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บทคดัย่อ 

 บทบัญญัติแ ห่งกฎหมายที่ ก  าหนดให้ต ้องมีการออกกฎ (By-law) หรือให้รัฐต้อ ง
ด าเ นินการ หรือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ (Advantage) มกัมีปัญหาในเร่ืองการมีผลใช้
บงัคบั (Law Enforcement) เน่ืองจากฝ่ายบริหาร (the executive) หรือฝ่ายปกครอง (the Administration) 
ไมส่ามารถออกกฎหรือด าเนินการอื่นใดเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือไดร้ับ
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ภายในระยะเวลาอ ันสมควร ซึ่ งกลไกเร่งรัดให้ฝ่ ายบ ริหาร                       
หรือฝ่ายปกครองต้องด า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎโดยเร็ว ตามนัยมาตรา 22                         
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย       
พ.ศ. 2562 (Act of Law Drafting and Evaluation of Legal Achievement B.E. 2562 (2019)) ยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเ พียงพอตอ่การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (Rights and Liberties of 
People) เน่ืองจากประชาชนที่รับภาระหรือผลร้ายหรือเสียสิทธิประโยชน์ไมส่ามารถควบคุม
ผลกระทบท่ีเกดิขึ้นกบัตนได้โดยตรง แต่จะท าได้เฉพาะกรณีที่ มีการยื่นฟ้องเ ป็นคดีต ่อศาล                   
และศาลเห็นสมควรเท่านั้น โดยเหตุน้ี การศึกษาวิจัยในกรณีน้ีจึงมุ่งเน้นการคน้หาแนวทางและ             
นิติวิธีทางกฎหมายที่เหมาะสมเพ่ือควบคมุบทบัญญตัิแห่งกฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎ 
หรือให้รัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ โดยท าการศึกษาทั้งในส่วนของ
แนวคิด ทฤษฎี และหลกักฎหมายที่เก ีย่วขอ้ง 
 จากการศึกษาและพิเคราะห์พบวา่ มาตรการควบคมุภายในของฝ่ายบริหาร (Measure of 
Internal Control of the Executive ) ที่ใชใ้นการควบคุมการออกกฎนั้นจะอาศ ัยกลไกของรัฐสภา 
(Parliamentary Mechanism) ซึ่ งไดแ้ก ่การตั้งกระทู ้ถามรัฐบาล (Interpellation) และการอภิปราย             



II 

ไมไ่วว้างใจ (Vote of No-confidence) ตลอดจนการควบคมุและตรวจสอบโดยศาลยุติธรรม (Courts 
of Justice) หรือศาลปกครอง (Administrative Courts) ตามกฎหมายวา่ด้วยหลักเกณฑ์การจัดท า             
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายนั้นอาจยงัไม่เพียงพอตอ่การใหค้วามคุม้ครอง
แกป่ระชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้ายหรือเสียสิทธิประโยชน์ จึงจ าเป็นตอ้งมีกลไกเพ่ือควบคุม
การมีผลใชบ้ ังคบัของบทบญัญตัิแหง่กฎหมายโดยประชาชน เพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับความคุม้ครอง
หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
 เพ่ือเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาดงักลา่ว จึงเห็นควรก  าหนดให้มีบทบญัญตัิใหอ้  านาจ
แกป่ระชาชนสามารถควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือก  าหนดให้
รัฐตอ้งด าเ นินการอื่นใดได้โดยที่ประชาชนไม่ตอ้งฟ้องคดีต ่อรัฐหรือเ ป็นคู่ความกบัรัฐซึ่ งการ
ควบคมุในกรณีการมีผลใช้บงัคบัของกฎหมายโดยประชาชนนั้น อาจก  าหนดใหค้ณะกรรมการ
กฤษฎีกา (Council of State) ท าหนา้ที่พิจารณาและใหค้วามเห็นวา่บทบญัญัติแหง่กฎหมายใดที่เป็น
อนัส้ินผลบังคบัหรือมีผลใช้บงัค ับไดโ้ดยไมมี่การออกกฎหรือการด าเ นินการอื่นใดกอ่น ทั้งน้ี               
ตามนัยมาตร า 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ                        
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เน่ืองจากคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นองค์กรที่ มี
ความเช่ียวชาญในด้านการให้ความเห็นทางกฎหมายแกร่ัฐบาลและหนว่ยงานของรัฐ นอกจากน้ีย ัง
อาจก  าหนดให้ผูต้รวจการแผ ่นดิน (Ombudsman) ซึ่งเป็นองค์กรอิสระ (Independent Organisation) 
ที่ไมมี่ส่วนไดส้่วนเสียกบัหนว่ยงานของรัฐเข ้ามามีบทบาทในการช่วยเหลือประชาชนที่ต ้องไดร้ับ
ภาระหรือผลร้ายหรือเ สียสิทธิประโยชน์จากการที่หน่วยงานของรัฐไม่ด  า เนินการออกกฎหรือ                
ไมด่  าเนินการอื่นใดตามที่กฎหมายก  าหนดใหต้อ้งด าเนินการ โดยหากด าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ดงักลา่วแลว้ อาจท าใหก้ารประเมินผลสัมฤทธ์ิของการออกกฎมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ยิ่งขึ้ น โดยสามารถอ านวยประโยชน์ให้แกภ่าครัฐและประชาชนสว่นรวมไดอ้ย ่างเหมาะสมและ
สอดคลอ้งตามเจตนารมณ์แหง่กฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
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ABSTRACT 

 The provisions required to issue the regulations or provided the State to operate or 
allow the people to receive the benefits, there are frequently some problems relating to law 
enforcement because the executive or the administrative is unable to issue reg ulations or take any 
other actions in order for the people to be able to comply with the law or receive benefits from the 
law within a reasonable period. The mechanisms to expedite the executive or the administration 
process of issuing subordinate legislation swiftly. According to Article 22 of the Act of Law 
Drafting and Evaluation of Legal Achievement B.E. 2562 (2019), there is still insufficient 
effectiveness in safeguarding the rights and liberties of people because the individuals who bear 
burdens or suffer adverse consequences or loss of benefits cannot directly control the impact that 
occurs to them, however, can only do so in specific cases where they file a lawsuit to the court 
and the court deems it appropriate only. Therefore, the research, in this case, aims to focus on 
finding suitable legal approaches and methods to control provisions and  laws that mandate the 
issuance of regulations, require government action, or grant benefits to the public. The study 
encompasses aspects of ideas, theories, and relevant legal principles. 
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 After conducting research and analysis revealed that measures of in ternal control of   
the Executive, which are used to regulate the process of issuing regulations, tend to rely on 
parliamentary mechanisms. These mechanisms include interpellation and votes of no-confidence, 
as well as control and oversight by the Courts of Justice and Administrative Courts. According to 
the Act of Law Drafting and Evaluation of Legal Achievement B.E. 2562 (2019), the law may 
still not be sufficient to provide adequate protection for individuals who bear burdens or suffer 
adverse consequences or loss of benefits. Therefore, there is a necessity for mechanisms to 
control the enforcement of provisions and laws by the public to ensure that the people receive 
prompt and effective protection and benefits from the law. 
 In order to provide the solution for the aforementioned issue, it is deemed necessary to 
establish a provision that grants power to the people. Enabling them to control provisions and 
laws that require the legislation or mandate the government to take any other actions without the 
need for the people to file lawsuits against the state or become parties in legal disputes with the 
government. The control in cases where the effects of the law are enforced by the people may 
involve assigning the Council of State to consider and provide opinions on which provisions of 
laws can be end of enforced or can be enforced without the need for issuing any regulations or 
taking any other actions beforehand. According to Section 22, Paragraph Two, of Act of Law 
Drafting and Evaluation of Legal Achievement B.E. 2562. Due to this, the Council of State is 
considered an expert organization in providing legal opinions to the government and state 
agencies. Furthermore, it may also stipulate that the Ombudsman, an independent organization 
that is not affiliated with any state agency, has a role in assisting people who have suffered 
adverse consequences or loss of benefits and right due to the failure of state agen cies to issue 
regulations or take any other actions as required by the law. By following the afo rementioned 
recommendations, the evaluation of the efficiency and effectiveness of the lawmaking process 
could be significantly enhanced. This, in turn, could lead to greater benefits for both the 
government sector and the general public, in a manner that is appropriate and consistent with the 
spirit of the criteria for drafting legislation and evaluating the performance of laws. 
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บทท่ี 1 

บทน ำ 

 รัฐสภา (Parliament) มีอ  านาจหนา้ที่ในดา้นนิติบญัญตัิ ไดแ้ก ่การพิจารณา ร่างกฎหมาย                    
และการใหค้วามเห็นชอบร่างกฎหมาย เพ่ือให้ร่างกฎหมายนั้นมีผลใช้บงัค ับเป็นกฎหมายต่อไป1       
โดยกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้ นฉบับหน่ึง ๆ มักจะมีบทบัญญัติที่มอบหมาย                       
ให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข 
ตลอดจนวิธีด าเนินการตา่ง ๆ ของการใชบ้ ังคบักฎหมายนั้น ซึ่ งการก  าหนดรายละเอียดดังกลา่ว                 
ฝ่ายนิติบ ัญญัติอาจก  าหนดใหก้ระท าได้โดยการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ (Delegated Law, 
Secondary Law or Subordinate Legislation)2 ซึ่งไดแ้ก ่พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอ้บญัญติัท้องถิ่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอื่นท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปโดยไมมุ่ง่หมาย
ให้ใช้บ ังค ับแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  ซึ่ งเป็นที่ยอมรับกนัว่ากฎหมายล าด ับรอง                  
หรือกฎเป็นเคร่ืองมือและกลไกส าค ัญที่จะท าให้การใช้บ ังค ับกฎหมายของรัฐสภาอันเป็น                   
กฎหมายแม่บท  (Primary Law) เกดิผลสัมฤท ธ์ิ และช่วยให้หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ สามารถ
ปฏิบัติงานและให้บริการประชาชนได้อย ่างมีประสิทธิภาพ 3 แต่ในบางกรณีกฎหมายแม่บท                    
อาจก  าหนดใหฝ่้ายบริหาร หรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการอื่นใด (Any Action) เพ่ือที่ใหป้ระชาชน
สามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายนั้น ซึ่ งการด าเนินการดังกลา่ว
จะท าใหก้ารใชบ้งัคบักฎหมายแม่บทเกดิผลสมัฤทธ์ิตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญตัิเชน่เดียวกบั
การออกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
 อยา่งไรกต็าม บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ ก  าหนดให้ฝ่ายบ ริหารหรือ ฝ่ายปกครอง                       
ตอ้งด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือด าเนินการอื่นใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถ

                                              
1 อรวรรณ เกษร. (2560). กระบวนตราการกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : 
การเสนอร่างกฎหมาย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: www.parliament.go.th. หนา้ 1. 
2 ธรรมนิตย ์สุมนัตกุล. (2547). การจัดท ากฎหมายล าดับรองของฝ่ายปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก : 
www.lawreform.go.th. หนา้ 1-3. 
3 ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2559).  คู่มือเทคนิคและวิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่                     
ตามแนวทาง การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีด:ี การทบทวน ยกเลิก ปรับปรุง แก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีล้าสมัย
หรือหมดความจ าเป็น. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. หนา้ 1-3. 
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ปฏิบติัตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายนั้น อาจกอ่ให้เกดิภาระหรือผลร้าย                   
หรือท าให้ประชาชนเ สียสิทธิประโยชน์ได้ หากไม่มีการควบคุมหรือตรวจสอบว่าฝ่ายบริหาร                   
หรือฝ่ายปกครองไดด้  า เนินการออกกฎหรือด า เนินการอื่นใดตามที่ฝ่ายนิติบ ัญญัติก  าหนดให ้                 
ตอ้งด าเนินการหรือไม ่
 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 หนา้ที่ส าคญัประการหน่ึงของรัฐ (State) คือ การบริหารราชการแผน่ดินเพ่ือความผาสุก                    
ของประชาชนดว้ยการจดัท าบริการสาธารณะ (Public Service) และในขณะเดียวกนัรัฐยงัมีหนา้ที่            
ที่ส าค ัญอีกประการหน่ึง คือ การสร้า งความสมดุลระหว่างการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน            
กบัความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง (Public Order) โดยมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือและกลไกส าค ัญ
ในการควบคมุการกระท าตา่ง  ๆของบุคคลในสงัคม เพ่ือป้องกนัไมใ่หเ้กดิความไมส่งบเรียบร้อยขึ้ น                  
ในบ้านเ มือง แต่กฎหมายท่ีรัฐตราขึ้ นเพ่ือควบคุมสงัคมหรือปัจเจกชนนั้น จะตอ้งกอ่ใหเ้กดิภาระ
หรือเป็นผลร้ายตอ่สงัคมหรือประชาชนผูต้อ้งปฏิบตัิกฎหมายอยา่งนอ้ยที่สุดดว้ย4  
 การตรากฎหมายขึ้ นใชบ้ ังคบัในรัฐที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย (Democracy 
Regime) ในช่วงแรกนั้นเป็นอ านาจและหนา้ที่ของฝ่ายนิติบ ัญญัติเท ่านั้น ซึ่งกฎหมายท่ีบญัญัติขึ้ น
สว่นใหญ่จะเก ีย่วกบัการก  าหนดกฎเกณฑ์ในการจดัองค์กรของรัฐ  และการบัญญัติกฎหมาย                           
จะกระท า เฉพาะกรณีท่ีมีความจ า เป็นเท่านั้น5 จนกระทั่งเ ม่ือการด ารงชีวิตของบุคคลในสงัคม               
มีความซบัซอ้นมากขึ้น เน่ืองจากความเจริญกา้วหนา้ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีมีบทบาทส าค ัญ    
ตอ่การพฒันาสงัคม และท าใหเ้กดิการเปลี่ยนแปลงทางสงัคมอยูต่ลอดเวลา จึงท าใหฝ่้ายนิติบญัญัติ 
(The Legislative) มีภาระในการตรากฎหมายเพ่ือควบคมุการกระท าของบุคคลในสังคมมากขึ้ น          
ดงันั้น ฝ่ายนิติบญัญตัิ เพียงองค์กรเดียวจึงไม่สามารถก  าหนดรายละเอียดทุกอย ่างลงในกฎหมาย
ระดบัพระราชบัญญตัิได ้จึงมีความจ าเ ป็นที่จะตอ้งมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหาร  (The Executive)6          

                                              
4 ปกรณ์ นิลประพนัธ์. (2556). ตน้ทุนของประชาชนและผูป้ระกอบการในการปฏิบติัตามกฎหมาย. กฤษฎีกาสาร ,               
8(5). หนา้ 17. 
5 ปรีชา สุขะ. (2557). ปัญหาการควบคุมและตรวจสอบการออกกฎของหน่วยงานทางปกครอง ศึกษากรณีการเพกิถอน
กฎตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดปีกครอง. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 7. 
6 ในการปกครองรัฐนัน้ รัฐบาลซึ่งไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจบริหารเพือ่ด าเนินการปกครองประเทศ มิได้มี
ขอบเขตอ านาจอยูเ่ฉพาะการบริหารใหเ้ป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น แตย่งัเป็นผูว้างนโยบายและด าเนินการ
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หรือฝ่ายปกครอง (Administration)7 ท  าหน้าที่ในการออกกฎหมายล าด ับรองหรือที่ เรียกวา่กฎ          
ตามกฎหมายไทย โดยก  าหนดให้ฝ่ายตุลาการมีบทบาทส าค ัญในการตรวจสอบการออกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หากกฎหมายล าด ับรองหรือกฎเร่ืองใดมีปัญหา                 
เร่ืองความชอบดว้ยกฎหมาย เชน่ มีเน้ือหาไมอ่ยูใ่นกรอบหรือขอบเขตที่กฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไว้
ศาลปกครองซึ่งเ ป็นองค์กรที่มีอ  านาจหนา้ที่ตรวจสอบเร่ืองดงักลา่ว ยอ่มมีอ  านาจพิจารณาพิพากษา
หรือมีค  าสัง่ใหเ้พิกถอนกฎหมายล าดบัรองหรือกฎนั้นได้8 
 อน่ึง ฝ่ายตุลาการซึ่ งมีอ  านาจหน้าที่ในการตีความและใช้บ ังค ับกฎหมายแกค่ดีใด ๆ         
(Law Enforcement) ไมค่วรสร้างกฎหมายซึ่งเป็นความรับผิดชอบของฝ่ายนิติบญัญตัิ เพราะอาจกระทบ
ตอ่ความเที่ยงธรรม (Justice) ในการพิจารณาพิพากษาคดีตา่ง ๆ ซึ่งจะขดัตอ่หลกัการแบง่แยกอ านาจ 
(Separation of Powers) และท าใหร้ะบบโครงสร้างการแบง่แยกอ านาจเสียดุลไป9 ฉะนั้น ในกรณีที่
ฝ่ายนิติบญัญตัิมอบหมายใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
ฝ่ายตุลาการยอ่มไม่อาจกา้วลว่งไปใชอ้  านาจในการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎแทนฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองได้10 และฝ่ายตุลาการยอ่มไมมี่อ  านาจในการพิพากษาหรือมีค าสัง่ใหฝ่้ายบริหาร    
หรือฝ่ายปกครองไปด าเ นินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎอีกดว้ย ด ังนั้น ในกรณีที่บทบญัญัติ
กฎหมายใดก  าหนดให้ต ้องมีออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ เ พ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติ        
ตามกฎหมายได้ หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น แตฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง              
กลบัละเลยเพิกเฉยมิไดเ้ร่งรัดด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎเชน่วา่นั้น ประชาชนที่ไดร้ับ
ภาระหรือผลร้าย หรือเสียสิทธิประโยชน์จากการที่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไมเ่ร่งรัดด าเนินการ
ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎนั้น ยอ่มไมส่ามารถยื่นฟ้องตอ่ศาลเพ่ือขอใหศ้าลพิจารณาพิพากษา
หรือมีค  าสัง่ให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองด า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎนั้นได ้               
                                                                                                                                   

ปกครองประเทศดว้ย จึงนิยมเรียกอยา่งรวม ๆ  วา่ “ฝ่ายบริหาร”. อา้งถึงใน ประยรู กาญจนดุล. (2523). ค าบรรยาย
กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 13. 
7 ฝ่ายปกครอง (Administration) หมายถึง องค์การและเจ้าหนา้ท่ีของรัฐทัง้ปวงซึ่งมีอ  านาจหนา้ท่ีจัดท าบริการ
สาธารณะอนัมีลกัษณะเป็นราชการบริหาร ซึ่งหมายความถึง องค์การและเจ้าหนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง  
ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนทอ้งถ่ิน. อา้งถึงใน เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 19. 
8 สุกจิ สัมฤทธิ์ ผอ่ง. (2563). กฎหมายล าดับรองออกเกินแม่บท : ข้อพิจารณาด้านอ านาจตามกฎหมายแม่บท                  
และแนวทางการร่างกฎหมาย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: www.krisdika.go.th. หนา้ 1. 
9 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2556). การปฏิรูปองค์กรตุลาการ : ความทา้ทายในบริบทการเมอืงไทย. จุลนิต,ิ 10(2). หนา้ 21. 
10 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐ  ส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา.  (2562).  ความเบื้องต้นเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก : 
www.krisdika.go.th. หนา้ 9. 
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จึงเป็นกรณีที่ประชาชนไมส่ามารถด าเ นินการควบคมุผลกระทบจากการออกกฎหมายล าด ับรอง   
หรือกฎลา่ช้าได้โดยตรง นอกจากน้ี การที่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไม่เร่งรัดด า เนินการ                          
ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎใหเ้ป็นไปตามที่กฎหมายแมบ่ทก  าหนดไว ้ยอ่มสง่ผลกระทบโดยตรง
ตอ่ประสิทธิภาพในการด าเนินงานของหนว่ยงานของรัฐ ทั้งยงัอาจเป็นชอ่งทางท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐใช้
แสวงหาประโยชน์โดยไมสุ่จริตไดอ้ีกดว้ย 
 ปัญหาการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎล่าช้าด ังกล่าว ถือเ ป็นส่วนหน่ึงของปัญหา
เก ีย่วกบัการจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  (Legislative Drafting           
and Evaluation of Law) หากไมมี่การปรบัปรุงแกไ้ขกอ็าจเป็นปัญหาอุปสรรคตอ่การพฒันาประเทศได ้
ซึ่งกอ่นที่จะมีการประกาศใชร้ัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้น ฝ่ายบริหาร
หรือรัฐบาล (Government) แตล่ะยุคสมยักไ็ดต้ระหนกัถึงความส าค ัญของการมีกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ โดยไดด้  าเนินการตา่ง ๆ  เชน่11  
  1) การมีค  าสัง่ส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 136/2548 ลงวันท่ี 18  เมษายน 2548 เร่ือง 
แตง่ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบญัญติัท่ีเสนอคณะรัฐมนตรี  และการ
ประกาศใชร้ะเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการจดัท าและการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุ
บญัญตัิที่เสนอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 เพ่ือแบง่เบาภาระงานของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา                  
และเพ่ือให้ร่างอนุบัญญัติประเภทระเบียบ ประกาศ และข้อบังค ับ ได้รับการตรวจพิจารณ า                        
และประกาศใชบ้งัคบัไดเ้ร็วยิ่งขึ้น  
  2) การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัที่ 29  สิงหาคม 2549 ก  าหนดใหห้นว่ยงานของรัฐ       
มีหนา้ที่แจ้งยืนย ันผลการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและร่างกฎหมายล าดบัรองภายใน 14 วัน       
นับแ ต่ว ัน ท่ีได้รั บหนังสือ จากส านักงานคณะกรรมก ารกฤษ ฎีกา มิฉะนั้น  ให้ถื อว่าได้ให ้                   
ความเห็นชอบกบัร่างกฎหมายและร่างกฎหมายล าดบัรองนั้น 
  3) การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัที่  19 เมษายน 2559 ก  าหนดแนวทางในการเสนอ      
ร่างกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิว ่า หนว่ยงานเจา้ของเร่ืองจะตอ้งเสนอแผนการจัดท ากฎหมาย
ล าดบัรองท่ีต ้องตราขึ้ นตามร่างพระราชบัญญัติและกรอบระยะเวลา มาเ พ่ือให้คณะรัฐมนตรี
รับทราบเพ่ือประโยชน์ในการติดตามการออกกฎหมายล าดบัรอง  
 นอกเหนือจากความพยายามของฝ่ายบริหารในการเร่งรัดการออกกฎหมายล าดบัรอ ง              
ฝ่ายนิติบญัญตัิกไ็ดด้  าเนินการติดตามเร่งรัดการตรากฎหมายล าด ับรองโดย ใช้กลไกของรัฐสภา                   
                                              
11 สุก ิจ สัมฤทธิ์ผ ่อง . (2563). กฎหมายล าดับรองท่ีออกตามพระราชบัญญัติ ซ่ึง เป็นเร่ืองทางเทคนิคโดยแท้                   
หรือเป็นเร่ืองท่ีไม่มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก : มุมมองด้านนิตินโยบาย .  (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก : 
www.krisdika.go.th. หนา้ 1-2. 

http://www.krisdika.go.th/
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เชน่ การตั้งกระทูถ้ามรัฐบาล (Interpellation) อนัเป็นการใชอ้  านาจของฝ่ายนิติบญัญตัิในการควบคมุ
การบริหารราชการแผ ่นดินของฝ่ายบริหาร ซึ่งเ ป็นกลไกที่ถูกก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญของไทย               
มาตลอด แตก่ารด า เนินการตา่ง ๆ ของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบ ัญญตัิเพ่ือแกไ้ขปัญหา เก ีย่วกบั                            
การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎลา่ชา้ตามท่ีไดก้ล ่าวไปแลว้นั้น ย ังไม่สามารถแกไ้ขปัญหา
เก ีย่วกบัการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎลา่ช้าได้อยา่งแท้จริง โดยเห็นไดจ้ากรายงานสรุปผล              
การติดตามการออกกฎหมายล าดบัรองของพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
พระราชก  าหนดที่ผา่นการพิจารณาจากสภานิติบญัญตัิแหง่ชาติและประกาศในราชกจิจานุเบกษาแล้ว  
ระหวา่งปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2560 ตามตวัช้ีวดัที่ 1 .1.3.1 ระดบัความส าเ ร็จของการติดตาม      
การออกกฎหมายล าดบัรอง ซึ่ งจดัท าขึ้ นในเดือนกนัยายน พ.ศ. 2561 โดยส านักงานกฎหมาย 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา  รายละเอียดปรากฏว่า  ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2558  – 2560                  
มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ และพระราชก  าหนดที่ผา่นการพิจารณา                
จากสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกจิจานุเบกษาแล้ว รวมทั้งส้ินจ านวน 267 ฉบับ                 
ซึ่งสามารถแบง่ออกเป็น 2 ประเภท คือ 
  1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ และพระราชก  าหนด ที่ไม่
ตอ้งออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ จ านวน 84 ฉบบั  
  2) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และพระราชก  าหนด             
ที่จะตอ้งออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎเพ่ือปฏิบตัิการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย จ านวน 183 ฉบบั                             
 เม่ือพิจารณาจากพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และพระราช
ก  าหนดที่จะต้องออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ จ านวน 183 ฉบับ จะเ ห็นได้วา่  ส่วนราชการ
สามารถด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎครบถ้วนเรียบร้อย จ านวน 78 ฉบับ โดยยงัมี
พระราชบัญญตัิที่มีสถานะการด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองยงัไม่แลว้เสร็จ จ านวน 90 ฉบับ 
และยงัไม่มีข ้อมูลการด าเ นินการ 15 ฉบับ12 ซึ่ งปัญหาการออกกฎหมายล าด ับรองล่าช้าด ังกลา่ว              

                                              
12 ส านักกฎหมาย ส านักเลขาธิการวฒิุสภา. (2561). รายงานสรุปผลการติดตามการออกกฎหมายล าดบัรอง                 
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญตัิ พระราชก าหนดท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบญัญตัิ
แห่งชาติและประกาศ ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 – 2560 ตามตัวช้ีวดัท่ี 1.1.3.1 
ระดบัความส าเร็จของการติดตามการออกกฎหมายล าดบัรอง. กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา. หนา้ 1-8. 
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อาจเกดิจากการยกร่างกฎหมายล าดบัรองบางเร่ืองมีความซบัซอ้นและจ า เป็นต้องใช้ผูมี้ความรู้              
และความเช่ียวชาญในการยกร่างกฎหมายล าดบัรอง13 
 ตอ่มาเ ม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณ าจักรไทย พุทธศ ักราช 2560               
และปรากฏหลักการส าค ัญใน การตร ากฎหมาย ก ารปฏิรูปกฎหมาย การพัฒนากฎหมาย                          
ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัสากล ตลอดจนการควบคมุการออกกฎหมายของรัฐ โดยเห็นไดจ้ากบทบญัญัติ
มาตรา 77 14 และมาตรา 258 ค.15 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณ าจักรไทย พุทธศ ักราช 2560                     

                                              
13 ส านกังานศูนยว์จัิยและใหค้  าปรึกษาแหง่มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. (2562). โครงการจ้างท่ีปรึกษาจัดท าร่าง
กฎหมายล าดบัรอง (เฉพาะมาตราเร่งด่วน) : รายงานฉบับสุดท้าย ร่างกฎหมายล าดบัรองและแบบของประกาศ .  
กรุงเทพฯ: ส านกังานทรัพยากรน ้าแหง่ชาติ. หนา้ 9. 
14 มาตรา 77 รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพยีงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น                   
หรือไม ่สอดคล้องกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคตอ่การด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไมช่ักช้า              
เพือ่ไม ่ใหเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวก                   
และสามารถเขา้ใจกฎหมายไดง้า่ยเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 กอ่นการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพงึจัดใหม้ีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้งวิเคราะห์ผลกระทบ              
ท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์นั้น
ตอ่ประชาชน และน ามาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขัน้ตอน เมื่อกฎหมายมผีลใชบ้งัคบัแลว้ 
รัฐพึง จัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก  าหนด  โดยรับฟังความคิดเห็น                        
ของผู ้เก ี่ยวข้องประกอบด้วยเพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกบับริบทต่าง  ๆ                                 
ท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 รัฐพงึใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณี ท่ีจ าเป็นพงึก  าหนดหลกัเกณฑ์
การใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนตา่ง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย   
ใหช้ดัเจน และพงึก  าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
15 มาตรา 258 ใหด้  าเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นตา่ง ๆ  ใหเ้กดิผล ดงัตอ่ไปน้ี 
                                              ฯลฯ                                                          ฯลฯ 
 ค. ดา้นกฎหมาย 
 (1) มีกลไกให้ด าเนินก ารปรับปรุง กฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัตา่ง  ๆ ท่ีใช้บงัคบัอยูก่อ่น 
วนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญน้ีให้สอดคลอ้งกบัหลักการตามมาตรา 77 และพฒันาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัสากล  
โดยใหม้ีการใชร้ะบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการเพยีงเทา่ท่ีจ าเป็นเพือ่ใหก้ารท างาน 
เกดิความคลอ่งตวั โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชดัเจน และไมส่ร้างภาระแกป่ระชาชนเกนิความจ าเป็น เพิม่ความสามารถ
ในการแขง่ขนัของประเทศ และป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 (2) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิช ากฎหม ายเพื่อพฒันาผู ้ประกอบวชิาชีพ
กฎหมายใหเ้ป็นผูม้ีความรอบรู้ มีนิติทศันะ และยดึม ัน่ในคณุธรรมและจริยธรรมของนกักฎหมาย 
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ซึ่ งเป็นบทบัญญัติที่ ไม่เค ยปรากฏในรัฐธรรมนูญของไทยฉบับใดมากอ่น และบทบัญญัติ                   
ของรัฐธรรมนูญมาตรา 77 และมาตรา 258 ค. ดงักลา่ว น าไปสู่การตราพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์           
การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 (Act on Legislative Drafting 
and Evaluation of Law B.E. 2562  (2019)) ซึ่ งเป็นกฎหมายท่ีมีความส าค ัญอย ่างยิ่งตอ่การพัฒนา
กระบวนการตรากฎหมายของประเทศไทย โดยมีสาระส าค ัญเก ีย่วกบั การรับฟังความคิดเ ห็น            
ของผูเ้ก ีย่วขอ้งกอ่นตรากฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย และการวิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมาย การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมาย การประเมินผลสมัฤทธ์ิ
ของกฎหมาย การเขา้ถึงบทบัญญัติของกฎหมายของประชาชน การก  าหนดกลไกการโต้แย ้ง              
หรือตรวจสอบบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพบังค ับที่ มี           
ผลร้ายอื่นแกผู่ ้ฝ่า ฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม ตลอดจนก  าหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐ                    
ตอ้งออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือด า เนินการอื่นใดเ พ่ือให้ประชาชนสามารถป ฏิบัติ                
ตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว16 
 โดยที่มาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย              
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 บัญญตัิวา่  กฎหมาย ที่มิใช่พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่ก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎ หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด า เนินการอยา่งหน่ึง
อยา่งใด เ พ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย             
นั้นได ้หากมิไดมี้การออกกฎดงักลา่วหรือยงัมิได้ด  าเนินการนั้น ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัที่
กฎหมายนั้น มีผล ใช้บ ังค ับ และบทบัญญัต ิในเร่ืองนั้นกอ่ภาระ หรือ เ ป็นผลร้ายตอ่ประชาชน                   
ให้บทบัญญ ัติดงักลา่วเป็นอนัส้ินผลบงัคบั แตใ่นกรณีท่ีบทบญัญัติในเร่ืองนั้น  ใหสิ้ทธิประโยชน์              
แกป่ระชาชนให้บทบัญญัติด ังกล ่าวมีผลบังค ับได้โดยไม่ต ้องมีกฎหรือด าเ นินการดังกล่าว                    
ท ั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมี
มติกอ่นที่จะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว และมาตรา 22 วรรคแปด บญัญตัิวา่ ในกรณีที่กฎหมายใด
บญัญตัิใหมี้ผลใชบ้งัคบัภายหลงัจากวนัประกาศในราชกจิจานุเบกษา โดยมีระยะเวลาตามที่ก  าหนด 
ให้เป็นหน้าท่ีของหนว่ยงานของรัฐ ท่ีรับผิดชอบการบังค ับใช้กฎหมายนั้นจดัท าร่างกฎทั้งปวง              

                                                                                                                                   

 (3) พฒันาระบบฐานขอ้มลูกฎหมายของรัฐโดยใชเ้ทคโนโลยตี่าง ๆ เพือ่ให้ประชาชน เข้าถึงข้อม ูล
กฎหมายไดส้ะดวก และสามารถเขา้ใจเนือ้หาสาระของกฎหมายไดง้่าย 
 (4) จัดใหม้ีกลไกชว่ยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 
                                              ฯลฯ                                                          ฯลฯ 
16 เพลินตา ตนัรังสรรค์. (2563). การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. จุลนิติ, 17(5). หนา้ 59. 
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ใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว และในกรณีที่ตอ้งเสนอกฎตอ่คณะรัฐมนตรีอาจเสนอคณะรัฐมนตรี  กอ่นวนัที่
กฎหมายนั้นจะมีผลใชบ้ ังค ับได ้ ในกรณีเชน่นั้นใหค้ณะรัฐมนตรีมีอ  านาจอนุมติัหลกัการไดแ้มว้ ่า
กฎหมายนั้นยงัไมมี่ผลใชบ้งัคบักต็าม 
 เม่ือพิเคราะห์บทบัญญัติมาตราดังกลา่วข้างต้นแลว้ จะเห็นไดว้ ่า มาตรา 22 วรรคสอง             
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 ถูกบัญญติัขึ้ นเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในกรณีที่รัฐ มิไดด้  า เนินการ
ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎตามที่ มีกฎหมายแม่บทบัญญัติไว้ และมาตรา 22 วรรคแปด                          
แหง่พระราชบญัญตัิดงักลา่ว เ ป็นบทบญัญตัิที่ก  าหนดกลไกการเร่งรัดการจดัท ากฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎให้แล ้วเสร็จโดยเร็ว โดยก  าหนดให้หนว่ยงานของรัฐสามารถเสนอร่างกฎ (Draft Rules)                 
ตอ่คณะรัฐมนตรี (Cabinet) เพ่ือพิจารณาอนุมัติหลกัการกอ่นวนัท่ีกฎหมายนั้นจะมีผลใชบ้งัคบัได้17 
ดงันั้น จึงกลา่วไดว้า่  บทบญัญตัิมาตรา 22 วรรคสอง และวรรคแปด แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์
การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถูกบญัญติัขึ้ นเพ่ือแกไ้ข
ปัญหาเก ีย่วกบัการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎลา่ชา้18 
 อยา่งไรกต็าม มาตรา 22 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญตัิดงักลา่ว วางหลกัไวว้า่  ในกรณีที่   
ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายตามวรรคสองบังค ับแกค่ดีใด              
ถ้าศาลเ ห็นเองหรือคู่ความโต้แย ้งพร้อมด้วยเหตุผลและศาลเ ห็นว่า เ ป็นเหตุผลอันสมควร                           
ให้ศาลส่งความเห็นต่อประธานศาลฎีกาเพ่ือเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา หรือประธาน                        
ศาลปกครองสูงสุด เพ่ือเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แ ล ้วแ ต ่ก ร ณี               
เพ่ือวินิจฉยั ในระหวา่งนั้น ใหศ้าลด าเนินการพิจารณาตอ่ไปได ้แตใ่หร้อการพิพากษาคดีไวช้ ัว่คราว
จนกว่าจะมีค  าวินิจฉยัของที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แลว้แตก่รณี ซึ่งเม่ือพิจารณาบทบญัญตัิดงักลา่วแลว้ จะเห็นไดว้า่ ในกรณีที่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใด
ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
เพ่ือที่ประชาชนจะสามา รถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือ ได้รับ สิท ธิปร ะโยช น์จา กกฎหมายนั้น
แ ต่ฝ่ า ยบริ หา ร หรือฝ่ายปกครองมิได้ด  า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือมิได้

                                              
17 กองพฒันากฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2562). ค าอธิบายสาระส าคญัของพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. กรุงเทพฯ: ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 47. 
18 สุก ิจ สัมฤทธิ์ผ ่อง . (2563). กฎหมายล าดับรองท่ีออกตามพระราชบัญญัติ ซ่ึง เป็นเร่ืองทางเทคนิคโดยแท้                   
หรือเป็นเร่ืองท่ีไม่มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก : มุมมองด้านนิตินโยบาย .  (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก : 
www.krisdika.go.th. หนา้ 2. 

http://www.krisdika.go.th/
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ด าเ นินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดตามที่กฎหมายก  าหนดไว ้ประชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้าย    
หรือต้องเสียสิทธิประโยชน์ย ังไม่สามารถด า เนินการควบคุมผลกระทบดังกล่าวไดโ้ดยตรง                          
แตจ่ะท าไดเ้ฉพาะกรณีที่ไดมี้การยื่นฟ้องตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นสมควร  
 ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 22 วรรคหก ได้วางหลกัไวว้ ่า  ในกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใช้
บทบญัญตัิแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใด ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโตแ้ย ้งพร้อม             
ดว้ยเหตุผลและศาลเห็นว่าเ ป็นเหตุผลอันสมควรว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง ใหศ้าลด าเนินการตามวรรคสาม และเม่ือที่ประชมุใหญ ่
ศาลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด วินิจฉยัวา่บทบัญญตัิแห่งพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง ศาลจะไมใ่ชบ้งัคบับทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนั้นกไ็ด ้ และให้ศาลแจ้งคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แหง่ชาติหรือประธานรัฐสภา แลว้แตก่รณี เพ่ือด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจในสว่นที่ เก ีย่วกบั
การจงใจปฏิบัติหนา้ที่ขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป ซึ่งเม่ือพิเคราะห์บทบญัญตัิมาตรา 22 วรรคหก แลว้นั้น                
จะเห็นไดว้ ่า ประชาชนที่ต ้องได้รับภาระหรือผลร้าย หรือต้องเสียสิทธิประโยชน์ในกรณีดงักลา่ว                        
ยงัไมส่ามารถด าเนินการควบคมุผลกระทบดงักลา่วไดโ้ดยตรง แตจ่ะท าไดเ้ฉพาะกรณีที่ไดมี้การยื่นฟ้อง
ตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นเองหรือคูค่วามโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควร  
เชน่เดียวกบักรณีตามมาตรา 22 วรรคสอง 
 นอกจากน้ี ในกรณีที่ศาลทหาร (Military Court) จะใชบ้ทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่เขา้เง่ือนไข
ตามมาตรา 22 วรรคสอง บงัคบัแกค่ดีใดนั้น มาตรา 22 วรรคเจ็ด ไดว้างหลกัไวว้า่ ความในวรรคสาม 
วรรค ส่ี วรรคห้า  และวร รคหก ให้ใช้บ ังค ับแกค่ดีที่ อยู ่ในอ  านาจศาลทหารโดยอนุโลม                      
โดยให้หัวหน้าส านักตุล าก ารทหารเสนอเ ร่ืองต่อประธานศาลฎีกา  เพ่ือด า เนินการต่อไป                           
ซึ่งเม่ือพิเคราะห์บทบญัญัติด ังกล ่าวแล้ว แม้ศาลทหารจะเ ป็นศาลที่มีอ  านาจพิจารณาพิพากษา
เก ีย่วกบัการกระท าความผิดตอ่กฎหมายทหารหรือกฎหมายอื่นในทางอาญาของบุคคลที่อยูใ่น
อ  านาจของศาลทหารในขณะกระท าความผิดเป็นหลัก  แต่หากมีกรณีที่ศาลทหารจะต้องใช้
บทบญัญัติแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง บงัคบัแกค่ดีใด กพึ็งให้ประชาชน               
ที่ต ้องได้รับภาระหรือผลร้ายจากบทบญัญัติแห่งกฎหมายที่มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง
สามารถด าเนินการควบคมุผลกระทบดงักลา่วไดโ้ดยตรงดว้ย   
 จากความเป็นมาและสภาพปัญหาดังกลา่ว ถือเป็นประเด็นปัญหาทางกฎหมายส าค ัญ                    
ที่ควรจะศึกษาเก ีย่วกบัการควบคุมบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐ
ตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
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1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. เ พ่ือศึกษาควา มเ ป็นมาและ ความส าคญัของปัญหาเก ีย่วกบัการควบคมุบทบัญญ ัติ                
แห่งกฎหมายที่ก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐต้องด า เนินการ หรือใหป้ระชาชนได้รับ              
สิทธิประโยชน์ 
 2. เพ่ือศึกษาความหมาย หลักการ แนวคิดและทฤษฎีเก ีย่วกบั การควบคุมบทบัญญัติ             
แห่งกฎหมายที่ก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐต้องด า เนินการ หรือใหป้ระชาชนได้รับ             
สิทธิประโยชน์ 
 3. เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายที่เก ีย่วกบัการควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนด   
ใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย
ของไทยและตา่งประเทศ 
 4. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาการควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎ 
หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
 5. เพ่ือคน้หาแนวทางที่เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาการควบคุมบทบญัญตัิแหง่กฎหมาย
ที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
 
1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 ในกรณีที่บทบญัญัติแหง่กฎหมายใดก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
หรือด า เนินการอื่นใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์             
จากกฎหมายนั้นได้ หากมิได้มีการออกกฎหรือด า เ นินการเช่นวา่นั้นภายในระยะเวลาสองปี                  
นบัแตว่นัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใชบ้งัคบั มาตรา 22 แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายไดบ้ญัญตัิใหค้วามคุม้ครองประชาชน ดงัน้ี 
  1) กรณีกฎหมายที่ มิใช่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ก  าหนดให้ต ้องมี                    
การออกกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใด เ พ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้ นได้ หากมิได้มีการออกกฎดังกล่าว               
หรือย ังมิได้ด  า เ นินการนั้ นภายในระยะเวล าสองปีนับแต่ว ัน ท่ีกฎหมายนั้น มีผล ใช้บ ังค ับ                        
และบทบญัญัติในเร่ืองนั้นกอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ใหบ้ทบญัญัติดงักล ่าวเป็นอนัส้ิน
ผลบงัคับ แตใ่นกรณีท่ีบทบญัญติัในเร่ืองนั้นใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว    
มีผลบงัคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมีกฎหรือด าเนินการดงักลา่ว 
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  2) กรณีที่บทบัญญตัิแหง่พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญมีลกัษณะส้ินผลบงัคับ     
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ศาลจะไมใ่ช้บงัค ับบทบญัญตัิแหง่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
นั้นกไ็ด ้
 โดยกฎหมายดงักล่าวก  าหนดให้ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชมุใหญ่ตุลาการ             
ในศาลปกครองสูงสุด แลว้แต่กรณี มีบทบาทส าคญัในการพิจารณาวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใด      
เขา้เง่ือนไขตามมาตรา  22 วรรคสอง และมีบทบาทส าคญัในการประกาศสถานะการมีผลใชบ้งัค ับ
ของกฎหมายแม่บทนั้น ๆ แตไ่มมี่บทบญัญตัิที่ก  าหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการเร่งรัด
ให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองต้องด าเนินการออกกฎหรือด าเนินการอื่นใดเ พ่ือที่ประชาชน                  
จะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้โดยเร็ว  โดยประชาชน             
ที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้ายหรือยงัไมไ่ดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ไม่สามารถควบคุมผลกระทบท่ีเกดิขึ้ นหรืออาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรง              
แตจ่ะท าไดเ้ฉพาะกรณีที่มีการยื่นฟ้องเป็นคดีตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นสมควร  
 
1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 การศึกษาเ ร่ืองน้ี มีขอบ เขตเ น้ือหาเก ีย่วก บัการออกกฎหมายล าด ับ รองหรือกฎ                      
หรือการด า เนินการเ พ่ือบังค ับให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยมุ่งศึกษา การควบคุมบทบัญญัติ                     
แห่งกฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือให้รัฐต้องด า เนินการ              
หรือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ ตามทฤษฎีและหลักกฎหมายมหาชน เพ่ือเสนอแนวทาง      
การแกไ้ขปัญหาที่ เหมาะสม และสอดคลอ้งกบักฎหมายว่าดว้ยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
 
1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 
 วิทยานิพนธ์น้ีเ ป็นการศึกษา วิจัยเ ชิงเอกสาร (Documentary Research) จากเอกสาร
ภาษาไทยและภาษาตา่งประเทศ โดยท าการศึกษา คน้ควา้ รวบรวมขอ้มูล และวิเคราะห์จากหนังสือ 
หนังสือ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ บทความวิจัย บทความวิชาการ และเอกสารอื่น  ๆตลอดจน
ความเห็นทางกฎหมายที่ เก ีย่วข ้องปัญหาการควบคมุบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่ก  าหนดใหต้ ้องมี            
การออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการหรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
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1.6 ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 
 1. ท  าใหท้ราบความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาการควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมาย                 
ที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
 2. ท  าใหเ้ขา้ใจความหมาย หลกัการ แนวคิดและทฤษฎีเก ีย่วกบัการควบคมุบทบญัญตัิแห่ง
กฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐต้องด าเ นินการ หรือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์ 
 3. สามารถพิจารณามาตรการทางกฎหมายที่ เก ีย่วกบัการการควบคุมบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐต้องด าเ นินการ หรือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์ 
 4. สามารถวิเคราะห์ปัญหาการควบคุมบทบัญญัติ แห่งกฎหมายที่ ก  าหนดให้ต ้อ งมี                     
การออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์  
 5. สามารถหาแนวทางที่เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาการควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมาย
ที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ 



 
บทท่ี 2 

แนวคิด ทฤษฎี และหลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมาย 
ล าดับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง  

 การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตามกฎหมายไทย                  
ถือวา่เป็นการกระท าทางปกครอง (Administrative Action)1 จึงตอ้งอยู ่ภายใตก้ารควบคมุตรวจสอบ                
เร่ืองความชอบด้วยกฎหมาย  (The Legality of Administrative Action)โดยศาลปกครองซึ่ งเ ป็น               
ฝ่ายตุลาการ และอาจถูกเพิกถอนไดต้ามกฎหมายวา่ด ้วยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา            
คดีปกครอง แตบ่างในกรณีทีก่ฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีปัญหา             
เร่ืองความชอบดว้ยกฎหมาย  เน่ืองจากมีเน้ือหาสาระเกนิไปกว่าที่กฎหมายแม่บทให้อ  านาจไว้              
หรือในบางกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไมเ่ร่งรัดด าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ         
ตามที่ไดร้ับมอบหมายจากฝ่ายนิติบญัญัติหรือรัฐสภา ฝ่ายนิติบ ัญญตัิหรือรัฐสภาอาจแกไ้ขปัญหา
โดยการน ารายละเอียดของกฎหมายในเ ร่ืองนั้น  ๆมาก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่บทแทนกไ็ด้2                    
แต่ในระหวา่งที่กฎหมายในเร่ืองใดยงัไม่มีรายละเอียดที่ครบถ้วนและชดัเจน ประชาชนกอ็าจ                  
ได้รับภาระหรือผลร้ายหรือเสียสิทธิประโยชน์3 ดังนั้น จึงจ า เป็นต้องมีการควบคุมบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายที่ก  าหนดให้ต ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ เ พ่ือป้องกนัมิให้เกดิภาระ              
หรือผลร้ายหรือเพ่ือมิใหป้ระชาชนตอ้งเสียสิทธิประโยชน์ 

                                              
1 การกระท าทางปกครอง (Administrative Action) หมายถึง การกระท าทางบริหารประเภทหน่ึงท่ีใชอ้  านาจปกครอง
ตามกฎหมายระดับพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญัติในการจัดท าบริการสาธารณะ                
เพือ่สนองความตอ้งการของส่วนรวมอนัมีล ักษณะเป็นงานประจ า โดยตกอยูภ่ายใต้การควบคมุตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมาย อนัได้แก ่การออกกฎ และการออกค าสั่งทางปกครอง. อ ้างถึงใน สุริยา ปานแป้น และ
อนุวฒัน์ บุญนนัท์. (2565). คู่มือสอบกฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 15). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 24. 
2 จิรศกัด์ิ รอดจันทร์. (2551). ขอ้เสนอแนะเกีย่วกบัการปรับปรุงกฎหมายภาษีล  าดบัรอง. สรรพากรสาส์น, 55(1). 
หนา้ 64. 
3 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2559). คู่มือเทคนิคและวธิีการบริหารจัดการสมัยใหม่ตามแนวทาง               
การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีด:ี การทบทวน ยกเลิก ปรับปรุง แก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ที่ล้าสมัย  หรือหมด                
ความจ าเป็น (Deregulation). กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. หนา้ 3. 
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 โดยที่การศึกษาเก ีย่วกบัการควบคุมบทบัญญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออก
กฎหรือใหร้ัฐต้องด าเ นินการ หรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ มีความจ าเป็นที่จะตอ้งศึกษา
ถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทางกฎหมายเก ีย่วกบัการควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง โดยเป็นการสมควรท่ีจะศึกษาตั้งแตแ่นวคิด ทฤษฎี และหลกัการ
ทางกฎหมายที่ เป็นข้อความคิดพ้ืนฐานในการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรอง ซึ่ งได้แก ่                     
หลักนิติธรรม หลักนิติรัฐ  แนวคิดล  าด ับศ ักดิ์ ทางกฎหมายทฤษ ฎีนิติศาสตร์เ ชิงสังคมวิทยา                
และหลกัการบริหารกจิการบ้านเ มืองที่ดี ซึ่งมีขอ้ความคิดพ้ืนฐานทางกฎหมายที่สนับสนุนใหร้ัฐ
ตอ้งควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง ตลอดจนศึกษา
และเปรียบเทียบแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคมุการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหาร        
หรือฝ่ายปกครองตามแนวคิดของกฎหมายไทยและกฎหมายของตา่งประเทศ ได้แก ่กฎหมาย              
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส กฎหมายของสหราชอาณาจกัร กฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และกฎหมายของสหรัฐอเมริกา โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

2.1 แนวคดิ ทฤษฎี และหลักการทางกฎหมายท่ีเป็นข้อความคดิพ้ืนฐานในการควบคุม                             
การออกกฎหมายล าดบัรอง 

 รัฐธรรมนูญของรัฐที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย  (Democracy) ล้วนบญัญัติ
ใหก้ารใชอ้  านาจอธิปไตย (Sovereignty) วางอยูบ่นพ้ืนฐานของการแบง่แยกอ านาจ (Separation of 
Powers) ตามแนวคคิดเก ีย่วกบัการแบง่แยกการใชอ้  านาจอธิปไตยของ Montesquieu4 กลา่วคือ มีการ
กระจายการใชอ้  านาจอธิปไตย เพ่ือใหมี้การถว่งดุลอ  านาจซึ่ งกนัและกนั โดยมีการแบง่แยกองค์กร
ที่ใชอ้  านาจอธิปไตยของรัฐแทนรัฐออกเป็นสามองค์กรใหญ ่  ๆไดแ้ก ่(1) รัฐสภา เป็นองค์กรที่ใช้
อ  านาจนิติบญัญัติ  ซึ่ งการกระท าของรัฐสภาเฉพาะส่วนที่ เป็นการใชอ้  านาจนิติบญัญัติ เรียกว่า                   
“การกระท าทางนิติบ ัญญัติ ”5 (2) คณะรัฐมนตรีซึ่ งเป็นองค์กรที่ใชอ้  านาจบริหาร การกระท า                       

