับในการดําเนินการเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งหรือการประกอบกิจการใดกิจการหนึ่ง ซ่ึงประชาชนผูปฎิบัติตามกฎเหลานี้จะตองไดรับอนุมัติ 
อนุญาตจากหนวยงานตางๆ เหลานั้น แตประชาชนอาจไมทราบขั้นตอนและระยะเวลาที่ใชในการ
พิจารณาอนุญาต  เนื่องจากขั้นตอนที่เกี่ยวกับการดําเนินการหรือการประกอบกิจการตางๆ มีเปน
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จํานวนมาก และการดําเนินกิจกรรมแตละเรื่องตองขออนุมัติอนุญาตตามกฎหมายแตกตางกนั ซ่ึงกฎ
ที่ออกตามกฎหมายแตละฉบับนั้น เปนภาระที่เกิดขึ้นกับประชาชนผูที่จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานั้น 
และไมมีหนวยงานที่จะทําหนาที่ในการใหบริการขอมูลเหลานี้ ประชาชนจึงมีความรูสึกยุงยาก และ
เปนภาระในการปฏิบัติใหถูกตองตามที่ฝายบริหารไดออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับ  

(2)  การออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับนั้น กฎเหลานั้นไดใหดุลพินิจของ
หนวยงานที่จะอนุมัติอนุญาต แตไมมีกฎเกณฑมาตรฐานในการใชดุลพินิจ หรือมีเกณฑดังกลาวแต
ไมมีการประกาศเกณฑดังกลาวใหประชาชนใหผูรับบริการทราบ จึงเปนภาระของประชาชนที่
จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎของฝายบริหารเหลานั้น  

ตามลักษณะดังกลาวที่กลาวมาแลวทั้งสองประการนี้ ทําใหประชาชนตองถูกบังคับที่
จะตองปฏิบัติใหถูกตองตามระเบียบ ขั้นตอนตางๆ ซ่ึงประชาชนจะมีความรูสึกวา การปฏิบัติให
ถูกตองตามกฎของฝายบริหารเหลานี้เปนเรื่องยากและเปนภาระ จึงไมอยากปฏิบัติตามและ
หลีกเลี่ยงที่จะปฏิบัติตามกฎของฝายบริหารเหลานี้ ซ่ึงทําใหการบังคับใชกฎของฝายบริหารเปนไป
อยางไมมีประสิทธิภาพ และเปนชองทางใหเกิดการทุจริตประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาที่ได 

สําหรับแนวทางในการแกไขกฎที่สรางภาระใหกับประชาชน ควรมีการลดขั้นตอนใน
การปฏิบัติตามกฎเหลานั้น รวมทั้งมอบหมายใหหนวยงานกลางจัดทําฐานขอมูล เพื่อใหประชาชน
สามารถตรวจสอบไดตั้งแตเบื้องตนวา หากจะดําเนินการในเรื่องใดตองไปติดตอกับหนวยงานใด 
หนวยงานนั้นตั้งอยูที่ใด ใชเวลาเทาใดในการที่จะไปติดตอดําเนินการในเรื่องนั้น หากมีการปฏิบัติ
ตามสิ่งเหลานี้ ก็จะเปนการลดภาระในการบังคับใชกฎ และเปนการสรางความรูสึกหรือสํานึกที่
จะตองปฏิบัติตามกฎเหลานี้ และหากมีการจัดการใหหนวยงานที่เกี่ยวของ กับการใหบริการที่
เกี่ยวของกัน สามารถจัดตั้งศูนยบริการรวม หรือรวมกันใหบริการผานระบบอิเล็กทรอนิกส ก็จะ
เปนการลดภาระใหกับประชาชนเปนอยางมาก 

ในหลักการเรื่องการออกกฎของฝายบริหาร ในเรื่องกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแก
ผูถูกบังคับใชนั้น ในประเทศอังกฤษไดมีกฎหมายคือ ( Regulatory Reform Act 2001) ซ่ึงมี
วัตถุประสงคในการพัฒนายกเลิก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุงยากลาสมัยและไมจําเปนออกไป โดย
วัตถุประสงคสําคัญของกฎหมายนี้ก็คือ การลดภาระอันเกิดจากการออกกฎ (Regulatory Burden) 
เพื่อใหเกิดความสะดวก ลดภาระ ทั้งในสวนของผูที่ออกกฎและผูที่ตองปฏิบัติตามกฎ  

