
 

 

บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1   บทสรุป 

การมีกฎหมายขึ้นใชบังคับไมวากฎหมายนั้นจะตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติหรือออกโดย
ฝายบริหารก็ตาม กฎหมายดังกลาวยอมมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินบรรลุผล
ตามเปาหมายการดําเนินการ 

กฎหมายของฝายบริหารซึ่งวิทยานิพนธนี้มุงศึกษา หมายถึงการที่ฝายนิติบัญญัติไดตรา
กฎหมายขึ้นใชบังคับ และกฎหมายนั้นไดมีการมอบอํานาจใหแกฝายบริหารไปออกรายละเอียดใน
การดําเนินการ ซ่ึงการออกรายละเอียดดังกลาวนั้น เรียกวาการออกกฎหมายลําดับรองหรือการออก
กฎตามที่วิทยานิพนธนี้มุงศึกษา  

การเรียกชื่อ “กฎ” นั้น เปนถอยคําที่บัญญัติและใหความหมายไวในกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงหมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  

จากหลักการแบงแยกการใชอํานาจรัฐเสรีประชาธิปไตย อันไดแก อํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ อํานาจของฝายบริหาร และอํานาจของฝายตุลาการ ซ่ึงแมจะมีการแยกใชอํานาจดังกลาว
ในทางทฤษฎีก็ตาม แตก็มีความชัดเจนวา ฝายบริหารสามารถรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติที่จะ
ออกกฎของฝายบริหารขึ้นมาใชบังคับในการบริหารราชการแผนดินได  

หากพิจารณาจากทฤษฏีตางๆ ที่เปนพื้นฐานในการออกกฎของฝายบริหารแลว อาจ
กลาวไดวา การออกกฎของฝายบริหารอาจมีฐานที่มาแหงอาจตางๆ กัน อันไดแก (1) อํานาจในการ
ออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารมีที่มาโดยตรงจากรัฐธรรมนูญและการมอบอํานาจของฝายนิติ
บัญญัติ และ (2) อํานาจในการออกกฎเกณฑทั่วไปของฝายบริหารโดยไมจําเปนตองรอการมอบ
อํานาจแตละเร่ืองมาใหฝายบริหาร ซ่ึงอํานาจออกกฎดังกลาวนี้เปนการอาศัยอํานาจบังคับบัญชาที่
หัวหนาหนวยงานมีเหนือผูใตบังคับบัญชา  

การออกกฎของฝายบริหารนั้น จะตองคํานึงถึงเงื่อนไขพื้นฐานในการออกกฎ มิฉะนั้น
แลวยอมจะทําใหกฎของฝายบริหารเปนกฎที่ออกมาโดยไมถูกตอง ซ่ึงจะมีผลถึงการบังคับใช และมี
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ผลในดานอื่นๆ ที่กฎดังกลาวนั้นไปเกี่ยวของถึง เงื่อนไขพื้นฐานดังกลาวนี้มีอยู 2 ดาน คือ (1) 
รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ และ (2) หลักเกณฑในการออกกฎ ซ่ึง
ทั้งสองเงื่อนไข มีรายละเอียดดังนี้ 

1. รูปแบบ ประเภท เนื้อหา และโครงสรางของกฎประเภทตางๆ   
ในเรื่องรูปแบบ ประเภท และเนื้อหาของกฎนั้น วิทยานิพนธนี้ไดอธิบายถึงความหมาย 

และลักษณะของกฎแตละประเภท อันไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และ
ระเบียบ ซ่ึงมีรูปแบบ เนื้อหา วัตถุประสงค และวิธีการออกที่อาจแตกตางกัน 

กฎประเภทพระราชกฤษฎีกา เปนกฎที่ฝายบริหารตราขึ้น โดยอาศัยอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญโดยตรง หรือโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญประกอบกับอาศัยอํานาจตามที่
พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจไว แลวแตกรณี การออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกาจะใชในกรณี
ที่มีความสําคัญมากกวาปกติ หรือเปนสวนที่ขยายตอจากพระราชบัญญัติ และประเพณีการตราพระ
ราชกฤษฎีกานั้น พระมหากษัตริยทรงเปนผูตราโดยนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการ ซ่ึงรางพระราชกฤษฎีกาจะตองทูลเกลาเพื่อที่รัฐบาลจะตองตระหนักวา อํานาจในการ
ออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกา มิใชอํานาจของรัฐบาลโดยลําพัง แตตองมีเหตุเหมาะสมที่จะ
สามารถถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยไดกอนทรงลงพระปรมาภิไธย และจะออกในกรณีที่มี
ความสําคัญ เพื่อประโยชนของกฎหมายแมบท เชน กําหนดวันใชบังคับกฎหมายแมบท กําหนด
พื้นที่การใชบังคับ ตลอดจนขยายหรือจํากัดกฎหมายแมบทตามที่กฎหมายแมบทใหอํานาจ  