                                              
4 Montesquieu ไดเ้ขียนหนงัสือช่ือ เจตนารมณ์แหง่กฎหมาย (L'Esprit des Lois) ใน ค.ศ. 1744 โดยมีแนวคิดเกีย่วกบั
การแบง่แยกการใชอ้  านาจอธิปไตยวา่ ในรัฐทุกรัฐจะมีอ  านาจอยู ่3 อยา่ง คืออ านาจนิติบญัญติั อ  านาจบริหาร              
และอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี บุคคลใดกต็ามซึ่ งมีอ  านาจม ักจะใช้อ  านาจนั้นเก ินเลยอยูเ่สมอ และจะใช ้                
อ  านาจนัน้จนกวา่จะถึงขีดจ ากดัเทา่ท่ีตนจะใชอ้  านาจได ้ดงันัน้ เพือ่มิใหม้ีการใชอ้  านาจเกนิขอบเขต จึงตอ้งมิให้
อ  านาจทัง้สามไปรวมอยูท่ี่บุคคลเดียวกนัดงัเชน่ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย.์ อ ้างถึงใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. 
(2564). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 30). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 44-50.  
5 การกระท าทางนิติบญัญติั (Legislative) เป็นการใชอ้  านาจในการตรา กฎหมายแม ่บทท่ีเป็นลายลักษณ์อกัษร               
ข้ึนใช้บงัคับภายในรัฐ โดยลกัษณะส าคัญของการมีผลใชบ้ ังคบัของกฎหมายอันเป็นลกัษณะของการกระท า              
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ของคณะรัฐมนตรีเฉพาะส่วนที่ เป็นการใช้อ  านาจบริหาร เรียกว่า “การกระท าทางบริหาร”                               
ซึ่งการกระท าทางบริหารย ังแยกออกไดเ้ป็นการกระท าทางรัฐบาล 6 และการกระท าทางปกครอง 
และ (3) ศาลซึ่ งเป็นองค์กรที่ใช้อ  านาจตุลาการ การกระท าของศาลที่เ ป็นการใชอ้  านาจตุลาการ                  
เรียกว่า “การกระท าทางตุลาการ”7 หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง ฝ่ายนิติบ ัญญัติหรือรัฐสภามีหน้าที่                 
ในการตรากฎหมายขึ้ นใช้บ ังค ับในรัฐ  ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการบริหาร            
ราชการแผน่ดินให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยโดยอาศ ัยอ  านาจจากกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติ          
หรือรัฐสภา และฝ่ายตุลาการโดยศาลมีหนา้ที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง 
 ในทางทฤษฎี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและประมวล
กฎหมายซึ่ งเป็นกฎหมายท่ีตราขึ้ นโดยฝ่ายนิติบ ัญญัติหรือรัฐสภา (Act of Paliament) อาจขาด
กฎเกณฑ์ที่เ ป็นรายละเอียดและกฎเกณฑ์ทางเทคนิคที่ มีความจ าเป็นเพ่ือให้การใชบ้ ังคบักฎหมาย
นั้น  ๆมีประสิทธิภาพ และเพ่ือแกไ้ขปัญหาน้ี อาจมีบทบญัญตัิในพระราชบัญญตัิที่ใหอ้  านาจแกฝ่่าย
บริหารหรือฝ่ายปกครองในการออกค าสั่ง (Orders) หรือระเบียบ (Regulations) ที่ เก ีย่วข ้องกบั
กฎเกณฑ์ที่เป็นรายละเอียดและกฎเกณฑ์ทางเทคนิคเพ่ือใหก้ฎหมายของฝ่ายนิติบ ัญญตัิหรือรัฐสภา                     
มีผลใชบ้งัคบัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยที่รัฐสภาไมจ่  าเป็นตอ้งตราเป็นกฎหมาย และในกรณีที่จ  าเป็น 
ค  าสัง่หรือระเ บียบดังกล ่าวสามารถท่ีจะถูกแกไ้ขในภายหลังไดโ้ดยไม่ต ้องรบกวนการใชเ้วลา                    

                                                                                                                                   

ทางนิติบญัญติันัน้ ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไมจ่ าเพาะเจาะจงแกบุ่คคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุม่ใดกลุม่หน่ึง 
นอกจากน้ีกฎหมายท่ีตราข้ึนใชบ้งัคบันัน้ ตอ้งมีผล ใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรม (Abstract) 
กลา่วคือ ใชบ้งัคบักบัขอ้เท็จจริงท่ีมลีกัษณะตรงตามท่ีก  าหนดไวโ้ดยไมจ่ ากดัจ านวนคร้ัง. อา้งถึงใน ภานุวฒัน์ ผ ่อง
ใส. (2562). สถานะทางกฎหมายและการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎเกณฑ์ท่ีออกโดย                         
ฝ่ายตุลาการซ่ึงมีผลใช้บังคบัเป็นการท่ัวไป. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลัย      
ธรรมศาสตร์. หนา้ 7. 
6 การกระท าทางรัฐบาล (Act of State) เป็นการกระท าท่ีมีล ักษณะเป็นการใชอ้  านาจทางการเมืองด าเนินการ                 
เพือ่ด ารงรักษาไวซ้ึ่งการด ารงคงอยูข่อง รัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน ตลอดจนการกระท า                
ท่ีเก ีย่วกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งคณะรัฐมนตรีกบัรัฐสภา เชน่ การประกาศสงคราม การท าสนธิสัญญาตลอดจน   
การติดต่อสัมพนัธ์ไมตรีกบัต่างประเทศ การเสนอร่างพระราชบญัญัติต่อสภาผูแ้ทนราษฎร การยุบสภา                    
ผูแ้ทนราษฎร เป็นตน้ อา้งถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2557). ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน. โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 242-243. 
7 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2545).  การควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ . (ออนไลน์). เข ้าถึงได้จาก : 
www.pub-law.net. หนา้ 341-342. 

http://www.pub-law.net/
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ที่มีคณุคา่ของรัฐสภา 8 แตใ่นทางปฏิบัติ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองอาจไม่ด  าเนินการใหเ้ ป็นไป                
ตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบ ัญญตัิ หรืออาจด าเนินการไปโดยไมถู่กต้องครบถว้นหรือไมเ่หมาะสม 
ดงันั้น จึงมีความจ า เ ป็นท่ีจะต้องควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหาร                   
หรือฝ่ายปกครอง โดยมีแนวคิด ทฤษฎี และหลักการทางกฎหมายที่สนับสนุนใหมี้การควบคุม               
การออกกฎหมายล าดบัรอง ซึ่งจะไดศ้ึกษาเน้ือหาที่เก ีย่วขอ้ง ดงัน้ี 

 2.1.1 หลักนติธิรรมที่เป็นข้อความคิดพ้ืนฐานทางทฤษฎีในการควบคุมการออกกฎหมาย
ล าดบัรอง 
 พจนานุกรม ฉบับร าชบัณ ฑิตยสถาน พ.ศ. 255 4 ให้ค วามหมายของค า ว่า  “นิติ
ธร รม” (The Rule of Law) ไว้เพียงว่า หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่บุคคลทุกคนตอ้งอยู ่ภายใต้
บงัคบัแหง่กฎหมายอยา่งเทา่เทียมกนั โดยไมไ่ดใ้หค้  าอธิบายความหมายแตอ่ยา่งใด จึงยงัไมก่ระจา่ง
ชดัวา่  หลกันิติธรรมคืออะไร หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่วา่นั้นมีอะไรบ้าง  แ ล้วกา รปฏิบ ัติ
อย ่างไรจึงจะถือไดว้า่ถูกตอ้งและเป็นไปตามหลกันิติธรรม9 
 แนวความคิดเร่ือง The Rule of Law มีจุดเ ร่ิมต้นในยุคกรีกโบราณ โดยเพลโต (Plato                     
429-348 B.C.) นักปราชญ์ชาวกรีกโบราณ ผูเ้คยเสนอว่า ก ารปกครองที่ดีที่ สุด คือ การปกครอง                
โดยราชาปราชญ์ (Philosophy King) ซึ่ งเ ป็นทั้งคนเกง่และคนท่ีมีค ุณธรรมประจ าใจ ปกครอง
บา้นเมืองดว้ยความถูกต้องชอบธรรม  แตเ่ม่ือเพลโตไม่สามารถหาคนท่ีสมบูรณ์แบบเชน่วา่นั้นได ้
จึงหนัมาให้ความส าคญักบัการปกครองที่มุง่เน้นกฎหมายเป็นส าคญั โดยเพลโตเสนอวา่ กฎหมาย
เป็นส่ิงสูงสุด และการปกครองจะตอ้งด าเนินการตามกฎหมาย หากสงัคมสามารถสร้างระบบกฎหมาย            
ท่ีดีและเ ป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบตัิตามได ้แม้แต่คนชัว่กย็งัอาจมีทางท่ีจะท าความดี    
ขึ้นมาไดเ้ชน่กนั10  
 ต่อมา อริ สโต เติ ล  (Aristotle 384-322 B.C.) นักปรา ชญ์ ชา วก รีก โบร าณ ซึ่ ง เ ป็น            
ศิษย์ เอกของเพลโต ได้น าแนวความคิดของเพลโตมาขยายต่อ โดยเสนอว่า  การปกครองโดย
กฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกวา่การปกครองโดยมนุษย์ไมว่า่จะเป็นผูใ้ดกต็าม (…the rule of 
law,… is preferable to that of any individual.) และการปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายก  าหนดไว้
เท ่านั้ น (Rule of law implies that every citizen is subject to the law) ห รือกล่าวอี กนัยห น่ึง ก าร

                                              
8 Elizabeth Martin. (1997). Oxford Dictionary of Law. 4th ed. Oxford University. p134. อา้งถึงใน จิรศกัด์ิ รอดจันทร์.  
อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 63. 
9 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. (2552). หลักนิติธรรม. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 2. 
10 อรรถพล ใหญส่วา่ง. (2557). หลกันิติธรรม. จุลนิติ,  11(1). หนา้ 36. 
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ปกครองที่ดีไมใ่ชก่ารปกครองโดยปุถุชน หากแต่เป็นการปกครองโดยกฎหมาย  เพราะการปกครอง
โดยปุถุชนย ่อมเส่ียงตอ่การปกครองตามอ าเภอใจ ขณะที่การปกครองโดยกฎหมายเอื้ออ  านวยต่อ
การที่จเกดิความเสมอภาคและเสรีภาพมากกวา่ และหากเป็นยการปกครองดว้ยกฎหมาย ทุกคนจะ
ไดร้ับความเสมอภาคกนัในสายตาของกฎหมาย และทุกคนจะมีเสรีภาพ ปราศจากความกลัวว่า
จะมีการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของผูป้กครอง11 
 แนวความคิดเร่ืองการปกครองด้วยกฎหมาย หรือ The Rule of Law เ ร่ิมเป็นรูปธรรม
ชดัเจนมากขึ้นในคริสต์ศตวรรษที่  13 โดยบรรดาขุนนางขององักฤษไดร้่วมกนับงัคบัพระเจา้จอนห์
กษตัริย์ขององักฤษ ใหล้งนามในมหากฎบัตรแมกนาคาร์ตา ค.ศ. 1215 (Magna Carta) 12 เพ่ือจ ากดั
อ  านาจของกษตัริย์ในการเรียกเกบ็ภาษีอากรหรือเรียกร้องเงินทองจากราษฎร และประกนัสิทธิของ
บุคคลวา่จะถูกลงโทษจ าค ุก เนรเทศ ยึดทรัพย์ หรือตอ้งโทษอื่นใด้มิได ้เวน้แต่เสียวา่ได้รับการ
พิจารณาพิพากษาจากบุคคลในชั้นเดียวกนัและโดยบทบญัญติักฎหมายของแผน่ดิน13  
 หลกันิติธรรมซึ่ งมีล ักษณะเ ป็นนามธรรม ได้รับการพัฒนาต่อมาจนเ ร่ิมเ ป็นท่ีรู้จ ัก
แพร่หลายและเป็นท่ียอมรับไปทัว่โลก โดยใน ค.ศ. 1885 ไดซี่ (Professor Albert Venn Dicey 1835 –  
1922 A.D.) นกักฎหมายชาวองักฤษ เห็นวา่  บุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนัตอ่หน้ากฎหมาย และตอ้ง
อยู ่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของแผ ่นดิน (The Ordinary Law of The Land)โดยบรรดาศาล
ทั้งหลาย (Ordinary Court) จะเป็นผูซ้ึ่งรักษาไว้ซึ่งกฎหมายดงักลา่ว หลกันิติธรรมยอ่มปฏิเสธหลัก
ทั้งหลายท่ียกเวน้ใหบ้รรดาเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งเคารพตอ่กฎหมาย และบุคคลยอ่มไมต่อ้งถูกลงโทษ                  
หากไมไ่ดก้ระท าการใดอนักฎหมายก  าหนดเป็นความผิด14 ดงันั้น ความหมายของหลกันิติธรรมใน
ตามแนวความคิดของ Professor Albert Venn Dicey จึงประกอบดว้ยหลกัการส าคญั 3 ประการ คือ15 

                                              
11 ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ิ.  (2541). หลกันิติธรรม . รวมบทความทางวชิาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 90 ปี 
ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศกัดิ.์ กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 23. 
12 อภชิยั ก ูเ้มือง. (2561). การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย . วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 34. 
13 จรูญ สุภาพ และคณะ. (2522). การเมอืงการปกครองยโุรป: อังกฤษ ฝร่ังเศส เบเนลักซ์. กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพาณิช. 
หนา้ 15. 
14 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2553).  หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม.  (ออนไลน์) . เข ้าถึงได้จาก: www.pub-law.net. 
หนา้ 441-442. 
15 อกัขราทร จุฬารัตน์. (2553). “หลกัการตีความกฎหมายตามครรลองของหลกันิติรัฐและนิติธรรม”. จุลนิติ , 7(4).  
หนา้ 19 – 21. 
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  1) ฝ่ายบริหารไมมี่อ  านาจลงโทษบุคคลใดไดต้ามอ าเภอใจ เวน้เพียงในกรณีที่ มีการ
ละเมิดกฎหมายโดยชดัแจง้ และการลงโทษท่ีอาจกระท าได้นั้นจะตอ้งกระท าตามกระบวนการปกติ
ของกฎหมายตอ่หนา้ศาลปกติของแผน่ดิน (Ordinary Courts) 
  2) ไม่มีบุคคลใดอยู ่เหนือกฎหมาย ไม่วา่บุคคลนั้นจะอยู ่ในต าแหน่งหรือเง่ือนไข
ประการใด ทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายและศาลเดียวกนั 
  3) หลกัทัว่ไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือสิทธิข ั้นพ้ืนฐาน (Fundamental Rights) 
ของประชาชนเป็นผลมาจากค า วินิจฉยัตัดสินของศาลหรือกฎหมายธรรมดา มิใชเ่กดิขึ้นจากการ
รับรองค ้าประกนัพิเศษโดยรัฐธรรมนูญ 
 ดงัที่กลา่วมาแล้วข้างตน้ จะเห็นไดว้ ่า Professor Albert Venn Dicey ให้ความส าคญักบั               
ความเป็นสูงสุดของกฎหมาย ความเสมอภาคของกฎหมาย ความยุติธรรม และการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของพลเมือง ซึ่งถือไดว้ ่าเป็นสาระส าคญัของค าวา่ The Rule of Law หรือหลกันิติธรรม16             
แตเ่น่ืองจากหลกันิติธรรมมีลกัษณะเป็นนามธรรม (Abstract) และไดร้ับการพฒันาตลอดมา จึงท าให้
นกัคิด นกักฎหมาย นกัวิชาการ อธิบายใหค้วามหมาย องค์ประกอบ และสาระส าคญัของหลกันิติธรรม
แตกตา่งกนัออกไป17                     
 ในสว่นของประเทศไทยนั้น คณะอนุกรรมการวิชาการวา่ดว้ยหลกันิติธรรมแหง่ชาติ 
(คอ.นธ.) ไดใ้ห้ความหมายของหลกันิติธรรมไว้วา่  “หลักนิติธรรม” หมายถึง หลกัพ้ืนฐานของ
กฎหมายที่กฎหมายกระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใด  ๆจะตอ้งไมข่ดัขืนหรือขดัแยง้ตอ่หลัก
นิติธรรมโดยจ าแนกได้เป็น 2 ประการ คือ (1) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมใน
ความหมายอยา่งแคบ และ (2) หลกันิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง 
กลา่วคือ18 
  1) หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมในความหมายอย ่างแคบ หมายถึง  
หลกัพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือก ารกระท าใด ๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน 
ขดัหรือแยง้ตอ่หลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัพ้ืนฐานแหง่กฎหมายน้ีจะถูกลว่งละเมิดมิได้  
หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด  ๆฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้ตอ่หลักนิติธรรม                 
ยอ่มไมมี่ผลใชบ้งัคบั 

                                              
16 อรรถพล ใหญส่วา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 37. 
17 จุมพล รัตธนภาส. (2562). อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ตามหลักนิติธรรมและนิติรัฐ. สารนิพนธ์รัฐศาสตรมหาบณัฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 8. 
18 คณะอนุกรรมการวชิาการวา่ดว้ยหลกันิติธรรมแหง่ชาติ. (2557). หลักนิติธรรม (the Rule of Law) ความหมาย 
สาระส าคญั และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม. กรุงเทพฯ: พ ีเอส พร้ินติง้แอนด์ ดีไซน์. หนา้ 1 – 16. 
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  สาระส าค ัญของหลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด ได้แก  ่หลักความเ ป็นอิสระและ                    
ความเป็นกลางของผูพิ้พากษาและตุลาการ กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป กฎหมายต้องมี              
การประกาศใชใ้หป้ระชาชนทราบ กฎหมายอาญาตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางที่เป็นโทษ ผูต้อ้งหา
หรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการตอ่สูค้ดี เจา้หนา้ที่ของรัฐจะตอ้งใชอ้  านาจได้เทา่ที่กฎหมาย
ใหอ้  านาจ และกฎหมายจะยกเวน้ความรับผิดใหแ้กก่ารกระท าท่ียงัไมเ่กดิขึ้นไมไ่ด ้ 
  2) หลกันิติธรรมทัว่ไป หรือหลักนิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง หมายถึง ลกัษณะ
ที่ดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด  ๆที่อาจเรียกอีกอยา่งหน่ึงว่าอุดมคติของ
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม อย ่างไรกต็าม แมก้ ฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการ
กระท าใด  ๆจะมีลกัษณะของการเป็นกฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมที่ดีไมค่รบถว้น หรือขาด
ตกบกพร่องไปบา้งกย็งัคงใชบ้งัคบัไดอ้ยูต่ราบเทา่ที่ไมข่ดัตอ่หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด  
 ทั้งน้ี สาระส าคญัของหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ได้แก ่กฎหมายที่ดีต ้องมี
ความชดัเจน ไมข่ ัดหรือแยง้กนัเอง กฎหมายที่ดีย ่อมมีเหตุผล น าไปสูค่วามเป็นธรรม คุม้ครองสิทธิ
มนุษยชน ศ ักด์ิความเป็นมนุษย์หรือสิทธิข ั้นพ้ืนฐาน กฎหมายท่ีดีตอ้งทนัสมัย สามารถรองรับต่อ
ความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกจิ การเมือง และวฒันธรรม กฎหมายที่ ดีตอ้งบัญญัติตาม
กระบวนการและขั้นตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไว ้กฎหมายท่ีดีต ้องไม่มีผลย ้อนหลังเ ป็นผลร้าย                   
หรือกระทบตอ่สิทธิ หน้าที่  หรือความรับผิดของบุคคล มีบทลงโทษที่ เหมาะสมและไดส้ัดสว่น                
กบัความผิด กฎหมายที่ดีตอ้งมีการบงัคับใชอ้ยา่ง มีประสิทธิภาพ ตอ้งสง่เสริมใหป้ระชาชนมีความรู้
และเคารพกฎหมาย กระบวนการนิติบ ัญญตัิต ้องเป็นกระบวนการที่เปิดเผยโปร่งใส ตรวจสอบได ้
และต้องเ ปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์ ประชาชนเข้าถึงได้โดยสะดวก ไม่ชักชา้  มีค ่าใช้จ ่ายที่
เหมาะสม กระบวนการยุติธรรมที่ดีต ้องสง่เสริมใหมี้กระบวนการยุติธรรมทางเลือก นกักฎหมาย 
ผูเ้ก ีย่วข ้องในกระบวนการยุติธรรม และเจ้าหนา้ที่ของรัฐที่ดีตอ้งมีความเป็นกลางในการปฏิบัติ
หนา้ที่ ซื่อสตัย์สุจริต ยึดหลกัคณุธรรม เมตตาธรรม และสนัติธรรม 
 กลา่วโดยสรุป  นักกฎหมายไทยมองว่าหลกันิติธรรมวา่ เป็นหลกัพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย             
ที่ส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่ มุง่เน้นการปกครองโดยยึดถือกฎหมาย                   
เป็นใหญ ่ไม่ยินยอมใหบุ้คคลใดอยูเ่หนือกฎหมาย โดยประชาชนจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั  
และไดร้ับการคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเทา่เทียมกนั และรัฐตอ้งใหค้วามคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน หากมีขอ้พิพาทใด ๆ เกดิขึ้น ไม่ว ่าระหวา่งรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งเอกชน                        
กบัเอกชน ศาลยอ่มมีอ  านาจอิสระในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและยุติธรรม ตามกฎหมาย
ของบา้นเมืองที่ถูกตอ้งและเป็นธรรม19 
                                              
19 ธานินทร์ กรัยวเิชียร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9. หนา้ 9. 
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 แนวความคิดเร่ือง The Rule of Law หรือหลกันิติธรรม นักกฎหมายและนักวิชาการ                    
อาจมีความเ ห็นที่ไมต่รงกนัอยู ่บา้ง เน่ืองจากมีการแปลความและการตีความที่แตกต่างกนัออกไป 
แตน่ักกฎหมายและนกัวิชาการไทยต่างกย็อมรับถึงความส าคญัของหลกันิติธรรมที่จ  าเป็นต้องมี 
และด ารงไวใ้นทุกสงัคม20 โดยจะเห็นไดจ้าก มีการน าแนวความคิดเร่ืองหลกันิติธรรมมาบญัญตัิไว้
ในรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไทย 
เชน่ มาตรา 3 วรรคสอง ซึ่งบัญญัติไวว้า่  รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหนว่ยงาน
ของรัฐ  ตอ้งปฏิบัติหนา้ที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพ่ือประโยชน์
สว่นรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม และมาตรา 26 วรรคหน่ึงซึ่ ง
บญัญตัิไว้วา่  การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไป ตาม
เง่ือนไขที่ก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิไดก้  าหนดเง่ือนไขไว้กฎหมายดงักลา่ว
ตอ้งไมข่ดัต ่อหลักนิติธรรม ไมเ่พ่ิมภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกนิสมควรแกเ่หตุ 
และจะกระทบตอ่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได ้รวมทั้งต ้องระบุเหตุผลความจ าเป็นในการ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
 เม่ือพิเคราะห์แกน่แท้อนัเ ป็นสาระส าค ัญของหลักนิติธรรม ประกอบกบับทบัญญัติ         
ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศ ักราช 2560 ดังกลา่วแลว้ อาจกลา่วไดว้ ่า กฎหมาย
และกระบวนการนิติบญัญัติที่ดี จะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้ต่อหลักนิติธรรม หากบทบัญญัติ                   
แห่งกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด ๆ มีล ักษณะเ ป็นการฝ่าฝืน ขดัหรือแย ้ง                 
ตอ่หลักนิติธรรม บทบัญญัติแหง่กฎหมาย กระบวนกา รยุติธรรม หรือการกระท านั้น ๆ ยอ่มขดัต่อ
รัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศดว้ย 
 เม่ือกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีสถานะเป็นกฎหมาย               
และมีผลใชบ้งัค ับเป็นการทัว่ไปเชน่เดียวกบักฎหมายแมบ่ท21 ดงันั้น เน้ือหาสาระและกระบวนการ
ของการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎย่อมต้องอยู ่ภายใต้หลักนิติธรรมด้วย โดยจะฝ่า ฝืน                     
ขดัหรือแยง้ตอ่หลักนิติธรรมไมไ่ด ้ด ้วยเหตุผลดังกลา่วจึงสรุปไดว้ ่า หลกันิติธรรม เป็นหลกัการ             
ทางกฎหมายที่สนับสนุนให้มีการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหาร                    
หรือฝ่ายปกครอง 
 
 

                                              
20 อรรถพล ใหญส่วา่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 33. 
21 ปกรณ์ นิลประพนัธ์. (2558). ปฏิรูปกฎหมายล าดบัรอง: การปฏิรูปท่ีจับตอ้งไดจ้ริง. กฤษฎีกาสาร, 10(2). หนา้ 1. 
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 2.1.2 หลักนติริัฐที่เป็นข้อความคิดพ้ืนฐานทางทฤษฎีในการควบคุมการออกกฎหมาย   
ล าดบัรอง 
 แนวควา มคิ ด เ ร่ื อ งหลั ก นิติ รั ฐ  (Legal State) หรื อที่ เ รี ย ก ว่า  “Rechtsstaat”  ใน
ภาษาเยอรมันซึ่งประกอบขึ้นจากค าสองค า คือค  าวา่  Recht ที่แปลวา่ กฎหมาย และค าวา่ Staat ที่
แปลวา่ รัฐ22 เ ม่ือรวมกนัแลว้มีความหมายในทางนิติศาสตร์วา่  รัฐที่ปกครองดว้ยกฎหมายไมใ่ชโ่ดย
มนุษย์โดยแกน่แทอ้นัเป็นสาระส าคญัของ Rechtsstaat หรือนิติรัฐ คือ กฎหมายจะตอ้งไมเ่ปิดโอกาส           
ใหผู้ ้ปกครองใชอ้  านาจตามอ า เภอใจ ภายใตก้ฎหมายทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้ง
สามารถทราบกอ่นลว่งหนา้ว่ากฎหมายมุง่ประสงค์จะบงัคับให้ตนท าอะไรหรือไม่ใหต้นท าอะไร
ผลร้ายอนัเกดิจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร  เพ่ือที่บุคคลจะไดป้ฏิบัติตนใหถู้กต้องสอดคลอ้ง            
กบักฎหมายนั้น23 
 แนวความคิดวา่ด ้วยหลักนิติรัฐ มีขึ้นเพ่ือจ ากดัอ  านาจของรัฐหรือผู ้ปกครองให้อยู ่ใน
ขอบเขตของกฎหมาย และปกป้องบุคคลจากการกระท าตามอ า เภอใจของรัฐหรือผู ้ปกครอง                    
เพ่ือประโยชน์แกเ่สรีภาพของปัจเจกชน โดยเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปวา่หลกันิติรัฐ มีองค์ประกอบ                
สองส่วน คือ องค์ประกอบในทางรูปแบบ  และองค์ประกอบในทางเ น้ือหา  ซึ่ งความเ ป็นนิติรัฐ
ในทางรูปแบบ คือ การที่รัฐผูกพนัตนเองไวก้บักฎหมายท่ีองค์กรของรัฐตราขึ้นตามกระบวนการ                 
ท่ีรัฐธรรมนูญก  าหนดขึ้ นหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว้ ท ั้งน้ีเพ่ือจ ากดัอ  านาจของรัฐลง 
เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว้จะเห็นไวว้า่หลกันิติรัฐมุง่ประกนัความมัน่คงแนน่อนแหง่นิติฐานะ
ของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหา คือ การท่ีรัฐประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน                     
ของราษฎร โดยก  าหนดใหบ้ทบญัญัติวา่ด ้วยสิทธิเสรีภาพมีคา่บังคบัในระดบัรัฐธรรมนูญเรียกร้อง
ใหร้ัฐตอ้งกระท าการโดยยุติธรรมและถูกตอ้ง เม่ือพิจารณาในทางเน้ือหาแล้วนิติรัฐย ่อมตอ้งเ ป็น
ยุติธรรมรัฐ (Gerechtigkeitsstaat) ซึ่งอาจอธิบายได ้ดงัน้ี24 
  1) องค์ประกอบในทางรูปแบบ 
  เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบ หลกันิติรัฐประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย  ๆหลายประการ 
โดยประการที่ส าคญัไดแ้ก ่หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ขององค์กรของรัฐ หลกัการประกนัสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลกัการประกนัสิทธิ
ของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม 
                                              
22 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2552). หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิและเส รีภาพศักดิศ์ รีความเป็นมนุษย์  (พิมพค์ร้ังท่ี 3). 
กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 21. 
23 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม. จุลนิติ,  9(1). หนา้ 51.  
24 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 55 – 57. 
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  โดยที่หล ักการแบ่งแยกอ านาจมีสาระส าค ัญคือ การแบ่งแยกการใชอ้  านาจหรือ  
การกระจายการใช้อ  านาจของรัฐให้เกดิการดุลและคานอ านาจกนั เพ่ือมิใหอ้  านาจของรัฐรวมศูนย์         
อยูท่ี่องค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยแบง่แยกองค์กรที่ใชอ้  านาจรัฐออกเป็นองค์กรที่ใชอ้  านาจนิติบญัญัติ 
องค์กรที่ใชอ้  านาจบริหาร และองค์กรที่ใชอ้  านาจตุลาการ 
  สว่นหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ มีสาระส าคญัคือ 
การกระท าของฝ่ายนิติบญัญัติจะตอ้งผูกพันอยูก่บัรัฐธรรมนูญ กลา่วคือ ในการตรากฎหมายขึ้นใช้
บงัค ับในรัฐนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะตรากฎหมายล่วงกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว้ไมไ่ดห้ลกัการ
ดงักลา่วน้ียงัเรียกร้องใหฝ่้ายบริหารและฝ่ายตุลาการตอ้งผูกพนัตอ่กฎหมาย ซึ่ งหมายถึงตอ้งผูกพัน
ตอ่รัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายตา่ง  ๆที่ใชบ้ ังคบัอยูจ่ริงในบา้นเ มือง โดยเฉพาะกฎหมายที่ฝ่าย
นิติบญัญติัตราขึ้น 
  หลกัการประกนัสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีและศาลมีสาระส าค ัญ
คือ รัฐตอ้งเปิดโอกาสใหร้าษฎรไดต้ ่อสูป้้องกนัสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาตา่ง  ๆของรัฐ
ไดอ้ยา่งเต็มที่ ด ้วยเหตุน้ีกฎหมายจึงก  าหนดใหอ้งค์กรของรัฐตอ้งรับฟังบุคคลเปิดโอกาสใหบุ้คคล
น าพยานหลักฐานเขา้หกัลา้งข้อกลา่วหาต่าง  ๆกอ่นที่จะตดัสินใจก  าหนดมาตรการทางกฎหมายที่
เป็นผลร้ายแกบุ่คคลนั้น และในกรณีท่ีราษฎรไดร้ับความเสียหายจากการใชอ้  านาจของรัฐ รัฐจะตอ้ง
เปิดโอกาสใหร้าษฎรสามารถฟ้ององค์กรของรัฐที่กอ่ใหเ้กดิความเสียหายแกต่นตอ่ศาลได้ 
  ส าหรับหลกัการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมมี
สาระส าคญัวา่ รัฐจะตอ้งก  าหนดกระบวนการวินิจฉยัช้ีขาดข้อพิพาทท่ีเกดิขึ้ นระหว่างเอกชนกบั
เอกชนดว้ยกนัอยา่งมีประสิทธิภาพ เอกชนที่พิพาทกนัเองต้องมีหนทางในการน าขอ้พิพาทนั้นไปสู่
ศาล และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีจะต้องเป็นไปอยา่งรอบด้าน ตลอดจนก  าหนดผลผูกพนัเด็ดขาด
ของค าพิพากษาไวเ้พ่ือใหเ้กดิความมัน่คงแนน่อนในระบบกฎหมาย 
  2) องค์ประกอบในทางเน้ือหา 
  การเรียกร้องให้องค์กรของรัฐต้องผูกพนัตอ่กฎหมา ยในการกระท าตา่ง  ๆนั้น ยงัไม่
เพียงพอท่ีจะปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได้ หากกฎหมายท่ีตราขึ้ นไมส่อดคลอ้งกบั
ความถูกต้องเ ป็นธรรม ดว้ยเหตุน้ีหลักนิติรัฐ จึงเรียกร้องต่อไปอีกว่า กฎหมายท่ีตราขึ้ นจะต้องมี
ความชดัเจนและแนน่อนเพียงพอที่ราษฎรจะเขา้ใจได ้ระบบกฎหมายจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือ
และความไว้วางใจที่บุคคลมีตอ่กฎหมาย การตรากฎหมายยอ้นหลงัใหเ้ป็นผลร้ายแกบุ่คคล ทั้ง  ๆท่ี
จะตอ้งคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจที่บุคคลมีตอ่กฎหมาย โดยหลกัแลว้ไมอ่าจกระท าได ้ 
  หลกัการส าคญัอีกประการหน่ึงในทางเน้ือหาของนิติรัฐ  คือ หลักความพอสมควรแก ่
เหตุ ซึ่งหลกัการน้ีเรียกร้องใหก้ารใชอ้  านาจของรัฐจะตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณเพ่ือให้
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บรรลุว ัตถุประสงค์ที่ชอบธรรม โดยมีความมุ่งหมายให้รัฐไมอ่าจใชม้าตรการใด  ๆกไ็ด ้เพ่ือที่จะ
บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีรัฐตอ้งการ การบรรลุว ัตถุประสงค์ท่ีชอบธรรมนั้น รัฐตอ้งใช้เคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายที่ถูกต้องพอเหมาะพอประมาณ และได้สัดส่วนกบัประโยชน์สาธารณะ                  
ที่จะไดร้ับดว้ย 
 หลักนิติรัฐ จึงเป็นหลกัการทางกฎหมายที่มีความมุง่หมายใหมี้การจ ากดัการใช้อ  านาจ             
ของรัฐโดยกฎหมาย ซึ่งการท าใหร้ัฐอยูภ่ายใตก้ฎหมายและความยุติธรรม ไมใ่ช่แคเ่พียงการบงัคับ                    
ใหร้ัฐตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเทา่นั้น แตร่ัฐตอ้งด าเนินการในดา้นตา่ง  ๆเพ่ือใหเ้กดิ                    
ความเป็นธรรมขึ้นอยา่งแทจ้ริงในสงัคมดว้ย ดว้ยเหตุน้ี หลักนิติรัฐจึงมีความส าคญัตอ่กระบวนการ
ตรากฎหมายอยา่งยิ่ง ซึ่งการตรากฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐจะตอ้งมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี25 
  1) เป็นกรณีที่ มีความจ า เป็นอยา่งแท้จริง กล ่าวคือ ไมส่ามารถด า เนินการโดยใช้
มาตรการทางบริหารหรือมาตรการอื่นใดเพ่ือแกไ้ขปัญหานั้นได ้หรือมาตรการทางบริหารหรือ
มาตรการอื่นนั้นไมส่ามารถแกไ้ขปัญหานั้นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
  2) รัฐธรรมนูญซึ่ งเป็นกฎหมายสูงสุดบญัญติัให้ตรากฎหมายขึ้นเพ่ือจ ากดัสิทธิ และ
เสรีภาพของบุคคลในเร่ืองนั้นได ้ 
  3) การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายตอ้งเป็นไปเพียงเพ่ือใหก้าร
ใชก้ฎหมายนั้นประสบความส า เร็จ โดยจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมิได ้
 ดว้ยเหตุผลดงักลา่วขา้งตน้ จึงสรุปได้วา่ หลักนิติรัฐ เป็นหลักการทางกฎหมายมหาชน                  
ที่สนับสนุนใหมี้การควบคมุบทบัญญตัิของกฎหมายที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง                   
ตอ้งด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เน่ืองจากกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติมกัจะก  าหนด
หลกัการไวเ้ พียงกวา้ง  ๆแลว้มอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองต่อไป                    
เพ่ือก  าหนดรายละเอียด ซึ่ งหากไม่มีกฎหมายที่ก  าหนดขอบเขตเน้ือหาสาระ รูปแบ บ วิธีการ                        
และขั้นตอนการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎไว ้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองกอ็าจใชอ้  านาจ                        
ในการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎในทางที่ไมยุ่ติธรรมได ้ 
 
 
 

                                              
25 อภชิยั ก ูเ้มือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 50. 
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 2.1.3 แนวคิดล าดับศักดิข์องกฎหมายที่สนับสนุนให้มีการควบคุมการออกกฎหมาย                 
ล าดบัรอง 
 ล าดับศ ักดิ์ ขอ งกฎหมาย (Hierarchy of Laws) หรือบางต าราเ รียกว่า  ล  าด ับชั้นขอ ง
กฎหมาย26 หมายความถึง ล  าดบัชั้นแหง่คา่บงัคบัของกฎหมาย27 เป็นแนวคิดท่ีปรากฏตั้งแตส่มยักรีก
โรมนั เน่ืองจากในสมัยนั้นเป็นการเร่ิมตน้แนวคิดเร่ืองรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายเก ีย่วกบักฎเกณฑ์              
ทางปกครอง และมีการแบง่แยกระหวา่งกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชน แตแ่นวคิดดงักลา่ว        
ย ังไม่ปรากฏเด่นชัด  เ น่ืองจากกฎหมายเอกชนเ ป็นกฎหมายที่ เ ก ีย่วข ้อ งก บัชีวิตประจ าว ัน                 
สว่นกฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายที่เก ีย่วกบัการประชมุของสภาโคมีเซีย (Comitia) และสภาซีเนต 
(Senate) ท่ีจะรู้แคใ่นหมูผู่ป้กครองเทา่นั้น แตก่ไ็ดร้ับการยอมรับวา่ กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยสภาโคมีเซีย                      
และสภาซีเนต ถือวา่เป็นกฎหมายที่อยูเ่หนือกฎหมายเอกชน และเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
โดยแนวคิดเร่ืองกฎหมายเหนือกฎหมาย (Law above Law) ดงักลา่ว ไดร้ับการยอมรับจากนกัปราชญ์ 
นกักฎหมาย และนกัทฤษฎีการเมืองในขณะนั้น เชน่ ซิเซโร (Cicero) และไกอุส (Gaius) เป็นตน้28 
 ตอ่มาในยุคปรัชญาสมัยกลาง โทมัส อไควนัส (Thomas Aquinas) ได้เสนอแนวคิด
เก ีย่วกบัการแบง่แยกประเภทของกฎหมายโดยเช่ือมโยงระหวา่งเหตุผลกบัเจตจ านงของพระเจา้ ซึ่ ง
โทมัส อไควนัสได้แบ่งกฎหมายออกเป็น 4 ประเภท ได้แก ่กฎหมายนิรันดร กฎหมายธรรมชาติ                 
กฎหมายอันศกัดิ์ สิทธ์ิ และกฎหมายของมนุษย์ และโทมัส อไควนัสไดอ้ธิบายวา่ กฎหมายนิรันดร         
(Eternal Law ) ถือเป็นกฎหมายสูงสุด โดยเป็นเหตุผลหรือปัญญาอันศกัดิ์ สิทธ์ิที่คอยบงก าร                   
ความเคลื่อนไหว หรือการกระท าทั้งปวงในจกัรวาล และมีเพียงพระเจ้าเทา่นั้นท่ีลว่งรู้ถึงกฎหมายน้ี 
สว่นกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ถือว่าเป็นสว่นหน่ึงของกฎหมายนิรันดรที่สามารถเขา้ถึงได้
โดยอาศยัเหตุผลอันเป็นคณุสมบตัิธรรมชาติที่พระเจา้ประทานให้ ซึ่งมีหลักธรรมที่ส าค ัญคือ             
การท าความดีและเวน้ความชั่ว โดยที่กฎหมายอนัศ ักดิ์ สิทธ์ิ (Divine Law) หมายถึง กฎเกณ ฑ์          
หรือหลกัธรรมตา่ง  ๆที่ถูกจารึกไวใ้นคมัภีร์ไบเบิล ขณะกฎหมายของมนุษย์ (Human Law) หมายถึง 
กฎหมายท่ีมนุษย์บ ัญญัติขึ้ นมาใช้บ ังคบัในสังคม ซึ่ งอยู ่ภายใตบ้ ังค ับกฎหมายที่อยูก่อ่นหน้า 29      
ดงันั้น โทมสั อไควนสั จึงมีความเ ห็นว่า กฎหมายธรรมชาติและกฎหมายศกัดิ์ สิทธ์ิเป็นกฎหมายที่

                                              
26 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2526). กฎหมายแพ่ง: หลักท่ัวไป. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 34. 
27 สมยศ เชือ้ไทย. (2550). ค าอธิบายกฎหมายแพ่ง: หลักท่ัวไป. กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 88. 
28 วษิณ ุเครืองาม. (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพมิพ.์ หนา้ 22-25. 
29 สิทธิกร ศกัด์ิแสง และอภริดี กติติสิทโธ. (2563). ปัญหาสถานะและล าดบัช้ันทางกฎหมายภายใต้บทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : กรณีศึกษาพระราชกฤษฎีกา. กรุงเทพฯ: ส านักงาน                
ศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 72 - 73. 
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สูงกว่ากฎหมายบา้นเ มืองของมนุษย์ ถา้กฎหมายบ้านเมือ งของมนุษย์ข ัดตอ่กฎหมายธรรมชาติ     
หรือขดัตอ่กฎหมายศกัด์ิสิทธ์ิ กฎหมายนั้นยอ่มไร้ผลและประชาชนยอ่มมีสิทธิไมเ่ช่ือฟังผูป้กครอง 
(The Right of Disobedience)30 
 แนวคิดของโทมสั อไควนัส มีอิทธิพลตอ่นกัคิด นกักฎหมายในเวลาตอ่มา  โดยในชว่ง
คริสต์ทศวรรษ 1940 ฮนัส์ เคลเซน่ (Hans Kelsen) นกักฎหมายชาวออสเตรียไดอ้ธิบายถึงความผูกพัน
ขององค์กรนิติบัญญัติต ่อกฎหมายท่ีอยู ่ล  าด ับชั้นท่ีสูงกวา่  ซึ่ งเคลเซน่มีความเห็นวา่ กฎหมายเป็น
ระบบของล าด ับชั้นของกฎหมาย ซึ่งกฎหมายที่ มีศกัดิ์ สูงกว่าจะกอ่ให้เกดิกฎหมายที่ มีล  าดบัศกัดิ์      
ต  ่ากวา่เป็นล าดบัชั้นตกทอดกนัไปอยา่งเป็นระบบ ดงันั้น กฎหมายท่ีศกัดิ์ต  ่ากว่าจะสมบูรณ์ในตวัได้
เม่ือกฎหมายที่มีศกัดิ์ สูงกวา่ให้อ  านาจไว้ และกฎหมายที่มีศกัดิ์ต  ่ากวา่จะขัดต่อกฎหมายที่ มีศ ักดิ์               
สูงกวา่ไมไ่ด้31 หรืออาจกล่าวไดว้า่ กฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิจะสมบูรณ์ได ้กต็อ่เม่ือด าเนินการ
ตราขึ้ นตามกระบวนการท่ีก  าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และเน้ือหาของกฎหมายนั้นต้องไม่ขดัต่อ
รัฐธรรมนูญเชน่เดียวกนั กฎหมายล าดบัรองจะสมบูรณ์ไดก้ต็อ่เม่ือด าเนินการตราขึ้นตามกระบวนการ
ท่ีก  าหนดไว้ในพระราชบญัญติั และเน้ือหาของกฎหมายล าดบัรองนั้นไม่ขดักบักฎหมายที่มีศกัดิ์
เหนือกวา่32 
 แนวความคิดของโทมสั อไควนัส และฮนัส์ เคลเซ ่น ที่ เก ีย่วกบัล  าดบัศกัดิ์ของกฎหมาย               
มีอิทธิพลตอ่การจดัล  าดบัชั้นของกฎหมายของประเทศตา่ง  ๆท ัว่โลก แมแ้นวคิดเร่ืองล  าดบัศกัดิ์ของ
กฎหมายจะไม่ปรากฏเ ป็นบทบัญญัติของกฎหมาย แต่กมี็การยอมรับว่าแนวคิดดังกล่าวเ ป็น
ประโยชน์ตอ่การจดัท าร่างกฎหมาย การแกไ้ขเ พ่ิมเติมกฎหมาย การยกเลิกกฎหมายรวมทั้งการ
ตีความทางกฎหมายวา่จะใชก้ฎหมายฉบบัใดบงัคบักบัขอ้เท็จจริงหรือปัญหาท่ีเกดิขึ้น  
 โดยเหตุผลและความจ าเป็นของการจดัล  าด ับศ ักดิ์ ของกฎหมายนั้น อาจอธิบายไดว้ ่า33 
ภายใต้หลกัการปกครองแบบนิติรัฐ (Legal State) และนิติธรรม (The Rule of Law) องค์กรของรัฐ
จะกระท าการใด  ๆตอ้งมีกฎหมายใหอ้  านาจ ดงันั้น องค์กรของรัฐแตล่ะองค์กรจึงตอ้งมีกฎเกณฑ์             
ที่เป็นกฎหมายในการบงัคบัใชก้บัการกระท าในระบบบริการสาธารณะตามแตล่ะระดบั ท าใหร้ะดับ
การบงัคบัใชก้ฎหมายมีความแตกต่างกนั จึงจ าเป็นต้องมีการจดัล  าดบัชั้นทางกฎหมาย โดยท่ีรัฐ          

                                              
30 พนสั ทศันียานนท์. (2523). ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ. วารสารอัยการ, 3(27). หนา้ 52-53. 
31 วฒิุชยั จิตตานุ. (2547). กลไกทางกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญ ระบบรวมศูนย ์(Centralized System) หรือรูปแบบ
ยโุรป (European Model) ในประเทศตา่ง ๆ  ท ัว่โลก” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 6(17). หนา้ 67. 
32 ปิยบุตร แสงกนกกลุ. (2559). นิติศาสตร์เพือ่ราษฎร.  มติชนสุดสัปดาห์, ฉบบัวนัท่ี 16 - 22 กนัยายน 2559. 
33 ชาญชัย แสวงศกัด์ิ. (2552).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคดิและประสบการณ์ของต่างประเทศ . กรุงเทพฯ:      
วญิญชูน. หนา้ 83-84. 
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แต่ละรัฐซึ่งอ  านาจอธิปไตยเป็นของตนเองในการปกครองประเทศ สามารถก  าหนดประเภท               
ของกฎหมายและล าดบัชั้นของกฎหมายไดต้ามความเหมาะสม หากรัฐธรรมนูญไมไ่ดก้  าหนดเร่ือง
ล  าดบัชั้นของกฎหมายไวช้ ัดเจนครบถ้วน ศาลอาจตีความการจดัล  าดบัชั้นทางกฎหมายตามบริบท
ของสงัคม เศรษฐกจิและการเมืองของประเทศ 
 ดว้ยเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่การจดัล  าดบัศกัดิ์ ของกฎหมายมีความส าคญัต่อ
กระบวนการตา่ง ๆ  ทางกฎหมายอยา่งยิง่34 โดยสามารถสรุปผลของการจดัล  าดบัศกัดิ์ของกฎหมายได้
ดงัน้ี35 
  1) กฎหมายที่ มีล  าดบัศกัดิ์ต  ่ากว่าจะตราออกมาใช้ได้กแ็ต่อาศยัอ  านาจจากกฎหมาย                       
ที่มีล  าดบัศกัดิ์ สูงกว่า กลา่วคือ กฎหมายที่ มีล  าด ับศ ักดิ์ สูงกวา่ เป็นกฎหมายแม่บท และกฎหมาย                    
ที่มีล  าดบัศกัดิ์ต  ่ากวา่เป็นกฎหมายลูกบท 
  2) กฎหมายที่มีล  าด ับศกัดิ์ต  ่ากวา่จะตราออกใช้เกนิอ  านาจที่กฎหมายที่มีล  าด ับศกัดิ์ สูง
กวา่ไม่ได ้ถ ้าตรากฎหมายลูกบทออกใช้โดยมีเน้ือหาที่เกนิขอบเขตที่กฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไว ้                            
ถือวา่กฎหมายลูกบทนั้นไมมี่ผลใชบ้งัคบั 
  3) กฎหมายที่มีล  าดบัศกัดิ์ต  ่ากวา่ จะขดัหรือแยง้ตอ่กฎหมายที่มีล  าดบัศกัดิ์ สูงกวา่ไมไ่ด ้
กรณีที่มีการขัดหรือแยง้กนัต้องใชก้ฎหมายที่มีล  าดบัศกัดิ์ สูงกวา่บงัคบั ไมว่า่กฎหมายที่มีล  าดบัศกัดิ์
สูงกวา่นั้นจะตราออกใชก้อ่นหรือหลงักต็าม สว่นใหญก่รณีที่กฎหมายที่มีล  าดบัศกัดิ์ เทา่กนัขดัหรือ
แยง้กนั กฎหมายที่ออกมาภายหลงัยอ่มยกเลิกกฎหมายที่เกดิกอ่น 
 2.1.4  ทฤษฎีนิติศาสตร์เชิงสังคมวิทยาที่สนบัสนุนให้มีการควบคุมการออกกฎหมาย                  
ล าดบัรอง  
 ทฤษฎีนิติศาสตร์เชิงสังคมวิทยา  (Sociological Jurisprudence) เ ป็นแนวคิดหรือทฤษฎี              
ทางกฎหมายที่ เน้นบทบาทความสัมพันธ์ของกฎหมายที่ มีต ่อสังคม ซึ่ งเ ป็นการพิจารณ าถึง                     
เร่ืองบทบาทหน้าที่ (Functional) หรือการท างานของกฎหมาย มากกวา่การสนใจกฎหมายในแง่ที่
เป็ น เน้ือหาสาร ะซึ่ งเป็นนามธรรม  (Look move for the working of law than for its abstract)36        
โดยเนน้ไปที่บทบาทของกฎหมายในการจดัระเบียบผลประโยชน์ของสงัคม (Functional Approach) 