ในประเทศแคนาดาไดมีการศึกษาของ (The Fraser Institute) เพื่อศึกษากอนวา 
กฎเกณฑภายในประเทศมีผลกระทบตอภาคเอกชนอยางไรบาง  

ในสวนของประเทศไทยนั้น ภาระอันเกิดจากการออกกฎของฝายบริหาร ยังไมกฎหมาย
ที่จะใชบังคับในเรื่องนี้ รวมทั้งการศึกษาวิจัยก็ยังไมมีการดําเนินการอยางแทจริง  

5.การออกกฎของฝายบริหารกรณีอ่ืนๆ  
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ในการศึกษาวิเคราะหจากคําวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ไดพบ
ปญหาในการออกกฎของฝายบริหารในกรณีอ่ืนๆ ที่เกิดขึ้น นอกเหนือจากการที่ไดตั้งไว เปน
วัตถุประสงคในการศึกษา ซ่ึงผลการศึกษาที่เพิ่มเติมขึ้นนั้นไดแก  

 (1)  การออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทนั้น โดยหลักการจะตองมีบท
มาตราในกฎหมายนั้นใหอํานาจในการออกกฎในเรื่องนั้นๆ จะอาศัยอํานาจมาตราที่เปนมาตรา
รักษาการนําไปอางในการอางบทเทานั้นไมได เพราะมาตรารักษาการเปนเพียงบทบัญญัติที่กําหนด
ผูมีอํานาจออกกฎไดเทานั้น  ดังนั้นเรื่องใดที่ไมมีบทบัญญัติโดยชัดแจงใหออกกฎในเรื่องนั้นได 
หนวยงานจะอาศัยแตเพียงอํานาจตามมาตรารักษาการ ออกกฎในเรื่องที่ไมมีบทบัญญัติมาตราหนึ่ง
มาตราใดใหอํานาจไวอีกยอมกระทําไมได (เร่ืองเสร็จที่ 52/2523) 

(2) การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบทใน
มาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่แกไข
นั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู (เร่ืองเสร็จที่ 146/2494) 

(3)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได  (เร่ือง
เสร็จที่ 126/2531) 

 (4) การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวใหชัด
แจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ (เร่ืองเสร็จที่ 193/2525) 

(5) การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับนั้น 
มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว ฝาย
บริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติดังกลาว
นั้นเมื่อใด  (เร่ืองเสร็จที่ 542-543/2527) 

(6) การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด (เร่ืองเสร็จที่ 702/2536) 

 (7) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร ยอมถือ
ไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเปลี่ยนแปลง
บทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมีการแกไขกฎ
ของฝายบริหารในเรื่องนั้น (เร่ืองเสร็จที่ 104/2527) 

(8) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึกส่ัง
การ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
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“คําสั่งทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกส่ังการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน (เรื่องเสร็จที่ 
305/2531) 

จากการวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณีของปญหาตางๆ ทําให
ไดทราบถึงแนวทางในการที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นในแตละกรณีของปญหาที่
เกิดขึ้น ซ่ึงวิทยานิพนธนี้ไดนําแนวทางการใหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา มาวาง
มาตรฐานการออกกฎ ดังนั้น ในกรณีของปญหาการออกกฎของฝายบริหารที่เกิดขึ้นใน 4 กรณี
ดังกลาวขางตนแลวรวมถึงปญหาในเรื่องปลีกยอยตางๆเหลานี้ ผูศึกษาเห็นวาการแกไขปญหาการ
ออกกฎของฝายบริหารที่เปนรูปธรรมมีความชัดเจนนั้น ควรไดมีการรวบรวมถึงแนวทางของปญหา
ตางๆเหลานั้นที่เปนมาตรฐานของออกกฎและจัดทําเปนคูมือการออกกฎขึ้นโดยกลาวถึงประเภท
ของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ  กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควร
ปฏิบัติที่สําคัญ ก็จะเปนแนวทางแกเจาหนาที่ที่เกี่ยวของที่จะใชเปนคูมือในการออกกฎซึ่งเปน
แนวทางหนึ่งที่จะชวยลดปญหาตางๆที่เกิดขึ้นจากการออกฎของฝายบริหาร 
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