กฎประเภทกฎกระทรวง เปนกฎของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่ง
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น และแมในมาตรารักษาการตามกฎหมายจะกําหนดวา ให
รัฐมนตรีมีอํานาจในการออกกฎกระทรวง เพื่อปฏิบัติการเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม แตก็มี
แนวปฏิบัติใหคณะรัฐมนตรี ใหสงรางกฎกระทรวงใหคณะรัฐมนตรีอนุมัติกอนเสมอ จนกลายเปน
ธรรมประเพณีวา กฎกระทรวงนั้นเปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐมนตรีเปนผูออก โดยจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอน 

กฎประเภทประกาศ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ใหอํานาจแกสวนราชการ หรือ
คณะกรรมการซึงมีหนาที่เกี่ยวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้น หากรัฐมนตรีกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง  หากคณะกรรมการเปนผูออกก็จะเรียกวา 
ประกาศคณะกรรมการ 

กฎประเภทระเบียบ เปนการออกกฎของฝายบริหารที่ตองการกําหนดสิ่งที่ เปน
รายละเอียดคอนขางมาก ที่อาจไมใชกรอบ หรือไมใชนโยบายสําคัญ แตเปนวิธีการในรายละเอียด
หรือเปนการประสานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาปฏิบัติงานดวยกัน 
ในปจจุบันไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก โดยเฉพาะ
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ระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 8 (11) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.
2534 และโดยที่ระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดิน ในบางกรณีระเบียบจึงสามารถ
ออกไดโดยไมตองอางบทอาศัยอํานาจใดๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวของกับการ
บริหารภายในสวนราชการนั้น  

สวนโครงสรางรูปแบบของกฎแตละประเภทนั้น กฎจะมีโครงสรางรูปแบบในลักษณะ
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงไดแก ช่ือของกฎประเภทนั้น คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ การแบง
หมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติม การลงนามของรัฐมนตรีหรือผูออกกฎ 

2. หลักเกณฑในการออกกฎ 
การศึกษาและวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับกฎในบทที่ 4 ของ

วิทยานิพนธนี้ ทําใหไดขอสรุปหลักเกณฑการออกกฎ ซ่ึงก็ตรงกับแนวทางการออกกฎของ
ตางประเทศที่ไดทําการศึกษาในบทที่ 3 ดังนี้  

1)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจไว หลักดังกลาวนี้เปนการวางมาตรฐานการออกกฎของฝายบริหาร เนื่องจากการที่ฝาย
บริหารจะออกกฎของฝายบริหารขึ้นใชบังคับนั้น กฎหมายแมบทจะกําหนดขอบเขตของการออก
กฎไว  ตัวอยางเชน แมวาอํานาจในการออกกฎกระทรวงที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไววา 
“หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” แตโดยถอยคําดังกลาวนี้ 
ในการออกกฎของฝายบริหารนั้น ก็จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคที่แทจริงของเรื่องนั้น การออก
กฎของฝายบริหารซึ่งเกินกวาที่บทบัญญัติแหงกฎหมายกําหนดไวโดยการขยายความ ยอมเปนการ
ออกกฎเกินกวาที่กฎหมายแมบทใหอํานาจไว  

นอกจากนั้น การที่บทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจที่จะออก
กฎของฝายบริหารกําหนดกิจการอื่นเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ หมายถึงจะตองมี
บทบัญญัติในกฎหมายนั้นๆ กําหนดเรื่องการดําเนินการที่จะใหไปออกกฎของฝายบริหารในเรื่อง
นั้นๆ ได  