                                              
34 อภวิฒัน์ สุดสาว. (2564). ล  าดบัศกัด์ิทางกฎหมาย ระหวา่ง “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ  กบั “พระราชบญัญติั”                   
ตามรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย. จุลนิต,ิ 18(1). หนา้ 97. 
35 ทชัชมยั ฤกษะสุต. (2551). “ศักดิข์องกฎหมาย” ในความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย (พมิพค์ร้ังท่ี 8). กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 79. 
36 Roscoe Pound. (1 9 1 2 ).  The Scope and Purpose of Sociological Jurisprudence.  Harvard Law Review. 
25(6). p.489. 
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วิธีการตรากฎหมายเ พ่ือแกไ้ขปัญหาสงัคมตา่ง  ๆ(Social Legislation) โดยเฉพาะการสร้างกฎหมาย             
เพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมหรืออรรถประโยชน์ของสงัคม ดงันั้น รากฐานเชิงปรัชญาของทฤษฎี
นิติศาสตร์เชิงสงัคมวิทยาจึงตั้งอยูบ่นหลกัอรรถประโยชน์ แตมิ่ใชอ่รรถประโยชน์ของปัจเจกบุคคล 
แตเ่ป็นอรรถประโยชน์เชิงสงัคม (Social Utilitarianism) ซึ่งอาจกลา่วได้วา่ เป็นขั้นตอนท่ีพฒันาขึ้ น
ของลทัธิอรรถประโยชน์ตามความหมายเดิม37  
 จากการเน้นบทบาทของกฎหมายในการสร้างสมดุลซึ่งผลประโยชน์ต่าง  ๆในสงัคม                      
เพ่ือมิให้เกดิการเอารัดเอาเปรียบกนัในหมูส่มาชิกของสังคม ทฤษฎีนิติศาสตร์เ ชิงสังคมวิทยา                   
จึงเป็นทฤษฎีพ้ืนฐานของระบบรัฐสงัคม (Social State) หรือรัฐที่ เนน้ความรับผิดชอบของรัฐบาล                 
ในการจดัสวสัดิการตา่ง ๆ  ใหแ้กป่ระชาชน รวมทั้งการปกป้องคุม้ครองผลประโยชน์ของประชาชน 38 
โดยทฤษฎีนิติศาสตร์เ ชิงสังคมวิทยาได้ส่งผลเปลี่ยนแปลงต่อทัศนคติที่ มีต ่อระบบกฎหมาย                        
เชน่ สร้างแนวความคิดที่สง่เสริมใหร้ะบบกฎหมายเนน้ประโยชน์ของประชาชนเป็นใหญ ่เนน้บทบาท             
ของกฎหมายในการควบคมุสงัคม สร้างฐานความคิดทางหลกักฎหมายที่ผลกัดนัใหมี้การตรากฎหมาย
ในเร่ืองใหม่  ๆและมุ่งควบคุมระเบียบของสังคมให้เกดิความสมดุลดว้ยการตรากฎหมายป้องกนั                 
การผูกขาด เป็นตน้39  
 เม่ือพิเคราะห์คณุูปการของทฤษฎีนิติศาสตร์เชิงสังคมวิทยาแลว้ อาจกลา่วได้วา่ทฤษฎี
นิติศาสตร์เ ชิงสังคมวิทยามีความส าค ัญต่อการร่างเน้ือหาสาระของกฎหมายและการประเ มิน   
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย โดยที่ทฤษฎีนิติศาสตร์เชิงสงัคมวิทยามีสาระส าคญัเก ีย่วกบัการเน้นบทบาท
ความส าค ัญของกฎหมายที่ มีต ่อการจัดระเบียบดา้นผลประโยชน์ของสงัคม  โดยเน้นใหก้ารตรา
กฎหมายของรัฐจะต้องเป็นไปเพ่ือการแกไ้ขปัญหาดา้นต่าง ๆ ของสังคม และจะตอ้งเป็นไปเพ่ือ
ปกป้องผลประโยชน์ของสว่นรวมมิใชผ่ลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล ประกอบกบัรัฐควรใชก้ลไกทาง
กฎหมายเพ่ือสร้างโครงสร้างทางสงัคมใหต้อบสนองความตอ้งการที่แทจ้ริงของประชาชนในสงัคม ซึ่ง
จากสาระส าคญัดงักลา่วจะเห็นไดว้า่ การเสนอให้มีกฎหมายกด็ี หรือเม่ือมีกฎหมายออกมาใชบ้งัค ับ
แลว้กดี็ กฎหมายนั้นควรจะตอ้งมีกลไกท่ีค  านึงถึงความตอ้งการและผลกระทบท่ีมีตอ่ประชาชนด้วย 40 
ท ั้งน้ี ไมว่า่กฎหมายนั้นจะเป็นกฎหมายของรัฐสภา หรือกฎหมายล าดบัรองที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือ
ฝ่ายปกครองกต็าม  

                                              
37 จรัญ โฆษณานนัท์. (2547). นิติปรัชญา (Legal Philosophy) (พมิพค์ร้ังท่ี 13). กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
หนา้ 229. 
38 Alant Hunt. (1978). The Sociological Movement in Law. London: Macmillan Press. pp. 3-5. 
39 จรัญ โฆษณานนัท์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 37. หนา้ 252. 
40 อภชิยั ก ูเ้มือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 32. 
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 2.1.5 หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองทีดทีี่สนบัสนุนให้มีการควบคุมการออกกฎหมาย                 
ล าดบัรอง  
 หลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี หรือหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกจิการบา้นเมืองที่
ดี หรืออาจเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ วิธีการปกครองที่ดี ภาษาองักฤษใชค้  าวา่ Good Governance เป็นค า
ซึ่ งค วามหมายนั้ นย ังไม่แน่นอน  เน่ื อ งจากองค์ กรต่าง ๆ ให้คว ามหมายขอ งค า ว่า  Good 
Governance แตกต่างกนัออกไป แต่อาจให้ความหมายโดยสรุปไดว้ ่า  หลักการบริหารกจิการ
บา้นเมืองที่ดี หมายถึง วิธีการด าเนินการที่ดีในการจดัการองค์กรอยา่งมีคณุธรรม จริยธรรม ภายใต้
การด าเนินงานดว้ยความโปร่งใส ความรับผิดชอบ สามารถตรวจสอบได ้มุ่งประโยชน์สุขใหเ้กดิกบั
ประชาชน และการมุ่งจัดสรรทรัพยากรขององค์กรอย ่างคุ้มค ่า เป็นระบบตามกฎหมาย มีการ
ด าเ นินงานที่ เป็นระเบียบ มีประสิทธิภาพ เสมอภาค และเป็นธรรม ประชาชนมีสว่นร่วมในการ
ด าเนินงานกอ่ใหเ้กดิการตอบสนองต่อความตอ้งการของสว่นรวม ตลอดจนมุง่เนน้ผลสมัฤทธ์ิตาม
ภารกจิขององค์กร  โดยมีวิธีการด าเนินการที่ประกอบด้วย หลกัประสิทธิภาพ หลกัประสิทธิผล                  
หลกัการตอบสนอง หลกัภาระรับผิดชอบและสามารถตรวจสอบได ้หลกัความเปิดเผยและโปร่งใส 
หลักนิติธรรม หลกัความเสมอภาค หลกัการกระจายอ านาจ หลักการมีสว่นร่วมและการมุง่เน้น
ฉนัทามติ และหลกัคณุธรรมและจริยธรรม41 
 โดยที่ค  าวา่ Good Governance เกดิขึ้นภายหลงัสงครามโลกครั้งท่ี 2 ซึ่งมีจุดเร่ิมตน้มาจาก
ธนาคารโลก (World Bank) ที่ได ้ประเมินผลการให้ความชว่ยเหลือแกป่ระเทศในทวีปแอฟริกา                      
และไดจ้ดัท ารายงานท่ีช่ือวา่ จากวิกฤตสูก่ารเจริญเติบโตท่ีย ัง่ยืนในเมืองซาฮาราประเทศแอฟริกาใต้                            
(Sub – Sahara Africa from Crisis to Sustainable Growth) โดยรายงานเร่ืองน้ีได้วิเคราะห์ใหเ้ห็นว่า 
รากเหง้าของผลงานท่ีย  ่าแยท่างเศรษฐกจิในชว่งหลงัสงครามโลกครั้งท่ี 2 จนถึง ค.ศ. 1980 เกดิขึ้ นจาก
ความล้มเหลวของรัฐบาล  ดังนั้น ก ุญแจส าคญัประการหน่ึงท่ีน าไปสู่ความส า เร็จในการฟ้ืนฟู               
ระบบเศรษฐกจิของประเทศท่ีรับความชว่ยเหลือทางการเงิน คือ การท่ีประเทศนั้นมี Good Governance            
และมีการด าเนินการตามนโยบายสาธารณะที่ไดต้กลงไว้อย ่างเคร่งครัด  ปัจจยัทั้งสองน้ีจะท าให้
ประเทศเหล่านั้นสามารถพัฒนากลับสูเ่สถียรภาพได้อย ่างรวดเ ร็ว และเ ป็นการพัฒนาท่ีย ั่งยืน42                 
จากนั้นธนาคารโลกจึงไดมี้การปรับนโยบายการให้ความช่วยเหลือทางการเงินใหส้อดคลอ้งกบั            

                                              
41 กมลพรรณ พึ่งดว้ง. (2560). การบริหารตามหลักธรรมาภบิาลกบัประสิทธิผลของสถานศกึษา สังกดัส านักงาน
เขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษาสมุทรสาคร. วทิยานิพนธ์ศึกษาศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิาการบริหารการศึกษา
บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัศิลปากร. หนา้ 19 - 24. 
42 อรพนิท์ สพโชคชยั. (2541). สังคมเสถยีรภาพและกลไกของประชารัฐท่ีด ี(Good Governance). รายงานทีดีอาร์
ไอ, ฉบบัท่ี 20. กรุงเทพฯ: สถาบนัวจัิยเพือ่การพฒันาประเทศไทย. หนา้ 4. 
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หลกัธรรมาภิบาลมากขึ้น โดยค านึงถึงการเสนอใหมี้การปฏิรูปบทบาทของรัฐในดา้นความยุติธรรม 
เสริมสร้างความเขม้แข็งดา้นนิติบญัญตัิและการกระจายอ านาจ43 และตั้งแต่นั้นเป็นตน้มา หนว่ยงาน
ตา่ง  ๆกใ็หค้วามส าคญัเก ีย่วกบั Good Governance เป็นอยา่งมาก เชน่ คณะกรรมาธิการเศรษฐกจิและ
สงัคมส าหรับเอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (The United Nations Economic and Social 
Commission for Asia and the Pacific: UNESCAP) ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ
(United Nations Development Program : UNDP) และองค์การเ พ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกจิ              
และการพฒันา (Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) เป็นตน้ 
 ส าหรับประเทศไทย แนวคิดเก ีย่วกบัหลักการบริหารกจิการบา้นเมืองท่ีดี เร่ิมเป็นท่ีรู้จ ัก             
ในวงกวา้ง ในชว่ง พ.ศ. 2540 โดยส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ              
ไดก้  าหนดในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาติ ฉบบัที่ 8 เก ีย่วกบัการสร้างระบบบริหารจัดการ
ที่ดีในยุทธศาสตร์การพฒันาประชารัฐ โดยใหค้วามส าคญักบัการพฒันาประสิทธิภาพของภาคราชการ 
การสร้างความเขม้แข็งแกภ่าคประชาชน เพ่ือใหป้ระชาชนเขา้มามีสว่นร่วมในการพัฒนาประเทศ                  
ตลอดจนการเสริมสร้างความเขา้ใจอนัดีระหวา่งภาครัฐและประชาชนเพ่ือใหเ้กดิการประสาน                  
ความร่วมมือในการพฒันาประเทศ44 เน่ืองจากในชว่งเวลาดงักลา่ว เกดิวิกฤตการณ์การเงินในเอเชีย 
หรือเรียกทัว่ไปในประเทศไทยวา่ “วิกฤตตม้ย  าก ุง้” ซึ่งสาเหตุสว่นหน่ึงเกดิจากการบริหารจดัการ             
ในระดบัชาติ และระดบัองค์กรทั้งในภาครัฐและเอกชน ที่มีความบกพร่องและขาดประสิทธิภาพ 
รวมถึงการกระท าผิดทุจริตและขาดจริยธรรม สง่ผลให้ประเทศไทยมีการบังค ับใชแ้ละปรับแก ้
กฎหมายต่าง ๆ เพ่ือกอ่ให้เกดิและเสริมสร้างธรรมาภิบาล ในการบริหารจัดการทุกภาคส่วน
ภายในประเทศ45   
 ตอ่มาไดมี้การประกาศใชร้ะเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหาร               
กจิการบา้นเมืองและสงัคมที่ดี พ.ศ. 254246 โดยขอ้ 4.2 ของระเบียบดงักลา่ว ก  าหนดวา่ ในการบริหาร

                                              
43 กมลพรรณ พึ่งดว้ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 25. 
44 อภชิยั ก ูเ้มือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 52. 
45 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2552). คู่มือการจัดระดบัการก ากับดูแลองค์การภาครัฐ                   
ตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีด ี(Good Governance Rating) . กรุงเทพฯ: ส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. หนา้ 1-3. 
46 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกจิการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ใชบ้งัคับ
เมื่อวนัท่ี 11 สิงหาคม 2542 ตอ่มามีประกาศระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 9 สิงหาคม 2547 ยกเลิกระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรีฉบบัน้ี 
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กจิการบา้นเมืองและสงัคมที่ดีควรจดัหรือส่งเสริมให้สงัคมไทยอยู ่บนพ้ืนฐานของหลักส าค ัญ                   
อยา่งนอ้ย 6 ประการ ดงัน้ี 
  1) หลักนิติธรรม ได้แก ่การตรากฎหมาย กฎ ขอ้บังค ับตา่ง ๆ ใหท้ ันสมัยและเ ป็น
ธรรม เป็นที่ยอมรับของสังคม และสงัคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอ้บังคบัเหลา่นั้น 
โดยถือวา่เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมาย มิใชต่ามอ าเภอใจหรืออ านาจของตวับุคคล 
  2) หลกัคณุธรรม ไดแ้ก ่การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม โดยรณรงค์ใหเ้จา้หนา้ที่ของรัฐ
ยึดถือหลกัน้ีในการปฏิบตัิหนา้ที่ใหเ้ป็นตวัอยา่งแกส่งัคม และสง่เสริมสนบัสนุนใหป้ระชาชนพฒันา
ตนเองไปพร้อมกนั เพ่ือใหค้นไทยมีความซื่อสตัย์  จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพ
สุจริตจนเป็นนิสยัประจ าชาติ 
  3) หลกัความโปร่งใส ไดแ้ก ่การสร้างความไวว้างใจซึ่งกนัและกนัของคนในชาติ โดย
ปรับปรุงกลไกการท างานขององค์กรทุกองค์กรให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร                
ที่เป็นประโยชน์อยา่งตรงไปตรงมาดว้ยภาษาที่เขา้ใจง่าย ประชาชนเขา้ถึงข ้อมูลขา่วสารไดส้ะดวก 
และมีกระบวนการใหป้ระชาชนตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจนได  ้
  4) หลกัความมีส่วนร่วม ไดแ้ก ่การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีสว่นร่วมรับรู้และเสนอ
ความเห็นในการตดัสินใจปัญหาส าคญัของประเทศ ไมว่า่ดว้ยการแจง้ความเห็นการไตส่วนสาธารณะ 
การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติหรืออื่น ๆ  
  5) หลกัความรับผิดชอบ ได้แก ่การตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความส านึกในความ
รับผิดชอบตอ่สังคม การใสใ่จปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง และกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา 
ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นที่แตกตา่ง และความกลา้ที่จะยอมรับผลจากการกระท าของตน 
  6) หลกัความคุม้คา่ ได้แก ่การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจ  ากดัเพ่ือให้เกดิ
ประโยชน์สูงสุดแกส่่วนรวม โดยรณรงค์ใหค้นไทยมีความประหยดั ใชข้องอยา่งคุม้คา่ สร้างสรรค์
สินคา้และบริการที่มีคณุภาพสามารถแข่งขนัไดใ้นเวทีโลก และรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติให้
สมบูรณ์ย ัง่ยืน 
 ในเวลาต่อมา หลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดีได ้ปรากฏอยู ่ในพระราชบัญญัติ            
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 3/147 ซึ่งมีเจตนารมณ์ในการมุง่เนน้ให้

                                              
47 มาตรา 3/1 การบริหารราชการตามพระราชบญัญติัน้ีตอ้งเป็นไปเพือ่ประโยชน์สุขของประชาชน เกดิผลสัมฤทธิ์
ตอ่ภารกจิของรัฐ ความมปีระสิทธิภาพ ความคุม้คา่ในเชิงภารกจิแหง่รัฐการลดขัน้ตอน การปฏิบติังาน การลดภารกิจ
และยุบเลิกหนว่ยงานท่ีไม ่จ าเป็น การกระจายภารกจิและทรัพยากรใหแ้กท่อ้ง ถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ           
การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ทัง้น้ีโดยมีผูรั้บผิดชอบตอ่ผลของงาน 
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สว่นราชการยึดถือหลักการบริหารกจิการบ้านเ มืองที่ดี เ ป็นแนวทางในการปฏิบัติราช การ           
จากนั้นไดมี้การตราพระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกจิการบา้นเมืองท่ีดี                  
พ.ศ. 2546 เพ่ือก  าหนดรายละเอียด หลกัเกณฑ์และวิธีการเก ีย่วกบัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ ดี  
 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดร้องรับหลกัการบริหารกจิการ
บา้นเมืองที่ดี โดยปรากฏสาระส าคญัในหลายสว่นของรัฐธรรมนูญดงักลา่ว เชน่ มาตรา 65 ก  าหนดให้
รัฐพึงจัดใหมี้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ั่งยืนตามหลกัธรรมาภิบาล                 
เพ่ือใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนตา่ง ๆ  ใหส้อดคลอ้งและบูรณาการกนัเพ่ือใหเ้กดิเป็นพลังผลักดัน
ร่วมกนัไปสู่เป้าหมายดังกล่าว การจดัท า การก  าหนดเ ป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย                         
และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณ ฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ                          
ทั้งน้ี  กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเก ีย่วกบัการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็น                            
ของประชาชนทุกภาคสว่นอยา่งทัว่ถึงดว้ย และมาตรา 76 ก  าหนดให ้รัฐพึงพฒันาระบบการบริหาร
ราชการแผน่ดิน  ทั้งราชการสว่นกลาง ส่วนภูมิภาค สว่นท้องถิ่น และหน่วยงานของรัฐอยา่งอื่น               
ใหเ้ป็นไปตามหลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี โดยหนว่ยงานของรัฐตอ้งรว่มมือและชว่ยเหลือกนั                         
ในการปฏิบตัิหนา้ที่ เพ่ือใหก้ารบริหารราชการแผน่ดิน การจดัท าบริการสาธารณะ  และการใชจ้า่ยเงิน
งบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เ พ่ือประโยชน์สุขของประชาชน  รวมตลอดทั้งพัฒนาเจา้หนา้ ท่ี
ของรัฐใหมี้ความซื่อสตัย์สุจริต และมีทศันคติเป็นผูใ้หบ้ริการประชาชนใหเ้กดิความสะดวก รวดเร็ว 
ไม่เลือกปฏิบัติ และปฏิบัติหนา้ที่อย ่างมีประสิทธิภาพ รัฐพึงด าเ นินการให้มีกฎหมายเก ีย่วกบั                   
การบริหารงานบุคคลของหนว่ยงานของรัฐ  ใหเ้ ป็นไปตามระบบคณุธรรม โดยกฎหมายดงักลา่ว              
อยา่งนอ้ยต้องมีมาตรการป้องกนัมิใหผู้ใ้ดใชอ้  านาจ หรือกระท าการโดยมิชอบที่เ ป็นการกา้วกา่ย               
หรือแทรกแซงการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือกระบวนการแตง่ตั้งหรือพิจารณาความดีความชอบของเจา้หนา้ที่
ของรัฐ และรัฐพึงจดัใหมี้มาตรฐานทางจริยธรรม เพ่ือใหห้นว่ยงานของรัฐใชเ้ป็นหลกัในการก  าหนด
ประมวลจริยธรรม ส าหรับเจ้าหน้า ท่ีของรัฐในหน่วยงานนั้น ๆ ซึ่ งต ้องไม่ต  ่ากว่ามาตรฐาน                      
ทางจริยธรรมดงักลา่ว เป็นตน้ 

                                                                                                                                   

 การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแตง่ตัง้บุคคลเขา้ด ารงต าแหนง่หรือปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้งค านึงถึง
หลกัการตามวรรคหน่ึง 
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของส่วนราชการ ตอ้งใชว้ธิีการบริหารกจิการบา้นเมืองท่ีดีโดยเฉพาะอยา่งยิง่ให้
ค  านึงถึงความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มลูการติดตาม  ตรวจสอบ
และประเมินผลการปฏิบติังาน ทัง้น้ีตามความเหมาะสมของแตล่ะภารกจิ 
    ฯลฯ   ฯลฯ     
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 ดว้ยเหตุผลตามที่ได ้กลา่วมาแลว้ข้างตน้ จะเ ห็นได้วา่ เป้าหมายส าค ัญของการบริหาร
ราชการแผ ่นดิน คือ ความสงบเ รียบร้อยและผาสุกของประชาชน  ดังนั้น การตรากฎหมาย                     
การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการด าเนินการตา่ง ๆ ทางกฎหมาย จึงสมควรด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบั
หลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี 

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหารหรือ               
ฝ่ายปกครองตามแนวคดิของกฎหมายไทย  

 การจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service)48 และการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน (Public Order)49 อนัเป็นภารกจิของรัฐที่จะตอ้งด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest)50 เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย รวดเร็ว และส่งผลกระทบตอ่การใช้สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน อยา่งน้อยที่สุดนั้นมีความจ าเป็นที่จะตอ้งมอบหมายใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมี
อ  านาจในการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ โดยที่ ฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายตุลาการจะต้องสามารถ
ควบคุมและตรวจสอบการใช้อ  านาจนั้นได้ ซึ่ งการศึกษาแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคุมการออก
กฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตามแนวคิดของกฎหมายไทยมีความจ าเป็นที่
จะตอ้งศึกษาตั้งแตแ่นวคิดทัว่ไปเก ีย่วกบัการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกฎหมาย             
ล าดับรอง วิว ัฒนาการ ความหมาย ลกัษณะส าคญั และประเภทของกฎหมายล าดบัรอง ตลอดจน

                                              
48 บริการสาธารณะ (Public Service) หมายถึง กจิกรรมท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบเอง หรือมอบหมาย              
ใหเ้อกชนร่วมด าเนินการดว้ยหรือด าเนินการแทน โดยมีวตัถุประสงค์เพือ่ประโยชน์สาธารณะและตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชน. อา้ง ถึงใน นันทวฒัน์ บรมานันท์. (2560). หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการ
สาธารณะ (พมิพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 24-41.  
49 ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (Public Order) เป็นขอ้หา้มซึ่งสังคมแกเ่อกชน เป็นการแสดงใหเ้ห็นวา่สังคม
ยอ่มอยูเ่หนือเอกชน ทัง้น้ี เพื่อสังคมจะด ารงอยูไ่ด ้และจะไดค้ ุม้ครองปกปักรักษาเอกชนซึ่งอยูใ่นสังคมนัน่เอง .
อา้งถึงใน จ๊ิด เศรษฐบุตร แกไ้ขเพิม่ เติมโดย ดาราพร ถิระวฒัน์. (2556). หลักกฎหมายแพ่งลักษณะนิติกรรม               
และสัญญา (พมิพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 15. 
50 ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) คือ ผลประโยชน์ท่ีไดต้อบสนองตอ่ความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่  
ในสังคม โดยผลประโยชน์ท่ีวา่น้ีไมไ่ดม้ีลกัษณะท่ีใหป้ระโยชน์เป็นการเฉพาะเจาะจงตอ่บุคคลใดหรือกลุม่สมาชิกใด
ในสังคม แตไ่ม ่ใชว่า่ทุกคนในสังคมจะไดรั้บผลประโยชน์สาธารณะอย า่งเท่าเทียมกนั เพยีงแคต่รงกบัความ
ตอ้งการของคนส่วนใหญใ่นสังคมกเ็พยีงพอแลว้. อา้งถึงใน พนัวชิณ์ โรจนตนัติ. (2547). ประโยชน์สาธารณะกบั
การจ ากดัสิทธิเสรีภาพ. วารสารผู้ตรวจการแผ่นดนิของรัฐสภา,  2(2). หนา้ 57. 
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แนวคิดเก ีย่วกบัวิธีการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง           
ตามแนวคิดของกฎหมายไทย ซึ่งมีรายละเอียด ดงัน้ี                    

 2.2.1 แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมาย
ล าดบัรอง 
 แต่เดิมนั้นภารกจิของรัฐจ ากดัอยูเ่ พียงภารกจิข ั้นพ้ืนฐานเท่านั้น โดยข้อความคิดทาง
การเมืองเสรีนิยมในช่วงคริสต์ศตวรรษที่  17 -18 เห็นวา่  รัฐควรจะล่วงล  ้ าสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนใหน้อ้ยที่สุด รัฐไมค่วรแทรกแซงวิธีชีวิตทางสงัคม เศรษฐกจิของเอกชน แตเ่ม่ือสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในการประกอบการต่าง  ๆของเอกชนเป็นไปอยา่งกว้างขวาง กอ่ใหเ้กดิการ
เอารัดเอาเปรียบกนัในสงัคม รัฐ จึงจ าเป็นตอ้งเขา้มา แทรกแซงเพ่ือใหเ้กดิความยุติธรรมทางสงัคม 
ซึ่งการที่รัฐจะเข ้าไปแทรกแซงหรือจ ากดัการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้จ็ะตอ้งมี
กฎหมายใหอ้  านาจไว้51 
 เม่ือมีความจ า เป็นต้องใชก้ฎหมายมากขึ้น ในขณะที่ภาระหนา้ที่ในการบัญญตัิกฎหมาย          
ของฝ่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภามีขอ้จ ากดัในเร่ืองเวลา เ น่ืองจากสมยัประชมุสภามีระยะเวลาท่ีสั้น             
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองซึ่ งเป็นผู ้บ ังค ับใช้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้ น                  
และอยู ่ในฐานะที่ทราบวิธีการที่จะท าให้การบังค ับการตามกฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด               
ท ั้งในแง่ความสะดวกในการด า เ นินงานของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน                 
จึงเป็นการสมควรที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติหรือรัฐสภาจะมอบอ านาจให้  ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ52 ท ั้งน้ี เพ่ือใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติ                 
หรือรัฐสภามีประสิทธิภาพมากที่สุด 
 โดยทีฝ่่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภาจะท าหนา้ที่ตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญัติที่ก  าหนด
หลักการอันเ ป็นสาระส าค ัญของกฎหมายวา่จ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในเร่ืองใด 
หน่วยงานใดเป็นผู ้บ ังค ับการตามกฎหมาย มีหลกัเกณฑ์และกลไกในการบังค ับการใหเ้ ป็นไป                
ตามกฎหมายอย ่างไร ส่วนรายละ เอี ยดเก ีย่วกบัวิ ธีด  า เ นินการต่าง ๆ ต ามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ฝ่ายนิติบ ัญญัติมอบให้ฝ่ายบริหารเป็นผู ้ก  าหนดในรูปของพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ข ้อบังค ับ และประกาศ หรือที่เ รียกโดยรวมว่า กฎหมายล าด ับรอง 

                                              
51 สิทธิกร ศกัด์ิแสง และอภริดี กติติสิทโธ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 86-87. 
52 Bontecou, Eleanor. ( 1 9 3 5 ) . Delegation of  Powers. Encyclopaedia of the Social Science. Seligman.                
The Macmillan Company. p.65. 
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(Delegated, Secondary or Subordinate Legislation)53 โดยเรียกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภา  
(Act of Parliament) ที่ใหอ้  านาจแกฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในการออกกฎหมายล าดบัรองว่า  
กฎหมายแมบ่ท (Parent Act or Primary Legislation) ท ั้งน้ี การออกฎหมายล าด ับรองหรือที่เรียกว่า
กฎตามกฎหมายไทย อาจออกโดยอาศยัอ  านาจจากบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญหรือพระราชก  าหนด 
(Emergency Decree)54 ไดใ้นบางกรณี เชน่ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการจา่ยเงิน
ประจ าต าแหนง่ของขา้ราชการและผูด้  ารงต าแหนง่ผูบ้ริหารซึ่ งไม่เป็นขา้ราชการ พ.ศ. 2539  เป็น
กฎหมายล าด ับรองที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญโดยตรง กลา่วคือ  เป็น
การใชพ้ระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ตามมาตรา 17555 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ในการตราพระราชกฤษฎีกาดงักลา่ว และกฎกระทรวง เร่ือง ก  าหนดคา่อากรและ
คา่ธรรมเนียมเก ีย่วกบัการประมง พ.ศ. 2559 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามพระราชก  าหนดการประมง 
พ.ศ. 2558 เป็นตน้ 
 เม่ือฝ่ายนิติบ ัญญัติหรือรัฐสภามอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองด าเ นินการ       
ออกกฎหมายล าด ับรองในเร่ืองใดแล้ว กฎหมายล าดบัรองนั้นย ่อมมีผลบังค ับเสมือนหน่ึงว่า              
ได้ออกโดยผูม้อบอ านาจ กล่าวคือ กฎหมายล าด ับรองมีสถานะเป็นกฎหมายและมีผลใช้บ ังค ับ       
เป็นการทั่วไป เชน่เดียวกบักฎหมายแม่บทท่ีใหอ้  านาจ เพียงแต่มีสถานะต ่ากว่ากฎหมายแม่บท            
จึงไมอ่าจขดัหรือแยง้ หรือมีเน้ือหาสาระที่เกนิไปกวา่ที่กฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไวไ้ด้ 
 โดยเหตุผลและความจ า เป็นที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติจะตอ้งมอบอ านาจในการออกกฎหมาย                 
ล  าดบัรองใหแ้กฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง อาจอธิบายได ้ดงัน้ี56 
  1) เหตุผลในเร่ืองของขอ้จ ากดัในดา้นเวลา เน่ืองจากฝ่ายนิติบญัญตัิมีภาระในการตรา
กฎหมายจ านวนมาก และในการตรากฎหมายแต่ละฉบับกจ็ะอาศยัระยะเวลายาวนาน ขณะที่เวลา
ปฏิบตัิงานของฝ่ายนิติบ ัญญัติมีอยูอ่ยา่งจ ากดั จึงมีความจ าเ ป็นที่ ฝ่ายนิติบ ัญญตัิจะตรากฎหมาย          

                                              
53 ปกรณ์ นิลประพนัธ์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 21. หนา้ 1. 
54 พระราชก  าหนด (Emergency Decree) เป็นกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยต์ราข้ึนโดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี             
ท่ีเห็นวา่เป็นกรณีฉุกเฉิน เพื่อประโยชน์ท่ีจะรักษาความปลอดภยัของประเทศ ความม ั่นคงทางเศรษฐกิจ                    
หรือภยัพบิติัสาธารณะ ซึ่งไมส่ามารถตราพระราชบญัญติัมาใชบ้งัคบัใหท้นัตอ่สถานการณ์ 
55 มาตรา 175 พระมหากษตัริยท์รงไวซ้ึ่งพระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมข่ดัตอ่กฎหมาย 
56 Owen Hood Phillips, Paul Jackson, Patricia Leopold (2001). Constitutional and Administrative Law.  (8 t h ed.).  
London: Sweet&Maxwell. pp.668-669. และ Verac Crabbe. (1993). Legislative Drafting, Volum1.  Cavendish. 
pp.214-215. อา้งถึงใน ประเสริฐ สุขสบาย. (2549). การออกกฎของฝ่ายบริหาร. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
สาขาวชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑิตย.์ หนา้ 13-14. 

https://www.google.co.th/search?hl=th&tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Owen+Hood+Phillips%22&source=gbs_metadata_r&cad=2
https://www.google.co.th/search?hl=th&tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Paul+Jackson%22&source=gbs_metadata_r&cad=2
https://www.google.co.th/search?hl=th&tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Patricia+Leopold%22&source=gbs_metadata_r&cad=2
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โดยก  าหนดเ น้ือหาเฉพาะหลกัการที่ส าค ัญ และก  าหนดกรอบอ านาจใหแ้กฝ่่ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองท่ีจะไปออกกฎหมายของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในเร่ืองนั้น ๆ   
  2) เหตุผลในเร่ืองของข้อจ ากดัในดา้นเทคนิคและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่าย
นิติบ ัญญตัิ เน่ืองจากการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญตัิจะมีเน้ือหาที่ตอ้งอาศยัเทคนิคหรือความ
เช่ียวชาญเฉพาะด้านค่อนข้างสูง ฝ่ายนิติบญัญตัิจึงไม่สามารถจะก  าหนดเง่ือนไขหรือรายละเอียด
ในทางเทคนิคลงไปในบทบญัญตัิของกฎหมายได ้  
  3) เหตุผลในเร่ืองของความตอ้งการใหก้ารบงัคับใชก้ฎหมายมีความยืดหยุน่สามารถ
ปรับกฎหมายให้เข ้ากบัสถานการณ์ได้ เน่ืองจากในการบัญญัติกฎหมายไม่สามารถจะบัญญัติ
กฎหมายใหค้ลอบคลุมถึงเหตุการณ์หรือขอ้เท็จจริงท่ีจะเกดิขึ้ นในอนาคตไดแ้ละเป็นการยากที่ฝ่าย
นิติบ ัญญัติจะด าเ นินการแกไ้ขกฎหมายเพ่ือให้ใช้บ ังค ับได้อยา่งทันท่วงทีกบัสถานการณ์ ที่
เปลี่ยนแปลงไปการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองจึงเป็นการ
แสดงถึงความยืดหยุน่ของบทบญัญัติของกฎหมายแมบ่ทท่ีตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญติั ทั้งน้ี เพ่ือให้
เกดิความสอดคลอ้งในการปรับใชก้บัขอ้เท็จจริงท่ีเกดิขึ้ นและเปลี่ยนแปลงไปโดยไมจ่  าเป็นตอ้ง
แกไ้ขกฎหมายแมบ่ทแตอ่ยา่งใด 
  4) เหตุผลในเร่ืองของความจ าเ ป็นเร่งด ่วน เป็นกรณีที่ มีเหตุการณ์หรือสถานการณ์
ฉกุเฉินอยา่งหน่ึงอยา่งใดเกดิขึ้น เชน่ กรณีท่ีมีศึกสงคราม กรณีมีการนดัหยุดงาน การเกดิโรคระบาด                       
และเกดิวิกฤตทางเศรษฐกจิ เป็นตน้ ซึ่งหากจะใหฝ่้ายนิติบญัญตัิตรากฎหมายทุกเร่ืองแลว้อาจไมท่ ัน
ตอ่สถานการณ์ จึงมีความจ า เป็นที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งมีอ  านาจในการออกกฎหมาย
ขึ้นใชบ้งัคบัเม่ือเกดิเหตุการณ์ดงักลา่วได ้ 
 ดว้ยเหตุผลตามท่ีไดก้ลา่วไปแล้วนั้น จะเห็นไดว้ ่า กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ                  
บางมาตราจ าเป็นตอ้งมีการก  าหนดรายละเอียดไว้ในกฎหมายล าดบัรอง หากไมมี่การออกกฎหมาย
ล าดบัรองเพ่ือก  าหนดรายละเอียด การใชบ้งัคบักฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิยอ่มไม่เกดิผลสมัฤทธ์ิ
ทั้งน้ี ฝ่ายนิติบญัญตัิอาจมอบอ านาจให้ฝ่ายตุลาการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎได้ เทา่ที่จ  าเป็น
เพ่ือความสะดวกในการบริหารงานยุติธรรม ซึ่ งไมเ่ก ีย่วข ้องกบัการบริหารราชการแผน่ดิน  เช่น 
มาตรา 20 ทวิ วรรคสาม57 แหง่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ เป็นบทบญัญัติทีใ่ห้อ  านาจ
ประธานศาลฎีกาออกข้อก  าหนดโดยความเห็นชอบที่ประชุมใหญศ่าลฎีกา เพ่ือก  าหนดหลักเกณฑ์

                                              
57 มาตรา 20 ทวิ วรรคสาม หลกัเกณฑ์และวธิีการในการไกลเ่กล่ียของศาล การแตง่ตัง้ผูป้ระนีประนอม รวมทั้ง
อ  านาจหนา้ท่ีของผู ้ประนีประนอม ใหเ้ป็นไปตามท่ีก  าหนดไวใ้นข้อก  าหนดของประธานศาลฎีกาโดยความ
เห็นชอบของท่ีประชมุใหญข่องศาลฎีกา 
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และวิธีการไกลเ่กลี่ยของศาล การแตง่ตั้งผูป้ระนีประนอม รวมทั้งอ  านาจหนา้ท่ีของผูป้ระนีประนอม 
เป็นตน้ 
 ส าหรับขอ้จ ากดัในการออกกฎหมายล าด ับรองตามแนวคิดของกฎหมายไทย เทา่ที่ถื อ
ปฏิบตัิสืบตอ่กนัมา มีขอ้จ ากดั 3 ประการ คือ58 
  1) ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะมีอ  านาจออกกฎหมายล าดบัรองไดก้ต็ ่อเ ม่ือ
กฎหมายแม่บทใหอ้  านาจโดยชัดแจง้หรือโดยปริยาย เน้ือหาสาระของกฎหมายล าดบัรองจึงตอ้ง                               
อยูใ่นขอบเขตที่กฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไว ้และวิธีการออกและวิธีการใชบ้งัคบักฎหมายล าดบัรอง
ตอ้งเป็นไปตามที่ก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท เช่น การที่กฎหมายแมบ่ทก  าหนดให้พระราช
กฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงตอ้งประกาศในราชกจิจานุเบกษากอ่นจึงจะใชบ้ ังคบัได้หรือก  าหนดให้
การออกกฎกระทรวงในเร่ืองใดตอ้งได้รับความเ ห็นชอบจากคณะกรรมการตามกฎหมายกอ่นและ 
ผูมี้อ  านาจออกกฎหมายล าดบัรองจะตอ้งเป็นผูร้ักษาการตามกฎหมายนั้น โดยผา่นกระบวนการตาม
ระเบียบปฏิบตัิราชการที่มีการก  าหนดไวโ้ดยเฉพาะ เป็นตน้ 
  2) กฎหมายล าดบัรองจะมีบทก  าหนดโทษโดยตนเองไมไ่ด ้ผู ้ฝ่า ฝืนขอ้ก  าหนดของ
กฎหมายล าดบัรองจะตอ้งถูกลงโทษตามบทบญัญตัิของกฎหมายแมบ่ท เชน่ กฎหมายแมบ่ทบญัญัติ
วา่หลักเกณฑ์และวิธีการในการประกอบกจิการที่ได ้รับอนุญาตให้เป็นไปตามที่ก  าหนดใน
กฎกระทรวง กฎกระทรวงนั้นจะก  าหนดได้แตเ่พียงหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีผูไ้ดร้ับจะปฏิบติัตอ่ไป 
สว่นโทษของการฝ่าฝืนจะต้องบญัญตัิไวโ้ดยตรงในกฎหมายแมบ่ทวา่ผูใ้ดไมป่ฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการที่ก  าหนดในกฎกระทรวงตอ้งมีความผิด เป็นตน้ 
  3) กฎหมายล าดบัรองจะบญัญตัิมอบอ านาจใหฝ่้ายปกครองไปออกกฎหมายตอ่ไปอีก
ชว่งหน่ึงไมไ่ด ้ เวน้แตจ่ะเป็นการมอบอ านาจใหเ้จา้หนา้ที่วางระเบียบเพ่ือการปฏิบตัิในขอ้ปลีกยอ่ย  
 อยา่งไรกต็าม การมอบอ านาจในการออกกฎหมายล าด ับรองไปใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองนั้น ไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายนิติบญัญัติมอบไปโดยเ ด็ดขาด ฝ่ายนิติบญัญติัยงัสามารถท่ีจะ
ก  าหนดนโยบายของกฎหมาย หลักการใช้อ  านาจ และทิศทางการใช้อ  านาจได ้รวมทั้งสามารถ
ควบคมุและตรวจสอบการใชอ้  านาจได  ้และฝ่ายนิติบญัญตัิโดยรัฐสภาจะตอ้งจ ากดัขอบเขตบางเร่ือง
ไวเ้ป็นอ านาจของตนโดยเฉพาะ เน่ืองจากการตรากฎหมายเพ่ือใหมี้ผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนควรจะก  าหนดโดยรัฐสภา ซึ่งมีสมาชิกประกอบไปดว้ย ผูแ้ทนของประชาชน ดงันั้น 
ฝ่ายนิติบญัญตัิจึงถูกก  าหนดขอบเขตหา้มมิใหม้อบอ านาจใหฝ่้ายบริหารในกรณีการก  าหนดโทษทาง
อาญา การจดัเกบ็ภาษี หรือการมอบอ านาจให้ตรากฎหมายที่มีโทษทางอาญาย ้อนหลัง เป็นตน้ ซึ่ ง
                                              
58 สิงห์ สัมมาชีพ. (2554). ท าอยา่งไรใหก้ฎหมายประกาศใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริง (ตอนจบ). วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,     
13(38). หนา้ 10-11. 
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การจ ากดัขอบเขตของการมอบอ านาจดงักลา่วกเ็พ่ือใหสิ้ทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของบุคคลไดร้ับ
การคุม้ครองอยา่งแทจ้ริง 
 กฎหมายล าดบัรองจึงเป็นเคร่ืองมือท่ีเ ป็นท่ียอมรับของทั้งฝ่ายนิติบญัญัติซึ่งเป็นเจ้าของ
อ านาจในการตรากฎหมายแม่บท (Primary Law) และฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองซึ่ งเป็นเจา้ของ
อ านาจบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย โดยฝ่ายนิติบ ัญญตัิไดย้อมรับถึงความจ าเป็นในการมอบ
อ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปออกกฎหมายล าดบัรองเพ่ือก  าหนดรายละเอียดต่าง  ๆ
และท าให้กฎหมายแม่บทเกดิผลสัมฤทธ์ิ  ส่วนฝ่ายบ ริหารหรือ ฝ่ายปกครอ งกย็อมรับถึ ง
ความส าค ัญในการออกกฎหมายล าด ับรอง  ซึ่ งจะมีผลท าให้การบังค ับใช้กฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ มีค วามครบถ้วนสมบู รณ์ ตรงตามเจตจ านงของพระราชบัญญัติแ ม่บท59                           
โดยท่ีประเทศตา่ง ๆ  ท ัว่โลกไดย้อมรับถึงประโยชน์และความจ าเป็นในการจดัใหมี้กฎหมายล าดบัรอง 
โดยเฉพาะประเทศที่มีระบบสงัคมและเศรษฐกจิแบบสงัคมนิยม (Socialism)60 ซึ่งเป็นประเทศที่รัฐ
มีงานมากมายในการจดัการกบัเศรษฐกจิของชาติ รัฐสภาจึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งมอบอ านาจ
ใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรอง ทั้งน้ี เง่ือนไขในการยอมรับใหมี้การมอบ
อ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของแตป่ระเทศยอ่มแตกตา่ง
กนัออกไป61 
 2.2.2 ววิฒันาการ ความหมาย ลักษณะส าคัญ และประเภทของกฎหมายล าดบัรอง 
 โดยที่หลกัการแบ่งแยกอ านาจตามแนวความคิดเก ีย่วกบัการแบ่งแยกการใชอ้  านาจ
อธิปไตยของ Montesquieu เป็นเพียงหลกัการหรือทฤษฎีทางการเมือง (Political Theory) ซึ่ งเ ป็นแรง
บันดาลใจหรือแนวทางในการจัดท ารัฐธรรมนูญเท่านั้น  แต่ในทางปฏิบัติผู ้มีอ  านาจจัดท า
รัฐธรรมนูญ (The Constitution provides) ย ่อมน าหลักการหรือทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจไปใช้
เป็นแนวทางในการบัญญัติรัฐธรรมนูญ โดยค านึงถึงสถานการณ์ทางการเมืองและวัฒนธรรมที่
ด  ารงอยู ่ในประเทศของตน ท าให้หลกัการแบ่งแยกอ านาจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของรัฐ เสรี

                                              
59 สุกจิ สัมฤทธิ์ผอ่ง . (2563). กฎหมายล าดบัรองท่ีมีล าดับศักดิต์ั้งแต่กฎกระทรวงลงมา : พิจารณาในแง่อ านาจ                
ในการตรา และเงื่อนไขการมีผลใช้บังคบั. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: www.krisdika.go.th. หนา้ 1. 
60 สังคมนิยม (Socialism)  หมายถึง  ระบบการปกครองท่ีรัฐเป็นเจ้าของปัจจัยการผลิตหรือเป็นผูป้ระกอบการ             
หลกัทางเศรษฐกจิ โดยรัฐมีบทบาทในการสร้างหลักประกนัใหแ้กส่ังคมดว้ยการเป็นผู ้จัดท าบริการสวสัดิการ             
ท่ีจ าเป็นแกป่ระชาชนโดยตรง ซึ่งระบบสังคมนิยมจะเป็นประชาธิปไตยหรือไมก่ไ็ด .้ อ ้างถึงใน จินดารันต์ โพธิ์
นอก. (2556). สังคมนิยม. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: www.legacy.orst.go.th. หนา้ 1. 
61 รดาวรรณ เกือ้กลูเกยีรต์ิ. (2553). การตรากฎหมายล าดบัรองในประเทศไทย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 14. 

http://www.krisdika.go.th/
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ประชาธิปไตยแตล่ะรัฐมีสาระส าคญัทั้งท่ีเหมือนกนัและแตกตา่งกนัออกไป62 สง่ผลให้แนวคิดและ
วิวฒันาการของการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองของแตล่ะ
ประเทศมีความแตกตา่งกนัในบางเร่ืองดว้ย 
 ส าหรับวิวัฒนาการ ความหมาย ล ักษณะส าค ัญ และประเภทของกฎหมายล าดบัรอง                         
ของกฎหมายไทย อธิบายได ้ดงัน้ี 
  2.2.2.1 วิวฒันาการของการออกกฎหมายล าดบัรองของกฎหมายไทย  
  กระบวนการยุติธรรมของไทยในสมัยกรุงสุโขทัยย ังไม่มีระบบชัดเจนแน่นอน             
และไม่ปรากฏวา่มีโรงศาล ในกรณีที่ราษฎรมีขอ้พิพาทจะตอ้งไปถวายฎีกาเ พ่ือขอความเป็นธรรม                        
จากพระเจ้าแผน่ดินด้วยตนเอง63 ตอ่มาในสมยักรุงศรีอยุธยา กระบวนการยุติธรรมเร่ิมมีระบบ
ชดัเจนมากกว่าสมยักรุงสุโขทยั เห็นไดจ้ากประมวลกฎหมายตราสามดวง ที่ถือกนัว่าเป็นกฎหมาย       
เม่ือครั้งกรุงศรีอยุธยา และถือว่าเป็นเอกสารกฎหมายท่ีแสดงให้เห็นว่าในสมัยกรุงศรีอยุธยานั้น                          
มีท ั้งกฎหมายสารบัญญัติ และกฎหมายวิธีสบัญญัติ 64 โดยเน้ือหาของกฎหมายตราสามดวงน้ี                       
มีค ุณูปการอย ่างยิ่งต ่อการศึกษาประวัติศาสตร์กฎหมายไทย เพราะสะท้อนใหเ้ ห็นถึงแนวคิด   
คา่นิยม และบริบทของสงัคมไทยที่มีวิวฒันาการมาอยา่งยาวนาน 
  โดยท่ีแนวคิด ค ่านิยม และบริบทของสังคมไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยนั้น ท า
ให้กฎหมายไทยมีล ักษณะเ ป็นพลวัต (Dynamic) ด ังนั้น แนวคิดการออกกฎหมายล าด ับรอง               
ของกฎหมายไทยจึงไดร้ับการพฒันาและเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมยัดว้ย โดยสามารถแยกพิจารณา
ออกเ ป็น 2 ช่วงเวลาใหญ่ ๆ คือ ยุคกอ่นการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และยุคหลัง                
การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 โดยสรุปได ้ดงัน้ี 
   1) การจัดให้มีกฎหมายล าด ับรองในสมัยกอ่นการเปลี่ยนแปลงการปกครอง                
พ.ศ. 2475  
   ตั้งแต่ยุคโบราณมาจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินท ร์ตอนต้น  กฎหมายเ ป็นเ ร่ือง                    
ของความยุติธรรม เป็นส่ิงศ ักด์ิสิทธ์ิ ไม่มีใครเปลี่ยนแปลงได้ โดยพระมหากษัตริย์ทรงเป็น                          
ผูมี้อ  านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย และไดน้ าแนวความคิดเร่ืองความยุติธรรมตามปรัชญาที่ปรากฏ                             
ในคมัภีร์พระธรรมศาสตร์มาเป็นรากฐานในการออกกฎหมาย ขอ้บังคบัตา่ง  ๆรวมถึงการพิจารณา

                                              
62 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2564). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 30). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 53. 
63 สัจจวตัน์ เรืองกาญจน์กลุ. (2565). แนวคิดเกีย่วกบักระบวนการยติุธรรมไทยสมยัโบราณ. วารสารนิติศาสตร์                          
และสังคมท้องถิน่, 6(1). หนา้ 234. 
64 ดิเรก ควรสมาคม. (2558). นิติศาสตร์ไทย : บทวเิคราะห์จากรากฐานในคมัภร์ีมานวธรรมศาสตร์ และคมัภีร์                       
พระธรรมศาสตร์. วารสารมหาวทิยาลัยพายัพ, 25(2). หนา้ 2. 
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พิพากษาคดีของศาล ซึ่งขอ้บังค ับตา่งๆ ท่ีพระมหากษตัริย์ทรงตราขึ้นโดยอาศ ัยหลักกฎหมาย                
จากพระธรรมศาสตร์ เรี ยกว่า  ราชศาสตร์ อยูใ่นรูปของพระราชบัญญัติหรือพระราชก  าหนด                           
มีหนา้ท่ีในการเพ่ิมเติม ขยายความ ตลอดจนตีความพระธรรมศาสตร์ใหมี้ผลบงัคบัใชไ้ด ้ราชศาสตร์
จึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายล าดบัรองของพระธรรมศาสตร์ 
   จนกระทั่งในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจา้อยู ่หวั อารยธรรม
ตะวันตกไดเ้ขา้มามีอิทธิพลต่อสังคมไทย มีการเปิดรับแนวคิดเร่ืองรัฐสมัยใหม ่(Modern State)65 
และมีการยอมรับเร่ืองกฎหมายสมัยใหม่ (Modern Law or Modern Legal System) ซึ่ งน าไป สู ่                
การปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสมและทนัสมัยมากขึ้น แต่เป็นไปในท านองการแกไ้ข               
สว่นใดสว่นหน่ึงเป็นเร่ือง  ๆไป มิไดแ้กไ้ขระบบกฎหมายทั้งหมด  
   ตอ่มาในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดมี้การเปลี่ยนแปลง
อยา่งมาก ทั้งในดา้นการปกครองและกฎหมาย เชน่ เกดิการปฏิรูปกฎหมาย การปฏิรูปการปกครอง
และปรับปรุงประเทศให้มีความทันสมยัตามแนวคิดการสร้างชาติแบบตะวนัตก นอกจากน้ียงัมี               
การปรับปรุงระบบบริหารราชการแผน่ดิน โดยการรวมอ านาจการปกครองมาไว้ที่พระมหากษริัย์ 
(Centralization) และจัดตั้ งก ระทรวงต่าง ๆ โดยก  าหนดให้มีเสนาบดีเ ป็นหัวหน้ากระทรวง                     
มีที่ป ระชุมเสนาบดีเ พ่ือปรึกษาราชการ เรียกวา่  เสนาบดีสภา 66 และนับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา                        
พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ในการบญัญัติกฎหมายไดเ้ปลี่ยนแปลงไป จากที่พระมหากษตัริย์  
ทรงบญัญติักฎหมายขึ้ นเอง มาเ ป็นการออกกฎขอ้บงัคบัโดยเสนาบดีกระทรวงต่าง ๆ โดยไดร้ับ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ เพ่ือจัดระเบียบบริหารราชการภายใน
กระทรวง 
   ตอ่มาในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่ ัว การใชพ้ระราชอ านาจ
ในการบัญญัติกฎหมายของพระมหากษัตริย์  ย ังเป็นเช่นเดียวกบั รัชสมัยของพระบาทสมเด็จ -            
พระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยูห่ ัว ท ั้งน้ี ทรงมีท่ีปรึกษาอยู ่ 2  คณะ คือ (1) คณะองคมนตรี หรือเรียกว่า                 