2)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมมีการมอบอํานาจตอใหไปกําหนด
รายละเอียด การที่ฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติกฎหมายแมบทขึ้นมาใชบังคับและมอบอํานาจใหฝาย
บริหารไปกําหนดรายละเอียดนั้น ฝายนิติบัญญัติไดคํานึงถึงขอบเขตของกฎหมายอยูแลว การที่ฝาย
บริหารจะไปมอบอํานาจตอ ยอมไมใชวัตถุประสงคของการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ เวน
แตกฎหมายแมบทใหอํานาจไว ไมวาจะโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย  การออก “กฎ” ตอไปอีก
ชวงหนึ่ง ถือวาเปนการมอบอํานาจอีกชวงหนึ่ง (Sub-delegate) แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันภารกิจ
ของฝายบริหารมีเปนจํานวนมาก หากมีความจําเปนที่ฝายบริหารจะมอบอํานาจตอก็อาจจะทําได แต
ในลักษณะของขอยกเวนเทานั้น จะเห็นไดวา คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดวางแนวทางไววา จะตอง
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เปนเรื่องที่ไมใชสาระในเนื้อหาของการออกกฎของฝายบริหาร แตควรเปนเรื่องทั่วๆไป เชน การ
กําหนดรายละเอียดในเรื่องแบบฟอรม ซ่ึงอาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ตามเหตุการณ หาก
กําหนดไวในกฎที่ฝายบริหารบัญญัติขึ้น ก็จะเกิดความไมคลองตัว ไมยืดหยุนตามภาวการณ  การ
แกไขเปลี่ยนแปลงก็กระทําไดยาก  

 นอกจากนั้น การออกกฎของฝายบริหารที่จะมีการมอบอํานาจตอใหตัวบุคคลหรือ
ตําแหนงหนาที่ไปกําหนดอํานาจหนาที่เพิ่มเติมยอมกระทําไมได หากบทบัญญัติของกฎหมายได
บัญญัติไวชัดเจน ใหเปนอํานาจที่จะกระทําได โดยการออกกฎเทานั้น  

3)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองมีรายละเอียดเนื้อหาชัดเจนเพียงพอแกการ
ปฏิบัติหลักการดังกลาวนี้เปนหลักทั่วไป โดย ถอยคําที่ใชจะตองสั้นชัดเจนกระชับอานเขาใจไดงาย
ไมใชภาษาที่ฟุงเฟอเลนสํานวน หรือเปนภาษาที่ดิ้นได ภาษาที่ใชจะตองเปนมาตรฐานที่วิญูชนมี
ความเขาใจได พยายามใชคําที่เปนรูปธรรม  

นอกจากนั้นเมื่อตองการจะสื่อความหมายของถอยคําใหมีความชัดเจน ควรมีการ
อธิบายความในความหมายของถอยคํานั้นๆ  และควรมีขอยกเวนหรือขอจํากัดใหนอยที่สุด ซ่ึง
จะตองนําไปปฏิบัติไดไมขัดกับเหตุและความยุติธรรม  

4)  การออกกฎของฝายบริหารจะตองไมสรางภาระเกินความจําเปนแกผูถูกบังคับ
ใช เนื่องจาก การออกกฎของฝายบริหารมีสวนสําคัญในการที่ผูที่อยูภายใตการบังคับใชกฎ จะตอง
ปฏิบัติตาม กฎของฝายบริหาร จึงควรออกมาเพื่อเปนการสนับสนุน หรือเปนการสรางกฎเกณฑที่ดี
ใหผูถูกบังคับใชกฎมีสวนสําคัญในการประกอบกิจการใดๆ  

5)  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  

6)  การออกกฎของฝายบริหารในกรณีที่ไมมีบทเฉพาะกาลไว และไดแกไขแมบท
ในมาตรานั้นที่ใหอํานาจในการออกกฎ จะตองพิจารณาหลักการของกฎหมายแมบทในมาตราที่
แกไขนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการเดิมหรือไม ซ่ึงจะมีผลตอกฎที่ใชบังคับอยู  

7)  การออกกฎของฝายบริหารในเรื่องของบทอาศัยอํานาจ จะตองคํานึงถึงผูที่จะมี
อํานาจในการออกกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้นๆ หากกฎของฝายบริหารดังกลาวนั้น ออกโดยผูที่
ไมมีอํานาจในการที่จะออกกฎในเรื่องนั้น การออกกฎของฝายบริหารนั้นยอมใชบังคับไมได   
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8)  การออกกฎของฝายบริหารนั้น หากประสงคจะระบุวันใชบังคับตองระบุไวให
ชัดแจงในการออกกฎ หากไมไดระบุวันใชบังคับในการออกกฎ ตองถือวาวันที่กฎนั้นไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเปนวันที่มีผลใชบังคับ  