                                              
65 รัฐสม ัยใหม ่ (Modern State) หมายถึง  กลุม่ชนท่ีมีวฒันธรรมคลา้ยคลึงกนั มีความผูกพนั มีความรู้สึกภูมิใจ                   
ท่ีเป็นสมาชิกของกนัและกนั นอกจากน้ี ยงัถือสัญลกัษณ์เดียวกนั อยา่งเชน่ การมีประมขุคนเดียวกนั หรือศาสนา
และวฒันธรรมอยา่งเดียวกนั ท่ีส าคญั รัฐสมยัใหม ่ตอ้งประกอบไปดว้ยองค์ประกอบส าคัญของความเป็นรัฐ                     
4 ประการ คือ ประชากร ดินแดน รัฐบาล และอ านาจอธิปไตย. อา้ง ถึงใน ณัชชาภทัร อุน่ตรงจิตร. (2554). 
รัฐศาสตร์ (พมิพค์ร้ังท่ี 9). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 27. 
66 เสนาบดีสภา มีสมาชิก คือ เสนาบดี อภรัิฐมนตรี ราชเลขาธิการ ซึ่งเทียบต าแหนง่เทา่เสนาบดี. โปรดดู ปรีดี                  
พนมยงค์.  (2553). ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์  (พิมพ์คร้ังท่ี 2). กรุง เทพฯ: 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 102. 
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ปรีวี เคาน์ซิล (Privy Council) หรือที่ปรึกษาในพระองค์ และ (2) ที่ประชมุเสนาบดี ซึ่งในสมยันั้น                
มีเหตุการณ์ส าคญัที่ เป็นปัญหาเก ีย่วกบัอ  านาจในการออกกฎของเสนาบดีและได้มีการวางหลัก
ปฏิบตัิเก ีย่วกบัการตรากฎเสนาบดีไว ้โดยเป็นบรรทดัฐานที่ปฏิบตัิสืบตอ่กนัมา กลา่วคือ มีคดีพิพาท
ขึ้นมาสูก่รรมการศาลฎีกา67 เป็นประเด็นขอ้กฎหมายวา่ กฎเสนาบดีวา่ดว้ยที่กศุลสถานชนิดศาลจา้ว 
ลงวนัที่  15 มีนาคม พ.ศ . 2463 ขอ้ 13 ซึ่ งตราขึ้ นโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในพระราชบัญญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 123 นั้น มีข ้อความนอกเหนือพระราชบญัญติัท่ีใหอ้  านาจ
หรือไม ่
   กรรมการศาลฎีกาไดต้รวจขอ้ความในพระราชบญัญตัิปกครองทอ้งที่กบัขอ้ความ                      
ในกฎเสนาบดีตามที่อา้งน้ีแล ้ว มีขอ้สงสยัว่า ความในกฎน้ีเป็นเพียงขอ้บงัคบัส าหรับการด าเนินการ                       
ใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญัติเทา่นั้น หรือวา่มีขอ้ความนอกเหนือออกไป ตอ่มาเม่ือมีการประชุม
ปรึกษากนัแลว้ มีความเห็นเป็น 2 แนวทาง คือ 
    แนวทางท่ีหน่ึง เห็นวา่ กฎเสนาบดีนั้นไดร้ับพระบรมราชานุญาตและประกาศ                   
ในราชกจิจานุเบกษา (Royal Government Gazette) แลว้ ย ่อมมีผลใชบ้งัคบัได้เสมือนเป็นสว่นหน่ึง
แหง่พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 
    แนวทางที่สอง เห็นวา่  กฎเสนาที่มีขอ้ความเกนิเลยไปจะใชเ้ป็นกฎหมายไมไ่ด ้
และการตรากฎหมายนั้นเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ เพราะถา้กฎเสนาบดีมีขอ้ความ
นอกเหนือกฎหมายไดแ้ลว้กจ็ะกลายเป็นวา่กฎเสนาบดีสามารถแกก้ฎหมายของแผน่ดินได ้  
   ตอ่มากรรมการศาลฎีกาได้น าความกราบบังคบัทูลขอพระราชทานพระบรม -             
ราชวินิจฉัย ซึ่ งพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกล้าเจ ้าอยู ่หวัทรงพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัย         
และใหพิ้พากษาวา่ตามแบบธรรมเนียมและประเพณีของกรุงสยาม กฎเสนาบดีที่ไดร้ับพระราชทาน 
พระบรมราชานุญาตแล้วกต็อ้งนับวา่ เป็นกฎหมาย นอกจากน้ี ยงัทรงเห็นว่า การออกกฎหมาย         
ควรต้องอาศ ัยทั้งอ  านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร ซึ่ งว ่าโดยนิติประเพณีแห่งกรุงสยาม                 
ยอ่มรวมอยู ่ในพระราชอ านาจ สว่นกฎเสนาบดีนั้น ควรให้ออกแต่โดยอาศยัอ  านาจของเสนาบดี          
ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารส่วนเดียวเพียงเพ่ือด าเนินการใหเ้ป็นไปตามพระราชก  าหนดกฎหมาย จะบญัญัติ
ขอ้ความใดให้ขดักบักฎหมายหรือนอกเหนือพระราชบญัญติัอนักฎนั้นอาศยัเป็นสบัญญติัแมบ่ทนั้น
หาควรไม ่และจะวางบทระวางโทษเป็นอาญาและเบี้ยปรับลงไวด้ว้ยกไ็มค่วรดุจกนั แตก่ารจะยอ้น

                                              
67 กรรมการศาลฎีกา ไดแ้ก ่พระยาศรีสังกร พระยากฤติกานุกรณ์กิจ พระยานรเนติบัญชากจิ พระยาพพิากษา               
สัตยาธิปไตย พระยาพจิารณาปฤชามาตย ์พระยาเทพวทุิร พระยาจินดาภริมณ์ พระยาหริศจันทร์ พระยามโนปกรณ์ 
นิติธาดา . โปรดดู ประกาศปลดและแตง่ตั้งกรรมการศาลฎีกา. (2474, 20 มีนาคม) . ราชกิจษานุเบกษา. เลม่ 48. 
หนา้ 654. 
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ไปร้ือถอนแกไ้ขกฎเสนาบดีอนัไดอ้อกไปกอ่นแลว้ เขา้หาหลกัอ ันน้ีกจ็ะเป็นการยุง่ยากมากความ    
ชอบให้ระงับไวต้ ่อเ ม่ือจะตรากฎเสนาบดีขึ้นใหม่ในเบ้ืองหน้า จึงด  า เนินให้เป็นไปตามหลักน้ี       
จงทุกราย68 
   แนวคิดเ ร่ืองการออกกฎหมายล าด ับรองของไทยจึงมีความชัดเจนมากขึ้ นใน 
รัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลา้เจ ้าอยูห่วั โดยทรงพระราชวินิจฉยัเป็นไปตามหลกัการ
กระท าทางปกครองจะต้องอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมาย (Ultra Vires) กลา่วคือ กฎหมายล าด ับ
รองฉบบัใด มีบทบญัญตัิที่ เกนิไปกว่าที่กฎหมายแม่บทก  าหนดไว้ ยอ่มเป็นกฎหมายล าดบัรองที่ มี
ปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายเพราะออกเกนิขอบเขตของกฎหมายแม่บท69 ซึ่ งแนวคิดเก ีย่วกบั                    
หลกัการกระท าทางปกครองจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมาย ไดร้ับการยอมรบัและเป็นพ้ืนฐาน
ของการออกกฎหมายล าดบัรองในยุคตอ่มา  
   2) การจดัใหมี้กฎหมายล าดบัรองสมยัหลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ. 2475 
   เม่ือวันที่  24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
(Democracy) และได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว 
พุทธศกัราช 2475 ในวนัที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ซึ่ งนับแต่นั้นเป็นตน้มา อ  านาจในการบัญญัติ
กฎหมายได้เปลี่ยนแปลงไป จากที่อ  านาจสูงสุดในกา รบัญญัติกฎหมายเป็นพระราชอ านาจของ
พระมหากษัต ริย์  ได้เปลี่ยนมาเ ป็นอ านาจของสภาผู ้แทนราษฎร และพระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ไดถู้กจ ากดัลง โ ดยพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว
พุทธศกัราช 2475 มาตรา 870 ซึ่งก  าหนดให้ สภาผูแ้ทนราษฎรมีอ  านาจออกพระราชบัญญติัทั้งหลาย 
และมีผลใช้บ ังค ับเ ม่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว แต่ถ ้าพระมหากษัต ริย์                     
ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย ภายในก  าหนด 7 วันนับแต่ว ันที่ได ้รับพระราชบัญญัตินั้นจากสภา 
พระมหากษตัริย์กมี็อ  านาจสง่พระราชบญัญัตินั้นคืนมายงัสภาผูแ้ทนราษฎร เพ่ือพิจารณาอีกครั้งหน่ึง 

                                              
68 รดาวรรณ เกือ้กลูเกยีรต์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61. หนา้ 68-69. 
69 ประเสริฐ สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 148. 
70 พระราชบญัญัติธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชั่วคราว พทุธศักราช 2475. มาตรา 8 สภาผูแ้ทนราษฎร                   
มีอ  านาจออกพระราชบญัญติัทัง้หลาย พระราชบญัญติันัน้ เมื่อกษตัริยไ์ดป้ระกาศใหใ้ชแ้ลว้ ใหเ้ป็นอนัใชบ้งัคบัได  ้
                ถา้กษตัริยม์ิไดป้ระกาศใหใ้ชพ้ระราชบญัญติันัน้ภายในก  าหนด 7 วนันบัแตว่นัท่ีไดรั้บพระราชบญัญติันัน้ 
จากสภาโดยแสดงเหตุผลท่ีไมย่อมทรงลงพระนาม กม็ีอ  านาจส่งพระราชบญัญัตินัน้คืนมายงัสภา เพือ่พจิารณา               
อีกคร้ังหน่ึง ถา้สภาลงมติยนืยนัตามมติเดิม กษตัริยไ์มเ่ห็นพอ้งดว้ย สภามีอ  านาจออกประกาศพระราชบญัญติันั้น
ใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้
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และถา้สภาผูแ้ทนราษฎรลงมติยืนย ันตามมติเดิม แตพ่ระมหากษตัริย์ไมเ่ห็นพ้องดว้ย สภามีอ  านาจ
ออกประกาศพระราชบญัญติันั้นใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายได ้
   อน่ึง การเปลี่ยนแปลงการปกครองในครั้งน้ีไม่มีผลกะทบต่อระบบกฎหมาย               
ของรัฐ กลา่วคือ  กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบักอ่นการเปลี่ยนแปลงการปกครองซึ่งบญัญติัขึ้นโดยอาศ ัย
พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ยงัมีผลใชบ้ ังค ับต่อไปเทา่ที่              
ไม่ข ัดกบัธรรมนูญการปกครอง เ น่ืองจากการประกาศใชร้ัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่มีผลท าให้
กฎหมายซึ่ งออกใช้ในสมัยกอ่นประกาศ ใช้รัฐธรรมนูญถู กยกเลิก ไป ตามหลักการเลิ กใช้
รัฐธรรมนูญฉบบัใดฉบับหน่ึงไม่ท  าให้พระราชบญัญัติซึ่ งออกใช้กอ่นใช้รัฐธรรมนูญฉบับนั้น             
ถูกยกเลิกไปดว้ย 
   อยา่งไรกต็าม การเปลี่ยนแปลงอ านาจในการบญัญัติกฎหมายซึ่งแตเ่ดิมเป็นของ
พระมหากษัตริย์มาเป็นการบัญญตัิกฎหมายโดยสภาผูแ้ทนราษฎรน้ี กอ่ให้เกดิปัญหาบางประการ
เก ีย่วกบัรูปแบบของกฎหมายท่ีจะบัญญัติขึ้นใหม ่เพราะพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผ ่นดินสยามชัว่คราว พุทธศ ักราช 2475 ไดร้ับรองเพียงกฎหมายท่ีเป็นพระราชบญัญัติเทา่นั้น                                
สว่นพระราชกฤษฎีกา พระราชก  าหนด หรือประกาศพระบรมราชโองการตา่ง ๆ ยงัไมแ่นช่ ัดว่า                
มีสถานะเป็นกฎหมายหรือไม่ เ พียงใด แต่ปรากฏว่าในระหว่างที่ใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญ                 
การปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 ไดมี้การตราพระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) ขึ้ น                   
โดยสภาผู ้แทนราษฎรไดถ้วายค าปรึกษาแกพ่ระมหากษตัริย์ ดงันั้น ในชว่งเวลาดงักลา่วพระราช
กฤษฎีกาถือเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีพระมหากษตัริย์ทรงตราขึ้นโดยค าแนะน าและยินยอมของสภา
ผูแ้ทนราษฎร71 
   ทั้งน้ี เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 
ขึ้นเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวร โดยรัฐธรรมนูญฉบับน้ีก  าหนดให้มีการจดัตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้ น           
เพ่ือท าหนา้ที่บริหารราชการแผน่ดิน ซึ่งการออกกฎหมายของรัฐมนตรีมีผลเทียบเทา่กบัการออกกฎ
ของเสนาบดี นอกจากน้ี มาตรา 5672 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475       
ไดบ้ญัญตัิให ้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจที่จะตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมข่ดัตอ่กฎหมาย 
ซึ่งในทางปฏิบตัิคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ มีหน้าที่ เก ีย่วขอ้งจะเป็นผูน้  าร่างพระราชกฤษฎีกา  
ขึ้ นทูลเกล ้าฯ ถวายพระมหากษัตริย์  เ พ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชกฤษฎีกานั้น  ๆ                   

                                              
71 รดาวรรณ เกือ้กลูเกยีรต์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61. หนา้ 72. 
72 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรสยาม พทุธศกัราช 2475 มาตรา 56 พระมหากษตัริยท์รงไวซ้ึ่งพระราชอ านาจ                 
ท่ีจะตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมข่ดัตอ่กฎหมาย 
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จากนั้นจึงน าไปประกาศในราชกจิจานุเบกษาเพ่ือบงัค ับใชต้อ่ไป โดยรัฐธรรมนูญฉบบัตอ่  ๆมา               
กไ็ดมี้บทบญัญตัิเชน่เดียวกนัน้ี  
   การออกกฎหมายล าดบัรองตามแนวคิดของกฎหมายไทย ภายหลงัการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475 จึงเป็นเร่ืองที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติมอบหมายใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง               
ใช้อ  านาจด้านนิติบ ัญญัติดว้ยการออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายปกครอง ตามกรอบที่
พระราชบญัญตัิอนัเป็นกฎหมายแมบ่ทก  าหนดไว  ้
   จากนั้นแนวคิดเก ีย่วกบัการออกกฎหมายล าด ับรองของกฎหมายไทยได้รับ                       
การพฒันาเร่ือยมา ทั้งในดา้นการให้ความหมายที่ชดัเจน การอธิบายลกัษณะส าคญัของกฎหมาย
ล าดบัรอง และการก  าหนดประเภทของกฎหมายของล าดบัรอง ตลอดจนแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคมุ
การออกกฎหมายล าดบัรอง ซึ่งจะไดก้ลา่วถึงในล าดบัตอ่ไป  
  2.2.2 .2  ความหมายและลักษณะส าค ัญของกฎหมายล าด ับรองตามแนวคิดของ
กฎหมายไทย 
  กฎหมายล าดบัรองท่ีเกดิขึ้นตามหลกัการท่ีฝ่ายนิติบญัญตัิไดม้อบอ านาจใหฝ่้ายบริหาร
หรือ ฝ่ายปกครองใช้อ  านาจด้าน นิติ บ ัญญัติด ้วย การออกกฎหมายล าด ับ รองตามกรอบที่
พระราชบัญญัติแม่บทอันเป็นกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญติัก  าหนดไวน้ั้น  มีนักกฎหมายมหาชน  
ใหค้วามหมายอยา่งกว้างไวว้ ่า73 กฎหมายล าด ับรอง หมายถึง บรรทัดฐานตา่ง  ๆในทางกฎหมาย          
ท่ีไดร้ับการบญัญัติขึ้ นในลักษณะท่ีเป็น “นามธรรม” (Abstract) และใชบ้ ังคบั “เ ป็นการทั่วไป” 
(General) โดยองค์กรของรัฐที่ใช้อ  านาจในลักษณะที่ เ ป็นอ  านาจบริหาร หรือโดยนิติบุคค ล                   
ทางกฎหมายมหาชนที่อ  านาจปกครองตนเอง เพ่ือก  าหนดกฎเกณฑ์เก ีย่วกบัการจัดการปกครอง           
ของรัฐ ทั้งน้ี ไมห่มายความรวมถึง การตราพระราชก  าหนด และอาจกลา่วไดว้า่ กฎหมายล าดบัรอง                   
คือ กฎหมายบริหารบัญญัติ เช ่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง เ ป็นต ้น                
โดยเรียกกฎหมายกลุ ่มน้ีว ่า  “กฎ” หรืออ าจเ รียกว่า  “กฎองค์การบัญญัติ” เช่น  เทศบัญญัติ                 
ขอ้บญัญตัิกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ 
  การออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองกอ่นที่จะมีบทนิยามค าว่า 
“กฎ” ในมาตรา 5  แหง่พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้นกฎหมายล าด ับ
รองของฝ่ายบริหารไดมี้ช่ือเรียกที่แตกตา่งกนัออกไป โดยอาจเรียกวา่กฎหมายล าดบัรอง กฎ อนุ
บญัญตัิ หรือกฎองค์การบัญญตัิ ซึ่งไดแ้ก ่พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงประกาศกระทรวง ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ข ้อบัญญตัิ และขอ้ก  าหนด แตต่ ่อมาเ ม่ือมีการนิยามค าวา่  “กฎ” ในกฎหมายวา่ด้วยวิธี

                                              
73 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป (พมิพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์. หนา้  269. 
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ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไว้อยา่งชัดเจนแลว้ การออกกฎหมายล าด ับรองของฝ่าย
บริหารในปัจจุบนัจึงอยูใ่นขอบเขตที่กฎหมายก  าหนดไว้74 
  โดยที่  มาตรา  5 75  แหง่พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539               
และมาตรา 3 76 แหง่พระราชบัญญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542                   
ไดใ้หนิ้ยามของค าวา่  “กฎ” ไว้ โดยมีข้อความเดียวกนัวา่ “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญตัิอื่นที่ผลบงัคับ
เป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่ง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
  เม่ือพิจารณ าบทบัญญัติด ังกล ่าว ข ้อ ความที่ว ่า  “บทบัญญัติอื่ นที่ มีผ ลบังค ับ                      
เป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้ ังค ับแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” คือนิยาม                        
ที่แท้จริงของ “กฎ” ส่วนข้อความที่ว ่า “..... พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั ......” เป็นเพียงตวัอยา่งของ “กฎ” เทา่นั้น77 
  กฎหมายล าด ับรองหรือที่เ รียกวา่กฎตามกฎหมายไทยจึงหมายถึงบทบญัญัติที่ มีผล
บังค ับ เ ป็นการทั่วไปโดย ไม่มุ่งหมา ยให้ใช้บ ังค ับแ ก ก่ร ณี ใดกรณีห น่ึ งเ ป็นกา รเฉพา ะ                        
ซึ่ งฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองประสงค์ที่จะให้มีการยอมรับและปฏิบัติตาม (Compliance)               
เป็นการทั่วไปเชน่เดียวกบักฎหมายระดับพระราชบญัญัติ ท ั้งน้ี ไมว่ ่าจะเ รียกช่ืออย ่างไรกต็าม            
โดยอ า จเ รี ยกว่า  พร ะราชกฤษ ฎีกา  (Royal Decree) กฎกระทรวง (Ministerial Regulation)                      

                                              
74 ประเสริฐ สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 17-18. 
75 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บัญญัติทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไมม่ ุง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
76 มาครา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บัญญัติทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไมม่ ุง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
77 วรพจน์ วิศรุตพชิญ์. (2547). หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง . คู่มือการศึกษาวชิา
กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแหง่เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 170. 
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ประกาศกระทรวง (Notification of a Ministry) ข ้อบัญญัติท้องถิ่ น (Local Ordinance) ระเบี ยบ                                
หรือขอ้บงัคบักไ็ด ้  
  เม่ือพิจารณาความหมายของกฎตามท่ีได้กล ่าวไปแล้วนั้น จะเห็นไดว้ ่า กฎมีล ักษณะส าค ัญ
สองประการ ดงัน้ี78  
   ประการแรก บุคคลที่ถูกบังคบัใหก้ระท าการ ถูกหา้มมิให้กระท าการ หรือไดร้ับ
อนุญาตใหก้ระท าการตอ้งเป็นบุคคลที่ถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เชน่ ผูใ้ด ขา้ราชการ คนตา่งดา้ว เป็นต้น  
จึงไมอ่าจทราบจ านวนที่แนน่อนของบุคคลที่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎ 
   ประการที่สอง บุคคลที่ถูกนิยามไว้เป็นประเภทตามลักษณะประการแรกนั้น                 
จะถูกบงัค ับใหก้ระท าการ ถูกห้ามมิใหก้ระท าการ หรือไดร้ับอนุญาตใหก้ระท าการต้องเป็นกรณี           
ท่ีถูกก  าหนดไวเ้ป็นนามธรรม กลา่วคือ ทุกครั้งท่ีมีกรณีดังท่ีก  าหนดไวเ้กดิขึ้น บุคคลประเภทนั้น            
มีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการ งดเว้นกระท าการ หรือมีสิทธิกระท าการซ  ้าตอ่ไปเร่ือย ๆ เช่น หา้มมิใหผู้ใ้ด
สูบบุหร่ีบนรถยนต์โดยสารประจ าทาง ผูข้บัขี่รถยนต์จะตอ้งคาดเข็มขดันิรภยั ขา้ราชการครูตอ้งแต่ง
เคร่ืองแบบขา้ราชการมาท างานทุกวนัจนัทร์ เป็นตน้79 
  อน่ึง กอ่นที่จะใชบ้งัคบักฎหมายล าด ับรองหรือกฎจะตอ้งมีการประกาศใหบุ้คคลที่ถูก
บงัค ับใหก้ระท าการ ถูกห้ามมิให้กระท าการ หรือไดร้ับอนุญาตใหก้ระท าการได้รู้ล ่วงหน้ากอ่น ตาม
หลกัความเป็นธรรมในการไดรู้้ลว่งหนา้ (Fair Warning) เพ่ือที่บุคคลจะได้เตรียมตวัที่จะปฏิบตัิตาม
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือไมฝ่่าฝืนกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ80 
  2.2.2.3 ประเภทของกฎหมายล าดบัรองในระบบกฎหมายไทย  
  จากบทนิยามของกฎหมายล าดบัรองหรือกฎตามท่ีได้กลา่วไปแลว้นั้นสามารถแบ่ง
ประเภทของกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ ออกเป็น 7 ประเภท ดงัน้ี 
   1) พระราชกฤษฎีกา 
   กฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยมกัจะบญัญัติวา่ พระมหากษตัริย์ทรงไวซ้ึ่งพระราช
อ านาจในการตราพระราชกฤษ ฎีกาโดยไม่ข ัดต่อ กฎหมาย ซึ่ งปรากฏอยู ่ ในบทบัญญัติ                 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศ ักราช  2475 มาตรา 56 และได้มีการบัญญัติ
บทบัญญัติเช ่นว่า น้ีในรัฐธรรมนูญทุกฉบับเ ร่ือยมา โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณ าจักรไทย 

                                              
78 วรพจน์ วศิรุตพชิญ์.  (2545). การกระท าทางปกครอง. อาจาริยบูชา รวมบทความทางวชิาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 
72 ปี ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์. กรุงเทพฯ: สมาคมกฎหมายมหาชนแหง่ประเทศไทย. หนา้ 134. 
79 Jean Rivero and Jean Waline. ( 2004). Droit Administrative (20th ed.). Paris: Dalloz. p. 339. 
80 สิทธิกร ศกัด์ิแสง และอภริดี กติติสิทโธ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 92. 
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พุทธศกัราช 2560 มาตรา 175 กไ็ดบ้ญัญตัิรองรับพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการตรา
พระราชกฤษฎีกาไว ้
   บทบัญญัติด ังกล ่าวมีที่ มาจากพระราชอ านาจเดิม (Royal Prerogative)  ขอ ง
พระมหากษัตริย์ที่ทรงตรากฎหมายในรูปแบบใดกไ็ด ้เพ่ือบังคบัใช้แกป่ระชาชน แต่เม่ือเกดิ  การ
เปลี่ยนแปลงก ารปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย                           
ถือวา่พระราชอ านาจในการตรากฎหมายของพระมหากษตัริย์ น้ี เป็นพระราชอ านาจที่รัฐธรรมนูญ
ก  าหนดไว ้และการใชพ้ระราชอ านาจดงักลา่ว กย็อ่มตอ้งเป็นไปตามบทบญัญตัิในรัฐธรรมนูญ81                  
   โดยในทางปฏิบตัิคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ มีหน้าที่เ ก ีย่วขอ้งจะเป็นผูน้  าร่าง
พระราชกฤษฎีกา ขึ้นทูลเกลา้ฯ ถวายพระมหากษตัริย์ เพ่ือทรงตราพระราชกฤษฎีกานั้น  ๆจึงกลา่ว
ไดว้า่ พระราชกฤษฎีกาเป็นกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารซึ่งประมุขของรัฐในฐานะประมุขของ
ฝ่ายบริหารเป็นผูต้ราขึ้นตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี และการใชพ้ระราชอ านาจน้ีจะขดัหรือแยง้
กบักฎหมายทั้งหลาย อนัไดแ้ก ่รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และกฎหมายอื่นท่ีมีคา่บงัคบัเทียบเท่า
พระราชบญัญตัิไมไ่ด ้  
   ตามประเพณีการปกครองของไทยถือว่า พระราชกฤษฎีกาอาจตราขึ้ นไดใ้น 3 
กรณี คือ82 
    กรณี แรก รัฐธรรมนูญก  าหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกา ในกจิ การส าค ัญ              
ที่ เก ี่ยวกบัฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบ ัญญัติ  ซึ่ งเ ป็นเ ร่ืองเก ีย่วกบักจิกรรมทางการเมือง เช่น                              
พระราชกฤษฎีกาเปิดหรือปิดสมยัประชุมรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร เป็นต้น                                  
โดยที่พระราชกฤษฎีกาประเภทน้ีจะเป็นกฎหมายตามแบบพิธีมากกว่ากฎหมายตามแบบเน้ือหา 
เพราะไม่ได้มีบทก  าหนดโทษหรือก  าหนดสิทธิหรือหน้าที่ของประชาชน เ พียงแต่เป็นวิธีการ                       
ที่ตอ้งอาศยัการด าเนินการของฝ่ายบริหาร 
    กรณีที่สอง พระราชกฤษฎีกาท่ีตราขึ้นโดยอาศ ัยอ  านาจจากพระราชบญัญตัิหรือ
กฎหมายอื่นที่มีคา่บงัคบัเทียบเทา่พระราชบญัญตัิ เพ่ือก  าหนดรายละเอียดส าคญัของกฎหมายแมบ่ท
ที่ให้อ  านาจไ ว้ พร ะร าชกฤษ ฎีกา ในกรณี น้ีจึ งเ ป็นกฎหมายล าด ับรองที่ ฝ่ ายนิติ บ ัญญัติ                    
มอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารก  าหนดรายละเอียดตา่ง ๆ  ของกฎหมายแมบ่ท  

                                              
81 ปรีชา สุขะ. (2557). ปัญหาการควบคุมและตรวจสอบการออกกฎของหน่วยงานทางปกครอง ศึกษากรณีการเพิกถอน
กฎตามกฎหมายจัดตัง้ศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดปีกครอง. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์
มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 64. 
82 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 65. 
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    กรณีท่ีสาม เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ีพระมหากษตัริย์ทรงตราขึ้นเพ่ือใชบ้งัคบัใน
ราชการฝ่ายบริหารส าหรับเ ร่ืองส าค ัญบางเร่ือง83 ในกรณีน้ีจะไมมี่บทมาตราใดโดยเฉพาะของ
รัฐธรรมนูญก  าหนดไวด้งักรณีแรก และไม่มีมาตราใดโดยเฉพาะของพระราชบญัญัติก  าหนดไว้ด ัง
กรณีที่สอง แตเ่ป็นการใชอ้  านาจทั่วไปท่ีรัฐธรรมนูญใหต้ราพระราชกฤษฎีกาขึ้ น ใชบ้ ังคบัในฝ่าย
บริหาร ซึ่งเ ป็นเร่ืองทัว่ไปที่ไมมี่ผลกระทบตอ่ประชาชนโดยตรงและไมข่ ัดตอ่กฎหมาย เช่น พระ
ราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยระเบียบคา่เชา่บ้านของข้าราชการ พ.ศ. 2483 พระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยอ ัตรา
คา่พาหนะและเบี้ยเลี้ยงเดินทาง พ.ศ. 2479 พระราชกฤษฎีกายกเลิกพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยการไว้
ทุกข์ในพระราชส านกั พ.ศ. 2485 เป็นตน้ 
   ส าหรับการฝ่าฝืนพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศยัอ  านาจกฎหมายแมบ่ท ยอ่มถือ
วา่ เป็นการฝ่าฝืนกฎหมายแมบ่ท และตอ้งรับโทษตามกฎหมายแม่บทนั้น หากกฎหมายแม่บท
ก  าหนดเป็นความผิดไว ้เม่ือเ ป็นเชน่น้ีกถ็ือกนัมาตลอดว่า เ ร่ืองส าค ัญที่จะกระทบต่อเสรีภาพ 
(Liberty) ของประชาชน เชน่ กรณีการก  าหนดความผิดและโทษกด็ี การจ ากดัสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายใหไ้วก้ด็ี ลว้นเ ป็นอ านาจของรัฐสภา พระราชกฤษฎีกาที่เป็นกฎเกณฑ์แหง่กฎหมาย
โดยฝ่ายบริหารจึงไมอ่าจก  าหนดส่ิงเหลา่น้ีไดด้ว้ยตนเอง84 
   2) กฎกระทรวง 
   กฎกระทรวง (Ministerial Regulation) เ ป็นกฎเกณ ฑ์ของฝ่ ายปกครองโดย
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงซึ่งรักษาการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติันั้น  ๆเป็น 
ผู ้ออกกฎกระทรวงดังกล่าว เพ่ือด า เนินกา รให้เ ป็นไปตามพระราชบัญญัตินั้น ๆ กล ่าวคื อ 
พระราชบัญญตัิดงักลา่วไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์ไว้อยา่งกวา้ง  ๆและให้ออกกฎกระทรวงเ พ่ือก  าหนด
รายละเอียดตอ่ไป85 
   พระราชบญัญัติส่วนใหญ่จะมีบทบัญญัติเก ีย่วกบัอ  านาจออกกฎกระทรวงและ
องค์กรผูร้ับมอบอ านาจในการออกกฎกระทรวงไว้เสมอ เช่น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ                     
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 6 บัญญัติว ่า ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการณ์ตามพระราชบัญญัติ น้ี 
และให้มีอ  านาจออกกฎกระทรวงและประกาศ เ พ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี เป็นต้น                 
จึงกลา่วไดว้า่ตอ้งมีกฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไวช้ดัเจนจึงจะออกกฎกระทรวงได  ้

                                              
83 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
หนา้ 87. 
84 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 88. 
85 หยดุ แสงอุทยั. (2545). ความรู้เบือ้งต้นเกีย่วกับกฎหมายท่ัวไป (พมิพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. หนา้ 60. 
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   กฎกระทรวงนั้นแตเ่ดิมเรียกวา่กฎเสนาบดี เน่ืองจากในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ไดมี้การมอบอ านาจใหเ้สนาบดีออกกฎหมายล าดบัรอง เรียกว่า กฎเสนาบดี แตมี่กฎเสนาบดีบาง
ฉบบัที่พระราชบญัญตัิก  าหนดใหเ้สนาบดีต ้องถวายใหพ้ระมหากษตัริย์ทรงตรวจสอบกอ่น และเม่ือ
พระมหากษตัริย์ทรงมีพระบรมราชานุญาต และประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว้ ใหถ้ือเ ป็นสว่น
หน่ึงของพระราชบญัญัติดว้ย เชน่ มาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 
บญัญัติวา่ ใหเ้สนาบดีผูบ้ญัชาการทอ้งที่มีอ  านาจท่ีจะตั้งกฎขอ้บงัคบัส าหรับจดัการให้เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติน้ี ถา้กฎนั้นได้รับพระราชทานพระบรมราชานุญาตและประกาศในหนงัสือราช
กจิจานุเบกษาแลว้ กใ็หถ้ือวา่เป็นเสมือนหน่ึงในพระราชบญัญัติน้ี กฎกระทรวงในลกัษณะน้ีจึงมีค ่า
บงัคบัเสมือนพระราชบญัญตัิ  
   ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไดย้อมรับวา่กฎกระทรวงเป็น
กฎหมายล าดบัรอง  แตร่ัฐบาลในขณะนั้นไมย่ินยอมใหร้ัฐมนตรีออกกฎกระทรวงของตนเอง แมจ้ะ
มีพระราชบัญญัติก  าหนดใหร้ัฐมนตรีมีอ  านาจออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญัตินั้น ๆ กต็าม จึงไดว้างแนวปฏิบติัไว้วา่  ใหส้่งร่างกฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรี
อนุมติักอ่นเสมอ จนกลายเป็นประเพณีปฏิบติัท่ีกระท าสืบทอดกนัมาอยา่งยาวนาน จนกระทัง่มีการ
ประกาศใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
การเสนอร่างกฎกระทรวงเพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี จึงเปลี่ยนมาเป็นการด าเนินการ
ตามเง่ือนไขที่กฎหมายก  าหนด คือ มาตรา 4  วรรคหน่ึง (5)86 แหง่พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอ
เร่ืองและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ส าหรับเง่ือนไขการมีผลใชบ้ ังคบัของกฎกระทรวงย ัง
เป็นไปตามที่พระราชบญัญัติแมบ่ทก  าหนดไวซ้ึ่ งมกัมีแนวทางในการบญัญัติเง่ือนไขวา่  ให้มีการ
ประกาศกฎกระทรวงในราชกจิจานุเบกษา87  
   ดงันั้น กฎกระทรวงจึงเป็นกฎหมายล าด ับรองหรือกฎท่ีออกโดยรัฐมนตรีผู ้
รักษาการและจะมีผลใช้บ ังค ับได้เม่ือประกาศในราชกจิจ านุเบกษ าแล้ว โดยไม่ต ้องได้รับ                           
การลงพระปรมาภิไธยจากพระมหากษตัริย์ เสียกอ่น แตจ่ะต้องใหค้ณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบ     
ในหลกัการกอ่น รัฐมนตรีเจา้กระทรวงจึงจะออกกฎกระทรวงได้ 

                                              
86 มาตรา 4 การเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี  

ฯลฯ   ฯลฯ 
                  (5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 
                                                ฯลฯ                                      ฯลฯ 
87 สุกจิ สัมฤทธิ์ผอ่ง. (2563). อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 59. หนา้ 1. 
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   กฎกระทรวงอาจมีช่ือเรียกอยา่งอื่น เชน่ กฎทบวง กฎส านกันายกรั ฐมนตรี และ 
กฎ ก.พ. เป็นตน้ สาเหตุที่ไมเ่รียกวา่กฎกระทรวงเน่ืองจากผูมี้อ  านาจออกกฎดงักลา่วไมใ่ชร่ัฐมนตรี
เจา้สงักดักระทรวง แตเ่ป็นสว่นราชที่เรียกช่ืออยา่งอื่น ซึ่งกต็า่งกนัเพียงช่ือ หลกัเกณฑ์การถือปฏิบัติ
ทุกอยา่งเชน่เดียวกฎกระทรวง ส าหรับกฎส านักนายกรัฐมนตรีในระยะหลงัน้ี แมก้ฎหมายนั้นจะมี
นายกรัฐมนตรีเ ป็นผู ้รักษาการแต่กจ็ะไม่เรียกกฎส านักนายกรัฐมนตรีกนัอีก แต่จะเรียกว่า
กฎกระทรวงเหมือนกนั สว่นกฎทบวง เน่ืองจากการปฏิรูประบบราชการที่ผา่นมาท าให้ไม่มี
ทบวงมหาวิทยาลยั จึงไมมี่การออกกฎทบวงอีก สว่นกฎหมายล าดบัรองที่ เป็นการก  าหนดอ านาจ
ขององค์กร เชน่ กฎ ก.พ. หรือ กฎ ก.ค. มีลกัษณะแตกต่างจากกฎกระทรวงในขอบเขตที่ใช้บงัค ับ 
ซึ่งใชเ้จาะจงกบัขา้ราชการประเภทนั้น ไมไ่ดใ้ชก้บัประชาชนทัว่ไป88 
   เม่ือพิจารณากฎกระทรวงเปรียบเทียบกบัพระราชกฤษฎีกา พบวา่มีความแตกตา่ง
กนั 3 ประการ89 คือ 
    ประการแ รก  กฎกระทรวงเ ป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่า การกระทรวง                  
สว่นพระราชกฤษฎีกาเป็นอ านาจของรัฐบาลร่วมกบัพระมหากษตัริย์  
    ประการที่สอง เ น้ือหาของกฎกระทรวงเ ป็นก ารก  าหนดร ายละเอีย ด                    
ที่ไม่ใช่สาระส าค ัญ ส่วนเน้ือหาของพระราชกฤษฎีกาก  าหนดรายละเอียดที่ เ ป็นสาระส าค ัญ                              
ในการบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายแมบ่ท 
    ประการท่ีสาม กฎกระทรวงตราขึ้นโดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบญัญัติ สว่น
พระราชกฤษฎีกาตราขึ้ นโดยอาศ ัยอ  านาจตามรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติ เ พ่ือเร่ือ ง                     
ที่ส าคญับางเร่ือง แลว้แตก่รณี 
   3) ประกาศกระทรวง  
   ประกาศกระทรวง (Notification of a Ministry) เป็นกฎเกณฑ์แหง่กฎหมายของฝ่าย
ปกครองซึ่งรัฐมนตรีเจ้าของกระทรวงเป็นผูมี้อ  านาจออกประกาศกระทรวง โดยอาศ ัยอ  านาจตาม
พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหน่ึง เพ่ือป ฏิบัติการให้เ ป็นไปตามพระ ราชบัญญัติฉบับนั้น  ๆ           
และมีผลใช้บ ังค ับแกป่ระชาชนเป็นการทั่วไปเช่นเดียวกบักฎกระทรวง  แต่มีขอ้แตกตา่งคือ                     
ประกาศกระทรวงจะ มีเ น้ือหา ในเ ร่ือ งที่ เ ป็ นร ายละเอียดที่ส าค ัญน้อยกว่ากฎกระทรวง                              
โดยรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงมีอ  านาจออกประกาศกระทรวงเองไดโ้ดยล าพัง โดยไม่จ  า เป็นต้อง                    

                                              
88 ประเสริฐ สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 28-29. 
89 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2555). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 250-251. 



50 

ขอความเห็นชอบในหลักการจากคณะรัฐมนตรีกอ่นเหมือนเชน่กฎกระทรวง เพ่ือให้รัฐมนตรี                   
มีความอิสระและความคลอ่งตวัในการปฏิบตัิหนา้ที่ตามพระราชบญัญตัิที่ใหอ้  านาจไว้90  
   ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ประกาศกระทรวงเป็นเพียงค าสัง่ หรือค าประกาศ
ใหป้ระชาชนทราบเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงของราชการ เป็นประกาศของเสนาบดีแต่ไมใ่ชรู่ปแบบของ
กฎหมาย แตภ่ายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  ในการตราพระราชบญัญัติของ
รัฐสภา อาจมีบทบญัญตัิที่ก  าหนดให้รัฐมนตรีมีอ  านาจก  าหนดรายละเอียดเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามที่
รัฐสภาก  าหนดไว้91 เชน่ ประกาศกระทรวงพาณิชย์ เร่ือง ใหผู้ป้ระกอบพาณิชยกจิจตอ้งจดทะเบียน 
(ฉบบัที่ 11) พ.ศ. 2553 ซึ่งออกโดยอาศยัอ  านาจพระราชบญัญตัิทะเบียนพาณิชย์ พ.ศ. 2499 มาตรา 8 
ที่ก  าหนดใหร้ัฐมนตรีมีอ  านาจก  าหนด เป็นครั้งคราวโดยประกาศในราชกจิจานุเบกษาวา่ พาณิชยกจิ
ใดตามที่ระบุไวใ้นมาตรา 6 ในทอ้งที่ใด ผูป้ระกอบพาณิชยกจิจะตอ้งจดทะเบียนพาณิชย์ เป็นตน้ 
   หากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงหรือหลายกระทรวง เ ป็นผู ้ไดร้ับ
มอบอ านาจในการออกกฎข้อบังคบัในรูปแบบของประกาศ ประกาศนั้นจะเรียกช่ือวา่ ประกาศ
กระทรวง ถา้รัฐมนตรีวา่การทบวงมหาวิทยาลยัเป็นผู ้ออกประกาศ ประกาศนั้นกจ็ะเ รียกช่ือว่า 
ประกาศทบวง และกรณีท่ีประกาศนั้นออกโดยนายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหน้าสว่นราชการสงักดั
ส านกันายกรัฐมนตรี ประกาศดงักลา่วกจ็ะเรียกช่ือวา่ ประกาศส านกันายกรัฐมนตรี โดยเน้ือหาของ
ประกาศกระทรวงอาจเป็นขอ้ความที่ทางกระทรวงตอ้งการแจง้ใหป้ระชาชนรับทราบ หรือวาง
แนวทางใหห้นว่ยงานในกระทรวงปฏิบตัิตาม 
   4) ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น  
   ภายใตห้ล ักการกระจายอ านาจ (Decentralization)92 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(Local Government Organization)  ยอ่มมีอ  านาจก  าหนดกฎเกณฑ์แหง่กฎหมายใหมี้ผลใชบ้งัคบัใน
เร่ืองหรือในทอ้งที่ที่รับผิดชอบตามที่กฎหมายแมบ่ทวา่ดว้ยการกระจายอ านาจใหไ้วซ้ึ่งเรียกโดยรวม

                                              
90 สุรีเยนทร์ ศรีสังข์. (2559). ปัญหาทางกฎหมายของหนังสือก าหนดแนวทางปฏิบัติราชการ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 69 
91 กาญจนา ภูป่ระดบักฤต. (2556). การตรวจสอบความคุ้มค่าก่อนการออกกฎในระบบกฎหมายไทย . วทิยานิพนธ์
ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 16. 
92 การกระจายอ านาจ (Decentralization) เป็นวธิีการท่ีรัฐมอบอ านาจหนา้ท่ีบางอยา่งในการจัดท าบริการสาธารณะ 
ซึ่งเจ้าหน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินงานอยูใ่ห้แกท่อ้งถ่ิน หรือองค์การอนัมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึง
ขององค์การแหง่ราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินงานด้วยงบประมาณและเจ้าหนา้ท่ีของท้อง ถ่ินหรือ
องค์การนัน้เอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแตค่วบคุมเท่านัน้. อ ้างถึงใน ประยรู กาญจนดุล. (2523) .            
ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 129. 
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วา่ ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น (Local Ordinance) ซึ่ งมีความหมายวา่ กฎซึ่งออกโดยอาศ ัยอ  านาจนิติบญัญัติ
ขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่นท่ีมีกฎหมายจดัตั้งขึ้น 
   โดยที่องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่นในประเทศไทย มี 2 รูปแบบใหญ ่ๆ   คือ                            
    (1) การปกครองสว่นทอ้งถิ่นรูปแบบทัว่ไป เป็นรุปแบบการปกครองทอ้งถิ่นท่ี
มีอยูท่ ั่วประเทศทุกจงัหวัด ได้แก ่เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และองค์การบริหาร
สว่นจงัหวดั (อบจ.) 
    (2) การปกครองทอ้งถิ่นรูปแบบพิเศษ ไดแ้ก ่กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา  
    ดงันั้น กฎเกณฑ์ขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่นจึงช่ือเรียกแตกตา่งกนัออกไป
ตามประเภทขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่น เชน่ ขอ้บญัญติัจงัหวดั เทศบญัญตัิ ขอ้บัญญตัิองค์การ
บริหารสว่นต าบล ขอ้บญัญตัิกรุงเทพมหานคร ข้อบญัญัติเมืองพทัยา เป็นตน้ โดยขอ้บญัญตัิแตล่ะ
ประเภทจะออกโดยอาศยัอ  านาจจากพระราชบญัญตัิที่แตกตา่งกนัออกไป  
   5) ระเบียบ  
   ระเบียบเป็นกฎหมายล าดบัรองที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายเพ่ือก  าหนด
เร่ืองที่เป็นรายละเอียดในการปฏิบตัิงานของเจา้หนา้ที่ ฝ่ายปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปแลว้การบงัคบัใช้
ระเบียบไมต่ ้องประกาศในราชกจิจานุเบกษา ระเบียบจึงมีผลใช้บงัคบัเ ม่ือผู ้มีอ  านาจในการออก
ระเบียบนั้นลงนามในร่างระเบียบ93 ซึ่ งเม่ือพิจารณาอ านาจในการออกระเบียบแลว้พบวา่สามารถ
แบง่ได้เป็น 2 ประเภท คือ ระเบียบที่ออกโดยอาศยัอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ทกรือกฎหมายด าด ับ
รองอื่น  ๆและระเบียบที่ออกโดยอาศยัอ  านาจตามหลกัการบงัคบับญัชา  
   ระเบียบที่ออกโดยอาศยัอ  านาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญัติหรือกฎหมาย
ล าดบัรองอื่น  ๆเป็นกรณีที่มีกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิหรือกฎหมายล าดบัรองอื่น ๆ ก  าหนดให้
สว่นราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม หรือหนว่ยงานอื่นของรัฐ รวมทั้งคณะกรรมการท่ีจดัตั้งขึ้ น
ตามกฎหมายตา่ง  ๆมีอ  านาจก  าหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการ ซึ่งเป็นรายละเอียดเก ีย่วกบัการ
ปฏิบตัิงานประจ าของเจา้หนา้ที่ เพ่ือใหเ้กดิความคลอ่งตวัในการบริหารราชการ94 
   สว่นระเบียบที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามหลักการบังค ับบญัชาเป็นระเบียบที่
หวัหนา้หนว่ยงานนั้น  ๆออกมาใชบ้ ังคบัเ ป็นการภายในของหนว่ยงาน ไมมี่ผลบงัคับถึงประชาชน

                                              
93 กมลชยั รัตนสกาวงศ์. (2538). กฎหมายล าดบัรองของประเทศไทย. วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,               
16 (1). หนา้ 78. 
94 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2535). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธิี. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 91. 
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ทัว่ไป เป็นการออกโดยไมไ่ดอ้าศยัอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ทใด แตอ่าศยัอ  านาจ  บงัคบับญัชา95 ซึ่ ง
ผูบ้งัคบับญัชาย ่อมมีอ  านาจเสนอแนะหรือสัง่การใหเ้จ ้าหนา้ท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบับัญชาของตนปฏิบัติ
หนา้ที่ที่ไดร้ับมอบหมายใหถู้กตอ้งตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน และเป็นธรรมจึงกลา่วไดว้ ่า 
เป็นอ านาจอิสระของผู ้บงัคบับญัชาที่จะออกระเบียบโดยไม่ตอ้งมีการมอบอ านาจจากกฎหมาย
แมบ่ทฉบบัใด เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบตัิเก ีย่วกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ที่ พ.ศ. 2539 ที่ไมมี่การอา้งบทอาศยัอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ทหรือกฎหมาย
ล าดบัรองฉบบัใด มีเพียงการอา้งถึงเหตุผลและความจ าเป็นที่ตอ้งออ กระเบียบนั้น เชน่ เพ่ือใหเ้ป็น
ระเบียบเดียวกนั เพ่ือความสะดวกในการปฏิบติังานยิ่งขึ้น หรือเพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์การปฏิบัติ
เก ีย่วกบัเร่ืองนั้นใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบักฎหมายแมบ่ท96  
   6) ขอ้บงัคบั 
   ขอ้บงัค ับเป็นกฎหมายล าด ับรองที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ ท หรือ
โดยอาศยัอ  านาจบังคบับญัชา โดยเน้ือหาของขอ้บงัค ับจะมีลกัษณะเป็นการก  าหนดรายละเอียดให้
เหมาะสมกบัการปฏิบัติหน้าที่ของเจา้หนา้ที่  ซึ่งเป็นรายละเอียดที่ มีความส าคญันอ้ยกว่าประกาศ
กระทรวง เชน่ มาตรา 23 (1) แห่งพระราชบญัญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 ก  าหนดให้
คณะกรรมการการไฟฟ้าสว่นภูมิภาคมีอ  านาจวางขอ้บงัคบัเก ีย่วกบัการสร้าง ซื้อ จดัหา จ าหนา่ย เช่า 
ทรัพย์สินใด  ๆและคณะกรรมการการไฟฟ้าสว่นภูมิภาคไดอ้าศยัอ  านาจดังกลา่วออกขอ้บังคบัการ
ไฟฟ้าสว่นภูมิภาค วา่ดว้ยการซื้อ ลงวนัที่ 6 ตุลาคม 2543  
   7) บทบญัญตัิอื่นที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่ง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใด
หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
   โดยที่บทนิยามที่แทจ้ริงของ “กฎ” ตามมาตรา 5  แหง่พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ บทบัญญัติท่ีมีผลบงัค ับเป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่่งหมายใหใ้ช้
บงัค ับแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ดงันั้น บทบัญญัติใดที่ไม่ใช่พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ปร ะกาศกระทรวง ข ้อบัญญัติท้อ งถิ่น  ร ะเ บียบ  ข ้อบังค ับ  แต่เ น้ื อหาสาร ะ                            
ของบทบัญญติันั้นมีผลบงัค ับเป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่ง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใด
เป็นการเฉพาะ บทบัญญัตินั้นย ่อ มมีสถานะเ ป็นกฎ ทั้งน้ี  ไม่หมายความรวมถึงบทบัญญัติ                           
ที่มีล ักษณะเป็นกฎหมายแม่บท อนัได้แก ่พระราชบัญญัติ พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ 

                                              
95 ธานินทร์ กรัยวิเชียร และอภชิน จันทรเสน. (2547). ค าแนะน านักศึกษากฎหมาย (พิมพค์ร้ัง ท่ี 4). กรุงเทพฯ:                  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 79. 
96 สุรีเยนทร์ ศรีสังข์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90. หนา้ 73 
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ประมวลกฎหมาย หรือพระราชก  าหนด หรือประกาศของคณะปฏิวัติที่มีเ น้ือหาเช่นเดียวก บั
พระราชบญัญตัิ  
   ตวัอย ่างบทบัญญติัอื่นท่ีมีผลบังค ับเ ป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่่งหมายให้ใช้บงัค ับ                 
แกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และมีสถานะเป็นกฎ เชน่ มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัที่ 30 
ตุลาคม 2544 ซึ่ งรับทราบมติของคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีท่ีให้จา่ยเงิน                
เพ่ิมพิเศษในการป ฏิบัติหน้า ท่ีของพนักงานรัฐ วิสาหกจิ โดยมีเ ง่ือนไขวา่ต้องเป็นพนักงาน                        
ในต าแหนง่สายงานหลกัซึ่งหาบุคลากรทดแทนไดย้าก และปฏิบตัิงานดา้น Science and Technology              
ซึ่งเคยไดร้ับเงินเพ่ิมเติมพิเศษอยูเ่ดิมกอ่นท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหร้ะงับการจา่ย และมีต าแหนง่ต ่ากวา่
ระดบัผูอ้  านวยการฝ่ายหรือต าแหนง่เทียบเทา่ที่เรียกซึ่งเป็นอยา่งอื่นลงมา  มติคณะรัฐมนตรีดงักลา่ว
มีผลบงัค ับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุง่หมายให้ใช้บ ังค ับแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเ ป็นการเฉพาะ                 
จึงมีลกัษณะเป็นกฎหรือกฎหมายล าดบัรอง97 
   โดยสรุป รูปแบบของกฎหมายล าด ับรองมีหลายประเภท จึงต้องค านึงถึ ง
หลกัเกณฑ์ที่เหมาะสมในการก  าหนดรูปแบบกฎหมายล าดบัรองที่จะน ามาใชด้ว้ย กลา่วคือ ถา้เป็น
การออกกฎหมายล าดบัรองที่มีความส าค ัญในระดบัการใชพ้ระราชบญัญตัิกค็วรตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีรับสนองพระบรมราชโองการ ถา้เป็นการออกกฎหมายล าดบัรองที่ มี
ผลบงัคบัทัว่ไปกค็วรเป็นกฎกระทรวงเพ่ือใหค้ณะรัฐมนตรีทั้งคณะไดพิ้จารณาเห็นชอบ ถา้เป็นการ
ออกกฎหมายล าดบัรองในระดบันโยบายของกระทรวงกค็วรออกเป็นประกาศของรัฐมนตรี และถ้า
เป็นการออกกฎหมายล าดบัรองเพ่ือก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัการปฏิบตัิงานประจ าของเจา้หนา้ที่ 
กอ็าจท าเป็นระเบียบของหนว่ยงาน หรืออาจท าเป็นขอ้บงัคบั แลว้แตก่รณี98                  
 2.2.3  แนวคิดเกี่ยวกับวิธีการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหาร                      
หรือฝ่ายปกครองตามแนวคิดของกฎหมายไทย 
 ตามที่ได ้กล ่าวถึงหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐที่เ ป็นข้อความคิดพ้ืนฐานทางทฤษฎี                
ในการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ ตลอดจนแนวคิดล  าด ับศ ักดิ์ของกฎหมาย                         
ทฤษฎีนิติ ศาสตร์เชิงสังคมวิทยา และหลักก ารบ ริหารกจิการบ้านเมืองที่ ดี  ที่สนับสนุนให ้                      
มีการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ พบว่ากฎหมายไทยไดมี้การพฒันาแนวคิด ทฤษฎี 
และหลกัการทางกฎหมายดงักลา่วมาสูแ่นวคิดเก ีย่วกบัวิธีการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรอง
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง ซึ่งอาจอธิบายไดด้งัน้ี 

                                              
97 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2548 
98 สิงห์ สัมมาชีพ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58. หนา้ 11. 
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  2.2.3.1 แนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารหรือ ฝ่าย
ปกครองโดยศาลปกครอง 
  ศาลปกครอง (Administrative Court) เ ป็นศาล ท่ีจัดตั้ งขึ้ น ใหม่ต ามรัฐธร รมนูญ                 
แหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 27699 และตามพระราชบัญญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 โดยมีฐานะเทียบเท่าศาลยุติธรรมและมีอ  านาจหน้าที่
พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่ งเป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หน้าที่ ของรัฐ              
กบัเอกชน หรือคดีพิพาทระหวา่งหนว่ยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐดว้ยกนัเอง อนัเน่ืองมาจาก                               
การใช้อ  านาจทางปกครอง การละเว้นการปฏิบัติหน้าที่  การป ฏิบัติหน้าที่ล ่าช้า เกนิสมควร                      
การกระท าละเมิด หรือความรับผิดอย ่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ                 
หรือเป็นคดีพาทอนัเก ีย่วกบัสญัญาทางปกครอง ทั้งน้ี เพ่ือปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
และเพ่ือสร้างบรรทดัฐานที่ถูกตอ้งในการปฏิบตัิราชการ  
  การควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง                          
โดยศาลปกครองจะเป็นการควบคุมเฉพาะเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายเทา่นั้น โดยแบ่งออกเป็น
สองลกัษณะ ดงัน้ี100 
   1) การควบคุมแบบนามธรรม (Abstrakte Normenkontrolle) เป็นการควบคุม                   
ในกรณีที่ยงัไมมี่ขอ้พิพาทเกดิขึ้น เพียงแตอ่งค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไดอ้อกกฎมาใชบ้งัคบั 
ผูมี้สว่นไดเ้สียจากกฎที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองประกาศใชบ้ ังคบักส็ามารถยื่นฟ้องขอใหศ้าล
เพิกถอนกฎท่ีไมช่อบดว้ยกฎหมายไดโ้ดยไมจ่  าตอ้งรอใหเ้กดิขอ้พิพาทขึ้นมากอ่นแตอ่ยา่งใด 
   2) การควบคุมแบบ รูปธรรม (konkrete Normenkonntrolle) เ ป็นก ารควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายในกรณีท่ีปรากฏขอ้เท็จจริงวา่มีขอ้พิพาทเกดิขึ้นแลว้และศาลจะตอ้งบงัค ับ
กฎท่ีเก ีย่วกบัข ้อพิพาทในคดีนั้น และมีประเด็นท่ีศาลจะต้องพิจารณาด้วยว่ากฎนั้นชอบด้วย
กฎหมายหรือไม ่
                                              
99 มาตรา 276 วรรคแรก ศาลปกครองมีอ  านาจพิจารณาพพิากษาคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยราชการ 
หนว่ยงานของรัฐ รัฐวสิาหกจิ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรืออยูใ่นก  ากบั
ดูแลของรัฐบาลกบัเอกชน หรือระหวา่งหนว่ยราชการ หนว่ยงานของรัฐ รัฐวสิาหกจิ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา หรือในก  ากบัดูแลของรัฐบาลดว้ยกนั ซึ่งเป็นขอ้พพิาทอนัเน่ืองมาจาก
การกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
หรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐนัน้ ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือละเวน้การกระท าท่ีหนว่ยราชการ 
หนว่ยงานของรัฐ รัฐวสิาหกจิ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนัน้ ตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนา้ท่ีตามกฎหมาย ทัง้น้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
100 กมลชยั รัตนสกาววงศ์. (2543). กฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 141. 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2540
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2540
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2542
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1
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  ส าหรับการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองโดยศาลปกครอง เป็นกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไดด้  าเนินการออกกฎหมายล าด ับ
รองหรือกฎแล้ว และไมว่า่กฎหมายล าดบัรองหรือกฎนั้นจะมีผลใชบ้งัคบัแลว้หรือไม่ หากกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎนั้นมีปัญหาเก ีย่วกบัความชอบดว้ยกฎหมาย ผูท่ี้ไดร้ับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือนร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได ้หรือผูท้ี่ถูกกระทบ สิทธิสามารถน าขอ้พิพาท
เก ีย่วกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมายล าดบัรองหรือกฎยื่นฟ้องตอ่ศาลปกครองชั้นต้นได ้
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)101 แหง่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 แตห่ากกฎที่ฟ้องขอให้เพิกถอนเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะอยูใ่นอ  านาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตร 11 (2) 
แหง่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  อน่ึง หากเป็นกรณีที่กฎหมายแม่บทก  าหนดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองต้อง
ด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎในเร่ืองใด แตฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง กลบัละเลย 
เพิกเฉย ไมเ่ร่งด  า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎตามท่ีได้รับมอบหมายนั้นกรณีเชน่น้ีศาล
ปกครองจะไมส่ัง่การใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการออกกฎหรือกระท าการอยา่ง
หน่ึงอยา่งใด เพราะถือวา่การออกค าสัง่หรือค าพิพากาษาของศาลจะตอ้งไมเ่ป็นการกา้วลว่งการใช้
อ  านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง 
  2.2.3 .2  แนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารหรือ ฝ่าย
ปกครองโดยกลไกของรัฐสภา 
  ในพระราชบัญญัติฉบับหน่ึง ๆ มักจะมีบทบัญญัติที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติมอบหมาย               
ใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการก  าหนดรายละเอียดและกฎเกณฑ์ทางเทคนิคที่จ  าเป็น
เพ่ือให้พระราชบัญญติัฉบับนั้น  ๆมีผลใช้บงัคบัได้อย ่างมีประสิทธิภาพ หากกฎหมายล าดบัรอง     
หรือกฎที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ ายปกครองมี ปัญหาเก ี่ยวกบัความชอบด้วยกฎหมาย 

                                              
101 มาตรา 9  ศาลปกครองมีอ  านาจพจิาณาพพิากษาหรือมีค  าสั่งในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 
 (1) คดีพพิาทเกีย่วกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม ่ชอบ                      
ดว้ยกฎหมายไมว่า่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม ่มีอ  านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม ่ไม ่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม ่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธิีการอันเป็น
สาระส าคญัท่ีก  าหนดไวส้ าหรับการกระท านัน้หรือโดยไมสุ่จริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไมเ่ป็นธรรม 
หรือมีล ักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม ่จ าแป็นหรือสร้างภาระให้ เก ิดกบัประชาชนเกินสมควร                                 
หรือเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยไมช่อบ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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กฎหมายล าดบัรองหรือกฎนั้นอาจถูกเพิกถอนโดยองค์กรตุลาการได ้และในบางกรณีฝ่ายนิติบญัญตัิ
หรือรัฐสภาอาจตราพระราชบญัญตัิออกมาเพ่ือใชบ้งัคบัแทน  
  หากเ ป็นปัญหาเก ีย่วกบัการออกกฎหมายล า ดบัรองหรือกฎลา่ช้า หรือเป็นปัญหาใน
เร่ืองอื่น  ๆฝ่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภาอาจควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎโดยวิธีการตา่ง 
 ๆตามอ านาจหนา้ที่ของฝ่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภา เชน่ 

   1) ฝ่ายนิติบ ัญญัติห รือรัฐสภาอาจก  าหนดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง                   
ตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎภายในระยะเวลาเร่งรัด (Delai Indicative)102 ซึ่งมกัก  าหนด
ไวใ้นบทเฉพาะกาลของพระราชบญัญตัิ  
   2) ฝ่ายนิติบญัญตัิหรือรัฐสภาสามารถควบคุมการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไดโ้ดยการตรากฎหมายวา่ดว้ยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย เพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการออกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎ ตลอดจนก  าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายล าด ับรอง               
หรือกฎภายหลงัเม่ือกฎหมายล าดบัรองหรือกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้  
   3) สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎและสมาชิกวุฒิสภาอาจควบคุมการออกกฎหมาย                  
ล  าด ับรอ งหรือกฎของฝ่ ายบริหารหรือฝ่ายปกครอ งได้โดยวิธีการตั้ งกระทู ้ถามรัฐ มนต รี 
(Interpellation)103 ตามบทบญัญตัิมาตรา 150 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

                                              
102 ระยะเวลาเร่งรัด (Delai Indicative) ระยะเวลาท่ีกฎหมายก  าหนดก  าหนดให้ผูอ้ย ูใ่ต ้บงัคบัแหง่กฎหมายนั้น 
กระท าการหรืองดกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงภายในระยะเวลาท่ีก  าหนด แตม่ิไดก้  าหนดผลวา่ถา้หากไมก่ระท าหรือ
งดเวน้กระท าการใดภายในระยะเวลาท่ีก  าหนดจะส่งผลตอ่ความชอบดว้ยกฎหมายอยา่งไร กลา่วคือ ไมม่ีสภาพ
บงัคบัของกฎหมายใดๆ วา่ หากไมก่ระท าหรืองดกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงภายในระยะเวลาท่ีก  าหนดไวแ้ล้ว                 
จะส่งผลใหเ้จ้าหนา้ท่ีของรัฐนัน้ไมม่ีอ  านาจกระท าการตอ่ไปหรือบุคคลนัน้สูญสิ้นสิทธิหรือไมอ่าจกอ่ตัง้สิทธิได้. 
อา้งถึงใน รุ่ง ทิวา วสีม . (2562). ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับคุณสมบัติและระยะเวลาในการสอบข้อเท็จจริง                 
ของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด . สารนิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาตร์
มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 115. 
103 กระทูถ้าม (Interpellation) คือ ค าถามท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวฒิุสภาตัง้ข้ึน เพือ่ถามรัฐมนตรีเก ีย่วกบั
ขอ้เท็จจริงหรือนโยบายท่ีเกีย่วกบังานในหนา้ท่ีของรัฐมตรี โดยตอ้งระบุวา่จะให้ตอบในราชกจิจานุเบกษา                   
หรือใหต้อบในท่ีประชมุสภาผูแ้ทนราษฎรเพือ่ใหรั้ฐมนตรีท่ีรับผิดชอบตอบ ซึ่ งการท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร               
ต ัง้กระทูถ้ามนัน้เป็นวธิีการควบคมุการท างานของรัฐบาลอยา่งหน่ึงท่ีมคีวามส าคญั โดยถือวา่เป็นความรับผิดชอบ
ของรัฐบาลท่ีจะตอ้งตอบขอ้ซกัถามของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเกีย่วกบังานในหนา้ท่ีในฐานะผูรั้บผิดชอบต่อ
การบริหารราชการแผน่ดิน. อา้งถึงใน ส านกักฎหมาย ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา. (2564) คู่มือการร่างกระทู้ถาม    
และญัตติ (ฉบับปรับปรุง) พ.ศ. 2564. กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 1. 
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พุทธศกัราช 2560 ท่ีก  าหนดให้ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีสิทธิตั้งกระทู ้ถาม
รัฐมนตรีในเร่ืองใดเก ีย่วกบังานในหน้าที่โดยจะถามเ ป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจากไ็ด ้ตามขอ้บงัค ับ               
การประชมุแหง่สภานั้น ๆ ซึ่งอย ่างนอ้ยตอ้งก  าหนดใหมี้การตั้งกระทูถ้ามดว้ยวาจาโดยไมต่ ้องแจ้ง
ลว่งหนา้ไว้ดว้ย อนัเป็นการใชอ้  านาจของฝ่ายนิติบญัญัติในการควบคมุการบริหารราชการแผน่ดิน
ของฝ่ายบริหารซึ่งถูกก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญของไทยมาโดยตลอด  
  2.2.3.3  แนวทางของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลเก ีย่วกบัการควบคมุการออกกฎหมาย
ล าดบัรอง 
  ฝ่ายบ ริหารหรือรัฐบาลซึ่ งประกอบด้วยคณะรัฐมนตรี และหน่วยงานของรัฐ                 
ที่เป็นองคาพยพของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล เชน่ กระทรวง ทบวง กรม องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่น 
รัฐ วิสาหกจิ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานของรัฐประเภทอื่น จะต้องตระหนักและเร่งรัด                     
ใหมี้การตรากฎหมายล าดบัรองหรือกฎที่อยู ่ในความรับผิดชอบของตนเองให้มีผลใชบ้งัคบัโดยเร็ว 
อยา่งถูกตอ้งทั้งเน้ือหาและขั้นตอนการตรากฎหมาย เพ่ือใหพ้ระราชบญัญติัแมบ่ทเกดิผลสมัฤทธ์ิ 
  จากการศึกษาพบว่า รัฐบาลแตล่ะยุคสมยัตา่งกต็ระหนักถึงความส าคญัของกฎหมาย
ล าดบัรอง โดยมีการออกมาตรการตา่ง ๆ  เชน่104    
   1) การมีค  าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 136/2548 ลงวันท่ี 18  เมษายน  2548                       
เร่ือง แต่งตั้ง คณ ะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติท่ีเสนอคณะรัฐมนตรี                      
รวม 6 คณะ และการประกาศใชร้ะเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการจดัท าและการตรวจสอบ
ร่างกฎหมายและร่างอนุบญัญตัิที่เสนอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 เพ่ือแบง่เบาภาระงานของส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และเพ่ือให้ร่างอนุบัญญัติบางประเภท คือ ร่างระเบียบ ร่างประกาศ                   
และร่างขอ้บงัคบัไดร้ับการตรวจพิจารณาและประกาศใชบ้งัคบัไดเ้ร็วยิ่งขึ้น 
   2) มติคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันที่  29 สิงหาคม 2549 ก  าหนดให้หน่ว ยงานของรัฐ                   
มีหนา้ที่แจ้งยืนย ันผลการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและร่างกฎหมายล าดบัรองภายใน 15 วัน                   
นับแ ต่ว ันที่ได ้รั บหนังสือ จากส านักงานคณะกรรมก า รกฤษ ฎีกา มิฉะนั้น  ให้ถื อว่าได้ให ้                 
ความเห็นชอบกบัร่างกฎหมายและร่างกฎหมายล าดบัรองนั้น 
   3) มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่  19  เมษายน 2559 ก  าหนดแนวทางในการเสนอ                
ร่างกฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิว ่า หนว่ยงานเจา้ของเร่ืองจะตอ้งเสนอแผนการจัดท ากฎหมาย

                                              
104 สุกจิ สัมฤทธิ์ ผอ่ง . (2563). กฎหมายล าดบัรองท่ีออกตามพระราชบัญญัติ ซ่ึง เป็นเร่ืองทางเทคนิคโดยแท้                 
หรือเป็นเร่ืองท่ีไม่มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก : มุมมองด้านนิตินโยบาย . (ออนไลน์).  เข ้าถึงได้จาก: 
www.krisdika.go.th.หนา้ 1-4. 
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ล าด ับรองท่ีต้องตราขึ้นตามร่างพระราชบัญญติัและกรอบระยะเวลา เพ่ือให้คณะคณะรัฐมนตรี
รับทราบ และเพ่ือประโยชน์ในการติดตามการออกกฎหมายล าดบัรอง 
  อยา่งไรกต็าม มาตรการภายในของฝ่ายบริหารเก ีย่วกบัการเร่งรัดการออกกฎหมายล าด ับ
รองดังกล่าวข้างตน้ ย ังไม่เพียงพอต่อการกระตุ ้นให้หน่วยงานของรัฐตระหนกัถึงความส าค ัญ                     
ของการออกกฎหมายล าด ับรอง จนกระทั่งพระราชบัญญติัหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                 
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใชบ้งัค ับฝ่ายบริหารจึงใหค้วามส าคญักบั
การออกกฎหมายล าดบัรองมากขึ้น เชน่  
   1) คณะรัฐมนตรีในการประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  13  สิงหาคม 2563 105                   
มีมติรับทราบและเ ห็นชอบใหห้น่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบงัคบัใชก้ฎหมาย เร่งตรวจสอบ
กฎหมายในความรับชอบว่า มีกรณี ที่ต ้อ งมีการออกกฎหรือด า เ นินการอย ่าง ห น่ึงอย ่างใด                       
เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประ โยชน์จากกฎหมายเ พ่ือให้
สอดคล้องกบัมาตรา 22 แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน             
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หรือไม ่หากมี ตอ้งเร่งออกกฎหรือด า เนินการใดให้แลว้เสร็จ
ภายในก  าหนดเวลา ดงัน้ี  
    (1) ภายในวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2566 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบักอ่นวนัที่ 
27 พฤศจิกายน 2566 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบักอ่นวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2562  
    (2) ภายใน 2 ปี นับแตว่นัที่กฎหมายมีผลใชบ้ ังค ับ ส าหรับกฎหมายที่ มีผลใช้
บงัคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นตน้ไป 
   ทั้งน้ี ในการออกกฎดงักลา่ว หนว่ยงานของรัฐตอ้งค านึงถึงระยะเวลา ในการเสนอ
เร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรี และระยะเวลาที่จะสง่ใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาดว้ย 
ทั้งน้ี ตอ้งไมน่อ้ยกวา่ 90 วนั กอ่นวนัครบก  าหนดดงักลา่ว 
   และในร่างกฎหมายหรือกฎที่หนว่ยงานของรัฐจะจดัท าขึ้นไมต่อ้งก  าหนดบทบัญญัติ
เร่งรัดการออกกฎหรือการด าเนินการอื่นใดซึ่งมีเน้ือหาลกัษณะเดียวกนัไวอ้ีก เน่ืองจากเป็นการก  าหนด
ซ ้าซอ้นและอาจขดัหรือแยง้กนัได ้
   2) คณะรัฐมนตรีในการประชุมคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  19  มกราคม 2564106                   
มีมติรับทราบและเ ห็นชอบใหม้อบหมายหนว่ยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบังคบัใชก้ฎหมาย 
ตรวจสอบกฎหมายในความรับผดิชอบวา่ มีกรณีที่ตอ้งมีการออกกฎหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใด 

                                              
105 การประชมุคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัท่ี 13 สิงหาคม 2563 ณ ตึกสันติไมตรี (หลงันอก) ท าเนียบรัฐบาล. 
106 การประชมุคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัท่ี 19 มกราคม 2564 ณ หอ้งประชมุ 501 ตึกบญัชาการ 1 ท าเนียบรัฐบาล.  
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เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายหรือไม ่              
โดยใหเ้ร่งใหอ้อกกฎหรือด าเนินการดงักลา่วใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงัน้ี 
    (1) ภายในวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2566 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบักอ่นวนัที่ 
27 พฤศจิกายน 2566 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบักอ่นวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2562  
    (2) ภายใน 2 ปี นับแตว่นัที่กฎหมายมีผลใชบ้ ังค ับ ส าหรับกฎหมายที่ มีผลใช้
บงัคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นตน้ไป 
   ทั้งน้ี ในการออกกฎหรือด าเนินการดงักลา่ว หนว่ยงานของรัฐตอ้งค านึงถึงระยะเวลา
ในการเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรี รวมตลอดทั้งระยะเวลาท่ีเหมาะสมในการออกกฎนั้นดว้ย 

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหารหรือ                     
ฝ่ายปกครองของต่างประเทศ  

 รัฐธรรมนูญ (Contitution) ของประเทศที่ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยจะบญัญตัิให้
การใชอ้  านาจอธิปไตยตอ้งวางอยู ่บนพ้ืนฐานของหลกัการแบง่แยกการใชอ้  านาจ โดยที่ ฝ่ายบริหาร           
มีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ ่นดินให้เป็นไปตามตัวบทกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้ น               
ดงันั้น การกระท าของฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร
จะมีอ  านาจสั่งการใหร้าษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอย ่างใดได ้กต็อ่เม่ือ                  
มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ  านาจไว้อย ่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อ  านาจนั้นภายในกรอบ                         
ของกฎหมายนั้น107 
 อย่างไรกต็าม ฝ่ายนิติบ ัญญัติอาจมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองซึ่ งเป็น
องคาพยพของฝ่ายบริหาร สามารถด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือ
ฝ่ายปกครองได้ แตแ่นวคิดเก ีย่วกบัการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของแต่ละประเทศย ่อม
แตกต่างกนัออกไปตามประวตัิศาสตร์การเมืองการปกครอง การจดัระบบการปกรองหรือการจัด
ความสมัพนัธ์ระหวา่งฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายบริหารของประเทศนั้น ๆ ผลแหง่การน้ี  ท  าใหแ้นวคิด
เก ีย่วกบัการควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของแตล่ะประเทศมีแตกตา่งกนัออกไปอีก
ดว้ย 
 ผู ้เขี ยนจึ งได้ศึกษาแนวคิดเก ีย่ วกบัก ารควบคุมออกกฎหมายล าด ับ รองหรือกฎ                   
ของต่างประเทศที่ มีอิทธิพลต่อแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                    

                                              
107 วรพจน์ วศิรุตพชิญ์. (2540). ขอ้ความคิดและหลกัการพืน้ฐานทางกฎหมายมหาชน. รวมบทความบางเร่ือง
เกี่ยวกับกฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 5-7. 
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ของประเทศไทย ไดแ้ก ่สาธารณรัฐฝรัง่เศส (French Republic) สหราชอาณาจกัร (United Kingdom) 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland) และสหรัฐอเมริกา 
(United States of America) ดงัน้ี  

 2.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
 ภายหลังการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 หลักการแบ่งแยกอ านาจตามแนวความคิด                                
ของ Montesquieu ถูกน าไปใช้ในฐานะที่เป็นเคร่ืองมือในการจ ากดัพระราชอ านาจของกษตัริย์                           
หรืออ  านาจทางการเมืองที่เ คยมีอยูเ่ ดิม108 ท  าใหรู้ปแบบการปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
(République Française) มีล ักษณะพิเศษต่างจาก รูปแบบการปกครองทั่วไป และแสดงออก                  
อย ่างชัดเจนในเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างการตรากฎหมายของรัฐสภากบัการออกกฎหมาย                      
ของฝ่ายบริหาร  
 โดยสามารถอธิบายแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่าย
บริหารของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในชว่งเวลาตา่ง  ๆไดด้งัน้ี109 
  1) แ นวคิดการควบคุมออกกฎหมายล า ด ับ รอ ง หลังจากก ารป ฏิวัติฝ รั่งเศ ส                 
ค.ศ. 1789 ถึงชว่งสงครามโลกครั้งท่ี 2 
  หลังจากการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 รัฐสภาเป็นองค์กรที่ใช้อ  านาจอธิปไตย         
แทนประชาชน ฝ่ายบริหารต้องอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐสภาโดยเด็ดขาด ดังนั้น ฝ่ายบริหาร     
จึงเป็นเ พียงองค์กรที่ด  าเนินนโยบายตามรัฐสภา การใช้อ  านาจของฝ่ายบริหารต้องเป็นไปตามที่             
ฝ่ายนิติบัญญัติก  าหนดเทา่นั้น โดยรัฐสภาจะออกกฎหมายท่ีครอบคลุมรายละเอียดปลีกย ่อย                      
หรือจะออกกฎหมายที่ เป็นหลกัการกวา้ง  ๆแลว้มอบอ านาจให้ ฝ่ายบริหารไปก  าหนดรายละเอียด
เพ่ิมเติมกไ็ด ้แลว้แตร่ัฐสภาจะเห็นสมควร 
  2) แนวคิดการควบคมุออกกฎหมายล าดบัรอง ในชว่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ี 3 (ค.ศ. 
1870 ถึง ค.ศ. 1940) 
  ค.ศ. 1919 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบัญญัติกบั ข ้อบังค ับที่ ออกโดยฝ่ายบริหาร                  
ไดเ้ปลี่ยนแปลงไปตามค าวินิจฉยัของศาลปกครองฝรั่งเศส ซึ่งไดว้างหลกัการไวใ้นคดี Labonne               
8 สิงหาคม ค.ศ. 1919 ในเร่ืองที่ประธานาธิบดีแหง่สาธารณรัฐไดต้รารัฐกฤษฎีกา ลงวันที่  10  มีนาคม  
ค.ศ. 1899 เพ่ือควบคมุการจราจรของยานพาหนะบนทางสาธารณะ โดยรัฐกฤษฎีกาดังกล่าว                

                                              
108 วรวทิย ์กนิษฐะเสน. (2521). กฎหมายมหาชนเบื้องต้น ภาคทฤษฎีพืน้ฐานทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: 
เจริญวทิยก์ารพมิพ.์ หนา้ 9. 
109 สิทธิกร ศกัด์ิแสง และอภริดี กติติสิทโธ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 105-114. 
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ไดก้  าหนดวา่ ผูข้ ับขี่ยานพาหนะจะตอ้งมีใบอนุญาตขบัขี่ยานพาหนะและใหผู้ ้วา่ราชการจงัหวัด                  
มีอ  านาจท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาตของบุคคลใดได้ ถ ้าบุคคลนั้นได้กระท าผิดกฎหมายจราจร                        
ถึง 2  ครั้ ง ภายในปีเ ดียวกนั  ซึ่ งในคดีน้ีโจทกถ์ูกผู ้ว ่าราชการจงัหวัดสั่งเ พิกถอนใบอนุญาต                      
ข ับขี่ยานพาหนะ จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งของผู ้ว ่าราชการจังหวัด โดยอ ้างว่า                        
รัฐกฤษฎีกาดงักลา่วไมช่อบดว้ยกฎหมาย แมว้า่ผูว้า่ราชการจงัหวัดหรือนายกเทศมนตรีจะมีอ  านาจ
ตามรัฐบญัญตัิบางฉบบัในอนัที่จะวางกฎขอ้บงัคบัในเร่ืองตา่ง  ๆเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยกต็าม 
แตก่มี็อ  านาจออกกฎขอ้บังคบัได้เฉพาะทอ้งท่ีของตนเท่านั้น สว่นประธานาธิบดีไมมี่รัฐบญัญัติ
ฉบบัใด ใหอ้  านาจในการออกกฎขอ้บงัคบัเก ีย่วกบัการจราจรไดท้ ัว่ประเทศ ศาลปกครองฝรั่งเศส              
ได้วินิจฉัยยกฟ้องโจทก ์โดยให้เหตุผลวา่  แม้จะไม่มีรัฐบัญญัติใดให้อ  านาจไว ้ประมุขของรัฐ               
กมี็อ  านาจของตนเองที่จะวางกฎเกณฑ์เก ีย่วกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเ มือง               
โดยให้มีผลใช้บ ังค ับทั่วประ เทศได้ แล ะนับแต่นั้ นมาจึงเ ป็น ท่ี ยอมรับกนัโดยทั่วไปว่า 
ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐมีอ  านาจตราข้อบังค ับได้เอง โดยไม่ต ้อง มีรัฐบัญญัติ            
เป็นพ้ืนฐาน เพ่ือก  าหนดมาตรการในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
  จนกระทั่ง ค .ศ. 1926 รัฐสภาได้ก  าหนดให้ฝ่ายบ ริหารสามารถออกข้อบังค ับ                  
ท่ีมีลกัษณะเป็นการแกไ้ขหรือเพ่ิมเติมรายละเอียดของรัฐบญัญตัิไดต้ามความจ าเป็น โดยมีเง่ือนไขวา่ 
ขอ้บังค ับนั้นจะต้องตราเป็นรัฐกฤษฎีกาและตอ้งเ ป็นไปตามความมุง่หมายท่ีกฎหมายก  าหนด          
โดยรัฐกฤษฎีกานั้นต้องผ ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และรัฐบาลจะต้องเสนอรัฐกฤษฎีกา
ดงักลา่วเพ่ือขอใหร้ัฐสภาใหส้ตัยาบนัภายในระยะเวลาที่ก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญดว้ย 110 
  3) แนวคิดการควบคมุออกกฎหมายล าด ับรอง ในชว่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ี 4  (ค.ศ. 
1946 ถึง ค.ศ. 1958) 
   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 ไดก้  าหนดให้ สภาผูแ้ทนราษฎร
เป็นผู ้มีอ  านาจตรารัฐบัญญัติแต่เพียงผู ้เดียว โดยสภาไม่อาจมอบอ านาจดังกล่าวให้ผู ้อื่นได ้                    
ซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมาตรา 13 น้ี ไดก้  าหนดขึ้นเพ่ือป้องกนัไม่ใหฝ่้ายบริหารมีส่วนร่วม
ในก ารใช้อ  านาจนิ ติบัญญญัติ แ ต่ในบางครั้ งสังคมและก ารเ มืองก ็บี บบังค ับ ให้รัฐสภา                               
ตอ้งมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารสามารถแกไ้ขรัฐบัญญตัิได้ เชน่ มีการตรารัฐบัญญตัิ ลงวันที่  23 
มิถุนายน ค .ศ. 1956 ซึ่งให้อ  านาจฝ่ายบริหารตราข้อบังค ับเพ่ือปฏิรูปรัฐบญัญัติเก ีย่วกบัการจัด
ระเบียบดินแดนโพน้ทะเลของสาธารณรัฐฝรั่งเศสได ้เป็นตน้ 
   4) แนวคิดการควบคมุออกกฎหมายล าดบัรอง ตั้งแต ่ค.ศ. 1958 เป็นตน้มา 
                                              
110 อิสระ นิติทณัฑ์ประภาศน์. (2527). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (พมิพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: คุณพิมพ์อ ักษร. 
หนา้ 63. 
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   ในการยกร่างรัฐธรรมนูญแหง่สาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มีการเสนอแนวคิดว่า 
รัฐสภาควรมีอ  านาจตรากฎหมายเฉพาะในเร่ืองที่ มีความส าคญัในระดับที่ต ้องไดร้ับ การพิจารณา
และความเห็นชอบจากผู ้แทนของปวงชนเทา่นั้น หรืออีกนยันึง รัฐสภามีอ  านาจตรากฎหมายเฉพาะ
เร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญก  าหนด ส่วนฝ่ายบริหารมีอ  านาจออกกฎเป็นการทัว่ไปในเร่ืองอื่น  ๆซึ่งจะท าให้
การบริหารราชการแผน่ดิน (Public Administration) เป็นไปดว้ยความรวดเร็ว111 ดงันั้น มาตรา 21112 
ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 จึงไดก้  าหนดใหน้ายกรัฐมนตรี (Le Premier 
Ministre) มีอ  านาจในการออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารได  ้
   ประกอบกบัมาตรา 37 วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหง่สาธารณรฐัฝรั่งเศส ค.ศ. 1958              
ก  าหนดวา่ เร่ืองใดที่ไมอ่ยูใ่นขอบเขตของการตรารัฐบญัญตัิ ใหถ้ือวา่อยูใ่นอ  านาจการตรากฎหมาย
ของฝ่ายบริหาร และวรรคสองแหง่บทบญัญติัเดียวกนั ก  าหนดวา่ รัฐบัญญัติซึ่ งตราขึ้ นในเร่ืองท่ี                   
อยูใ่นอ  านาจของฝ่ายบริหารท่ีจะออกกฎเกณฑ์ได ้อาจแกไ้ขเพ่ิมเติมไดโ้ดยรัฐกฤษฎีกา ภายหลงัจาก
ที่ไดร้ับความเห็นจากสภาแห่งรัฐแล้ว รัฐบญัญัติซึ่ งมีล ักษณะดงักล่าวที่ใช้บงัคบัภายหลังวันที่
รัฐธรรมนูญฉบับน้ีใช้บ ังค ับแล้วจะแกไ้ขเ พ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาได้กต็ ่อเม่ือคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญไดป้ระกาศวา่รัฐบญัญติันั้น มีสาระเ ป็นการก  าหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองท่ีอยูใ่นอ  านาจ
การออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารตามความในวรรคกอ่น 
   เม่ือพิจารณามาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จะเ ห็นไดว้ ่า เร่ืองใดที่ไม่อยู ่              
ในเขตอ านาจการตรากฎหมายของรัฐสภา โดยหลกัฝ่ายบริหารยอ่มมีอ  านาจออกกฎหมายล าดบัรอง
ในเร่ืองนั้นโดยไม่จ  า เป็นตอ้งอาศยัฐานของกฎหมายแม่บท ซึ่งอาจเรียกว่า รัฐกฤษฎีกาอิสระ                  
(Le Règlement Autonomes) สว่นเร่ืองที่รัฐธรรมนูญก  าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจตรากฎหมายของรัฐสภา  
ฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจออกกฎเฉพาะในส่วนท่ีเ ป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในรายละเอียดเทา่นั้น113   
จึงกลา่วได้วา่ การออกกฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารในสาธารณรัฐฝรั่งเศสแบง่ออกเป็น 2 
                                              
111 ประเสริฐ สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 78. 
112 รัฐธรรมนูญแหง่สาธารณรัฐฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958. มาตรา 21 ใหน้ายกรัฐมนตรีเป็นผูก้  าหนด
แนวทางการด าเนินงานของรัฐบาล รับผิดชอบดา้นการป้องกนัประเทศ ดูแลการบงัคบัใชก้ฎหมายตามบทบญัญัติ
ในมาตรา 13 ใหน้ายกรัฐมนตรีใชอ้  านาจในการออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร และแตง่ตัง้ขา้รัฐการพลเรือนและ 
ขา้รัฐการทหาร 
 นายกรัฐมนตรีอาจมอบอ านาจบางประการใหแ้กรั่ฐมนตรีได ้
 ในกรณีจ าเป็น ใหน้ายกรัฐมนตรีปฏิบติัหนา้ท่ีแทนประธานาธบิดีแหง่สาธารณรัฐในฐานะประธานสภา
และคณะกรรมการ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 15 
                                              ฯลฯ                                                          ฯลฯ 
113 ประเสริฐ สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 56. หนา้ 79. 
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ประเภท ไดแ้ก ่(1) Complementary Règlement หมายถึง กฎเกณฑ์ที่ออกมาเพ่ือใหมี้การปฏิบตัิและ
บงัคบัตามเจตนารมณ์ของบทบญัญัติแห่งกฎหมายแมบ่ท และ (2) Règlement Autonome หมายถึง 
รัฐกฤษฎีกาอิสระที่ฝ่ายบริหารออกโดยอาศยัอ  านาจตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแหง่สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958114 ท ั้งน้ี การที่ฝ่ายบริหารจะสามารถออกรัฐกฤษฎีกาอิสระไดก้เ็ฉพาะเพ่ือเหตุผล
ในการด าเนินงานภายในของรัฐบาล (Internal Operation of the Government) ใน 3 กรณี คือ การเ มือง
การปกครองและการจดัท าบริการสาธารณะ (Administration and Public Service) ความสงบเ รียบร้อย 
(Pulic Order) และความจ าเป็นรีบดว่นของชาติ (National Emergency)115 
   อยา่งไรกต็าม เพ่ือมิใหก้ารออกรัฐกฤษฎีกาอิสระของฝ่ายบริหารตามมาตรา 37 
ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ค. 1958 หลุดพน้จากการควบคุมขององค์กรของรัฐ              
ฝ่ายตุลาการจนถึงขนาดที่ฝ่ายบริหารจะออกรัฐกฤษฎีกาอิสระได้โดยไมจ่  าต ้องค านึงถึงหลกันิติรัฐ 
สภาแหง่รัฐ (Le Conseil d'État) ที่ท  าหนา้ที่ในฐานะศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค  าวินิจฉยัคดีปกครอง
โดยวางบนัทดัฐานวา่ รัฐกฤษฎีกาอิสระจะตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไป เชน่ หลกัความเสมอภาค  
หลกัความได้สดัส่วน เป็นต้น จึงส่งผลให้รัฐกฤษฎีกาอิสระตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ                 
แห่งสาธารณ รัฐฝรั่งเศส ค.ค. 1958 เป็นกฎท่ีต้องอยูภ่ายใต้การควบคมุตรวจสอบความชอบ            
ดว้ยกฎหมายของศาลปกครอง116  
  ส าหรับแนวคิดเก ีย่วกบัการเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการ                  
ออกกฎหมายล าดบัรองโดยเร็วเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้นั้น สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสถือวา่การด าเนินการเพ่ือใหก้ฎหมายมีผลบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งสมบูรณ์และรวดเ ร็วเป็นเง่ือนไข
ส าค ัญของการเคารพต่อหลักประชาธิปไตย  และเป็นการประกนัความมั่นคงของกฎหมาย                      
(La Sécurité Juridique) รวมไปถึงการประกนัความนา่เ ช่ือถือของรัฐบาล (La Crédibilité Politique                
du Gouvernement) กลา่วอีกนยัหน่ึง การที่บทบญัญตัิใดบทบญัญตัิแหง่กฎหมายไมอ่าจใชบ้งัคบัได้
เพราะเหตุที่ไม่มีการออกกฎหมายล าดบัรองเ พ่ือก  า หนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการบังค ับใช ้               
ถือได้วา่ เป็นการละเลยความต้องการของประชาชน ผู ้ออกเ สียงเลือกตั้งซึ่ งแสดงออกโดยผา่น      
การตรากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั อีกทั้งความล่าช้าในการออกกฎหมายล าดบัรองยงัส่งผลให้
กฎหมายขาดความแน่นอน เน่ืองจากไม่มีวิธีการที่จะท าห้ผูอ้ยูภ่ายใตบ้ ังคบัของกฎหมายสามารถ    
ใชสิ้ทธิหรือไดร้ับประโยชน์ตามที่กฎหมายรับรอง ท าให้ประชาชนและเจา้หนา้ที่ของรัฐไม่อาจ

                                              
114 พรรษมน สิริกลุพฒันสาร. (2554). ปัญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายล าดบัรองในทางภาษี . วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 41-42. 
115 John Bell. (1992). French Constitution Law. Oxford. Charendon Press. p.13. 
116 กาญจนา ภูป่ระดบักฤต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 91. หนา้ 59. 
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ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีกลไกป้องกนัการออกกฎหมายล าดบัรอง
ลา่ชา้ ซึ่งอาจอธิบายได ้ดงัน้ี117 
   1) การตรวจสอบการมีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายโดยกลไกภายในฝ่ายบริหาร  
   สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ไดมี้ค  าวินิจฉยัว่าการที่ ฝ่ายบริหารไม่ออกอนุบญัญัติ
ที่จ  าเป็นเพ่ือก  าหนดวิธีการในการบงัคบัใชร้ัฐบญัญตัิภายในเวลาที่สมควร ถือเป็นการกระท าละเมิด
ตอ่ประชาชนซึ่งรัฐจะต้องรับผิดชอบชดใชเ้ งินใหแ้กป่ระชาชนท่ีได้รับความเสียหายอนัเกดิขึ้ น
โดยตรงและแน่ชัดจากการที่ไม่มีการออกอนุบัญญัติด ังกลา่ว 118 ซึ่ งในทางปฏิบัติฝ่ายบริหาร             
โดยนายกรัฐมนตรีได้มีหนังสือเวียนเพ่ือก  าหนดแนวทางด าเนินการเพ่ือประกนัการบังคบัใช้
กฎหมาย โดยก  าหนดเ ป้าหมายให้ทุกกระทรวงจะต้องด าเนินการกฎหมายล าด ับรองที่จ  าเ ป็น                                 
ส าหรับการบงัคับใช้รัฐบัญญัติให้แล ้วเสร็จภายในระยะเวลา 6  เดือน นบัจากวนัที่รัฐบญัญัติ
ประกาศใช้ และหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงต้องจัดท าแผนการออกกฎหมายล าดบัรอง        
ของกระทรวงและก  าหนดกลไกติดตามการด าเนินการตามแผนดงักลา่ว เสนอตอ่นายกรัฐมนตรี 
เพ่ือ เป็นการประกนัว่าก ระทรวงจะสามารถจัดท า ร่างกฎหมายล าด ับรอ งให้แล ้วเสร็จได ้                   
ภายในก  าหนดเวลา โดยหากมีกรณีที่ตอ้งด าเนินกระบวนการที่ซบัซอ้นกวา่ปกติ เชน่ จะต้องมี       
การประสานงานระหว่างหลายกระทรวงหรือตอ้งขอความเห็นจากองค์กรผูเ้ ช่ียวชาญ กระทรวง 
จะต้องแจง้ขอ้ขดัขอ้งใหน้ายกรัฐมนตรีทราบภายใน 3 เดือน นับแตว่ ันที่รัฐบัญญตัิประกาศใช ้  
ท ั้งน้ี เม่ือครบก  าหนดเวลา 6 เดือน หวัหนา้สว่นราชการจะตอ้งรายงานผลการออกกฎหมายล าดบัรอง
ที่อยูใ่นความรับผิดชอบของตนตอ่นายกรัฐมนตรี โดยมีส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Sécrétaire 
Général du Governement) เป็นหนว่ยงานที่ท  าหนา้ที่ติดตามการจดัท ากฎหมายล าดบัรองของแตล่ะ
หนว่ยงาน 
   2) การตรวจสอบการมีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญตัิ 
   ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส วุฒิสภา (Sénat) เป็นองค์กรที่มีบทบาทส าคญัในการเร่งรัด
ใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองโดยเ ร็ว กลา่วคือ ข ้อบงัค ับ                  
ของวุฒิสภาในหมวด 8 ก  าหนดใหค้ณะกรรมาธิการสามัญประจ า วุฒิสภารับผิดชอบด าเนินการ
ติดตามผลการบังค ับใช้รัฐบัญญัติ โดยคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะมีหน้าที่รวบรวม                       
ผลก ารออกกฎหมายล าด ับ รองตามที่ ได ้รับมอบหมาย และรายงานผลต่อที่ ประชุมร่วม                            

                                              
117 กฤตติกา ยวุนะเตมีย.์ (2563). ระบบการตรวจสอบการบังคบัใช้กฎหมายของประเทศฝร่ังเศส. (ออนไลน์). 
เขา้ถึงไดจ้าก: www.krisdika.go.th. หนา้ 1-4. 
118 Conseil d’État, décision du 27 juillet 2005, Association Bretagne ateliers และ Conseil d’Etat, décision du 28 
juillet 2000, Association France nature environnement. 

http://www.krisdika.go.th/
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ของคณะกรรมาธิการสามัญเพ่ือทราบ กอ่นที่จะสง่ข ้อมูลให้กบัส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา                       
เพ่ือจดัท า “รายงานประจ าปีสรุปผลการบงัคบัใชร้ัฐบญัญตัิ (Bilan Annuel  de l’Application des Lois)” 
และเผยแพร่ต ่อสาธารณะต่อไป  ซึ่ งส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาอาจขอให้ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเขา้ช้ีแจงขอ้มูลที่เก ีย่วขอ้งกบัการจดัท ากฎหมายล าดบัรองกไ็ด ้จากนั้นจึงก  าหนดวาระ
การประชุมวุฒิสภาในประเด็นเ ร่ืองการตรวจสอบการมีผลบังค ับใช้ของกฎหมาย ซึ่ งอาจเ ป็น                     
การประชมุในรูปแบบของการอภิปราย (โดยไมมี่การลงมติ) หรือการตั้งกระทูถ้ามรัฐบาลกไ็ด ้
   สว่นการเร่งรัดการออกกฎหมายล าด ับรองโดยสภาผูแ้ทนราษฎร  (Assemblée 
nationale) เร่ิมปรากฏในชว่ง ค.ศ. 2004 ซึ่งสภาผูแ้ทนราษฎรไดก้  าหนดใหมี้การจดัท ารายงาน         
การมีผลบงัคบัใชข้องรัฐบญัญตัิแตล่ะฉบบั (Le Rapport d’Application) ภายในก  าหนดเวลา 6 เดือน 
นบัจากวนัท่ีรัฐบญัญัตินั้น ๆ ตราขึ้น และอาจมีการก  าหนดวาระการประชมุสภาผูแ้ทนราษฎร                 
เพ่ือตรวจสอบการมีผลบงัคบัใชข้องรัฐบญัญัติกไ็ด ้ซึ่งอาจน าไปสู่ความรับผิดชอบในทางการเมือง
ของฝ่ายบริหาร 
 2.3.2 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของสหราชอาณาจักร 
 สหราชอาณาจกัร (United Kingdom) และเป็นประเทศที่เ ป็นแมแ่บบของระบบกฎหมาย
จารีตประเพณี  (Common Law System) โดยระบบกฎหมายน้ีให้ความส าค ัญต่อวิธีพิจารณาความ
เป็นอยา่งมาก และถือเอาค าพิพากษาของศาลสูงที่ไดเ้คยตดัสินในท านองเดียวกนั เป็นบรรทดัฐาน 
(Precedent) ในการตดัสินคดีท่ีเกดิขึ้นในภายหลงั119 
 สหราชอาณ าจักรปกครองด้ว ยระบอบประชาธิปไตยแบบรั ฐสภา (Parliament 
System) มีการแบ่งอ  านาจอธิปไตยออกเป็นสามสว่น คือ อ  านาจนิติบ ัญญตัิ อ  านาจบริหาร และ
อ านาจตุลาการ นอกจากน้ีย ังมีสถาบันทางการเมืองที่ส าค ัญ คือ สถาบันพระมหากษตัริย์  โดย ที่
รัฐสภามีอ  านาจในการตราพระราชบญัญตัิ แตจ่ะต้องผา่นการพิจารณาและไดร้ับความเห็นชอบจาก
ทั้งสองสภา คือ สภาผู ้แทนราษฎร (The House of Commons) และสภาขุนนาง (The House of 
Lords) และต้องได้รับความเ ห็นชอบจากพระมหากษัตริย์ จึงจะประกาศใชเ้ป็นกฎหมายได ้และ
กฎหมายของรัฐสภาอาจมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารตรากฎหมายล าดบัรองได ้ซึ่งอาจเป็นไดท้ ั้งการ
มอบอ านาจเป็นการทั่วไปและการมอบอ านาจใหเ้ฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง แต่อ  านาจในการออก
กฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารยอ่มถูกจ ากดัใหอ้ยูภ่ายใตข้อบเขตของกฎหมายแมบ่ท 120 

                                              
119 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2538). พัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย . กรุงเทพฯ :   
วญิญชูน. หนา้ 86. 
120 David Foulkes. (1982). Administrative Law (5th ed.). London: Butterworths. pp. 58-59. 
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 โดยที่ วิว ัฒนาการ ในก ารออกกฎหมายล าด ั บรอ งหรือกฎของกฎหมายอังกฤษ                     
ไดร้ับมรดกทางความคิดมาจากการใชอ้  านาจทางดา้นนิติบญัญตัิของพระมหากษตัริย์ในยุคกลาง                
ที่ยอมรับวา่การบญัญัติกฎหมายเป็นอ านาจของพระมหากษตัริย์และเ ป็นอ านาจที่ไม่มีขอบเขต             
และพฒันามาจากการมอบอ านาจ (Delegation) ของพระมหากษตัริย์ในฐานะรัฐบาลกลางใหแ้ก ่
สว่นทอ้งถิ่นหรือขา้ราชบริพารของพระองค์ ซึ่งสว่นใหญเ่ป็นการมอบอ านาจใหจ้ดัการในทางเศรษฐกจิ 
โดยการออกกฎหมายล าดบัรองของกฎหมายองักฤษเกดิขึ้นในยุคสมยัตา่ง  ๆเชน่121 
  1) รัชสมยัของพระเจา้เฮนรีที่ 8 (Henry VIII of England)  
  การบญัญตัิกฎหมายตามที่ไดร้ับมอบอ านาจ (Delegated Legislation) มีขึ้ นเ ป็นครั้ งแรก  
ในรัชสมัยของพระเจ้าเฮนรีที่  8 (ค.ศ. 1509 - ค.ศ. 1547) กลา่วคือ รัฐสภาไดอ้อกพระราชบัญญัติ             
ทอ่ระบายน ้า  (Statute of Sewers) โดยมอบอ านาจใหค้ณะกรรมการ (Commissioners of Sewers) 
บญัญตัิกฎหมายในรูปแบบต่าง  ๆตามที่เห็นสมควรอยา่งอิสระ เชน่ กฎ (By-Law) และค าสัง่ (Order) 
เป็นตน้ 
  สว่นหลกัการที่วา่ฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจบัญญตัิกฎหมายไดก้ต็อ่เม่ือไดร้ับมอบอ านาจ
จากรัฐ สภานั้ น  ปร ากฏขึ้ น ใน  ค .ศ . 1 53 9 โดยพระราชบัญญัติ ท่ี เ รีย กว่า   The Statute of 
Proclamations ไดม้อบอ านาจใหพ้ระมหากษตัริย์โดยค าแนะน าขององคมนตรี (Privy Councilor) 
ออกประกาศพระบรมราชโองการ (Royal Command) เน่ืองจากในขณะนั้นเร่ิมมีแนวความคิดว่า                
พระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์ควรได้รับการปรึกษาหรือ ค าแนะน าจากรัฐสภา                 
กอ่นท่ีจะน าไปประกาศใช ้อยา่งไรกดี็ การมอบอ านาจในครั้งนั้น รัฐสภาย ังไมมี่ฐานะเป็นองค์กร
สูงสุดที่มีอ  านาจทางนิติบญัญติั และกฎหมายท่ีพระมหากษตัริย์ตราขึ้นโดยค าแนะน าขององคมนตรี
มีผลใชบ้ ังค ับเช่นเดียวกบักฎหมายที่ออกโดยค าแนะน าของรั ฐสภา (The Same Force as Acts                
of Parliament) โดยมีเง่ือนไขวา่ กฎหมายท่ีพระมหากษตัริย์ตราขึ้นน้ีตอ้งไมมี่ผลกระทบตอ่ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณี หรือพระราชบญัญัติที่ มีผลใชบ้ ังคบัอยู ่เดิม หรือกระทบตอ่ที่ดิน สินค้า              
หรือท่ีอยูอ่าศยั รวมทั้งไมมี่ผลกระทบตอ่ประเพณีอนัดีงามและชอบดว้ยกฎหมายของบา้นเมือง122 
  2) รัชสมยัของพระเจา้เจมส์ที่ 2 (James II of England) 
  ดว้ยพระเจ้าชาร์ลส์ที่  1 (Charles I of England) พระราชบิดาของพระเจ้า เจมส์ที่  2                   
ทรงมีปัญหาขัดแย ้งท างการเ มืองอย ่างรุนแรงกบั รั ฐสภาอังกฤษ  ด้วยทรงด า ริว ่าการเ ป็น
พระมหากษัตริย์ เ ป็นอ  านาจที่ รับมอบหมายจากพระเจ้าโดยตร ง ตามหลักความเช่ือ เร่ือ ง                        