9)  การออกกฎของฝายบริหารที่กําหนดเงื่อนเวลาที่จะตองตรากฎออกมาใชบังคับ
นั้น มิไดเปนภาระหนาที่วา ฝายบริหารจะตองตรากฎขึ้นมาใชบังคับในวันที่ที่กําหนดเวลาดังกลาว 
ฝายบริหารจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมวา จะสมควรใชบังคับกับบทบัญญัติ
ดังกลาวนั้นเมื่อใด   

10)  การออกกฎของฝายบริหาร ซ่ึงระบุเงื่อนเวลาในการออกกฎไวนั้น เปนเพียง
กําหนดเวลาเรงรัดใหมีการออกกฎมิใชเงื่อนเวลาที่มีผลบังคับเด็ดขาด  

 11) การออกกฎของฝายบริหาร เมื่อไดออกมาใชบังคับแลว กฎของฝายบริหาร 
ยอมถือไดวาเปนกฎหมายของฝายบริหารที่ใชบังคับได การที่จะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมา
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎดังกลาวยอมกระทําไมได นอกจากจะมีมติของคณะรัฐมนตรีใหมี
การแกไขกฎของฝายบริหารในเรื่องนั้น  

12) รูปแบบของกฎของฝายบริหารนั้น ในบางกรณีแมจะมีรูปแบบที่ทําเปนบันทึก
ส่ังการ ไวทายบันทึกความเห็นของพนักงานเจาหนาที่ก็ใชบังคับได ไมวาจะเปนการสั่งการในรูป 
“คําส่ังทั่วไป” หรือ ส่ังการในรูป “บันทึกสั่งการ” ยอมมีผลใชบังคับเชนเดียวกัน  

   
5.2   ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษาทั้งทางดานประเภท เนื้อหา และโครงสรางรูปแบบของกฎประเภทตางๆ 
ตลอดหลักเกณฑสําคัญในการออกกฎ รวมทั้งศึกษาแนวทางในการออกกฎของตางประเทศ 
(อังกฤษ แคนาดา และฝรั่งเศส) และศึกษาวิเคราะหความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งสะทอน
ใหเปนถึงปญหาในการออกกฎของประเทศไทย  วิทยานิพนธนี้มีขอเสนอแนะเพื่อปรับปรุง
กระบวนการออกกฎของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย ดังนี้  

1.  ประเภทของกฎ ในขณะนี้ในระบบกฎหมายไทยไมไดมีปญหาประเภทของกฎมาก
นัก เนื่องจากในระบบกฎหมายไทยไดมีประเภทของกฎออกมาหลากหลาย ไมวาจะเปนกฎประเภท
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ซ่ึงสามารถใชเปนเครื่องมือตอบสนอง
ตอฝายบริหารในการดําเนินการตามนโยบายไดอยูแลว แตหากจะมีปญหาอยูบางซึ่งวิทยานิพนธนี้
กลาวถึงไวก็คือ กฎที่ออกในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราช เชน พระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดี บาง
ฉบับยังคงมีผลบังคับใช อาจกอใหเกิดความสับสนในเรื่องลําดับศักดิ์ของกฎหมาย เพราะแมจะ
เรียกชื่อวาพระราชกฤษฎีกาหรือกฎเสนาบดีก็ตาม แตอาจมีศักดิ์กฎหมายระดับพระราชบัญญัติก็ได 
ซ่ึงหากมีปญหาคาบังคับใช คงตองพิจารณาเนื้อหาเปนรายฉบับไป  อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธนี้
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ไดศึกษารูปแบบของกฎของฝายบริหารในตางประเทศดวย ซ่ึงปรากฏมีกฎอยูหลากหลายรูปแบบ 
ซ่ึงความหลากหลายนี้อาจมีที่มาจากระบบการเมืองการปกครองของประเทศนั้นๆ หรือประเพณีใน
การออกกฎหมายของประเทศนั้นๆ จึงมีการแยกประเภทของกฎออกเปนหลายประเภท และมีการ
สรางประเภทกฎของฝายบริหารขึ้นมาใหมมากขึ้น เชน กรณีของอังกฤษ ซ่ึงฝายนิติบัญญัติใหออก 
Regulatory Reform Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารที่ออกมาเพื่อแกไขความลาชาของการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมาย หรือ Remedial Order ซ่ึงเปนกฎของฝายบริหารอีกเชนกันที่ออกมาแกไขกฎหมาย
ที่ไมสอดคลองกับอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน เปนตน สวนกรณีในระบบกฎหมายไทย
นั้น ยังไมมีแนวความคิดในการสรางกฎของฝายปกครองประเภทใหมขึ้นมาอีก แตหากมีความ
จําเปน ก็จะเปนเรื่องของฝายนิติบัญญัติที่จะคิดคน ซ่ึงอยูนอกเหนือจากขอบเขตการศึกษาของ
วิทยานิพนธนี้  