                                              
121 ปรีชา สุขะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 81. หนา้ 44-47. 
122 หทยัรัตน์ เนาวพ์ริิยวฒัน์. (2552). การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายล าดบัรอง. วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 28. 
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เทวสิทธิราชย์ (Divine Right of Kings) ในขณะที่ฝ่ายรัฐสภาตอ้งการลดพระราชอ านาจของพระองค์ 
และพระองค์ทรงถูกตอ่ตา้นจากประชาชน เน่ืองจากการเขา้แทรกแซงในคริสตจกัรแหง่องักฤษและ
สกอตแลนด์ รวมทั้งการจดัเกบ็ภาษีโดยปราศจากการอนุมติัจากรัฐสภา น าไปสู่เหตุการณ์สงคราม
กลางเมืององักฤษ เกดิเหตุการณ์ยึดอ  านาจพระเจา้ชาร์ลส์ที่ 1 และการจบักมุและการตดัสินใหส้ าเ ร็จ
โทษพระเจา้ชาร์ลส์ที่ 1 ในขอ้หากบฏตอ่แผน่ดิน  
  เหตุการณ์ดงักลา่วท าใหพ้ระเจา้เจมส์ท่ี 2 ซึ่งเป็นพระราชบุตร และทรงขึ้นครองราชย์
ใน เวลาต่อมา (ค.ศ. 1685 - ค .ศ. 1688) ทรงพยายามรวมอ านาจมากขึ้ น เพ่ือ แย ่งชิงอ  านาจ                      
ในการตรากฎหมายจากรัฐสภา ท าใหร้ัฐสภาท าการปฏิวตัิ เพ่ือตอ่ตา้นอ านาจสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ของพระเจา้ เจมส์ที่  2  โดยเหตุการณ์น้ีมีช่ือเรียกว่า การปฏิวตัิอนัรุ่งโรจน์ (Glorious Revolution)            
หรือเ รียกว่า  การปฏิวัติ  ค.ศ. 1688 ซึ่ งเป็นการปฏิวตัิอ ันไม่มีการเ สียเลือดเน้ือ แตก่ไ็ด ้สร้าง
หลกัเกณฑ์และสถาบันในการบญัญติักฎหมายขึ้ นและเป็นรากฐานของการใชอ้  านาจนิติบญัญัติ               
ของประเทศองักฤษในปัจจุบนั โดยรฐัสภาไดท้  าการตราพระราชบญัญตัิ ที่เรียกวา่ Act of Set t lement                
เพ่ือจ ากดัพระราชอ านาจของกษตัริย์ และตั้งแตน่ั้นเป็นตน้มา รัฐสภากเ็ป็นองค์กรท่ีมีอ  านาจสูงสุด
ในการบญัญตัิกฎหมาย 
  การมีอ  านาจสูงสุดในการตรากฎหมายของรัฐสภา มีความหมายวา่ รัฐสภามีอ  านาจ
สูงสุดในการบัญญัติกฎหมายอย ่างไมจ่  ากดั รัฐสภาสามารถบัญญัติกฎหมายเร่ืองใด  ๆได้ตาม                           
ความประสงค์ของรัฐสภาทุกเม่ือ และเ ม่ือตรากฎหมายขึ้ นแลว้ รัฐสภาอาจเปลี่ยนแปลงแกไ้ข
กฎหมายดังกล่าวได้ตลอดเวลา และไม่มีองค์กรใดมีอ  านาจตรวจสอบความสมบูรณ์ของกฎหมาย
ของรัฐสภาได้ ซึ่ งหลกัการดงักล่าวส่งผลใหฝ่้ายบริหารและองค์กรอื่นในรัฐ จะมีอ  านาจบญัญัติ
กฎหมายได้กต็ ่อเ ม่ือได้รับมอบอ านาจจากรัฐสภา รัฐสภาอาจมอบอ านาจนิติบ ัญญัติให้แ ก ่                    
ฝ่ายบริหารหรือองค์กรใด  ๆและจะมอบอ านาจใหเ้พียงใดกไ็ดต้ามเจตนารมณ์ของรัฐสภา 123 
  3) สมยัปลายศตวรรษที่ 19 
  ในช่วงปลายคริสต์ศตวรรษที่  18  เกดิเหตุการณ์ ปฏิวัติอุ สาหกรรม ( Industrial 
Revolution) ท าใหร้ัฐสภาองักฤษเร่ิมตระหนกัวา่ การปฏิบติังานของฝ่ายนิติบญัญตัิไมอ่าจด าเนินไปได ้
โดยปราศจากความชว่ยเหลือของฝ่ายบริหาร เน่ืองจากงานบริการประชาชนได้ขยายตัวเพ่ิมขึ้ น  
อยา่งรวดเร็ว รัฐสภาจึงมอบอ านาจการตรากฎหมายใหอ้งค์กรฝ่ายปกครองมากขึ้น  
  ค.ศ. 1946 รัฐสภาไดต้รากฎหมายเก ีย่วกบัการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรอง 
ไดแ้ก ่Statutory Instruments Act 1946 ซึ่งเป็นกฎหมายที่วางหลกัในการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหาร                  
ออกกฎหมายล าดบัรอง โดยเ รียกกฎหมายล าดบัรองทุกประเภทโดยรวมวา่ “กฎหมายอุปกรณ์” 
                                              
123 หทยัรัตน์ เนาวพ์ริิยวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 122. หนา้ 29.  
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(Statutory Instruments) ไม่วา่ ช่ือเฉพาะของกฎหมายล าดบัรองนั้นจะเรียกวา่  พระราชกฤษฎีกา                 
ในสภาองคมนตรี (Order in Council) กฎกระทรวง (Ministerial Order) หรือช่ืออื่นใดกต็าม                 
  Statutory Instruments Act 1946 ไดก้  าหนดมาตราควบคมุการออกกฎไว้ในหลายระดับ 
เชน่124 ในการยกร่างกฎนั้น หนว่ยงานของรัฐเจา้ของเ ร่ืองตอ้งสง่ไปใหค้ณะกรรมการร่างกฎหมาย                         
ของคณะกรรมการร่างกฎหมายของคณะรัฐมตรี เพ่ือตรวจสอบวา่เกนิขอลเขตอ านาจของกฎหมาย
แมบ่ทหรือไม ่และเม่ือร่างกฎได้ผา่นขั้นตอนตา่ง  ๆเรียบร้อยแลว้ พระราชบญัญติักฎหมายอุปกรณ์
ยงัได้ก  าหนดวิธีการประกาศใช้กฎไวอ้ยา่งชัดเจน และได้ก  าหนดหลกัการควบคุมการออกกฎ                   
โดยรัฐสภาไวด้ ้วย  ซึ่งการควบคมุการออกกฎโดยรัฐสภาถือเป็นกระบวนการที่ส าคญัที่ สุดตาม
พระราชบญัญติักฎหมายอุปกรณ์ โดยก  าหนดมาตรการตา่ง  ๆต ั้งแตร่ะดบัการควบคมุค่อนขา้งนอ้ย
ไปจนถึงระดับการควบคุมมาก ขึ้นอยู ่กบัความส าค ัญและผลกระทบของกฎนั้น ๆ วา่จะกระทบ                          
ตอ่ประชาชนเพียงใด 
  กล่าวโดยสรุป การตรากฎหมายขึ้ นใช้บ ังค ับในสหราชอาณาจกัรในปัจจุบันเ ป็น
อ านาจของรัฐสภา แตก่ฎหมายของรัฐสภาอาจมีบทบญัญตัิที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ไปด า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองได้125 แตต่ ้องไม่ขดัต่อหลกัการหรือกฎหมายของรัฐสภา 
กลา่วคือ กฎหมายล าด ับรองที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปวัตถุประสงค์
เพ่ือใหพ้ระราชบญัญตัิแมบ่ทเกดิผลสมัฤทธ์ิ126  
 2.3.3 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองขอ งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมน ี
 รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนี มีช่ืออยา่งเป็นทางการเรียกวา่  กฎหมาย
พ้ืนฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนี  (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland)               
หรือเรียกวา่ กฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz) ประกาศใชเ้ม่ือวนัที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 เป็นตรา
สารทางกฎหมายท่ีกอ่ตั้งสถาบนัการเมืองและก  าหนดความสมัพนัธ์ระหวา่งสถาบันการเมืองท่ีใช้
อ  านาจรัฐทั้งหลาย ตั้งแตป่ระธานาธิบดี และองค์กรผูใ้ชอ้  านาจทางการเ มืองในฝ่ายนิติบ ัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ รวมไปถึงการก  าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

                                              
124 กาญจนา ภูป่ระดบักฤต. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 91. หนา้ 50. 
125 การมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองในสหราชอาณาจักรไมจ่ าเป็นตอ้งค านึง
วา่ กฎหมายล าดบัรองนัน้จะออกมาในรูปแบบใด เน่ืองจากสหราชอาณาจักรไมม่ีรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์
อกัษร ดงันัน้ การพจิารณาเร่ืองล าดบัชัน้ของกฎหมายในสหราชอาณาจักรจึงมีความแตกตา่งจากระบบกฎหมาย
ของประเทศอ่ืน ๆ . อา้งถึงใน ภานุวฒัน์ ผอ่งใส. อา้งถึงแลว้เชิงอรรถท่ี 5. หนา้ 37. 
126 รดาวรรณ เกือ้กลูเกยีรติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61. หนา้ 42. 
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กบัรัฐ  นอกจากน้ียงัมีโครงสร้างที่ต ่อต้านระบอบการปกครองที่ มี การให้อ  านาจแกฝ่่ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองมากเกนิไป 
 เน่ืองจากในยุคสาธารณรัฐไวมาร์ (Weimar Repubric) ฝ่ายนิติบ ัญญัติได้ตรากฎหมาย
จ านวนหน่ึง ที่ เ ป็นการให้อ  านาจแก ร่ัฐบาลในการประกาศใช้มาตรการเพ่ือแกไ้ขปัญหา                      
ความเ ดือดร้อนของรัฐและประชาชน ในกรณีท่ีเห็นวา่มีความจ าเป็นและเร่งดว่น และในบางครั้ ง
รัฐบาลกไ็ด้ใชอ้  านาจประกาศกฎเกณฑ์ที่ เป็นการล่วงละเ มิดสิท ธิของประชาชนอันเป็นสิทธิ                
ข ั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ จึงน ามาซึ่งจุดส้ินสุดของยุคสาธารณรัฐไวมาร์ 
 ต่อมา ในยุคนาซี เยอ รมัน (Nazi Germany) หรือไ รซ์ที่สาม  (Drittes Reich) หรือช่ือ
เรียกอย ่างเ ป็นทางการคือ ไรซ์เ ยอรมัน  (Deutsches Reich) ฝ่ายปกครองไดมี้การประกาศใช้
กฎหมายซึ่งข ัดกบัรัฐธรรมนูญ และฝ่ายนิติบญัญติัในขณะนั้นได้ยินยอมใหร้ัฐบาลสามารถบญัญัติ
รัฐธรรมนูญขึ้ นใหม่ได้ ด ังนั้น จากประวัติศาสตร์ความเ ป็นมาดังกลา่วข้างต้น ผูว้างโครงสร้าง
รัฐธรรมนูญจึงตอ้งก  าหนดกรอบของรัฐธรรมนูญเ พ่ือแกไ้ขปัญหาดังกลา่ว ไมเ่ฉพาะใน เน้ือหา             
สว่นท่ีวา่ดว้ยการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารเทา่นั้น แตย่งัพยายามท่ีจะก  าหนดขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี
ที่ชดัเจนของฝ่ายนิติบญัญตัิและฝ่ายบริหารในการใชอ้  านาจอธิปไตยทางนิติบญัญตัิอีกดว้ย 127 
 แนวความคิดดังกล่าวปร ากฏอยู ่ในมาตรา 80 (1) ขอ งรัฐธรรมนูญแห่งสหพัน ธ์
สาธารณรัฐ เยอรมนี ซึ่ งบญัญตัิไวว้า่ รัฐบาลแหง่สหพันธรัฐ  รัฐมนตรีแหง่สหพนัธรัฐ หรือรัฐบาล
แหง่มลรัฐ อาจไดร้ับมอบอ านาจจากกฎหมายให้ตรากฎหมายล าด ับรอง เ น้ือหา วัตถุประสงค์ และ
ขอบเขตของอ านาจที่ไดร้ับมอบดังกลา่วใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดในกฎหมาย กฎหมายล าดบัรองแต่
ละฉบับ ตอ้งระบุบทกฎหมายที่อาศ ัยเป็นอ านาจในการตรา หากกฎหมายบัญญตัิใหมี้การมอบ
อ านาจชว่งได ้การมอบอ านาจชว่งจะมีผลดว้ยการตรากฎหมายล าดบัรอง  
 เม่ือ พิเคราะห์บทบัญญัติด ังกล ่าวข้างต้น  จะเ ห็นได้ว ่า  รัฐธรรมนูญแห่งสหพัน ธ์
สาธารณรัฐ เยอรมนีไม่ยอมรับใหอ้งค์กรของรัฐฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีอ  านาจนิติบญัญัติ             
เป็นของตนเอง ดงันั้น ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะออกกฎหมายล าดบัรอง (Rechtsverordnung) 
มาใช้บงัคบัได้กเ็พียงเทา่ที่ มีกฎหมายของรัฐสภาก  าหนดให้สามารถกระท าได้ หรือเป็นกรณีที่
รัฐธรรมนูญก  าหนดไวเ้ทา่นั้น          
 ในส่วนของกระบวนการตรากฎหมายล าด ับรอง รัฐบัญญตัิแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีวา่ดว้ยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz) ไมไ่ดก้  าหนด

                                              
127 หทยัรัตน์ เนาวพ์ริิยวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 122. หนา้ 30 – 31. 
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เร่ืองของกระบวนการตรากฎหมายล าดบัรองไวเ้ป็นการเฉพาะ128 แตก่ฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรรมนูญ 
(Grundgesetz) ของเยอรมนักไ็ดก้  าหนดหลกัการที่ใหค้วามส าคญัในการคุม้ครองและป้องกนัการใช้
อ  านาจในการตรากฎหมายล าดบัรองที่ไมช่อบดว้ยกฎหมายไว ้ดงัตอ่ไปน้ี129 
  1) ความในมาตรา 80 (1) ก  าหนดใหก้ฎหมายล าดบัรองตอ้งอ ้างอิงถึงบทบญัญัติแห่ง
กฎหมายแมบ่ทท่ีเป็นฐานในการออกกฎหมายล าดบัรองนั้นเอาไวเ้สมอ 
  2) กฎหมายล าดบัรองท่ีตราขึ้นโดยรัฐบาลของสหพนัธ์หรือรัฐมนตรีของสหพันธ์ 
และมีเน้ือหาเก ีย่วกบัการก  าหนดกฎเกณฑ์และอตัราในการใชบ้ริการไปรษณียแ์ละการโทรคมนาคม 
หรือการรถไฟของสหพนัธ์ การสร้างหรือการด าเนินการของกจิการดงักลา่วที่ออกตามกฎหมายของ
สหพันธ์จะต้องได้รับความยินยอมจากสภาสูงแห่งสหพันธ์หรือสภาผู ้แทนมลรัฐแห่งสหพันธ์ 
(Bundesrat) กอ่น เวน้แตจ่ะมีกฎหมายก  าหนดไวเ้ป็นอยา่งอื่น 
  3) กฎหมายล าดบัรองจะต้องตราขึ้นหรือลงนามโดยผู ้มีอ  านาจในการตรากฎหมาย
ล าดบัรองเทา่นั้น  
  4) กฎหมายล าดบัรองทุกฉบบัจะตอ้งตีพิมพ์หรือประกาศไว้ในรัฐกจิจานุเบกษาของ
สหพนัธ์ (Bundesgesetzblatt) 
  5) กฎหมายล าดบัรองท่ีประกาศนั้นจะตอ้งมีการก  าหนดหรือระบุถึงว ันท่ีเร่ิมตน้หรือ
วนัท่ีมีผลใชบ้งัคบัของกฎหมายล าดบัรองนั้น  ๆ  
 2.3.4 แนวคิดเกี่ยวกับการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของสหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกา (Umited States of America) ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย  ใน
รูปแบบระบบประธานาธิบดี  (Presidential System) ซึ่ งมีการแบ่งแยกการใช้อ  านาจอธิปไตย
ออกเป็น 3 ฝ่าย ตามบทบญัญตัิรัฐธรรมนูญ โดยที่รัฐธรรมนูญแหง่สหรัฐอเมริกา (The Constitut ion of 
the United States) มาตรา 1130 บญัญตัิวา่  อ  านาจนิติบญัญติัทั้งปวงเป็นของรัฐสภาแหง่สหรัฐอเมริกา 
อนัประกอบด้วยวุฒิสภาและสภาผูแ้ทนราษฎร จะเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญแหง่สหรัฐอเมริกาไมไ่ด้
เปิดโอกาสใหฝ่้ายบริหารและองค์กรอื่น ๆ  เขา้มามีสว่นร่วมในการใชอ้  านาจนิติบญัญตัิดว้ย 

                                              
128 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ์. (2566). หลักเกณฑ์ท่ัวไปเกี่ยวกับ “กฎ” ของฝ่ายปกครอง : บทบัญญัตท่ีิเพิ่มเข้ามาใหม่ ใน
กฎหมายวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: www.krisdika.go.th. หนา้ 2. 
129 นรินทร์ อิธิสาร. (2546). การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองและผลในทางกฎหมาย
ของกฎท่ีถูกศาลปกครองเพกิถอน. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
หนา้ 33 – 37. 
130 Section 1. All legislative Powers herein granted shall be vested in a Congress of the United States,                    
which shall consist of a Senate and House of Representatives. 
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 ส าหรับก ารออกกฎหมายล าด ับรอ งของสหรัฐอ เมริ กาในระยะแรก  ศาล สูงขอ ง
สหรัฐอเมริกาได้วางหลกัไว ้ในคดี Wayman v. Soutthard (ค.ศ. 1825) โดยความเห็นของผูพิ้พากษา 
Marschall131 ซึ่งมีความเห็นโดยสรุปไดว้า่ รัฐบาลสามารถมอบอ านาจใหศ้าลหรือคณะกรรมการวินิ
ฉยั (Tribunal) ก  าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะเร่ืองและอยา่งเคร่งครัด และรัฐสภาอาจมอบอ านาจนิติบญัญตัิ
ใหอ้งค์กรอื่น  ๆได ้เพียงแตข่อบเขตระหวา่งอ  านาจที่รัฐสภาตอ้งใชด้ว้ยตนเองและอ านาจที่มอบให้
เป็นส่ิงส าค ัญทีจ่ะต้องก  าหนดไวใ้นขณะที่มอบอ านาจ  ซึ่ งผู ้พิพากษา Marchall ได้แสดงให้เห็น
ถึงขอบเขตของการมอบอ านาจว่า รัฐสภาต้องก  าหนดเน้ือหาสาระของกฎหมายไวเ้ป็นบทบัญญัติ
ท ัว่ไปและใหอ้งค์กรอื่นท่ีไดร้ับมอบอ านาจก  าหนดรายละเอียดเพ่ือใหบ้ทบญัญัติท ัว่ไปของรัฐสภา                    
มีเน้ือหาที่สมบูรณ์132 
 ตอ่มาในคดี Cincinnati W. & Z.R. Co v. Commissioner (ค.ศ. 1852) ได้แสดงให้เห็นถึง
ความแตกตา่งที่แทจ้ริงระหวา่งการมอบอ านาจนิติบญัญตัิและการใชดุ้ลพินิจของผูร้ับมอบอ านาจว่า 
การมอบอ านาจนิติบญัญตัิเป็นการตดัสินใจของรัฐสภาว่าเร่ืองใดควรตราเป็นกฎหมาย และเร่ืองใด
ควรใหอ้  านาจหรือดุลพินิจแกอ่งค์กรผู ้รับมอบเพียงเ พ่ือปฏิบตัิภาระหนา้ที่ภายใต้กฎหมายเ พ่ือให้
บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย 
 ค.ศ. 1904  ศาลสูงของสหรัฐอเมริก าได้มีค  าพิพากษาในคดี  Buttfield v. Stranahan       
วา่การมอบอ านาจจะกระท าได้ต ่อเ ม่ือผู ้ร่างกฎหมายได้ก  าหนดหลักเกณ ฑ์ (Standard) และ
ขอบเขตในการใชดุ้ลพิจนิจของผูร้ับมอบอ านาจ ซึ่ งศาลตีความวา่ การที่กฎหมายใหอ้  านาจรัฐมนตรี            
วา่การกระทรวงการคลงัก  าหนดมาตรฐานคุณภาพของชาที่ เป็นสินคา้น า เขา้  กฎหมายดังกล่าวมี
วตัถุประสงค์อยา่งชดัแจง้ท่ีจะยกเวน้การน าเขา้ชาคณุภาพต ่าท่ีสุด ดงันั้น การท่ีรัฐมนตรีใชอ้  านาจท่ี
ไดร้ับมอบมมาน้ี จึงเป็นเพียงการปฏิบตัิการใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์เบื้องตน้ (Primary Standard) 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐสภา133 
 ตวัอย ่างกรณีที่ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาเห็นว่าการมอบอ านาจนิติบญัญัติให้องค์กรอื่น                   
ไมช่อบดว้ยรัฐธรรมนูญ เช่น คดี Panana Refining co. v. Ryan (ค.ศ. 1935) รัฐสภาสหรัฐอเมริกา              
ได้ให้อ  านาจแกป่ระธานา ธิบดีออกกฎห้ามจ าหน่ายน ้ ามันระหว่างมลรัฐและต่างรัฐ  โดยไม่ได้
ก  าหนดนโยบายหรือมาตรฐานหรือกฎเกณฑ์ใดไวเ้ลย ประธานาธิบดีไดร้ับอ  านาจอยา่งไม่จ  ากดั                

                                              
131 รดาวรรณ เกือ้กลูเกยีรต์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61. หนา้ 20. 
132 Kenneth Culp Davis. (197 7). Administrative Law; Case-Text-Problems (6th ed.).  St.Paul, Minn.: West 
Publishing Co. pp. 33-34. 
133 หทยัรัตน์ เนาวพ์ริิยวฒัน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 122. หนา้ 18-19. 
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การมอบอ านาจจึงไมช่อบดว้ยรัฐธรรมนูญ134 และในคดี Schechter Poultry Corp. v. United States         
(ค.ศ. 1935) รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดใ้ห้อ  านาจสมาคมการคา้ออกกฎเพ่ือใหเ้กดิความเป็นธรรมใน
การแขง่ขนัทางการคา้โดยไดร้ับควววามเห็นชอบจากประธานาธิบดี และประธานาธิบดีจะใหค้วาม
เห็นชอบต่อเ ม่ือปรากฏว่าสมาคมก ารค้าด ังกล ่าวเ ป็นตัวแ ทนของกลุ ่มอุ ตสาหกรรมนั้ น                      
ศาลสูงวินิจฉัยว่า  การมอบอ านาจดังกล่าวไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เพราะเ ป็นการให้อ  านาจ              
ฝ่ายบริหารและองค์กรอื่นมากเกนิไป และเป็นเร่ืองเกนิขอบเขตอ านาจของรัฐบาลกลาง 
 กล่าวโดยสรุป การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายในสหรัฐอเมริกานั้น เม่ือ
ค านึงถึงทฤษฎีแลว้ อ  านาจนิติบญัญตัิจะตอ้งแยกออกจากอ านาจบริหารอยา่งเด็ดขาด แตด่ว้ยเหตุผล                    
ความจ าเป็นของการปกครองสมัยใหม่ ท  าใหท้ฤษฎีเ ป็นไปไมไ่ดใ้นทางปฏิบัติ ด ังนั้น ศาลจึงได้
ยอมรับใหร้ัฐสภาสามารถมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองได ้ภายใตเ้ง่ือนไขวา่รัฐสภา
จะต้องวางมาตรฐานหรือนโยบาย (Policy) เพ่ือเป็นแนวทางในการตรากฎหมายขององค์กรผูร้ับ
มอบอ านาจ และการมอบอ านาจจะตอ้งไมค่ลุมเครือและตรวจสอบได้ 

2.4 เปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองตามแนวคิดของ
กฎหมายไทยและกฎหมายของต่างประเทศ  

 ตามที่ไดก้ล ่าวถึงแนวคิดเก ีย่วกบัการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหาร
ตามแนวคิดของกฎหมายไทยและกฎหมายตา่งประเทศไปแลว้นั้น ผู ้เขียนไดเ้ปรียบเทียบแนวคิด 
การควบคมุออกกฎหมายล าดบัรองตามแนวคิดของกฎหมายไทยกบักฎหมายของตา่งประเทศ                      
ซึ่งอธิบายได ้ดงัน้ี  

 2.4.1 เปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของกฎหมายไทย                 
กับกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 แนวคิดเก ีย่วกบัการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดบัรองของสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ปรากฏอยู ่ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 21 ซึ่ งก  าหนดให้
นายกรัฐมนตรีมีอ  านาจในการออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารได้ และมาตรา 37  ซึ่ งก  าหนดให ้                 
ฝ่ายบริหารมีอ  านาจในการออกกฎในเ ร่ืองที่ไม่อยู ่ในเขตอ านาจการตรากฎหมายของรัฐสภา                    
ท  าให้ฝ่ายบริหารมีอ  านาจออกกฎหมายล าดบัรองในเร่ืองนั้น โดยไม่จ  าเป็นตอ้งอาศยัฐานอ านาจ 
ของกฎหมายแม่บท เวน้แต่เ ป็นเร่ืองที่รัฐธรรมนูญก  าหนดให้อยู ่ในเขตอ านาจตรากฎหมาย                    
                                              
134 Robert Christopher  Sarvis. (2006). “Legislative Delegation and Two Conceptions of the Legislative Power”. 
The University of New Hampshire Law Review, 2(4).  p.350. 



73 

ของรัฐสภา ฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจออกกฎเฉพาะในสว่นที่เป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในรายละเอียด
เทา่นั้น  
 แนวคิดการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารออกกฎหมายล าดบัรองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส                 
จึงมีความแตกต่างจากแนวคิดการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมาย                  
ล  าดบัรองของประเทศไทย เน่ืองจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองของประเทศไทยจะออกกฎหมาย
ล าด ับรองได้เฉพาะเ ร่ืองท่ีมีกฎหมายแม่บทให้อ  านาจไว้เท ่านั้น หากไม่มีกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญตัิใหอ้  านาจไวย้อ่มไมส่ามารถออกกฎหมายล าดบัรองได ้
 ทั้งน้ี สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการจดัตั้งสภาแหง่รัฐ (Le Conseil d'État)135 เพ่ือท าหนา้ที่พิจารณา
พิพากษาคดีปกครองแยกตา่งหากจากศาลยุติธรรม ซึ่งกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารอยูภ่ายใต้
การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของสภาแหง่รัฐซึ่งท าหนา้ที่ศาลปกครอง ซึ่งคลา้ยกบัแนวคิด
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครองของประเทศไทย  ซึ่งมีหลักการส าค ัญว่า                     
ศาลปกครองมีอ  านาจเพิกถอนกฎหมายล าดบัรองที่ออกโดยไมช่อบดว้ยกฎหมายได ้   
 สว่นแนวคิดเ ร่ืองการเร่งรัดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองต้องกฎหมายล าดบัรอง                  
โดยเร็วนั้น แมส้าธารณรัฐฝรั่งเศสจะไม่มีการตรากฎหมายที่เร่งรัดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ตอ้งออกกฎหมายล าดบัรองโดยเร็ว แตก่มี็การตรวจสอบการมีผลบังคบัใช้ของกฎหมายโดยกลไก
ภายในฝ่ายบริหาร และการตรวจสอบการมีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญตัิ ซึ่งถือเป็น
กลไกลเร่งรัดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองโดยเร็ว                      
หากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไม่ด  าเ นินการออกกฎหมายล าด ับรองภายในเวลาที่สมควร                     
ถือเป็นการกระท าละเมิดต่อประชาชน ซึ่งรัฐจะตอ้งรับผิดชอบชดใช้เงินให้แกป่ระชาชนที่ไดร้ับ
ความเสียหายอนัเกดิขึ้นโดยตรงและแนช่ดัจากการท่ีไมมี่การออกอนุญญติัดงักลา่ว 
 2.4.2 เปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของกฎหมายไทย               
กับกฎหมายของสหราชอาณาจกัร 
 แนวคิดเก ีย่วกบัการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรอง     
หรือกฎของประเทศไทยและของสหราชอาณาจกัรมีความคลา้ยกนั กล่าวคือ กฎหมายของรัฐสภา
อาจมีบทบญัญตัิที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองได้   

                                              
135 กลุ ่มประเทศท่ีมีสภาแห่งรัฐ (Le Conseil d 'État) ท  าหน้าท่ีพิจาณาพพิากษาค ดีปกครองแยกต่า งหาก                               
จากศาลยติุธรรม และสภาแหง่ รัฐมีหน้าท่ีให้ค  าปรึกษากฎหมายแกรั่ฐบาลด้วย เช่น ราชอาณาจักรเบลเยีย่ม 
ราชอาณาจักรเนเธอแลนด์ ราชรัฐลกัเซมเบิร์ก เป็นตน้ อา้งถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2538). ขอ้พจิารณาเปรียบเทียบ
องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ัง เศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี. วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์, 25(4). หนา้ 708-709. 
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เพ่ือใหก้ารใช้บงัค ับกฎหมายของรัฐสภาอันเป็นแม่บทเกดิผลสมัฤทธ์ิ โดยกฎหมายล าด ับรองนั้น           
จะขดัตอ่กฎหมายของรัฐสภาไมไ่ด ้  
 ส าหรับการควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองนั้น แมว้า่สหราชณาจกัรจะใชร้ะบบศาลเด่ียว 
(Single Court System) จึงไมมี่การจดัตั้งศาลปกครองขึ้ นมาเป็นอีกระบบศาลหน่ึงแยกตา่งหาก                
จากศาลยุติธรรม136 แต่กฎหมายล าดบัรองที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองย ่อมต้องถูก
ตรวจสอบเ ร่ืองความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรตุลาการเช่นเดียวกบัประเทศอื่น ๆ รวมถึง
ประเทศไทย 
 ในส่วนของแนวคิดเก ีย่วกบัการเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด า เนินการ                           
ออกกฎหมายล าด ับรองโดยเ ร็วนั้น จากการศึกษาพบวา่ แนวคิดดงักลา่วไมป่รากฏอยู ่ในกฎหมาย                                 
ของสหราชอาณาจกัร             
 2.4.3 เปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองของกฎหมายไทย          
กับกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมน ี
 กฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรรมนูญแหง่สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไมย่อมรับใหอ้งค์กร    
ของรัฐฝ่ายบริหารมีอ  านาจนิติบ ัญญัติเ ป็นของตนเอง ฝ่ายบริหารซึ่งท าหน้าที่ เป็นฝ่ายปกครอง             
จะสามารถออกกฎหมายมาใชบ้งัค ับไดก้เ็ พียงเท่าที่มีกฎหมายของรัฐสภาก  าหนดให้สามารถท าได ้
หรือเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญก  าหนดไวเ้ท่านั้น ซึ่ งคล ้ายกบัแนวคิดการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหาร    
หรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองของประเทศไทยในแง่ที่ว ่า ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง  
จะออกกฎหมายล าด ับรองได้กต็อ่เม่ือมีกฎหมายแมบ่ทให้อ  านาจไว้เทา่นั้น เพียงแตก่ฎหมายไทย
ไมไ่ดบ้ ัญญัติเร่ืองล  าด ับศ ักดิ์ ของกฎหมายไวอ้ยา่งชดัแจ้ง แต่กมี็การยอมรับว่าการจดัล  าดบัศกัดิ์         
ของกฎหมายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป กฎหมายล าด ับรองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองซึ่งมี
ล  าดบัศกัดิ์ต  ่ากวา่จะขดัหรือแยง้ตอ่รัฐธรรมนูญและกฎหมายของรัฐสภาไมไ่ด ้ 
 ทั้งน้ี สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีให้ความส าค ัญกบัการควบคมุการออกกฎหมายล าด ับ
รองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองเป็นอย ่างยิ่ง จึงไดก้  าหนดหลกั เกณฑ์การออกกฎหมายล าด ับ
รองเพ่ือป้องกนัมิใหมี้การออกกฎหมายล าด ับรองที่ไมช่อบดว้ยกฎหมายไว้ในกฎหมายพ้ืนฐาน           

                                              
136 การใชร้ะบบศาลเด่ียวเหตุของสหราชอาณาจักรมีเหตุผลวา่ บุคคลมีความเสมอภาคกนัตามกฎหมาย และตอ้ง
ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของหลกักฎหมายเดียวกนัและข้ึนศาลเดียวกนั โดยถือวา่ทัง้เอกชนและฝ่ายปกครองอยูภ่ายใต้
กฎเกณฑ์เดียวกนั ศาลปกครองจึงมิไดแ้ยกออกเป็นเอกเทศ แต่เป็นเพยีงแผนกหน่ึงของศาลยติุธรรม. อา้งถึงใน                  
สรธร ธนโชติโภคิณ (2560). แนวทางการปฏิรูประบบศาลปกครองของประเทศไทย. รายงานการวจัิย. กรุงเทพ: 
มหาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑิตย.์ หนา้ 62 - 63. 
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หรือรัฐธรรมนูญแหง่สหพนัธ์สาธารณรัฐ ซึ่ งจะแตกตา่งจากประเทศไทยที่ไมไ่ดบ้ญัญตัิหลกัเกณฑ์
การออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
 ส าหรับคิดเก ีย่วกบัการเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการออกกฎหมาย
ล าด ับรองโดยเร็วนั้น จากการศึกษาพบวา่ แนวคิดดงักลา่วไมป่รากฏอยูใ่นกฎหมายของสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี    
 2.4.4 เปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดับรองของกฎหมายไทย                    
กับกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 
 สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่ยึดถือหลกัการแบง่แยกอ านาจอยา่งเคร่งครัด ซึ่งตามทฤษฎี
แลว้ อ  านาจนิติบญัญัติจะตอ้งแยกออกจากอ านาจบริหารอยา่งเด็ดขาด แตด่ ้วยเหตุผลความจ าเป็น                
ของการปกครองสมยัใหม ่ท าให้ทฤษฎีเ ป็นไปไมไ่ดใ้นทางปฏิบัติ ศาลจึงไดย้อมรับใหร้ัฐสภา
สามารถมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองได ้ภายใตเ้ง่ือนไขวา่รัฐสภาจะตอ้งวางมาตรฐาน
หรือนโยบาย (Policy) เพ่ือเป็นแนวทางในการตรากฎหมายล าดบัรองขององค์กรที่ไดร้ับมอบอ านาจ                     
และการมอบอ านาจจะต้องไม่คลุมเครือและสามารถตรวจสอบได้ ดังนั้น การมอบอ านาจให ้               
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองจึงกระท าเฉพาะเร่ืองที่มีความจ าเป็น ดว้ยเหตุน้ี
จึงไมป่รากฏแนวคิดเก ีย่วกบัการเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการออกกฎหมาย
ล าดบัรองโดยเร็วในกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 
 2.4.5 สรุปเปรียบเทียบแนวคิดการควบคุมการออกกฎหมายล าดบัรองของกฎหมายไทย           
กับกฎหมายต่างประเทศ 
 ตามที่ไดเ้ปรียบเทียบแนวคิดการควบคมุการออกกฎหมายล าด ับรองของกฎหมายไทย               
กบักฎหมายของตา่งประเทศ ในข้อ 2 .4.1 ถึงขอ้ 2.4 .4 แลว้นั้น  จะเห็นได้วา่ แตล่ะประเทศต่างก ็
ยอมรับถึงความจ าเป็นในการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าด ับรอง  
แต่การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าด ับรองนั้นจ า เป็นตอ้งถูก                      
ควบคุมมิให้กระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และสามารถถูกตรวจสอบไดโ้ดยองค์กร                      
ที่ใช้อ  านาจรัฐฝ่ายอื่น อยา่งไรกต็าม การออกกฎหมายล าดบัรองของแตล่ะประเทศมีวิวัฒนาการ                
ที่แตกตา่งกนั แนวคิดการควบคมุการออกกฎหมายล าดบัรองจึงมีความแตกตา่งและความคลา้ยคลึงกนั  
ซึ่งอาจสรุปไดด้งัน้ี 
  1) การควบคุมมิให้เน้ือหาสาระของกฎหมายล าด ับรองเกนิขอบเขตของกฎหมาย
แมบ่ทที่ใหอ้  านาจ ซึ่งแนวคิดการมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรอง 
ของสหราชอาณาจกัร สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา รวมถึงกฎหมายไทยมีแนวคิดว่า
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไมมี่อ  านาจหน้าที่ในการตรากฎหมายโดยตรง เพราะอ านาจหนา้ที่
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ดงักลา่วเป็นของฝ่ายนิติบญัญตัิตามหลกัการแบง่แยกอ านาจ  ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎไดก้ต็อ่เม่ือมีกฎหมายแมบ่ทใหอ้  านาจไวเ้ทา่นั้น137 ซึ่งจะแตกตา่งจากการ
ออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่สามารถกระท าได้
โดยอาศ ัยบทบัญญตัิของรัฐบญัญตัิที่มอบหมายใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด าเนินการออก
กฎหมายล าด ับรอง แต่เร่ืองใดที่ไมมี่รัฐบัญญัติใหอ้  านาจไว้ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสกย็งัสามารถตรากฎหมายล าด ับรองขึ้นใชบ้ ังค ับได้ เพียงแต่ต ้องไมข่ ัดต่อ
กฎหมายของรัฐสภาและหลกักฎหมายทัว่ไป  
  2) การควบคุมและตรวจสอบกฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองโดยฝ่ายตุลาการ ซึ่ งในสาธารณรัฐฝรั่งเศส สหราชอาณาจกัร สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
สหรัฐอเมริกา รวมถึงประเทศไทย กฎหมายล าดบัรองหรือกฎของฝ่ายบริหารอาจถูกเพิกถอนไดโ้ดย
ฝ่ายตุลาการหรือศาล โดยประเทศท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นระบบตา่งหากจากศาลยุติธรรม 
ไดแ้ก ่สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศไทยซึ่งจะแตกตา่งจากสหราช
อาณาจักรที่ถือว่าบุคคลมีความเสมอภาคกนัตามกฎหมาย และตอ้งตกอยู ่ภายใตบ้ ังค ับของหลัก
กฎหมายเ ดียวกนัและขึ้นศาลเดียวกนั โดยถือว่าทั้งเอกชนและฝ่ายปกครองอยู ่ภายใตก้ฎเกณฑ์
เดียวกนั ศาลปกครองจึงมิไดแ้ยกออกเป็นเอกเทศ แตเ่ป็นเ พียงแผนกหน่ึงของศาลยุติธรรม สว่นใน
สหรัฐอเมริกา คณะตุลาการในสว่นราชการทั้งหลายจะท าหน้าท่ีพิจารณาคดีปกครองโดยไมข่ึ้นต่อ
ศาล แตค่  าวินิจฉยัของคณะตุลาการเหลา่น้ีสามารถอุทธรณ์ไปยงัศาลได้ 
  3) การควบคุมใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งเร่งรัดด า เนินการออกกฎหมาย              
ล  าดบัรอง เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายโดยเร็ว 
ซึ่งแนวคิดเก ีย่วกบัการเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรอง
โดยเร็วนั้นย ังไม่ปรากฏในกฎหมายของสหราชอาณาจักร สหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนีและ
สหรัฐอเมริกา  ซึ่งจะแตกต่างจากสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีฝ่ายบริหารได้ก  าหนดกฎเกณฑ์เก ีย่วกบั
ระยะเวลาเร่งรัดใหห้นว่ยงานของรัฐตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองโดยเร็ว และในประเทศไทย
แนวคิดดงักล่าวปรากฏอยู ่ในกฎหมายของรัฐสภา ไดแ้ก ่พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจดัท า         
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
 ทั้งน้ี ผูวิ้จยัมีความเห็นวา่ปัญหาการออกกฎหมายล าดบัรองลา่ชา้ท่ีเกดิขึ้นในประเทศไทย 
และสาธารณรัฐฝรั่งเศสอาจเ ป็นผลจากการแยกอ านาจนิติบญัญตัิออกจากอ านาจบริหารอย ่างไม่
เด็ดขาดและฝ่ายนิติบญัญตัิยินยอมใหฝ่้ายบริหารมีสว่นร่วมในการใชอ้  านาจนิติบญัญตัิคอ่นขา้งมาก  
                                              
137 อนุรักษ์ ศุภลกัษณ์. (2560). ปัญหาการฟ้องคดเีกี่ยวกับ “กฎ” ต่อศาลปกครอง. วทิยานิพนธนิ์ติศาสตรมหาบณัฑิต 
คณะนิติศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันาบริหารศาสตร์. หนา้ 36. 



 
บทท่ี 3 

การควบคุมบทบัญญัตขิองกฎหมายท่ีก าหนดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง 
ต้องด าเนินการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ ตามกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์ 

การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 

 การออกกฎหมายล าด ับรองหรือที่ เรียกว่ากฎตามกฎหมายไทย โดยหลักแล้วฝ่าย               
นิติบ ัญญัติไดม้อบหมายให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีอ  านาจหนา้ทีด่  าเนินการออกกฎหมาย      
ล  าด ับรองหรือกฎ ภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายของรัฐสภาอันเป็นกฎหมายแม่บทก  าหนดไว ้และ
ก  าหนดให้ฝ่ายตุลาการโดยศาลปกครองมีอ  านาจหน้าที่ตรวจสอบ  (Check) เก ีย่วกบัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของกฎหมายล าด ับรองหรือกฎในเร่ืองตา่ง ๆ สว่นการควบคมุ (Control) ใหฝ่้ายบริหาร
หรือฝ่ายปกครองตอ้งเร่งรัดด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เพ่ือทีป่ระชาชนจะสามารถ
ปฏิบตัิตามกฎหมายแมบ่ทได ้หรือเพ่ือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายแม่บทนั้น  ๆ           
ฝ่ายนิติบญัญตัิอาจก  าหนดระยะเวลาเร่งรัด (Délai Indicat if) ให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ไปด า เนินก า ร ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎโดยเร็ว โดยอาจก  าหนดไวใ้นบทเฉพาะกาล 
(Transitory Provisions) ของกฎหมายตา่ง ๆ1 นอกจากน้ี ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองยงัมีหนา้ที่ตอ้ง
ด าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎใหเ้ป็นไปตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่ก  าหนด ไวใ้น
กฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายอีกดว้ย2  
 ในการศึกษาวิเคราะห์เก ีย่วกบัการควบคุมบทบญัญัติของกฎหมายที่ก  าหนดให้ต ้องมี                  
การออกกฎ หรือให้รัฐตอ้งด าเนินการหรือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์นั้น มีความจ า เป็น                   
                                              
1 ตวัอยา่งกฎหมายท่ีก  าหนดระยะเวลาเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                   
ไวใ้นบทเฉพาะกาล เช่น มาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. 2560  มาตรา 122                            
แหง่พระราชบัญญัติการจัดซื ้อจัดจ้างและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 65 แหง่พระราชบญัญัติ                  
การพฒันาดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. 2560  มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัการพฒันาการก  ากบัดูแล                   
และบริหารรัฐวสิาหกจิ พ.ศ. 2562 และมาตรา 83 แหง่พระราชบญัญัติการรักษาความม ัน่คงปลอดภยัไซเบอร์        
พ.ศ. 2562 เป็นตน้ 
2 สุก ิจ สัมฤทธิ์ ผอ่ง. (2563). กฎหมายล าดบัรองท่ีออกตามพระราชบัญญัติ ซ่ึง เป็นเร่ืองทางเทคนิคโดยแท้                   
หรือเป็นเร่ืองท่ีไม่มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก : มุมมองด้านนิตินโยบาย . (ออนไลน์).  เข ้าถึงได้จาก : 
www.krisdika.go.th.หนา้ 1-4. 
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ที่จะตอ้งศึกษาเก ีย่วกบัการควบคมุบทบญัญตัิของกฎหมายที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
ตอ้งด าเนินการออกกฎตามกฎหมายวา่ด้วยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเ มินผล
สมัฤทธ์ิของกฎหมาย แตเ่น่ืองจากบทเฉพาะกาลของกฎหมายดงักลา่วก  าหนดให้กฎหมายเก ีย่วกบั
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู ่กอ่น ซึ่ งได้แก  ่พระราชกฤษฎีกาการทบทวน
ความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 เป็นอันยกเลิกไป  เ ม่ือแนวทางเก ีย่วกบัการประเ มิน
ผลสัมฤทธ์ิตามหมวด 5 การประเมินผลสมัฤทธ์ิ มีผลใช้บงัค ับแลว้3 จึงเป็นการสมควรที่จะศึกษา
การควบคุมบทบัญญัติของกฎหมายที่ก  าหนดให้ต ้องมีการออกกฎ  หรือให้หน่วยงานของรัฐ               
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดตามพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย 
พ.ศ. 2558 ประกอบดว้ย ซึ่งจะปรากฏรายละเอียด ดงัน้ี 

3.1 การควบคุมบทบัญญัตขิองกฎหมายท่ีก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหรือให้หน่วยงาน
ของรัฐต้องด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความ
เหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 

 กอ่นท่ีจะใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 นั้น 
ประเทศไทยย ังไมมี่การก  าหนดกระบวนการตรวจสอบคุณภาพของกฎหมายไวอ้ยา่งเป็นระบบ              
ส าหรับกฎหมายที่มีผลใช้บงัคบัแลว้ ในอดีตถือวา่การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย
เป็นดุลพินิจของผู ้รักษาการตามกฎหมายนั้น ๆ ซึ่งผูร้ักษาการตามกฎหมายบางรายอาจไมป่ระสงค์                   
ท่ีจะริเร่ิมให้มีการทบทวนกฎหมายท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบกไ็ด ้ท าใหมี้บทบัญญัติของกฎหมาย
จ านวนมากที่ไมเ่คยถูกพิจารณาทบทวนความเหมาะสมหรือประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  
 โดยที่การควบคมุและตรวจสอบคณุภาพของกฎหมายภายหลงัที่กฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแล้ว                          
(Ex post Evaluation of Legislation) ถือเป็นกลไกส าคญัที่จะท าให้กฎหมายมีเน้ือหาสาระสอดคลอ้ง               
กบัความต้องการของสังคมที่ มีการเปลี่ยนแปลงอยูต่ลอดเวลา 4 คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย                        
ส านัก งานคณะกรรมก ารกฤษ ฎีกา  (Law Reform Commission, Office of the Council of State)              
จึงได้เสนอร่างพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. .... ต ่อรัฐบาล 

                                              
3 มาตรา 37 ใหพ้ระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 มีผลใชบ้งัคบัได้ตอ่ไป                  
เท ่าท่ีไมข่ ัดหรือแยง้กบัพระราชบัญญัติน้ี และเมื่อแนวทางเกี่ยวกบัการประเมินผลสัมฤทธิ์ ตามหมวด 5                          
การประเมินผลสัมฤทธิ์  มีผลใชบ้งัคบัแลว้ ใหพ้ระราชกฤษฎีกาดงักลา่วเป็นอนัยกเลิก 
4 ปกรณ์ นิลประพนัธ์. (2558). การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย. รัฐสภาสาร, 63(12). หนา้ 66. 
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เพ่ือเป็นกลไกผลักดันให้มีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมาย           
ทุกฉบบัอยา่งสม ่าเสมอ 
 จากนั้นจึงมีการตราพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558               
ขึ้นใช้บ ังค ับ โดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 22 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย    
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศ ักราช 2557 ประกอบกบัมาตรา 3/16 แหง่พระราชบญัญตัิระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ ่นดิน 
(ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 โดยเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ี ปรากฏอยูใ่นหมายเหตุ
ทา้ยพระราชกฤษฎีกา ความว่า “โดยที่กฎหมายเ ป็นกฎเกณฑ์ที่ใชบ้ ังคบัแกส่ังคม ประกอบกบั             
ปัจจยัตา่ง ๆ  ที่ มีผลกระทบต่อความต้องการของสงัคมมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา เช่น ทศันคติ
ของมหาชนในเร่ืองตา่ง  ๆพฒันาการทางวิทยาศาสตร์ ความกา้วหนา้ทางเทคโนโลยี  สภาพทาง
เศรษฐกจิ การเมือง การปกครอง สภาพภูมิอากาศ และส่ิงแวดลอ้มทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ 
ตลอดจนพันธกรณีระหวา่งประเทศ  เป็นตน้ ประเทศที่พัฒนาแลว้จึงด า เนินการใหมี้การพิจารณา
ทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติของกฎหมายอยู ่เสมอ เ พ่ือให้บทบัญญัติของกฎหมาย
สอดคลอ้งกบัความเปลี่ยนแปลง แตท่ี่ผ ่านมาประเทศไทยไม่มีมาตรการใด ที่ก  าหนดให้ตอ้งมี               
การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของบทบญัญัติของกฎหมายอย ่างสม ่าเสมอ การเสนอให้มี                         
การปรับปรุง หรือแกไ้ขกฎหมายสว่นใหญจ่ะเป็นไปตามขอเสนอของเจา้หนา้ที่ของรัฐ เพ่ือใหก้าร
ปฏิบัติหน้าที่ของตนเ ป็นไปโดยง่ายโดยมิได้ค  านึ งถึงพลวัตท่ีเกดิขึ้ น กฎหมายจ านวนมาก                    
จึงมีบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกบัความเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ และกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา
ประเทศ รวมทั้งการยกระดับความสามารถในการแขง่ขนัของประเทศโดยรวม กรณีจึงสมควร
ก  าหนดให้ผูร้ักษาการตามกฎหมายตา่ง  ๆมีหนา้ที่จ ัดให้มีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม                
ของบทบญัญตัิของกฎหมายทุกฉบบัทุกรอบระยะเวลา รวมทั้งก  าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลา
ด าเนินการดงักลา่วใหช้ดัเจน จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาน้ี” 
                                              
5 มาตรา 22 พระมหากษัตริยท์รงไวซ้ึ่ งพระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม ่ข ัดต่อกฎหมาย                        
พระราชอ านาจในการพระราชทานอภยัโทษ และพระราชอ านาจในการอ่ืนตามประเพณีการปกครองประเทศไทย
ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมขุ 
6 มาตรา 3/1 การบริหารราชการตามพระราชบญัญติัน้ีตอ้งเป็นไปเพือ่ประโยชน์สุขของประชาชน เกดิผลสัมฤทธิ์
ตอ่ภารกิจของรัฐ  ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มคา่ในเชิงภารกิจแห่ง รัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน                            
การลดภารกจิและยบุเลิกหนว่ยงานท่ีไมจ่ าเป็น การกระจายภารกจิและทรัพยากรใหแ้กท่อ้งถ่ิน การกระจายอ านาจ
ตดัสินใจ การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ทั้งน้ี โดยมีผูรั้บผิดชอบ                       
ตอ่ผลของงาน 

ฯลฯ             ฯลฯ 
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 พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558  จึงเ ป็นกฎหมาย
ล าดบัรองที่ก  าหนดใหร้ัฐมนตรีผู ้รักษาการตามกฎหมายตา่ง  ๆมีหนา้ที่จดัใหมี้การพิจารณาทบทวน
ความเหมาะสมของกฎหมายภายหลงัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใช้บ ังคบัแล้ว เพ่ือน าไปสู่การปรับปรุง
แกไ้ขหรือยกเลิกกฎหมายที่ไมส่อดคลอ้งกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั 