2.  ในกระบวนตรวจสอบการออกกฎ ในระบบกฎหมายไทยการออกกฎของฝาย
บริหารจะยกรางโดยสวนราชการที่เกี่ยวของกับการออกกฎ และมีองคกรที่มาตรวจสอบ โดยเฉพาะ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี อันเปนขั้นตอนการตรวจ
พิจารณารางกฎกอนประกาศในราชกิจจานุเบกษา และมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
วินิจฉัยแนวทางการเขียนกฎใหถูกตองตามกฎหมายและเกณฑการออกกฎ  ซ่ึงหากจะกลาวไปแลว
ก็เปนการตรวจสอบจากทางฝายบริหารเอง เมื่อศึกษาการออกกฎของตางประเทศ จะมีการ
ตรวจสอบการออกกฎโดยรัฐสภาอยูดวยเชนในประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนหลักการที่ดี เพราะจะทําให
การออกกฎเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายแมบท วิธีการของอังกฤษดังกลาวนี้เกิดขึ้นได
เนื่องมาจากความเขมแข็งของฝายนิติบัญญัติอังกฤษ จากการที่ฝายนิติบัญญัติถือวาอํานาจที่ฝาย
บริหารไดรับในการออกกฎนี้เปนการไดรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติ ฝายนิติบัญญัติจึง
สามารถตรวจสอบได แตสําหรับในบริบทระบบการออกกฎหมายของไทยนั้น ผูศึกษาเห็นวาการ
ตรวจสอบการออกกฎนี้ หากจะนําความคิดดังกลาวมาใชแลว ก็นาจะเปนประโยชนในเชิงของการ
ควบคุมฝายบริหารในการออกกฎ ซ่ึงตามขอบังคับการประชุมของแตละสภาก็เปดชองใหกระทําได 
โดยจะกําหนดใหมีการตั้งกรรมาธิการสามัญหรือกรรมาธิการวิสามัญตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่
ของฝายบริหารก็ได ซ่ึงก็นาจะใชกลไกนี้โดยอาจมีการตั้งคณะกรรมการวิสามัญของสภาเพื่อติดตาม
ผลของการปฏิบัติของฝายบริหาร ซ่ึงจะทําใหการออกกฎเปนไปโดยรอบคอบ สอดคลองกับเนื้อหา
ในกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติตองการดวย 

3. ทางดานหลักเกณฑในการออกกฎ ปรากฏจากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา
วามีความเห็นอยูมากมาย ซึ่งในวิทยานิพนธนี้พบขอสรุปวา มีปญหาการออกกฎขัดกฎหมายแมบท
หรือเกินอํานาจแมบท กฎที่มีการมอบอํานาจตอ กฎที่กําหนดรายละเอียดเนื้อหาไมชัดเจนเพียงพอ
แกการปฏิบัติ และกฎที่สรางภาระเกินความจําเปนแกการบังคับใช การที่จะไมใหเกิดปญหาดังกลาว
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นี้มีความสําคัญยิ่งที่จะตองมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมายเพื่อเปนแนวทางแกเจาหนาที่ผูยกราง จึง
ควรจะมีการจัดทําคูมือดังกลาว ทั้งนี้ ในตางประเทศก็มีตัวอยางดังที่วิทยานิพนธนี้ไดอางอิง เชน 
Guide to Making Federal Act and Regulation ของแคนาดา หรือ Guide pour l’élaboration les texts 
législstifs et règlementaires ของฝรั่งเศส เปนตน (สวนประเทศอังกฤษ การออกกฎอยูในความดูแล
ของ Better Regulation Commission ที่จะออกคําแนะนํามาเปนครั้งคราว) ซ่ึงคูมือการรางกฎหมาย 
(การออกกฎ) ที่ควรมีนี้ ควรมีกลาวถึงประเภทของกฎตางๆ กระบวนการออกกฎที่สําคัญ 
กระบวนการตรวจสอบกฎ หลักกฎหมายหรือขอควรปฏิบัติที่สําคัญ โดยเฉพาะจากความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงไดประมวลและวิเคราะหในวิทยานิพนธนี้ ตลอดจนการใหถอยคําใน
กฎหมาย ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญอีกประการหนึ่งที่จะทําใหผูที่ตองอยูภายใตบังคับกฎหมายเขาใจกฎได
งาย ดังตัวอยางของของหลักการรางกฎของอังกฤษ ซ่ึงหากมีปญหาการตีความแลว ศาลอังกฤษจะ
ใชหลัก plain meaning ในการตีความ หรือหลักเกี่ยวกับการออกกฎที่ดี ที่ไดกลาวไวในสวน
การศึกษาการออกกฎในประเทศฝรั่งเศส เปนตน   

4. ประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งของการออกกฎคือปญหาทางดานคุณภาพของกฎ 
จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ปรากฏวามีความเห็นบางเรื่องกลาวถึงกฎที่
สรางภาระเกินความจําเปน (เร่ืองเสร็จที่ 393/2548)  ปญหาที่เกิดขึ้นนี้มาจากการขาดการกลั่นกรอง
การออกกฎที่ดี ในประเทศไทยไดมีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กําหนดใหสวนราชการที่เสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําสรุปวิเคราะห
ผลดีผลเสียของการมีกฎหมายนั้น เพื่อประกอบการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการตรา
กฎหมายนั้น แตเปนที่สังเกตวา ระเบียบนี้ใชเฉพาะการเสนอรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
เทานั้น หากไดขยายไปถึงการออกกฎบางประเภทที่มีผลกระทบตอการประกอบการหรือการ
ประกอบอาชีพ หรือกระทบตอเศรษฐกิจ การคุมครองผูบริโภค ความปลอดภัยทางดานอนามัยและ
สุขภาพ หรือชีวิตความเปนอยูของประชาชนดวยแลว ก็จะเปนประโยชนอยางยิ่ง ซ่ึงจะทําฝาย
บริหารออกกฎโดยไดพิจาณาอยางรอบคอบทั้งดานตนทุนของการบังคับใชและประโยชนของการ
ออกกฎดวย  ในตางประเทศไดมีการกลาวถึงการควบคุมคุณภาพของกฎเชนกัน ดังเชน Principles 
of Good Regulation ของ Better Regulation Task Force   หรือ Regulatory Policy และการจัดทํา 
Regulatory Impact Analysis (RIAs) ของแคนาดา ที่กลาวถึงในวิทยานิพนธนี้   ซ่ึงในประเทศไทย
นั้น หากไดมีการวิเคราะหตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย ทํานองเดียวกับ RIAs ของ
ตางประเทศแลว ก็จะเปนเครื่องวัดคุณภาพของการออกกฎ และจะทําใหไมมีปญหาไมเกินอํานาจ
แมบท การมอบอํานาจตอ ฯลฯ 

วิทยานิพนธนี้ไดนําเสนอรูปแบบของกฎของฝายบริหาร ตลอดจนหลักเกณฑพื้นฐานที่
จําเปนจะตองพิจารณาในการออกกฎ รวมทั้งไดทําการศึกษารูปแบบของกฎและแนวทางในการ
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ออกกฎของตางประเทศเพื่อเปนการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงผลจากการศึกษานั้น อาจสรุปไดวา ทั้ง
รูปแบบและหลักเกณฑการออกกฎในระบบกฎหมายไทยนั้น อยูในแนวทางเดียวกับตางประเทศ 
และมีหลักเกณฑการออกกฎที่คลายคลึงกัน แตยังขาดรายละเอียดอื่นในขอปลีกยอยเล็กนอย เชน 
การตรวจสอบกฎโดยรัฐสภาที่เปนเจาของอํานาจนิติบัญญัติ หรือความกาวหนาของตางประเทศ
เกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพของกฎ อันเปนประเด็นสําคัญของการใชอํานาจนิติบัญญัติที่ไดรับ
มอบหมาย ซ่ึงคาดวาการออกกฎในระบบกฎหมายไทยจะไดมีการปรับปรุงตอไปในเรื่องดังกลาวนี ้
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