 3.1 .1 ข อบเขตการใช้บังคับพระราชก ฤษฎี กาการทบทวนความเหม าะสมขอ ง
กฎหมาย พ.ศ. 2558 
 พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558  ใช้บ ังค ับกบั
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  (Organic Acts) พระราชบญัญัติ  (Acts o f  P al ia m ent )  
ปร ะมวลกฎหมา ย  (Legal Codes) พระราชก  าหนด (Emergency Decree) และกฎตามกฎหมาย              
วา่ด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (the rule according to the administrative procedural law )7 
แตไ่มใ่ชบ้งัคบัแก ่
  1) กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัค ับเฉพาะระยะเวลาหน่ึงและระยะเวลานั้นไดล้ว่งพ้นไปแล้ว    
เชน่ กฎหมายเก ีย่วกบังบประมาณรายจา่ยประจ าปี เป็นตน้ 
  2) กฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
  3) กฎหมายที่บญัญัติให้ด  า เนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงและได้มีการด าเนินการตาม
กฎหมายนั้นแลว้ เชน่ กฎหมายใหใ้ชป้ระมวลกฎหมาย กฎหมายเวนคืนอสงัหาริมทรพัย์ กฎหมายโอน
กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน  กฎหมายจัดตั้งศาล กฎหมายจัดตั้งจ ังหวัด กฎหมายเก ีย่วกบัการออก
เหรียญ ธนบตัรหรือเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ กฎหมายก  าหนดยศ กฎหมายก  าหนดปริญญา กฎหมาย
ก  าหนดอกัษรยอ่ปริญญา กฎหมายก  าหนดวิทยฐานะ เป็นตน้ 
  4) กฎหมายที่ก  าหนดลกัษณะของเคร่ืองแสดงวิทยฐานะ เคร่ืองหมายหรือเคร่ืองแบบ 
เช่น กฎหมายก  าหนดครุยวิทยฐานะ กฎหมายก  าหนดเคร่ืองหมายราชการกฎหมายก  าหนด
เคร่ืองแบบ เป็นตน้ 
  5) กฎหมายอื่นที่คณะรัฐมนตรีก  าหนดตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการพฒันา
กฎหมาย 
                                              
7 พระราชบญัญติัวธิีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ             ฯลฯ 
“กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บัญญัติทอ้งถ่ิน ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบังคบัเป็นการทัว่ไป โดยไมม่ ุง่หมายใหใ้ช้บงัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใด                   
เป็นการเฉพาะ 

ฯลฯ             ฯลฯ 
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 ส าหรับบทบัญญตัิแห่งกฎหมายที่ก  าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเ นินการออกกฎ                    
หรือต้องด า เนินอย ่างหน่ึ งอย ่างใดและย ังไม่มีการออกกฎหรือย ังไมไ่ด้มีการด าเ นินการนั้ น                    
บทบญัญตัิแหง่กฎหมายดงักล่าวยอ่มตอ้งถูกพิจารณาทบทวนความเหมาะสมตามพระราชกฤษฎีกา
การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558  
 3.1.2 หลั กการส าคัญของพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย                 
พ.ศ. 2558 
 เม่ือพิจารณาพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 ทั้งฉบับ   
จะพบวา่มีหลกัการส าคญัที่ปรากฏในพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย                  
พ.ศ. 2558 ดงัน้ี8 
  1) ใหร้ัฐมนตรีผู ้รักษาการตามกฎหมายมีหน้าที่จดัให้มีการพิจารณาทบทวนความ
เหมาะสมของกฎหมายทุกหา้ปีที่กฎหมายนั้นใชบ้งัคบั หรือเม่ือมีกรณีใดกรณีหน่ึง ดงัตอ่ไปน้ี 
   (1) เม่ือเห็นวา่จ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิกกฎหมาย 
   (2) เ ม่ือไดร้ับหนังสือร้องเรียนหรือขอ้เสนอแนะจากองค์กรที่เ ก ีย่วขอ้งหรือจาก
ประชาชนทัว่ไป  และรัฐมนตรีผู ้รักษาการเห็นวา่ขอ้ร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะนั้นมีเหตุผลอัน
สมควร 
   (3) เม่ือไดร้ับขอ้เสนอแนะจากคณะกรรมการพฒันากฎหมาย 
   (4) เ ม่ือปรากฏว่ามิได้มีการบังค ับใชห้รือปฏิบัติตามกฎหมายเกนิสามปี นบัแต่
วนัท่ีกฎหมายนั้นใชบ้งัคบั 
  นอกเหนือจากการด าเนินการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย โดยรัฐมนตรีผูร้ักษา
การกฎหมายแตล่ะฉบบัแลว้ พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558                  
ยงัก  าหนดใหค้ณะกรรมการพฒันากฎหมาย9 มีอ  านาจพิจารณาด าเนินการทบทวนความเหมาะสม
ของกฎหมายได ้หากไดร้ับการร้องเรียนจากประชาชนวา่มีเหตุอนัสมควรใหมี้การทบทวนกฎหมาย 
                                              
8 วษิณ ุเชือ้พนัธุ์. (2559). สรุปสาระส าคญัของพระราชกฤษฎกีาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558.  
วารสารอาหารและยา, 23(2). หนา้ 83-84. 
9 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎกีา พ.ศ. 2522 มาตรา 17 ทว ิก  าหนดใหม้ีคณะกรรมการเรียกวา่ “คณะกรรมการ
พฒันากฎหมาย” ประกอบดว้ยกรรมการกฤษฎีกาตามมาตรา 11 และกรรมการผูท้รงคณุวฒิุจากมหาวทิยาลัย             
หรือหนว่ยงานของรัฐหรือของเอกชน ซึ่ งประธานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นผูแ้ต่งตัง้ มีจ านวนไมน่อ้ยกวา่                  
เกา้คน แต่ไมเ่กนิสิบหา้คน เป็นกรรมการพฒันากฎหมาย ในจ านวนน้ีใหม้ีกรรมการกฤษฎีกาเป็นประธาน                 
และกรรมการกฤษฎีกาอ่ืนไมน่้อยกวา่กึ่งหน่ึง และใหเ้ลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นกรรมการพฒันา
กฎหมายโดยต าแหน่ง  ให้คณะกรรมการพฒันากฎหมายมีอ  านาจหนา้ท่ีตาม ท่ีบัญญัติไวใ้นหมวด 2 ทว ิ
คณะกรรมการพฒันากฎหมาย 
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หรือได้รับการร้องขอจากรัฐมนตรีผู ้รักษาการตามกฎหมายให้คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
ด าเนินการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายแทน10 
  2) เม่ือได้รับหนังสือร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะจากองค์กรที่เก ีย่วข ้อง เชน่ สมาคม 
มูลนิธิ หรือจากประชานทัว่ไป ถา้รัฐมนตรีผู ้รักษาการเห็นว่าขอ้ร้องเรียนหรือขอ้เสนอแนะนั้น                  
ไมมี่เหตุผลอนัสมควร ใหแ้จง้ใหผู้ ้ร้องเรียนหรือผู ้เสนอแนะทราบพร้อมทั้งเหตุผลภายในสิบวัน              
นบัแตว่นัที่มีความเห็นดงักลา่ว 
  3) ในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย ให้รัฐมนตรีผูร้ักษาการ
พิจารณาทบทวนในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ีทั้งหมดหรือบางเร่ืองตามที่จ  าเป็น  
   (1) เหตุผลและความจ าเป็นท่ีตอ้งมีกฎหมายนั้นใชบ้งัคบัตอ่ไป  
   (2) การปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิกกฎหมายให้สอดคล้องกบัสถานการณ์ทาง
เศรษฐกจิ สงัคม การเมืองการปกครอง วิทยาศาสตร์เทคโนโลยี และส่ิงแวดลอ้มทั้งของประเทศและ
ของโลกที่ เปลี่ยนแปลงไป เ พ่ือยกระดับความสามารถในการแขง่ขนัของประเทศ  และเ พ่ือการ
พฒันาอยา่งย ัง่ยืน 
   (3) การปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิกกฎหมายให้สอดคลอ้งหรืออนุวัติ  การตาม
พนัธกรณีระหวา่งประเทศที่ประเทศไทยตอ้งปฏิบตัิตามภายใตบ้งัคบักฎหมายระหวา่งประเทศ  
   (4) การปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิกกฎหมายเพ่ือลดผลกระทบและภาระของประชาชน                      
ท่ีเกดิขึ้นจากกฎหมายนั้น 
   (5) การใชร้ะบบคณะกรรมการ การอนุมตัิ  การอนุญาต ใบอนุญาต ระบบการจด
ทะเบียน หรือระบบอื่นท่ีก  าหนดขึ้นเพ่ือก  ากบัหรือควบคมุเพียงเทา่ที่จ  าเป็น 
   (6) การใหบ้ริการแบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จไดอ้ยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
   (7) การป้องกนัและขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบท่ีเกดิขึ้นจากการบงัคบัใช้
กฎหมายนั้น 
   (8) เร่ืองอื่นใดท่ีจะท าให้กฎหมายนั้นไมเ่ ป็นอุปสรรคตอ่การด าเนินชีวิต หรือการ
ประกอบอาชีพของประชาชนโดยไมจ่  าเป็น ไมก่อ่ใหเ้กดิความไมเ่ป็นธรรมแกป่ระชาชน หรือท าให้
คณุภาพชีวิตของประชาชนดีขึ้น 
  4) เม่ือปรากฏวา่มิไดมี้การบังคบัใชห้รือปฏิบตัิตามกฎหมายใดเกนิสามปี นับแตว่นัที่
กฎหมายนั้นใช้บงัคบั ใหร้ัฐมนตรีผู ้รักษาการเสนอตอ่คณะรัฐมนตรี เพ่ือยกเลิกกฎหมายดงักลา่ว 
หรือถ ้า เห็นว่าย ังมีความจ า เป็นต้องมีกฎหมายนั้นต่อไป ให้แสดงเหตุผลต่อ คณะรัฐมนต รี                           
                                              
10 อภชิยั ก ูเ้มือง. (2561). การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 216. 
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ถึงความจ า เป็นท่ีตอ้งมีกฎหมายนั้นตอ่ไปและเหตุท่ีไมมี่การบังคบัใชห้รือปฏิบติัตามกฎหมายนั้น 
พร้อมทั้งก  าหนดเวลาที่ชดัเจนที่จะบงัคบัใช้หรือปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ทั้งน้ี ภายในเกา้สิบวัน                
นบัแตว่นัท่ีครบสามปีท่ีกฎหมายนั้นใชบ้งัคบั 
  5) ในวาระเร่ิมแรก ให้รัฐมนตรีผู ้รักษาการสั่งใหห้น่วยงานท่ีเก ีย่วข ้องตรวจสอบ
กฎหมายท่ีอยู ่ในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีผูร้ักษาการนั้นทั้งหมด แลว้แจง้ใหค้ณะกรรมการ
พฒันากฎหมายทราบตามแบบ วิธีการ และระยะเวลาที่คณะกรรมการพฒันากฎหมายก  าหนด                    
ซึ่งตอ้งไมเ่กนิหน่ึงปีนบัแตว่ ันที่พระราชกฤษฎีกาน้ีใชบ้งัคบั (9  กนัยายน 2559) เม่ือไดข้อ้มูลแล้ว       
ใหร้ัฐมนตรีผูร้ักษาการสัง่ใหห้นว่ยงานท่ีเก ีย่วขอ้งจดัท าค  าแปลของกฎหมายทั้งหมดเป็นภาษากลาง
ของอาเซียนใหแ้ล ้วเสร็จภายในสองปี นับแต่วนัที่พระราชกฤษฎีกาน้ีใช้บ ังคบั และเผยแพร่                      
ทางเทคโนโลยีสารสนเทศที่ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลดงักลา่วไดโ้ดยไม่เสียคา่ใชจ้า่ย 
 อย่างไรกต็าม พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558                         
เป็นเพียงกฎหมายล าด ับรอง มิใช่รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายในระดบัพระราชบญัญตัิ จึงกอ่ใหเ้กดิ  
ขอ้วิพากษ์วิจารณ์จากนักกฎหมายและวิชาการว่ามีความเหมาะสมหรือเพียงพอตอ่สภาวการณ์                  
ของประเทศไทยหรือไม่ เพียงใด 11 ท  าใหก้ารใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ีไมเ่กดิผลสมัฤทธ์ิ                       
ตามความมุ่งหมาย ต่อมาเ ม่ือมีการตราพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์ก ารจัดท าร่างกฎหมาย                         
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิทางกฎหมาย  พ.ศ. 2562 ขึ้นใช้บงัค ับ พระราชกฤษฎีกาการทบทวน
ความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 จึงมีผลใช้บ ังค ับได้ต ่อไป เ พียงเท่าที่ไม่ข ัดหรือแย ้ง                     
กบัพระราชบญัญตัิน้ี และเป็นอนัยกเลิกไป เม่ือแนวทางเก ีย่วกบัการประเมินผลสมัฤทธ์ิตามหมวด 5                          
การประเมินผลสมัฤทธ์ิ มีผลใชบ้ ังคบัแลว้ ซึ่งในวนัที่ 27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2562 ได้มีการเผยแพร่                  
และเ ร่ิมใช้บงัค ับแนวทางการประเ มินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย12 ที่ออกตามความในหมวด 5  แล ้ว
ดงันั้น พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 จึงเ ป็นอันยกเลิกไป 
ตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2562 
 
 
 

                                              
11 กองบรรณาธิการ ส านกังานกฎหมาย. (2560). การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เพือ่พฒันากฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัการปฏิรูปประเทศ. จุลนิติ, 14(6). หนา้ 2. 
12 แนวทางการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย. (2562, 27 พฤศจิกายน). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ท่ี 136 (ตอนท่ี 
132 ก),  
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3.2 ท่ีมา ความส าคญั และลักษณะท่ัวไปของกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมนิผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 

 พระร าชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่ างกฎหมายแ ละก ารประเมินผลสัมฤท ธ์ิ                            
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เป็นกฎหมายท่ีตราขึ้ นเพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย      
การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง (Stakeholder 
Consultation) การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้ นจากกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis) 
เพ่ือประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการเ ปิดเผยการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้น  
ตอ่ประชาชน รวมทั้งหลักเกณฑ์การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก ีย่วกบัระบบอนุญาต 
ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่าง ๆ และก ารก  าหนดโทษอาญา เพ่ือให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ                         
ไมส่ร้างภาระแกป่ระชาชนเกนิความจ าเ ป็น ตลอดจนก  าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลสมัฤทธ์ิ
ของกฎหมายภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลบังค ับใช้แล ้ว ทั้งน้ี เ พ่ือพัฒนากฎหมายให้ท ันสมัย                  
และสอดคล้องกบับริบทท่ีเปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งเป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมและพัฒนา
เศรษฐก ิจ สังคม แ ละยกระดับคุณ ภาพชีวิตของประชาชนให้ดียิ่งขึ้ น  ตามเจตนารมณ์ขอ ง
รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย13 
 พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 ถือเป็นกฎหมายกลางเก ีย่วกบัก  าหนดหลักเกณฑ์การ จดัท าร่างกฎหมายของ
หนว่ยงานของรัฐ ซึ่ งมีความส าคญัอยา่งยิ่งต ่อกระบวนการตา่ง  ๆทางกฎหมายของประเทศไทย14 
โดยเฉพาะการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการออกกฎหมายหรือกฎที่ มี
ผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน กล่าวคือ เม่ือพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่าง
กฎหมาย และการประเ มินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายมีผลใช้บงัคบั ประชาชนจะไดร้ับประโยชน์                                  
ในด้านของการมีหลักเกณฑ์ท่ี จะช่วยให้กฎหมายท่ีตราขึ้ นมีค ุณ ภาพท่ีสูงขึ้ น ไม่เป็นภาระ                           
กบัประชาชนจนเกนิสมควร มีการปรับป รุงหรือยกเลิกกฎหมายที่ ล ้าสมัยหรือไม่เหมาะสม                       
กบัสภาวการณ์ปัจจุบนั ประชาชนมีชอ่งทางในการไดร้ับข้อมูลเก ีย่วกบักระบวนการตรากฎหมาย

                                              
13 เพลินตา ตนัรังสรรค์. (2563). การประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมายตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท า      
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. จุลนิติ, 17(5). หนา้ 59. 
14 สุรพล ศรีวทิยา. (2563). บทบาทของรัฐสภาในการพัฒนากลไกการประเมิน    ผลกระทบของกฎหมายเพื่อ
ปฏิรูปกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักการมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 . 
รายงานการวจัิย. กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 170. 
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และมีฐานขอ้มูลกฎหมายที่ เขา้ถึงไดส้ะดวกและไม่มีค ่าใช้จา่ย ก  าหนดใหมี้กลไกที่จะให้อ  านาจ                  
แกศ่าลในการใชดุ้ลพินิจเ พ่ือก  าหนดโทษที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ
ของประชาชนโดยไมส่มควร เพ่ือเป็นการบรรเทาและเยียวยาผลร้ายท่ีจะเกดิขึ้ นแกป่ระชาชน                  
ในระหวา่งที่ยงัมิไดมี้การยกเลิกหรือแกไ้ขกฎหมายดงักลา่ว15 

 3.2.1 ที่มา และขอบเขตการมีผลใช้บังคับของกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
 พระร าชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่ างกฎหมายแ ละก ารประเมินผลสัมฤท ธ์ิ                            
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถูกตราขึ้นเพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบตัิ เก ีย่วกบัการจัดท า                  
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย ให้สอดคล้องกบัวิธีกา รและขั้นตอน                      
ที่บญัญตัิไว้ในรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 7716 และมาตรา 25817 
                                              
15 คณาธิป ไกยชน. (2563). พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์                 
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. เอกสารประกอบการบรรยาย รายการร้อยเร่ืองเมืองไทย. สถานีวทิยกุระจายเสียงรัฐสภา 
และส านกัวชิาการ. กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้  2. 
16 มาตรา 77 รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพยีงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น                      
หรือไมส่อดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต หรือการประกอบอาชีพโดยไมช่ักช้า                    
เพือ่ไมใ่หเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน และด าเนินการใหป้ระชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายตา่ง ๆ  ไดโ้ดยสะดวก และสามารถ
เขา้ใจกฎหมายไดง้่ายเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 กอ่นการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพงึจัดใหม้ีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง  วเิคราะห์ผลกระทบ    
ท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผย ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์นัน้                                                 
ตอ่ประชาชน และน ามาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผล                      
ใช้บ ังคับแล้ว รัฐพึง จัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก  าหนด  โดยรับฟัง                    
ความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้งประกอบดว้ย เพือ่พฒันากฎหมายทุกฉบบัใหส้อดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทตา่ง ๆ  
ท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 รัฐพงึใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พงึก  าหนดหลกัเกณฑ์
การใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนตา่ง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย                
ใหช้ดัเจน และพงึก  าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
17 มาตรา 258 ใหด้  าเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นตา่ง ๆ  ใหเ้กดิผลดงัตอ่ไปน้ี 
    ฯลฯ   ฯลฯ 
 ค. ดา้นกฎหมาย 
      (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บังคับต่าง  ๆ  ท่ีใช้บ ังคับอยู ่                        
กอ่นวนัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ีใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา 77 และพฒันาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัสากล 
โดยใหม้ีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการเพยีง เทา่ท่ีจ าเป็นเพื่อให้การท างาน            
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ค. ดา้นกฎหมาย (1) และ (3) รวมทั้งเพ่ือใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของบทบญัญตัิดงักลา่วที่จะก  ากบั
มิใหมี้การตรากฎหมายในลกัษณะที่จะกอ่ให้เกดิความเดือดร้อน  หรือไมส่ะดวกและสร้างข ั้นตอน
เกนิความจ าเป็น 
 โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่  4 เมษายน 2560 18 เห็นชอบการก  าหนดแนวทาง               
การจดัท าและการเสนอร่างกฎหมายตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา จกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ตามที่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ 
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นกรอบหรือแนวทางการด า เนินการในการจดัท าร่างกฎหมาย                       
และการเสนอร่างกฎหมาย  อย่างไรกต็าม เน่ืองจากมติคณะรัฐมนตรีมิได้มีสภาพบังค ับดังเช่น
กฎหมาย และมีผลบังคบัครอบคลุมเฉพาะหน่วยงานของรัฐที่อยู ่ในฝ่ายบริหารเพียงเท่านั้น                   
คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาแล้ว เห็นว่า                  
เพ่ือใหก้ารจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายมีหลกัเกณฑ์และแนวปฏิบัติ
ท่ีชดัเจนยิ่งขึ้น รวมทั้งครอบคลุมการด าเนินการของหนว่ยงานของรัฐที่ มิไดอ้ยูใ่นฝ่ายบริหารดว้ย 
จึงจัดท าร่างพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤท ธ์ิ                   
ของกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอตอ่คณะรัฐมนตรี และสภานิติบญัญตัิแหง่ชาติ19  
 ตอ่มาสภานิติบ ัญญัติแห่งชาติได้มีมติผ ่านการพิจารณา และเ ห็นสมควรให้ประกาศ                  
ใชเ้ ป็นกฎหมาย และไดป้ระกาศในราชกจิจานุเบกษา เม่ือวันที่  31  พฤษภาคม 2562 แต่โดยผล                     

                                                                                                                                   

เกดิความคลอ่งตวั โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชดัเจน และไมส่ร้างภาระแกป่ระชาชนเกนิความจ าเป็น เพิม่ความสามารถ
ในการแขง่ขนัของประเทศ และป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
     (2) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวชิากฎหมาย เพือ่พฒันาผู ้ประกอบวิชาชีพ
กฎหมายใหเ้ป็นผูม้ีความรู้ มีนิติทศันะ และยดึม ัน่ในคณุธรรมและจริยธรรมของนกักฎหมาย 
     (3) พฒันาระบบฐานขอ้ม ูลกฎหมายของรัฐโดยใชเ้ทคโนโลยตีา่ง  ๆ เพือ่ใหป้ระชาชนเขา้ถึงขอ้ม ูล
กฎหมายไดส้ะดวก และสามารถเขา้ใจเนือ้หาสาระของกฎหมายไดง้่าย 
                   (4) จัดใหม้ีกลไกชว่ยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 
18 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัท่ี 4 เมษายน 2560 เป็นมติคณะรัฐมนตรีท่ีก  าหนดสาระส าคญั 3 เร่ือง ไดแ้ก ่(1) ก  าหนด
หลักเกณฑ์การร่างกฎหมายและการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ (2) ก  าหนดแนวทาง                  
การรับฟังความคิดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและการวเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมาย                
และ (3) ก  าหนดหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบญัญติั  
19 สภานิติบัญญัติแหง่ชาติ พ.ศ. 2557 (31 กรกฎาคม 2557 – 21 พฤษภาคม 2562) จัดตั้งข้ึนโดยคณะรักษา                     
ความสงบแหง่ชาติ ภายหลงัเหตุการณ์รัฐประหาร พ.ศ. 2557 โดยมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 
(ฉบบัชัว่คราว) พทุธศกัราช 2557 ก  าหนดใหม้ีสภานิติบญัญัติแหง่ชาติท าหนา้ท่ีแทนสภาผู ้แทนราษฎร วฒิุสภา 
และรัฐสภา 



87 

ของมาตรา 2 แห่งพระราชบัญญตัิน้ี ซึ่งบญัญัติให้พระราชบญัญัติน้ีให้ใช้บ ังค ับ เม่ือพ้นก  าหนด         
หน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัประกาศในราชกจิจานุเบกษาเ ป็นตน้ไป ดงันั้น พระราชบัญญัติ น้ี               
จึงมีผลใชบ้งัคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นตน้ไป 
 โดยที่พระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ                 
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีขอบเขตการใชบ้งัคบั ดงัน้ี20 
  1) หนว่ยงานของรัฐทุกประเภทไมว่า่จะเป็นสว่นราชการ รัฐวิสาหกจิ องค์การมหาชน 
หรือในรูปแบบอื่ นใด และไม่ว ่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบ ัญญัติ  ฝ่ายตุลาการ                    
หรือเ ป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอยัการ มีหนา้ที่ปฏิบตัิตามกฎหมายน้ีในการจดัท าร่างกฎหมาย 
การประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย และการด า เนินการเพ่ือให้ประชาชนเขา้ถึงบทบัญญัติ                   
ของกฎหมาย 
  2) ประชาชน  โดยการรั บรองสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมเก ีย่วก บั
กระบวนการตรากฎหมายและการบงัคับใช้กฎหมาย ซึ่งไดแ้ก ่การร่วมแสดงความคิดเ ห็นในการ           
รับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมายในชั้น
จดัท าร่างกฎหมาย การไดร้ับทราบถึงแนวทางปฏิบตัิในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ที่ของรัฐ หรือ
การมีสิทธิร้องเรียนหรือมีข้อเสนอแนะให้หน่วยงานของรัฐด า เนินการเก ีย่วกบัการประเ มิน
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
 3.2.2 หลักการส าคัญของกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท า ร่างกฎหมาย และการ
ประเมิน ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย 
 พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 มีหลกัการส าคญัโดยสรุปไดด้งัน้ี 
  1) ก  าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย ซึ่งไดแ้ก ่การตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเ ห็นของผูเ้ก ีย่วข ้อง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้ น                        
จากกฎหมาย เพ่ือประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย และการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเ ห็น                
และการวิเคราะห์นั้นตอ่ประชาชน 
  2 ) ก  าหนดหลักเกณฑ์ตรวจสอบเน้ือหาของร่ างกฎหมาย เก ีย่วกบัระบบอ นุญาต                     
ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน

                                              
20 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2562). ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า                    
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
หนา้ 5. 
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ตา่ง  ๆและการก  าหนดโทษอาญา เพ่ือใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้าง
ภาระแกป่ระชาชนเกนิความจ าเป็น  
  3) ก  าหนดหลกัเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงักฎหมายมีผลใช้
บงัคบัแลว้ เพ่ือพฒันากฎหมายใหท้นัสมยัและสอดคลอ้งกบับริบทที่เปลี่ยนแปลงไป   
  4) ก  าหนดกลไกเก ีย่วกบัการเขา้ถึงบทบญัญตัิของกฎหมาย โดยก  าหนดใหเ้ป็นหนา้ที่                   
ของหน่วยงานของรัฐในการด าเ นินการเพ่ือให้ประชาชนสามารถเขา้ใจและเข ้าถึงบทบัญญัติ                   
ของกฎหมายไดโ้ดยง่าย 
  5) ก  าหนดกลไกการโตแ้ยง้หรือตรวจสอบบญัญตัิแห่งกฎหมายที่ มีโทษอาญา โทษ
ทางปกครอง หรือสภาพที่เป็นผลร้ายอื่นแกผู่ฝ่้าฝืนหรือไมป่ฏิบตัิตาม เพ่ือใหศ้าลน ามาประกอบการ
พิจารณาพิพากษาคดี 
  6) ก  าหนดกลไกเร่งรัดใหห้นว่ยงานของรัฐตอ้งออกกฎหรือด าเนินการอื่นใด เพ่ือให้
ประชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว 
 ทั้งน้ี พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ                   
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีบทบัญญัติทั้ งส้ิน จ านวน 40 มาตรา โดยแบ่งออก เป็น 6 หมวด                                   
ซึ่งอาจอธิบายรายละเอียดของมาตราที่ส าคญัได ้ดงัน้ี 
  3.2.2.1 การก  าหนดบทนิยามที่ส าคญัของกฎหมายวา่หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
  กฎหมายตา่ง ๆ  มกัจะมีบทนิยาม (Definition) หรือก  าหนดขอบเขตหรือความหมายของค า
ส าค ัญที่จะใช้ในกฎหมายนั้ น ๆ ไว้ เ พ่ือ ให้ถ ้อ ยค า ในกฎหมายนั้นตรงกบั เจตนารมณ์  และ
วตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายนั้นบัญญัติขึ้น ซึ่ งมาตรา 3 แหง่พระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ได้ก  าหนดขอบเขตหรือความหมาย
ของค าส าคญัที่จะใชใ้นพระราชบญัญตัิน้ีไว ้ เชน่ 
   “กฎหมาย” หมายความวา่ พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
และประมวลกฎหมาย 
   “กฎ” หมายความว่า กฎตามกฎหมายว่าด ้วยวิธีป ฏิบัติราชการทางปกครอง            
บรรดาที่ มีผ ลให้เกดิภาระแกป่ ระชาชน หรือการไป ปฏิบัติต ามจะมีผลให้ต ้องได้รับโทษ                  
หรือเสียสิทธิ หรือกระทบตอ่สถานะของบุคคล 
   “หนว่ยงานของรัฐ” หมายความวา่ หนว่ยงานที่เป็นของรฐัไมว่า่จะเป็นสว่นราชการ 
รัฐ วิสาหกจิ องค์การมหาชน หรือในรูปแบบอื่นใด และไม่ว ่าจะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร                         
ฝ่ายนิติบญัญตัิ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอยัการ  
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   “ผู ้เก ีย่วข ้อง” หมายความว่า  ผู ้ซึ่ งมีห รืออาจ มีสิท ธิหรื อหน้าที่  หรื อได้รั บ                        
หรืออาจไดร้ับผลกระทบจากร่างกฎหมาย กฎหมาย หรือกฎ อ ันมีล ักษณะอย่างใดอย ่างหน่ึง 
ดงัตอ่ไปน้ี 
    (1) ผู ้ประกอบการ บุคคล หรือกลุ ่มบุคคลซึ่ งมีหรืออาจมีสิทธิหรือหน้าที่                        
หรือไดร้ับหรืออาจไดร้ับผลกระทบ รวมทั้งองค์กรท่ีเก ีย่วขอ้ง 
    (2) กลุ ่มบุคคลหรือชุมชนซึ่ งอยูใ่นพ้ืนที่ที่ได ้รับหรืออาจไดร้ับผลกระทบ                    
รวมทั้งองค์กรท่ีเก ีย่วขอ้งซึ่ งมีว ัตถุประสงค์กระท าการเพ่ือประโยชน์ของกลุม่บุคคลหรือชุมชน
ดงักลา่ว 
    (3) หนว่ยงานของรัฐซึ่งมีภารกจิเก ีย่วข ้องหรือที่ดูแลรับผิดชอบพ้ืนที่ที่ไดร้ับ               
หรืออาจไดร้ับผลกระทบ 
    (4) ผูท้รงคณุวุฒิซึ่งมีความรู้ความเช่ียวชาญในเร่ืองนั้น 
  3.2 .2 .2  บทบัญญัติ ท ั่วไปของกฎหมายว่าหลักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมา ย                  
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  
  บทบัญญัติทั่วไปหรือบททั่วไป เป็นบทบัญญัติที่น าไปใชบ้ ังค ับกบัเน้ือหาสาระ               
ในส่วนอื่น ๆ ของกฎหมายทั้งฉบับ 21 ซึ่ งในพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                   
และการประเ มินผลสัมฤท ธ์ิของกฎหมาย พ .ศ. 25 62 ได้ก  าหนดบททั่ว ไปไว้ในหมวด 1                         
(มาตรา 5 ถึงมาตรา 11) โดยมีมาตราที่ส าคญั เชน่ 
   มาตรา 5  เป็นบทบัญญัติที่ก  าหนดหลกัการส าคญัเก ีย่วกบัการจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเ มินผลสัมฤท ธ์ิขอ งกฎหมาย เพ่ือให้สอดคล้องก บัหลักการตามมาตร า 7 7                             
และมาตรา 258 ค. ดา้นกฎหมาย (1) ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
   มาตรา 8 วรรคหน่ึง เป็นบทบญัญัติที่รองรับเก ีย่วกบักรณีการจดัท าร่างกฎหมาย
ของหน่วยงานของรัฐที่หากได้ด  าเ นินการตามที่ บ ัญญัติในพระราชบัญญัติ น้ี  ในส่วนที่ เป็ น
สาระส าคญัแลว้ แมจ้ะไมค่รบถว้นตามพระราชบญัญตัิน้ีกไ็มท่  าใหก้ารจดัท าร่างกฎหมายนั้นเสียไป 
   โดยส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดอ้ธิบายวา่ “ในส่วนที่ เป็นสาระส าคญั” 
หมายถึง ข ั้นตอนหรือการด าเนินการท่ีพระราชบัญญติัน้ีก  าหนดให้ตอ้งด าเนินการ เช่น การรับฟัง
ความคิดเห็น การวิเคราะห์ผลกระทบซึ่ งหนว่ยงานผู ้เสนอร่างกฎหมายตอ้งด าเนินก ารในส่วนน้ี               
ใหค้รบถว้น ส าหรับหนว่ยงานที่จะตรวจสอบวา่ไดด้  าเนินการในสว่นที่ เป็นสาระส าคญัแลว้หรือไม่
จะเ ป็นไปตามแตล่ะขั้นตอน ซึ่งได้แก ่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ส านกังานคณะกรรมการ
                                              
21 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2551). คู่มือแบบการร่างกฎหมาย. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. หนา้ 317. 
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กฤษฎีกา สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือที่ประชุมร่วมกนัของรัฐสภา โดยหากเห็นวา่สมควร                 
ตอ้งด าเนินการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เชน่ การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง การวิเคราะห์ผลกระทบ
ที่อาจเกดิขึ้นจากกฎหมายเพ่ิมเติมกส็ามารถด าเนินการใหถู้กตอ้ง และครบถว้นยิ่งขึ้นได ้หากมีกรณี
โตแ้ย ้งวา่มิไดมี้การด า เนินการในสว่นที่เป็นสาระส าค ัญ แต่การด าเนินการดงักล่าวนั้นเป็นสว่นท่ี
เป็นรายละเอียด มาตรา 8  จึงไดบ้ญัญติัรองรับใหก้ระบวนการในการตรากฎหมายในเร่ืองนั้นไมเ่สีย
ไป เพ่ือให้กระบวนการตรากฎหมายของประเทศจะไม่ตอ้งสะดุดหรือเ สียไปเพียงเพราะความไม่
ครบถว้นของการด าเนินการที่เป็นเร่ืองเล็กนอ้ย22 
   ในกรณีที่กฎหมายใดก  าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเก ีย่วกบัการรับฟังความคิดเห็น
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิไวเ้ ป็นการเฉพาะแลว้นั้น มาตรา 9  แหง่พระราชบญัญติัน้ีก  าหนดให้
หนว่ยงานของรัฐด าเนินการดงักลา่วตามท่ีกฎหมายนั้นก  าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ 
  3.2.2.3  บทบญัญัติเก ีย่วกบัการตรวจสอบความจ าเป็น การรับฟังความคิดเ ห็นและ 
การวิเคราะห์ผลกระทบ 
  พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 หมวด 2 การตรวจสอบความจ าเป็น การรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์
ผลกระทบ (มาตรา 12 ถึงมาตรา 20) มีหลกัการส าคญั ดงัน้ี 
   1) ก  าหนดให้มีการตรวจสอบความจ าเ ป็นในการตรากฎหมาย โดยก  าหนดให้
หนว่ยงานของรัฐที่เสนอใหมี้การตรากฎหมายตอ้งแสดงถึงเหตุผลความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
และมีขอ้มูลและเอกสารหลกัฐานประกอบที่ชดัเจน (มาตรา 12) 
   2) ก  าหนดหลกัการ วิธีการ และขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง 
ตลอดจนการจดัท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วข ้อง รวมทั้งเผยแพร่สรุปผลดังกลา่ว 
(มาตรา 13 ถึงมาตรา 19) 
   3) ก  าหนดใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภาหรือที่ประชมุร่วมกนัของรัฐสภาอาจมีมติ
หรือตราขอ้บังคบัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นหรือวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมาย
กอ่นหรือในระหวา่งการพิจารณาร่างกฎหมายนั้นไดต้ามท่ีเห็นสมควร (มาตรา 20) 
  3.2.2.4 บทบญัญตัิเก ีย่วกบัการตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมาย 
  พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย  และการประเ มินผลสัมฤทธ์ิ              
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หมวด 3 การตรวจสอบเ น้ือหาของร่างกฎหมาย (มาตรา 21 ถึงมาตรา 24)  
มีหลกัการส าคญั ดงัน้ี 

                                              
22 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 20. หนา้ 7-8. 
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  มาตรา 21 เ ป็นบทบัญญัติที่ก  าหนดหลัก เกณฑ์ด้าน เน้ือหาของร่างกฎหมาย                 
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐใช้พิจารณาตรวจสอบในการจัดท าร่างกฎหมาย เช่น กรณีที่จะมีการน า
ระบบอนุญาตหรือระบบคณะกรรมการมาใช้ในกฎหมาย หรือกรณีที่ก  าหนดให้เจ ้าหน้าที่               
มีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเ นินกจิการทางปกครอง และระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนตา่ง  ๆไวใ้นร่างกฎหมาย หรือการน าโทษอาญามาใชใ้นกฎหมาย 
  มาตรา 22 เป็นบทบญัญัติที่ก  าหนดกลไกเร่งรัดใหห้น่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือ
ด าเนินการอื่นใด  เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว 
  มาตรา 23 ก  าหนดให้ ในกรณีที่ร่างกฎหมายก  าหนดใหอ้อกกฎเ พ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์
การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ที่ของรัฐ กฎดงักลา่วตอ้งก  าหนดใหก้ารใชดุ้ลพินิจเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ 
ดงัตอ่ไปน้ี 
   (1) ตอ้งไมข่ดัหรือแยง้ตอ่หลกัการส าคญัที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
   (2) สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี 
   (3) สอดคลอ้งและปฏิบตัิตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง 
   (4) ต ้องยึดหลักความพอสมควรแกเ่หตุ แ ละหลักความได้สัดส่วนระหว่าง
ประโยชน์ที่สว่นรวมจะไดร้ับกบัสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ที่บุคคลตอ้งเสียไป  
   (5) ต ้องยึดหลักความเสมอภาคและตอ้งไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม    
ตอ่บุคคล 
  มาตรา 24 เป็นบทบัญญัติที่ก  าหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดท าแนวทางปฏิบัติ                   
ในการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าที่ของรัฐให้ท ันสมัยอยู ่เสมอ และเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ                    
เป็นการทัว่ไป เพ่ือใหเ้กดิความโปร่งใสและตรวจสอบได ้
  3.2.2.5 บทบญัญตัิเก ีย่วกบัการตรวจสอบผลการรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์
ผลกระทบ 
  มาตรา 25 ถึงมาตรา 27 แหง่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย  และ
การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เป็นบทบญัญตัิที่ก  าหนดเอกสารที่หนว่ยงานของรัฐ
ตอ้งเสนอเพ่ือประกอบการเสนอร่างกฎหมายตอ่คณะรัฐมนตรี และการเสนอ ร่างกฎหมายตอ่รัฐสภา 
และก  าหนดเร่ืองการเปิดเผยเอกสารดงักลา่วไวใ้นระบบกลาง รวมทั้งก  าหนดหนา้ที่และอ านาจของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจสอบผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมาย 
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  3.2.2.6 บทบญัญตัิเก ีย่วกบัการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
  พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤท ธ์ิ           
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หมวด 5 การประเมินผลสมัฤทธ์ิ (มาตรา 28 ถึงมาตรา 35) มีหลกัการส าค ัญ 
ดงัน้ี23  
   1) ก  าหนดประเภทของกฎหมายที่ตอ้งจดัใหมี้การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
และกฎหมายที่ไมต่อ้งจดัใหมี้การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายตามพระราชบญัญตัิน้ี (มาตรา 28 
และมาตรา 29) 
   2) ก  าหนดเป้าหมายของการประเ มินผลผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย หลกัเกณ ฑ์ 
วิธีการในการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย ผู ้มีหน้าที่รับผิดชอบการประเมินผลสัมฤทธ์ิ                     
ของกฎหมาย และการก  ากบัติดตามการด าเนินการดงักลา่ว (มาตรา 30 ถึงมาตรา 33) 
   3) ก  าหนดรอบระยะเวลาหรือ เหตุอื่ นใดที่ หน่วยงานของรัฐต้องจัด ให้มี                     
การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย (มาตรา 34) 
   4) ก  าหนดให้การประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายให้เป็นไปตามแนวทางที่
คณะกรรมก ารพัฒนากฎหมายก  าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี รวมทั้ งก รณี                               
ที่หนว่ยงานของรัฐตอ้งด าเนินการตามผลการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย (มาตรา 35) 
  3.2.2.7 บทบญัญตัิเก ีย่วกบัการขา้ถึงบทบญัญตัิของกฎหมาย 
  โดยที่ พร ะร าชบัญญัติ หล ัก เกณ ฑ์ก ารจัดท าร่า งกฎหมา ยและก า รประเ มิน      
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หมวด 6 การเข ้าถึงบทบัญญัติของกฎหมาย  (มาตรา 36) 
ก  าหนดให้หนว่ยงานของรัฐที่รับผิดชอบบังค ับใช้กฎหมายจัดให้มีและเผยแพร่ข ้อมูลเก ีย่วกบั
กฎหมายไว้ในระบบกลาง เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถเขา้ถึงกฎหมายไดอ้ยา่งทั่วถึงและก  าหนด
ขอ้ยกเวน้ที่หนว่ยงานของรัฐอาจไมต่อ้งเปิดเผยขอ้มูลบางประเภทไวด้ว้ย 
  3.2 .2 .8 บทเฉพาะกาลของกฎหมายวา่ ดว้ยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและ 
การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย 
  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานไดใ้หค้วามหมายของค าวา่ “บทเฉพาะกาล” ไวว้ ่า 
หมายถึง บทบญัญัติของกฎหมายที่บญัญัติใหใ้ชเ้ฉพาะในชว่งเวลาหน่ึงหรือกบัเ ร่ืองใดเร่ืองหน่ึงที่
เกดิขึ้นกอ่นวนัใชบ้งัค ับบทกฎหมายนั้น บทเฉพาะกาลจึงเป็นบทบญัญตัิที่ใช้เช่ือมตอ่เม่ือมีการตรา
กฎหมายหรือเปลี่ยนแปลงกฎหมาย และผู ้ร่างกฎหมายตอ้งการให้มีการบังค ับใช้กฎหมายกบั

                                              
23 อภชิยั ก ูเ้มือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 228. 
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เหตุการณ์บางอย ่างท่ีเกดิขึ้นกอ่นหรือระหว่างกฎหมายทั้งสองฉบับนั้น เพ่ือใหก้ารใช้กฎหมาย
ตอ่เน่ืองกนัระหวา่งกฎหมายเกา่กบักฎหมายใหม่24 
  โดยที่บทเฉพาะกาลของพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 (มาตรา 37 ถึงมาตรา 40) มีหลกัการที่ส าคญั ดงัน้ี 25 
   1) ก  าหนดให้พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย   
พ.ศ. 2558 มีผลใชบ้งัคบัไดต้อ่ไปเทา่ที่ไมข่ดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญตัิน้ี และเม่ือแนวทางเ ก ีย่วกบั
การประเมินผลสมัฤทธ์ิตามหมวด 5 การประเมินผลสมัฤทธ์ิ มีผลใชบ้งัคบัแลว้ใหพ้ระราชกฤษฎีกา
ดงักลา่วเป็นอนัยกเลิก26 
   2) ในกรณีที่พระราชบัญญัติน้ีก  าหนดให้การด าเ นินการในเร่ืองใดตอ้งกระท า       
ผา่นระบบกลาง ถ ้าการจัดท าระบบกลางย ังไม่แล ้วเสร็จ ให้ถือว่าการด า เนิ นการผ ่านระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศของหนว่ยงานของรัฐเป็นการด าเนินการผา่นระบบกลางตามพระราชบญัญัติ
ฉบบัน้ีแลว้  
   3) ก  าหนดระยะเวลาการด า เนินการตามมาตรา 22 วรรคสอง และมาตรา 33                 
โดยในวาระเร่ิมแรก ส าหรับกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นวนักอ่นวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั  
   4) ก  าหนดให้บรรดากฎ ระเบียบ หรือมติคณะรัฐมนตรีที่ เก ีย่วกบัการรับฟัง                 
ความคิดเ ห็นของผู ้เก ีย่วข ้องและการวิเคราะห์ผลกระทบเพ่ือประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย               
รวมทั้งการจัดท าร่างกฎหมาย ซึ่ งใช้บ ังค ับอยู ่ในวันกอ่นวนัที่พระราชบัญญัติ น้ีมีลใช้บ ังค ับ              
ให้ใช้บ ังคบัได้ตอ่ไปเท่าท่ีไม่ขดัหรือแย ้งกบัพระราชบัญญัติน้ี ท ั้งน้ี  จนกว่าจะมีกฎกระทรวง 
หลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือแนวทางที่ออกตามความในพระราชบญัญตัิน้ี 
 
 

                                              
24 ธรรมนิตย ์สุมนัตกลุ. (2547). การเขยีนบทเฉพาะกาล. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก:  www.krisdika.go.th. หนา้ 1. 
25 อภชิยั ก ูเ้มือง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้ 229. 
26 วนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 ไดม้ีการเผยแพร่แนวทางการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายลงในราชกจิจานุเบกษา             
และเร่ิมใชบ้งัคบัตัง้แตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นตน้ไป ท าใหพ้ระราชกฤษฎีกา การทบทวนความเหมาะสม
ของกฎหมาย พ.ศ. 2558 เป็นอนัยกเลิกแลว้ ซึ่งนอกจากแนวทางการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย ลงวนัท่ี 27 
พฤศจิกายน 2562 แล้ว ยงัมีการออกกฎหมายล าดับรองเกี่ยวกบัการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย                            
เชน่ กฎกระทรวงก  าหนดกฎหมายตามมาตรา 29 (6) พ.ศ. 2562 และกฎกระทรวงก  าหนดรอบระยะเวลา               
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เป็นตน้ 

http://www.krisdika.go.th/
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3.3 กลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐต้องออกกฎหรือด าเนนิการอ่ืนใดเพ่ือให้ประชาชน
สามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้โดยเร็ว 

 กฎหมายแม่บทบางฉบบัอาจมีบทบัญญัติที่ มีลกัษณะเป็นเ พียงการวางหลักการกว้าง  ๆ
ไวเ้ทา่นั้น และก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
เพ่ือใหก้ารใชบ้ ังคบักฎหมายแมบ่ทนั้น  ๆเกดิผลสัมฤทธ์ิ แตใ่นบางครั้ง ภายหลังกฎหมายแมบ่ท
ไดผ้า่นกระบวนการตรากฎหมายและมีผลบังคบัใชเ้ป็นกฎหมายแลว้ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
อาจละเลยเพิกเฉยไม่เร่งรัดด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เป็นเหตุใหป้ระชาชน               
ไม่สามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ ด ังนั้น จึงมีความจ าเป็น 
ตอ้งก  าหนดกลไกเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งออกกฎหรือด าเ นินการอื่นใด  เพ่ือใหป้ระชาชน
สามารถปฏิบตัิตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว  
 โดยที่มาตรา 2227 แหง่พระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน    
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ถือเป็นกลไกส าคญัที่ชว่ยใหห้น่วยงานของรัฐตระหนกัถึง

                                              
27 มาตรา 22 การจัดท าร่างกฎหมายใดท่ีจะก  าหนดใหม้ีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพบงัคบัท่ีเป็นผลร้ายอ่ืน     
แกผู่ ้ฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบติัตาม หรือมีบทบัญญัติท่ีก  าหนดใหก้ารขออนุญาต  หรืออนุญาต หรือการปฏิบติัตาม
กฎหมายนัน้ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วธิีการ หรือเง่ือนไขท่ีจะก  าหนดไวใ้นกฎซึ่ งจะออกในภายหลัง                            
ในร่างกฎหมายนัน้ตอ้งมีบทบญัญติัท่ีหา้มมใิหใ้ชบ้ทบญัญติัดงักลา่วในทางท่ีเป็นผลร้ายแกบุ่คคลจนกวา่เจ้าหนา้ท่ี
ของรัฐพร้อมท่ีจะปฏิบติัตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎดงักลา่วแลว้ 
 กฎหมายท่ีมิใชพ่ระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือก  าหนดใหรั้ฐ
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพือ่ท่ีประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือไดรั้บสิทธิประโยชน์                  
จากกฎหมายนัน้ได้ หากมิไดม้ีการออกกฎดงักลา่วหรือยงัมิไดด้  าเนินการนั้น ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัท่ี
กฎหมายนัน้มีผลใชบ้งัคบั และบทบญัญติัในเร่ืองนัน้กอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประช าชน ใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว
เป็นอนัสิ้นผลบงัคับ แต่ใ นกร ณี ท่ีบทบัญญ ัติใน เร่ืองนั ้นให ้สิทธิประโยชน์แก ป่ระชาชนใหบ้ทบัญญ ัติ
ดงักลา่ว มีผลบงัคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมกีฎหรือด าเนินการดงักลา่ว ทัง้น้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติ
ขยายออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมีมติกอ่นท่ีจะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว 
 ในกรณี ท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญติัแหง่กฎหมายตาม วรรคสองบังคบัแกค่ดีใด                   
ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอันสมควร  ใหศ้าลส่งความเห็น                 
ตอ่ประธานศาลฎีกาเพื่อเสนอต่อท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อเสนอต่อ                            
ท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี เพือ่วนิิจฉัย ในระหวา่งนัน้ใหศ้าลด าเนินการพจิารณา
ตอ่ไปได ้แตใ่หร้อการพพิากษาคดีไวช้ัว่คราวจนกวา่จะมีค  าวนิิจฉัยของท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี 
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ความส าคญัของกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ และเร่งด  า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ              
หรือด าเนินการอื่นใดเ พ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว 28 ซึ่ งเม่ือพิเคราะห์
บทบญัญตัิมาตรา 22 แลว้ จะเห็นไดว้า่บทบญัญตัิมาตราน้ีมีความมุง่หมาย 3 ประการ คือ29 

                                                                                                                                   

 เมื่อท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดม้ีค  าวนิิจฉัยวา่บทบญัญติั
แห่งกฎหมายในเร่ืองใดเขา้ลกัษณะท่ีจะเป็นอันสิ้นผลบงัคบัตามวรรคสอง  ให้ประกาศค าวนิิจฉัยดังกลา่ว                      
ในราชกจิจานุเบกษา 
 ค าวินิจฉัยวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายในเร่ืองใดสิ้นผลบังคับตามวรรคส่ี ไมก่ระทบตอ่ค าพิพากษา                   
ของศาลอนัถึงท่ีสุดแล้ว เวน้แตใ่นคดีอาญาให้ถือวา่ผูซ้ึ่งเคยถูกศาลพิพากษาวา่กระท าความผิดตามบทบัญญัติ     
แหง่กฎหมายท่ีสิ้นผลบงัคบัดังกลา่ว เป็นผูไ้ม ่เคยตอ้งค าพิพากษาวา่ได้กระท าความผิดดงักลา่ว หรือถา้ผูน้ ั้น                    
ยงัรับโทษอยูก่ใ็หก้ารลงโทษนัน้สิ้นสุดลง แตท่ ัง้น้ี ไมก่อ่ใหเ้กดิสิทธิท่ีจะเรียกร้องคา่ชดเชยหรือค ่าเสียหายใด ๆ  
 ในกรณีท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใช้บทบญัญัติแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญใด     
ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แยง้พร้อมด้วยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควรวา่บทบัญญัติ                           
แหง่พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญนัน้มีลกัษณะตามวรรคสอง ใหศ้าลด าเนินการตามวรรคสาม และเมื่อ                     
ท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาหรือท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยวา่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ                
ประกอบรัฐธรรมนูญนัน้ มีลกัษณะตามวรรคสอง ศาลจะไมใ่ชบ้งัคับบทบัญญติัแหง่พระราชบัญญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญนัน้กไ็ด ้และใหศ้าลแจ้งคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติหรือประธานรัฐสภา 
แลว้แตก่รณี เพือ่ด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจในส่วนท่ีเกีย่วกบัการจงใจปฏิบติัหนา้ท่ีขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป 
 ความในวรรคสาม วรรคส่ี วรรคห ้า และวรรคหก ใหใ้ชบ้ ังคบัแกค่ดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลทหารดว้ย                 
โดยอนุโลม โดยใหห้วัหนา้ส านกัตุลาการทหารเสนอเร่ืองตอ่ประธานศาลฎีกา เพือ่ด าเนินการตอ่ไป 
 ในกรณี ท่ีกฎหมายใดบัญญัติให้มีผลใช้บ ังคับภายหลังจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษ า                              
โดยมีระยะเวลาตามท่ีก  าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของหนว่ยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบการบังคบัใช้ กฎหมายนั้นจัดท า                   
ร่างกฎทัง้ปวงใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว และในกรณีท่ีตอ้งเสนอกฎตอ่คณะรัฐมนตรี อาจเสนอคณะรัฐมนตรีกอ่นวนัท่ี
กฎหมายนัน้จะมีผลใช้บงัคบัได ้ในกรณีเชน่นัน้ใหค้ณะรัฐมนตรี มีอ  านาจอนุมติัหลกัการไดแ้มว้า่กฎหมายนั้น               
ยงัไมม่ีผลใชบ้งัคบักต็าม 
 การด าเนินการตามวรรคสาม วรรคส่ี วรรคหก และวรรคเจ็ด ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีประชมุใหญ่                  
ศาลฎีกา ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หรือระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ                            
พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด แลว้แตก่รณี 
28 กฎหมายในท่ีน้ี หมายถึง  พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญติั และประมวลกฎหมาย   
เน่ืองจากบทนิยามมาตรา 3 ค าวา่ “กฎหมาย” หมายความวา่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ                        
และประมวลกฎหมาย เทา่นัน้ ซึ่งมิไดห้มายความรวมถึงพระราชก  าหนดแตอ่ยา่งใด 
29 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 47. 
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  1) เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกรณีที่รัฐมิไดด้  าเนินการในการ
ออกกฎตามที่กฎหมายบัญญตัิไว ้โดยหา้มมิใหใ้ช้บทบัญญตัิด ังกลา่วในทางที่เป็นผลร้ายแกบุ่คคล
จนกวา่เจา้หนา้ที่ของรัฐพร้อมที่จะปฏิบตัิตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎดงักลา่วแลว้  
  2) เพ่ือก  าหนดกลไกการส้ินผลบงัคบัของบทบญัญติัแหง่กฎหมาย ในกรณีท่ีมิไดมี้การ
ออกกฎหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายหรือไดร้ับ
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้
  3) เพ่ือก  าหนดกลไกการเร่งรัดการจัดท าร่างกฎใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็วโดยใหห้นว่ยงาน                   
ของรัฐ เสนอร่างกฎตอ่คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมติัหลกัการกอ่นวนัท่ีกฎหมายนั้นจะมีผลใช้
บงัคบัได ้
 จากความมุง่หมายของบทบญัญตัิมาตรา 22 แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท า                 
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 อาจอธิบายโดยละเอียดได ้ดงัน้ี  
 

 3.3.1 การห้ามมิให้ใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายในทางที่เป็นผลร้ายแก่บุคคล จนกว่าจะ
มีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
 ตามที่มาตรา 22 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                   
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  ก  าหนดวา่ การจัดท าร่างกฎหมายใดที ่จ ะ
ก  าหนดให้มีโทษอาญา โทษทางปกครอง  หรือสภาพบงัคับที่ เป็นผลร้ายอื่นแกผู่้ฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติที่ก  าหนดให้ก ารขออนุญาต  หรืออนุญาตหรือการปฏิบัติ ตาม
กฎหมายนั้นต้องเ ป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขท่ีจะก  าหนดไว้ในกฎซึ่ งจะออก                     
ในภายหลงัในร่างกฎหมายนั้นตอ้งมีบทบญัญติัท่ีหา้มมิให้ใชบ้ทบญัญติัดงักลา่วในทางที่เป็นผลร้าย
แกบุ่คคลจนกวา่เจ ้าหน้าที่ของรัฐพร้อมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายหรือจนกว่าจะมีการออกกฎ         
ดงักลา่วแลว้ 
 ทั้งน้ี จะเห็นได้วา่ บทบญัญตัิด ังกลา่วมุง่เนน้การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน                  
ต ั้งแตใ่นชั้นการจดัท าร่างกฎหมาย กลา่วคือ ในการจดัท าร่างกฎหมาย หากมีการก  าหนดโทษอาญา 
โทษทางปกครอง หรือสภาพบังคบัที่เ ป็นผลร้ายอื่นแกผู่ฝ่้าฝืนหรือไมป่ฏิบัติตาม หรือมีบทบญัญัติ 
ที่ก  าหนดให้การขออนุญาตหรืออนุญาตหรือปฏิบัติตามกฎหมายนั้น ตอ้งเป็นไปตามหลักเกณฑ์               
วิธีการ หรือเง่ือนไขที่จะก  าหนดไวใ้นกฎซึ่งจะออกในภายหลงั ให้ร่างกฎหมายนั้นตอ้งมีบทบญัญัติ 
ที่หา้มมิให้ใชบ้ทบัญญตัิดงักลา่วในทางที่ เป็นผลร้ายแกบุ่คคลจนกวา่ เจา้หนา้ที่ของรัฐพร้อมที่จะ
ปฏิบตัิตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎดงักลา่วแลว้ 
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 3.3.2 การส้ินผลบังคับของบทบัญญัติแห่งกฎหมายในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมิได้
ด าเนนิการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
 ในกรณีที่ กฎหมายแ ม่บทมีบทบัญญัติที่ ก  าหนดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง                   
ตอ้งด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เ พ่ือใหก้ารใชบ้ ังคบักฎหมายแมบ่ทมีประสิทธิภาพ 
แตฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองกลบัละเลยเพิกเฉย ไมเ่ร่งด  าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                         
ให้เป็นไปตามท่ีบทบัญญัติของกฎหมายแม่บทก  าหนดไว้ บทบัญญัติของกฎหมายแม่บทนั้น                
อาจส้ินผลบงัคบัได ้หากเป็นไปตามเง่ือนไขและไดด้  าเนินการตามขั้นตอน ดงัน้ี    
  3.3.2 .1 การส้ินผลบงัคบัของบทบัญญัติแหง่พระราชบัญญัติ หรือประมวลกฎหมาย              
ที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ 
  โดยที่มาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย                 
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ได้ก  าหนดเง่ือนไขที่จะท าให้บทบัญญัติ               
ของพระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายส้ินผลใชบ้งัคบั 4 ประการ ดงัน้ี 
   1) ตอ้งเป็นบทบัญญตัิแห่งพระราชบญัญัติหรือประมวลกฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้ง
มีการออกกฎเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จ าก
กฎหมายนั้นได ้หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด า เนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด  เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถ
ปฏิบติัตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้
   2) กฎหรือการด า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดที่จะอยู ่ภายใต้บ ังค ับมาตรา 22                  
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย    
พ.ศ. 2562 ตอ้งเ ป็นกฎตามกฎหมายว่าด ้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง บรรดาเฉพาะที่มีผล                 
ให้เก ิดภาระแ กป่ระชาชน หรือก ารไม่ปฏิบัติต ามจะมีผล ให้ต ้องได้รับโทษหรือเ สียสิท ธิ                        
หรือกระทบตอ่สถานะของบุคคล และกฎหรือการด า เนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดนั้นต้องเ ป็นกฎ                          
หรือการด าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดที่หนว่ยงานของรัฐตอ้งออกหรือด าเนินการ เพ่ือใหป้ระชาชน
จะสามารถปฏิบติัตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้
   3) มิไดมี้การออกกฎหรือยงัมิไดด้  าเนินการ เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตาม
กฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัที่กฎหมาย
นั้นมีผลใชบ้งัคบั ส าหรับกฎหมายท่ีมีผลใชบ้ ังคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นต้นไป หรือ
ภายในระยะเวลาส่ีปี นบัแตว่นัที่  27 พฤศจิกายน 2562 ส าหรับกฎหมายที่ มีผลใช้บงัคบั   กอ่นวนัที่ 
27 พฤศจิกายน 2562 
   ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายระยะเวลาขา้งตน้ออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่ม่เกนิหน่ึงปี 
และตอ้งมีมติกอ่นที่จะครบระยะเวลาสองปีหรือส่ีปีดงักลา่ว 
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   4) บทบญัญติัในเร่ืองนั้นกอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประชาชน 
   อน่ึง การพิจารณาว่าบทบัญญัติของกฎหมายที่ ให้อ  านาจหน่วยงานของรัฐ
รับผิดชอบออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ เป็นบทบัญญัติที่อยู ่ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 22                
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ             
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หรือไมน่ั้น คณะกรรมธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์
การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. .... ในชั้นสภานิติบญัญติัแหง่ชาติ  
ไดมี้ขอ้สงัเกตวา่ ร่างมาตรา 22 ดังกล่าวมุง่เนน้ถึงการออกกฎหมายล าด ับรอง  เพ่ือให้ประชาชน
สามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเ พ่ือให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้                
แตไ่มไ่ดห้มายความรวมถึงกฎหมายล าดบัรองบางประเภทที่จะออกมาใชบ้งัคบัตอ่เม่ือมีสถานการณ์
หรือเหตุการณ์บางอยา่งเกดิขึ้น และตอ้งออกกฎหมายล าดบัรองนั้น เพ่ือใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์
หรือเหตุการณ์นั้น ตวัอยา่งเชน่ พระราชบญัญติัธุรกจิสถาบนัการเงิน พ.ศ. 2551 ที่ก  าหนดใหอ้  านาจ
ธนาคารแหง่ประเทศไทยออกกฎหมายล าดบัรองเพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์ในการก  ากบัดูแลผูป้ระกอบ
ธุรกจิภายใต้การก  ากบัให้เกดิความคล่องตัวและเหมาะสม กบัเหตุการณ์ในแต่ละช่วงเวลา                   
ซึ่งไมส่ามารถก  าหนดเป็นหลกัเกณฑ์ไวล้ว่งหนา้ไดแ้ตอ่ยา่งใด30 
  ส าหรับขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาให้บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ              
หรือประมวลกฎหมายที่เขา้เง่ือนไขดงักลา่วส้ินผลใชบ้งัคบั มาตรา 22 วรรคสาม ไดก้  าหนดขั้นตอน
และกระบวนพิจารณาไวด้งัน้ี  
   1) เป็นกรณี ศาลยุติธรรมหรือศ าลปกครองจะใช้บทบัญญัติ ที่ เ ข ้า เ ง่ือนไข                      
ตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สมัฤทธ์ิของกฎหมายมาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด 
   2) เป็นกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเห็นเอง หรือคูค่วามโต้แยง้พร้อมดว้ย
เหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควรวา่มีกรณีที่เขา้เง่ือนไขตามมาตรา 22 วรรคสอง  
   3) ให้ศาลส่งความต่อประธานศาลฎีกาเ พ่ือเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา                   
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเ พ่ือเสนอต่อที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด                       
แลว้แตก่รณี เพ่ือวินิจฉยั 
   4) ศาลสามารถด าเนินการพิจารณาตอ่ไปได ้แต่ใหร้อการพิพากษาคดีไว้ช ัว่คราว
จนกว่าจะมีค  าวินิจฉยัของที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แลว้แตก่รณี  
                                              
30 บนัทึกการประชมุ  คณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                  
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. .... คร้ังท่ี 13/2562 เมื่อวนัท่ี 14 กมุภาพนัธ์ 2562 
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   5) เม่ือที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด ได้
มีค  าวินิจฉยัวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายในเร่ืองใดเขา้ลกัษณะท่ีจะเ ป็นอนัส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 
วรรคสอง ใหป้ระกาศค าวินิจฉยัดงักลา่วในราชกจิจานุเบกษา 
   6) ค  า วินิจฉัยว่าบทบญัญัติแหง่กฎหมายในเร่ืองใดส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 
วรรคส่ี ไมก่ระทบตอ่ค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุดแลว้ เวน้แต่ในคดีอาญาใหถ้ือวา่ผู ้ซึ่งเคยถูก    
ศาลพิพากษาว่ากระท าความผิดตามบทบัญญัติแหง่กฎหมายท่ีส้ินผลบงัคบัดงักลา่วเป็นผู ้ไม่เคย    
ตอ้ง ค  าพิพากษาวา่ไดก้ระท าความผิดดังกลา่ว หรือถา้ผูน้ ั้นยงัรับโทษอยูก่ใ็หก้ารลงโทษนั้นส้ินสุด
ลง แตท่ ั้งน้ีไมก่อ่ใหเ้กดิสิทธิท่ีจะเรียกร้องคา่ชดเชยหรือคา่เสียหายใด ๆ  
   7) ข ั้นตอนและกระบวนการพิจารณาตามข้อ (1) ถึงข ้อ (6) ของศาลยุติธรรม              
หรือศาลปกครองจะเป็นไปตามระเบียบที่ประชมุใหญ่ศาลฎีกา หรือระเบียบของที่ประชมุใหญ่                
ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี 
  ทั้งน้ี ในกรณีท่ีศาลทหารจะใชบ้ทบญัญติัแหง่พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายที่
เขา้เง่ือนไขตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด ใหห้วัหนา้ส านกัตุลาการทหาร เสนอเร่ือง
ตอ่ประธานศาลฎีกา เพ่ือด าเนินการตอ่ไป โดยในสว่นขั้นตอนและการด าเนินการ ในกรณีน้ีจะเป็นไป
ตามระเบียบที่ประชมุใหญตุ่ลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด  
  สาเหตุที่ต ้องก  าหนดกระบวนการใหศ้าลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร
ด าเนินการตรวจสอบและวินิจฉยัช้ีขาด ตลอดจนการประกาศค าวินิจฉยัและผลของการส้ินผลบงัคับ
ของกฎหมายนั้น เ น่ืองจากในทางปฏิบตัิอาจจะมีประเด็นปัญหาขอ้เท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่มีการ
โตแ้ยง้กนัในคดีวา่กรณีตอ้งดว้ยหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามมาตรา 22 วรรคสองหรือไม ่เพียงใด 31 
  3.3.2 .2  การไม่ใช้บ ังคบับทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ที่
ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ 
  มาตรา 22 วรรคหก แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ                 
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ได้ก  าหนดเ ง่ือนไขที่ศาลจะไม่น าบทบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัมาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด ตอ้งเขา้เง่ือนไข 4 ประการ ดงัน้ี 
   1) ตอ้งเป็นบทบญัญัติแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ก  าหนดให ้ตอ้งมี
การออกกฎเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย
นั้นได้ หรือก  าหนดให้รัฐต้องด า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้

                                              
31 สุรพล ศรีวทิยา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14. หนา้ 173. 
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   2) กฎหรือการด า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดที่จะอยู ่ภายใต้บ ังค ับมาตรา 22                  
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย    
พ.ศ. 2562 ตอ้งเ ป็นกฎตามกฎหมายว่าด ้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง บรรดาเฉพาะที่มีผล                 
ใหเ้กดิภาระแกป่ระชาชน หรือการไมป่ฏิบตัิตามจะมีผลให้ตอ้งไดร้ับโทษหรือเสียสิทธิหรือกระทบ
ตอ่สถานะของบุคคล และกฎหรือการด า เนินการอ ย ่างหน่ึงอย ่างใดนั้นต้องเ ป็นกฎหรือการ
ด า เนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดที่หนว่ยงานของรัฐตอ้งออกหรือด าเ นินการ เพ่ือให้ประชาชนจะ
สามารถปฏิบตัิตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้
   3) มิไดมี้การออกกฎหรือยงัมิไดด้  าเนินการ เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตาม
กฎหมาย ห รือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ ภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วนั ท่ี
พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีผลใชบ้งัคบั ส าหรับพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ทีมี่ผลใชบ้งัคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นตน้ไป หรือภายในระยะเวลาส่ีปี นบัแตว่นัท่ี 27 
พฤศจิกายน 2562 ส าหรับพระราชบัญญัติ ประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีผลใชบ้ ังค ับกอ่นวันที่  27 
พฤศจิกายน 2562 
   ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายระยะเวลาขา้งตน้ออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่ม่เกนิหน่ึงปี 
และตอ้งมีมติกอ่นที่จะครบระยะเวลาสองปีหรือส่ีปีดงักลา่ว 
   4) บทบญัญติัในเร่ืองนั้นกอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประชาชน 
  ส าหรับขั้นตอนแ ละกระบวนพิจารณ าของศ าลว่าจะน าบทบัญญัติป ระกอบ
รัฐธรรมนูญท่ีเข ้าเ ง่ือนไขส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใช้บ ังค ับแกค่ดีใดหรือไม ่
มีข ั้นตอนและกระบวนพิจารณา ดงัน้ี  
   1) เป็นกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญตัิแหง่พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด 
   2) เป็นกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเห็นเอง หรือคูค่วามโต้แยง้พร้อมดว้ย
เหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควรวา่มีกรณีที่เขา้เง่ือนไขตามมาตรา 22  วรรคสอง  
   3) ใหศ้าลสง่ความเ ห็นตอ่ประธานศาลฎีกาเ พ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญ่ศาลฎีกา 
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แต่กรณี 
เพ่ือวินิจฉยั 
   4) ศาลสามารถด าเนินการพิจารณาตอ่ไปได้แตใ่ห้รอการพิพากษาคดีไวช้ ั่วคราว
จนกว่าจะมีค  าวินิจฉยัของที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
แลว้แตก่รณี 
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   5) เม่ือที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค  า
วินิจฉยัวา่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญในเร่ืองใดเข ้าลกัษณะท่ีจะเป็นอนัส้ิน
ผลบงัคบัตามวรรคสอง ศาลจะไมใ่ชบ้งัคบับทบญัญตัิแหง่พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
กไ็ด ้และให้ศาลแจง้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติหรือประธานรัฐสภา 
แลว้แตก่รณี เพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจในสว่นที่เ ก ีย่วกบัการจงใจปฏิบัติหน้าที่ข ัดต่อ
กฎหมายตอ่ไป 
   6) ข ั้นตอนและกระบวนการพิจารณาตามขอ้ (1) ถึงขอ้ (5) ของศาลยุติธรรม  หรือ
ศาลปกครองจะเป็นไปตามระเบียบที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา หรือระเบียบของที่ประชุมใหญ่                
ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี 
  ทั้งน้ี ในกรณีท่ีศาลทหารจะใชบ้ทบญัญติัแหง่พระราชบัญญติัประกอบ  รัฐธรรมนูญที่
มีลกัษณะส้ินผลบังคบัมาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด ใหห้ัวหนา้ส านกัตุลาการทหารเสนอเร่ือง ตอ่ประธาน
ศาลฎีกา เพ่ือด า เนินการตอ่ไป โดยในส่วนขั้นตอนและการด าเนินการในกรณีน้ีจะเป็นไปตาม
ระเบียบที่ประชมุใหญตุ่ลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด 
 3.3.3 การได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายกรณีหน่วยงานของรัฐไม่ออกกฎหมาย           
ล าดบัรองหรือกฎ 
 ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายก  าหนดให้ต ้องมี                    
การออกกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใด เ พ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้หากมิไดมี้การออกกฎดงักลา่ว หรือยงัมิได้
ด  าเนินการนั้น ประชาชนกอ็าจไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญติัแหง่กฎหมายนั้นได ้โดยไมต่อ้งรอ
ใหห้นว่ยงานของรัฐออกกฎหรือด าเนินการดงักลา่วเสียกอ่น หากเขา้เง่ือนไขดงัตอ่ไปน้ี 
  1) บทบญัญติัแหง่กฎหมายนั้นก  าหนดใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์บางประการ               
แตก่ารจะไดร้ับสิทธิประโยชน์ดงักลา่วตอ้งเป็นไปตามที่จะก  าหนดในกฎหรือรัฐต้องด าเนินการ
อยา่งหน่ึงอยา่งใดเสียกอ่นท่ีประชาชนจะสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์นั้นได ้
  2) หน่วยงานของรัฐไม่อ อกกฎหรือ ไม่ด  า เ นินการอย ่างห น่ึงอย ่างใด  ภาย ใน
ระยะเวลาสองปี นบัแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใชบ้งัคบั ส าหรับกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัค ับตั้งแตว่นัท่ี 
27 พฤศจิกายน 2562 เป็นต้นไป หรือภายในระยะเวลาส่ีปี นับแตว่ ันที่  27 พฤศจิกายน 2562          
ส าหรับกฎหมายที่มีผลใชบ้งัคบักอ่นวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2562 
 ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายระยะเวลาข้างต้นออกไปอีกกไ็ด ้แตไ่ม่เกนิหน่ึงปี                        
และตอ้งมีมติกอ่นที่จะครบระยะเวลาสองปีหรือส่ีปีดงักลา่ว 
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 3.3.4 การเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐด า เนนิการจัดท าร่ างกฎหมายล าดับรองหรือกฎให้
แล้วเสร็จโดยเร็ว 
 มาตรา 22 วรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก  าหนดวา่  ในกรณีที่กฎหมายใดมีบทบญัญัติใหมี้ผลใช้
บงัค ับภายหลังจากวันประกาศในราชกจิจานุเบกษาโดยมีระยะเวลาตามที่ก  าหนด เช ่น  กรณี มี
บทบัญญัติให้กฎหมายนั้นมีผล ใช้บ ังค ับ  เ ม่ือพ้นก  าหนดหก สิบวัน หรือเกา้ สิบวันหรือหน่ึง
ร้อยแปดสิบวนั นบัแต่วนัประกาศในราชกจิจานุเบกษาเป็นตน้ไป กรณีดงักลา่วให้เป็นหน้าที่ของ
หนว่ยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบงัคบัใชก้ฎหมายนั้นจดัท าร่างกฎทั้งปวงใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว 
และในกรณีที่ตอ้งเสนอกฎตอ่คณะรัฐมนตรีอาจเสนอคณะรัฐมนตรีกอ่นวนัที่กฎหมายนั้นจะมีผลใช้
บงัคบัได ้ในกรณีเชน่นั้นใหค้ณะรัฐมนตรีมีอ  านาจอนุมตัิหลกัการไดแ้มว้า่กฎหมายนั้นยงัไมมี่ผลใช้
บงัคบักต็าม  
 บทบัญญัติด ังกลา่วถือเป็นกลไกส าค ัญที่จะช่วยเร่งรัดให้หนว่ยงานของรัฐที่ มีหน้าที่ 
ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎตามกฎหมายต่าง ๆ สามารถออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ 
ได้ เร็วขึ้ น โดยเฉพาะในกรณีที่ต ้องเสนอกฎต่อคณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐอาจเสนอ
คณะรัฐมนตรีกอ่นวันท่ีกฎหมายนั้นจะมีผลใชบ้ ังคบักไ็ด้ และคณะรัฐมนตรีกมี็อ  านาจอนุมัติ
หลกัการได ้แมว้า่กฎหมายนั้นยงัไมมี่ผลใชบ้งัคบักต็าม 



 
บทท่ี 4 

วิเคราะห์ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมบทบัญญัตแิห่งกฎหมาย 
ท่ีก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือให้รัฐด าเนินการ 
เพ่ือให้ประชาชนปฏิบัตติามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 

 พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 มีบทบญัญัติที่เ ก ีย่วกบัการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ (Delegated Law, 
Secondary Law or Subordinate Legislation) ไดแ้ก ่บทบญัญตัิมาตรา 51 ก  าหนดใหห้นว่ยงานของรัฐ  
(Government Agency) น าหลักการเก ีย่วกบัการตรากฎหมายที่ดีแ ละเท่าที่จ  า เป็น  การจัดให้
ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายตา่ง  ๆไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจไดง่้าย รวมถึงการจดัให้มี
การรับฟังความคิดเ ห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้งและวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมายกอ่นตรา
กฎหมายมาใชบ้งัคบัแกก่ารจดัท าร่างกฎ (Regulatory Drafting) ตามที่ก  าหนดในกฎกระทรวงดว้ย
โดยอนุโลม2 ซึ่ งบทบัญญัติด ังกล ่าวมีกลไกที่ส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม (Public 

                                              
1 มาตรา 5 หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียง เทา่ท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมด                 
ความจ าเป็นหรือไมส่อดคล้องกบัสภาพการณ์  หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ                  
โดยไมช่กัชา้เพือ่ไมใ่หเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน 
 ใหห้นว่ยงานของรัฐด าเนินการใหป้ระชาชนเข้าถึงตวับทกฎหมายตา่ง ๆ  ไดโ้ดยสะดวก และสามารถ
เขา้ใจกฎหมายไดโ้ดยง่ายเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 กอ่นการตรากฎหมายทุกฉบบั หน่วยงานของรัฐพงึจัดใหม้ีการับฟังความคิดเห็นของผู ้เก ีย่วข้องและ
วเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟัง                     
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแกป่ระชาชน และน าผลนั้นมาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ                       
ตรากฎหมายทุกขัน้ตอน 
 ในการจัดท าร่างกฎหมาย หน่วยงานของรัฐพงึใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณี                 
ท่ีจ าเป็น และพึงก  าหนดหลักเกณ ฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ                         
ตามขัน้ตอนตา่ง ๆ  ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายใหช้ดัเจน รวมทัง้พงึก  าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง  
 ความในมาตราน้ีใหใ้ชบ้งัคบัแกก่ารจัดท าร่างกฎตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวงดว้ยโดยอนุโลม 
2 กฎกระทรวงก  าหนดร่างกฎท่ีตอ้งจัดใหม้กีารรับฟังความคิดเห็นและวเิคราะห์ผลกระทบ พ.ศ. 2565 ขอ้ 2 ก  าหนดให้
ร่างกฎดงัตอ่ไปน้ี เป็นร่างกฎท่ีตอ้งด าเนินการตามมาตรา 5 
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Participation)3 ในการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เชน่ กอ่นจดัท าร่างกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ
ตามที่ก  าหนดในกฎกระทรวงหน่วยงานของรัฐพึงจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้งและ
วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกดิขึ้ นจากกฎหมายล าดบัรองหรือกฎอยา่งรอบด้านและเป็นระบบ 
รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแกป่ระชาชนและน าผลนั้นมา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎทุกขั้นตอน เป็นตน้ 
 แต่ในกรณีที่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หรือองค์กรอื่นที่ไดร้ับมอบอ านาจจาก                       
ฝ่ายนิติบญัญัติไม่ด  าเนินการหรือด าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎลา่ช้า และเป็นเหตุให้
ประชาชนต้องไดร้ับภาระ (Burden) หรือผลร้าย  (Negative Impact) หรือไม่ไดร้ับสิทธิประโยชน์ 
(Benefit) จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย                  
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  มาตรา 22 4 ได้ก  าหนดกลไกเร่งรัดให ้

                                                                                                                                   

 (1) ร่างกฎท่ีก  าหนดหลกัเกณฑ์ วธิีการ หรือเง่ือนไขเกีย่วกบัการขออนุญาต ขออนุมติั ขอความเห็นชอบ 
จดทะเบียน ข้ึนทะเบียน แจ้ง ขอประทานบตัร ขออาชญาบตัร 
 (2) ร่างกฎท่ีก  าหนดให้ประชาชนตอ้งปฏิบติัอยา่งใดอยา่งหน่ึง  หรือโดยวิธีการใดวิธีการหน่ึง                            
ในการประกอบอาชีพหรือด ารงชีวติของประชาชน หรือในการติดตอ่กบัหนว่ยงานของรัฐ หรือยืน่เอกสารใด ๆ 
ใหห้นว่ยงานของรัฐ บรรดาท่ีมิใชร่่างกฎตาม (1) 
 ความในวรรคหน่ึงไมใ่หใ้ชบ้งัคบัแกร่่างกฎท่ีมีลกัษณะตามมาตรา 19 
3 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) หมายถึง  การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมือง  การปกครอง และบริหารเกี่ยวกบัการตัดสินใจ การจัดสรรทรัพยากรของชมุชนและของชาติ                  
โดยการใหม้ลู แสดงความคิดเห็น ใหค้  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั ตลอดจนการควบคมุโดยตรงจาก
ประชาชน. อา้งถึงใน ถวลิวดี บุรีกลุ.  (2551). ระบบการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมระดบัจังหวดั: ท าอย่างไร              
ให้เป็นจริง. กรุงเทพฯ: ส านกัวจัิยและพฒันา สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 23 – 25. 
4 มาตรา 22 การจัดท าร่างกฎหมายใดท่ีจะก  าหนดใหม้ีโทษอาญา โทษทางปกครอง  หรือสภาพบงัคบัท่ีเป็นผลร้ายอ่ืน
แกผู่ ้ฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบัติตาม  หรือมีบทบัญญัติท่ีก  าหนดให้การขออนุญาต หรืออนุญาตหรือการปฏิบติัตาม
กฎหมายนัน้ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วธิีการ หรือเง่ือนไขท่ีจะก  าหนดไวใ้นกฎซึ่ งจะออกในภายหลัง                            
ในร่างกฎหมายนัน้ตอ้งมีบทบญัญติัท่ีหา้มมใิหใ้ชบ้ทบญัญติัดงักลา่วในทางท่ีเป็นผลร้ายแกบุ่คคลจนกวา่เจ้าหนา้ท่ี
ของรัฐพร้อมท่ีจะปฏิบติัตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎดงักลา่วแลว้ 
 กฎหมายท่ีมิใชพ่ระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือก  าหนดใหรั้ฐ
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพือ่ท่ีประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือไดรั้บสิทธิประโยชน์                  
จากกฎหมายนัน้ได้ หากมิไดม้ีการออกกฎดงักลา่วหรือยงัมิไดด้  าเนินการนั้น ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัท่ี
กฎหมายนัน้มีผลใชบ้งัคบั และบทบญัญติัในเร่ืองนัน้กอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประชาชน ใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว
เป็นอนัสิ้นผลบังคบั แต่ในกรณี ท่ีบทบัญญติัในเร่ืองนัน้  ใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว                
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ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หรือองค์กรอื่นที่ไดร้ับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบ ัญญตัิ ตอ้งด าเนินการ

                                                                                                                                   

มีผลบงัคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมีกฎหรือด าเนินการดังกลา่ว ทัง้น้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยาย
ออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมีมติกอ่นท่ีจะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว 
 ในกรณี ท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญติัแหง่กฎหมายตามวรรคสองบังคบัแกค่ดีใด                   
ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอันสมควร  ใหศ้าลส่งความเห็น                 
ตอ่ประธานศาลฎีกาเพื่อเสนอต่อท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อเสนอต่อ                            
ท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี เพือ่วนิิจฉัย ในระหวา่งนัน้ใหศ้าลด าเนินการพจิารณา
ตอ่ไปได ้แตใ่หร้อการพพิากษาคดีไวช้ัว่คราวจนกวา่จะมีค  าวนิิจฉัยของท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี 
 เมื่อท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดม้ีค  าวนิิจฉัยวา่บทบญัญติั
แห่งกฎหมายในเร่ืองใดเขา้ลกัษณะท่ีจะเป็นอันสิ้นผลบงัคบัตามวรรคสอง  ให้ประกาศค าวนิิจฉัยดังกลา่ว                      
ในราชกจิจานุเบกษา 
 ค าวินิจฉัยวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายในเร่ืองใดสิ้นผลบังคับตามวรรคส่ี ไมก่ระทบตอ่ค าพิพากษา                   
ของศาลอนัถึงท่ีสุดแล้ว เวน้แตใ่นคดีอาญาให้ถือวา่ผูซ้ึ่งเคยถูกศาลพิพากษาวา่กระท าความผิดตามบทบัญญัติ    
แหง่กฎหมายท่ีสิ้นผลบงัคบัดังกลา่ว เป็นผูไ้ม ่เคยตอ้งค าพิพากษาวา่ได้กระท าความผิดดงักลา่ว หรือถา้ผูน้ ั้น                    
ยงัรับโทษอยูก่ใ็หก้ารลงโทษนัน้สิ้นสุดลง แตท่ ัง้น้ี ไมก่อ่ใหเ้กดิสิทธิท่ีจะเรียกร้องคา่ชดเชยหรือค ่าเสียหายใด ๆ  
 ในกรณีท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใช้บทบญัญัติแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญใด     
ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แยง้พร้อมด้วยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควรวา่บทบัญญัติ                          
แหง่พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญนัน้มีลกัษณะตามวรรคสอง ใหศ้าลด าเนินการตามวรรคสาม และเมื่อ            
ท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยวา่บทบญัญติัแหง่พระราชบญัญัติ                        
ประกอบรัฐธรรมนูญนัน้ มีลกัษณะตามวรรคสอง ศาลจะไมใ่ชบ้งัคับบทบัญญติัแหง่พระราชบัญญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญนัน้กไ็ด ้และใหศ้าลแจ้งคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติหรือประธานรัฐสภา 
แลว้แตก่รณี เพือ่ด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจในส่วนท่ีเกีย่วกบัการจงใจปฏิบติัหนา้ท่ีขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป 
 ความในวรรคสาม วรรคส่ี วรรคห ้า และวรรคหก ใหใ้ ชบ้ ังคบัแกค่ดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลทหารดว้ย                 
โดยอนุโลม โดยใหห้วัหนา้ส านกัตุลาการทหารเสนอเร่ืองตอ่ประธานศาลฎีกา เพือ่ด าเนินการตอ่ไป 
 ในกรณี ท่ีกฎหมายใดบัญญัติให้มีผลใช้บ ังคับภายหลังจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษ า                             
โดยมีระยะเวลาตาม ท่ีก  าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของหนว่ยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบการบังคบัใช้ กฎหมายนั้นจัดท า                   
ร่างกฎทัง้ปวงใหแ้ลว้เสร็จโดยเร็ว และในกรณีท่ีตอ้งเสนอกฎตอ่คณะรัฐมนตรี อาจเสนอคณะรัฐมนตรีกอ่นวนัท่ี
กฎหมายนัน้จะมีผลใช้บงัคบัได ้ในกรณีเชน่นัน้ใหค้ณะรัฐมนตรี มีอ  านาจอนุมติัหลกัการไดแ้มว้า่กฎหมายนั้น               
ยงัไมม่ีผลใชบ้งัคบักต็าม 
 การด าเนินการตามวรรคสาม วรรคส่ี วรรคหก และวรรคเจ็ด ใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีประชมุใหญ ่                 
ศาลฎีกา ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด หรือร ะเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ                           
พระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด แลว้แตก่รณี 
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ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือด า เนินการเ พ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย              
หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายไดโ้ดยเร็ว 3 ประการ ดงัน้ี 
  1) กา รก  าหนดให้ร่างกฎหมายใดที่จ ะก  าหนดให้มีโทษ ทางอ าญา โทษทา ง
ปกครองหรือสภาพบังค ับที่ เป็นผลร้ายอื่นแกผู่ฝ่้าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติที่
ก  าหนดให้ก ารขออ นุญาต  หรืออ นุญาตหรื อการป ฏิบัติ ตามกฎหมายนั้นต้องเ ป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ วิธีการ  หรือเ ง่ือนไข ที่จะก  าหนดไว ้ในกฎซึ่ งจะออกในภายหลงั ในร่างกฎหมายนั้น
ตอ้งมีบทบัญญตัิการห้ามมิใหใ้ช้กฎหมายในทางที่เป็นผลร้ายแกบุ่คคลใด ๆ จนกวา่เจ ้าหนา้ที่ของ
รัฐพร้อมที่จะปฏิบตัิตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎ 
  2) การก  าหนดกลไกการส้ินผลบังค ับของบทบัญญติัแห่งกฎหมายในกรณีท่ีมิได้มี                    
การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเ พ่ือที่ประชาชนจะสามารถ
ปฏิบตัิตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น 
  3) กลไกการเร่งรัดการจดัท าร่างกฎให้แลว้เสร็จโดยเร็วโดยให้หนว่ยงานของรัฐ
สามารถเสนอร่างกฎตอ่คณะรัฐมนตรีเ พ่ือพิจารณาอนุมติัหลกัการกอ่นวนัท่ีกฎหมายนั้นจะมีผลใช้
บงัคบัได ้  
 ทั้งน้ี เพ่ือใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หรือองค์กรอื่นที่รับมอบหมายให้มีอ  านาจ             
ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ ตระหนักถึงความส าคญัของการมีกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ             
หรือการด าเนินการอื่นใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายนั้น ซึ่ งจะท าให้การใช้บ ังค ับกฎหมายท่ีฝ่ ายนิติบัญญัติตราขึ้ นเกดิผลสัมฤท ธ์ิ5  
(Achievement) แตจ่ะตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการส าคญัทางกฎหมายตา่ง ๆ ดว้ย เพ่ือให้ไดก้ฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎที่มีประสิทธิภาพ (Efficient) และตอบสนองตอ่ความตอ้งการของประชาชน                
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง ดงันั้น บทบญัญติัมาตรา 22 ดงักลา่วจึงมุง่เนน้ถึงการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ
เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเ พ่ือให้ประชาชนได้รับ สิทธิประโยช น์             
จากกฎหมายนั้นได้6 แตไ่มไ่ด้หมายความรวมถึงกฎหมายล าดบัรองหรือกฎบางประเภทที่จะออกมา

                                              
5 ธรรมนิตย ์สุมนัตกุล. (2547). การจัดท ากฎหมายล าดับรองของฝ่ายปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก:
www.lawreform.go.th.หนา้ 1-3. 
6 การพจิารณาวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเป็นบทบัญญัติท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 22 แหง่พระราชบญัญัติ
หลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 หรือไม ่มีหลกัการส าคัญ                      
คือ หากการบงัคับใชก้ฎหมาย การใชสิ้ทธิประโยชน์หรือการปฏิบัติตามกฎหมายใด สามารถด าเนินการได ้                       
โดยไมต่้องมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎเพิม่เติม บทบัญญติัดงักลา่วยอ่มไมอ่ยูภ่ายใต้บงัคบัมาตรา 22   
แหง่พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  
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ใชบ้งัค ับตอ่เม่ือมีสถานการณ์หรือเหตุการณ์บางอยา่งเกดิขึ้น และตอ้งออกกฎหมายล าดบัรองนั้น
เพ่ือใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์หรือเหตุการณ์ นั้น ต ัวอย ่างเช่น พระราชบัญญัติธุรกจิสถาบัน
การเงิน พ.ศ. 2551 ที่ก  าหนดให้อ  านาจธนาคารแห่งประเทศไทยออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ               
เพ่ือก  าหนดหลกัเกณฑ์ในการก  ากบัดูแลผูป้ระกอบธุรกจิภายใต้การก  ากบัใหเ้กดิความคลอ่งตัว              
และเหมาะสมกบัเหตุการณ์ในแตล่ะชว่งเวลา ซึ่งไมส่ามารถก  าหนดเ ป็นหลกัเกณฑ์ไวล้ว่งหนา้ได้
แตอ่ยา่งใด7  
 ส าหรับองค์กรของรัฐที่กฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน     
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายก  าหนดให้เข ้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมบทบัญญัติแห่งกฎหมาย                     
ที่ก  าหนดให้ต ้องมีก ารออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ  หรือก  าหนดให้รัฐต้องด า เ นินก าร                       
อย ่างหน่ึงอย ่างใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์                   
จากบทบญัญัติแห่งกฎหมายนั้น ไดแ้ก ่องค์กรฝ่ายตุลาการโดยศาลยุติธรรม (Court of Justice)8                     
หรือศาลปกครอง (Administrative Court)9 แลว้แต่กรณี แตเ่ ม่ือพิจารณากฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมิน ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทั้งฉบับแล้ว จะเห็นได้ว ่า            
กฎหมายดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติ ที่ก  าหนดให้ประชาชนสามารถ มีส่วนร่วมในก ารเร่งรั ด                            
ใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่นที่ไดร้ับมอบหมายจากฝ่ายนิติบญัญัติตอ้งด าเนินการ

                                              
7 ตวัอยา่งบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญติัธุรกจิสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 ท่ีคณะกรรมาธิการวสิาม ัญพจิารณา                 
ร่างพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย พ.ศ. ... .                            
ในชัน้สภานิติบญัญัติแห่งชาติ เห็นวา่ไมอ่ยูใ่นบังคบัของมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญัติหลักเกณฑ์                
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เชน่ มาตรา 51 แหง่พระราชบญัญัติ
ธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 บัญญัติวา่ ห้ามมิให้สถาบันการเงินให้สินเช่ือ ลงทุน กอ่ภาระผูกพ ัน                       
หรือท าธุรกรรมท่ีมีลกัษณะคลา้ยการใหสิ้นเช่ือแกธ่รุกจิแตล่ะประเภทเกนิอตัราส่วนกบัเงินกองทุนหรือสินทรัพย์
ตามท่ีธนาคารแหง่ประเทศไทยประกาศก  าหนด ซึ่ งบทบญัญติัดงักลา่วมิไดม้ีผลเป็นการห้ามสถาบันการเงิน
ประกอบกจิการ การหา้มจะเกิดข้ึนเมื่อธนาคารแห่งประเทศไทยประกาศก  าหนดอัตราส่วนกบัเงินกองทุน                
หรือสินทรัพย์ บทบัญญัติน้ีจึงมิได้กอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชนภายใตบ้ ังคบัมาตรา  22 วรรคสอง                   
แหง่พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
8 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 194 บัญญัติวา่ ศาลยุติธรรมมีอ  านาจพจิารณา
พพิากษาคดีทัง้ปวง เวน้แตค่ดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลอ่ืน 
 การจัดตัง้ วธิีพจิารณาคดี และการด าเนินงานของศาลยติุธรรมใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนัน้ 
9 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 197 วรรคหน่ึง บัญญติัวา่ ศาลปกครองมีอ  านาจ
พจิารณาพพิากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจ ทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการด าเนิน
กจิการทางปกครอง ทัง้น้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
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ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ                  
ตามกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นไดโ้ดยเร็ว กลา่วคือ ประชาชนที่ตอ้งไดร้ับ
ภาระหรือผลร้ายห รือย ังไม่ได้รับสิทธิประโยชน์ จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ มีล ักษณะ                     
ตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  ไมส่ามารถควบคมุผลกระทบท่ีเกดิขึ้นหรืออาจเกดิขึ้นกบัตน 
ได้โดยตรง แต่จะท าได้เฉพาะกรณีที่ มีการยื่นฟ้องเป็นคดีต ่อศาลแล้ว  และศาลเ ห็นสมควร                 
จึงเป็นปัญหาทางกฎหมายตามประเด็นที่จะไดวิ้เคราะห์ดงัตอ่ไปน้ี 

4.1 ปัญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการส้ินผลบังคบัของบัญญตัิแห่งกฎหมายท่ีก าหนดให้ต้องมี                       
การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด                      
เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัตติามกฎหมายได้ 

 กลไกการส้ินผลบังคบัของบทบัญญัติแห่งกฎหมายในกรณีท่ีไม่มีการออกกฎหมาย               
ล  าดบัรองหรือกฎ หรือไมมี่การด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด (Any Action)10 เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถ
ปฏิบัติตามกฎหมายนั้นได้ ถือเป็นกลไกเร่งรัดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่น            
ที่ไดร้ับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญตัิตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือด าเนินการ
อย ่างหน่ึงอย ่างใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้โดยเร็ว  มิเช่นนั้นจะท าให ้                
การใชบ้งัคบักฎหมายแมบ่ท11 ไมบ่รรลุผลตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญตัิ และอาจท าใหก้ฎหมาย
ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราขึ้นเป็นอนัส้ินผลบงัคบั หรือไมส่ามารถใชบ้งัค ับแกค่ดีใด  ๆไดต้ามมาตรา 22 
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย   
พ.ศ. 2562  
 โดยที่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย (Provision) ตามกฎหมายว่าดว้ยหลักเกณฑ์การจัดท า                 
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย หมายความถึง บทบัญญตัิแหง่พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ  (Organic Acts) พระราชบญัญตัิ (Acts of Parliament) และประมวลกฎหมาย 
                                              
10 การด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพื่อท่ีประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ ต้อง เป็นการกระท า                
ทางปกครอง มิใชก่ารกระท าทางนิติบญัญัติหรือตุลาการ แตเ่ป็นการใชอ้  านาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายบริหาร                   
หรือฝ่ายปกครอง กระท าการท่ีมีผลกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน. อา้งถึงใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ .
(2564). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 30). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 276-277. 
11 กฎหมายแม ่บท (Primary Law) ในท่ีน้ีหมายความถึง  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ             
และประมวลกฎหมาย ซึ่ง เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนใช้บงัคบัในแผน่ดินตามปกติ โดยรัฐสภาเป็นผู ้ใช้อ  านาจ 
นิติบญัญติั 
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(Legal Codes)12 แตไ่มห่มายความรวมถึงพระราชก  าหนด (Emergency Decree) หรือกฎหมายอื่น             
ท่ีมีคา่บงัคบัดัง่เชน่พระราชบญัญติัแตอ่ยา่งใด ซึ่ งตามกฎหมายไทยถือวา่พระราชบญัญตัิประกอบ
รัฐธรรมนูญ เ ป็นกฎหมายที่ก  าหนดรายละเอียดของหลักการหรือกลไกส าคญัของรัฐธรรมนูญ 
(Constitution) ในเร่ืองที่ เก ีย่วกบัการตรวจสอบและถว่งดุล (Checks and Balances) ทางการเ มือง 
หรือก  าหนดกลไกการด า เนินงานขององค์กรที่มีความส าค ัญ  เพ่ือให้หลกัการหรือกลไกส าค ัญ            
ของรัฐธรรมนูญนั้นมีผลปฏิบตัิอยา่งแท้จริง โดยมีกระบวนการตราและแกไ้ขเ ป็นพิเศษแตกตา่ง 
จากกระบวนการตราพระราชบัญญัติทั่วไป 13 ดงันั้น พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์ก ารจัดท า             
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จึงได้ก  าหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข
การส้ินผลบงัคบัของบทบัญญัติแหง่กฎหมายในกรณีที่ มิได้มีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ              
หรือย ังมิได้ด  า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดเ พ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายนั้นได ้               
โดยแบ่งออกเป็นสองกรณี ไดแ้ก ่(1) กรณีพระราชบัญญตัิหรือประมวลกฎหมาย  และ (2) กรณี
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่ งท ั้งสองกรณีมีปัญหาทางกฎหมายตามประเด็นที่จะได้
วิเคราะห์ดงัตอ่ไปน้ี 

 4.1.1 การส้ินผลบังคับของบทบัญญัตแิห่งพระราชบัญญัตหิรือประมวลกฎหมายในกรณี
ที่มิได้ออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือมิได้ด า เนินการเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติ                     
ตามกฎหมายได้  
 ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายก  าหนดให้ต ้องมี                       
การออกกฎหมายล าด ับรอ งหรือกฎ หรื อก  าหนดให้รัฐต้องด า เ นินก ารอย ่างหน่ึ งอ ย ่างใด                 
เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายได ้แตฝ่่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่นที่
ได ้รับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ มิไดด้  า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎดังกล่าว             
หรือย ังมิไ ด้ด  า เ นินก ารนั้น ภายในระยะเวล าสองปีนับแต่ว ันท่ีกฎหมายนั้ นมีผ ลใช้บ ังค ับ                      
และบทบัญญัติในเร่ืองนั้นกอ่ให้เกดิภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน บทบัญญัติดงักล ่าว                     
ยอ่มเป็นอันส้ินผลบังค ับ ตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท า                 
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562  ทั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดังกลา่ว

                                              
12 ตวัอยา่งประมวลกฎหมายท่ีส าคญั เชน่ ประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวธิีพจิารณาความอาญา     
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ประมวลกฎหมายวธิีพจิารณาความแพง่ ประมวลกฎหมายท่ีดิน และประมวล
รัษฎากร เป็นตน้ 
13 มานิตย ์จุมปา. (2562). คู่มือศกึษาวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญ (ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560). กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแหง่เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 20. 
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คณะรัฐมนตรี (Cabinet) จะมีมติขยายออกไปอีกกไ็ด ้แต่ไมเ่กนิหน่ึงปี  และต้องมีมติกอ่นที่จะครบ
ก  าหนดเวลาสองปีดังกลา่ว และในวาระเร่ิมแรก มาตรา 39 (1)14 แหง่พระราชบญัญตัิ น้ี ก  าหนดให ้
ระยะเวลาสองปีตามมาตรา 22 วรรคสอง ส าหรับกฎหมายที่ใชบ้ ังคบัอยูก่อ่นวนัที่พระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใชบ้งัค ับ 
ให้นับแตเ่ ม่ือพ้นก  าหนดสองปีนับแต่ว ันที่พระราชบัญญัติ หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย           
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใชบ้งัคบั  
 โดยที่สภานิติบ ัญญัติ แห่งชาติ พ.ศ.25 57  (The National Legislative Assembly)15 ซึ่ ง
เป็นองค์กรท่ีใช้อ  านาจนิติบัญญัติในขณะนั้น ได้มีมติผ ่านก ารพิจารณาและเ ห็นสมควรให้
ประกาศใช้กฎหมายดงักลา่วในราชกจิจานุเบกษา เม่ือวนัที่ 31 พฤษภาคม 2562 แตโ่ดยผลของ
มาตรา 2 แหง่พระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งก  าหนดให้พระราชบญัญตัิน้ีมีผลใชบ้งัคบัเม่ือพน้ก  าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบ
วนันบัแตว่นัประกาศในราชกจิจานุเบกษาเป็นต้นไป ดังนั้น พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท า            
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จึงมีผลใชบ้ ังคบัตั้งแต่วนัท่ี 27 
พฤศจิกายน 2562  เ ป็นต้นไป ดงันั้น เ ม่ือพิเคราะห์บทบัญญัติมาตรา 22 วรรคสอง ประกอบ                 
มาตรา 39 (1) แห่งพระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ       
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 แล ้ว  จะเ ห็นได้ว ่า  ฝ่ายบริหารหรื อฝ่ายปกครองหรืออ งค์กรอื่ น                                   
ที่ได ้รับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบ ัญญัติมีหนา้ที่ตอ้งด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                               
หรื อด า เ นินก ารอย ่า งห น่ึ งอ ย ่างใดเ พ่ือที่ ป ระชาชนจะสามา รถป ฏิบัติ ต ามกฎหมา ยได ้                       
ภายในระยะเวลาดงัน้ี 
  1) ภายในระยะเวลาสองปี  นบัแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใช้บงัค ับ ส าหรับกฎหมายที่
มีผลใชบ้ ังค ับตั้งแตว่ ันท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 เป็นต้นไป ตัวอยา่งเชน่ พระราชบญัญัติส่งเสริม                 
การใชป้ระโยชน์ผลงานวิจยัและนวตักรรม พ.ศ. 2564 ซึ่งมีผลใช้บงัค ับตั้งแต่วนัท่ี 6  พฤษภาคม 

                                              
14 มาตรา 39 ในวาระเร่ิมแรก 
 (1) ระยะเวลาสองปีตามมาตรา 22 วรรคสอง ส าหรับกฎหมายท่ีใช้บ ังคับอยูใ่นวนักอ่นวนั ท่ี
พระราชบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั ใหน้บัแตเ่มื่อพน้ก  าหนดสองปีนบัแตว่นัท่ีพระราชบญัญติัน้ีมีผลใชบ้งัคบั  
15 สภานิติบัญญัติแหง่ชาติ พ.ศ. 2557 (31 กรกฎาคม 2557 – 21 พฤษภาคม 2562) จัดตั้งข้ึนโดยคณะรักษา                     
ความสงบแหง่ชาติ (คสช.) ภายหลงัเหตุการณ์รัฐประหารในประเทศ พ.ศ. 2557 โดยมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญ
แหง่ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศกัราช 2557 ก  าหนดใหม้ีสภานิติบญัญติัแหง่ชาติท าหนา้ท่ีแทน              
สภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และรัฐสภา 
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พ.ศ. 2565 เป็นต้นไป 16 มีบทบัญญตัิที่อยูภ่ายใตบ้ ังค ับมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติ
หล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ .ศ . 2 562  เ ช ่น                   
มาตรา 7 วรรคหน่ึง17 แหง่พระราชบัญญัติส่งเสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจยัและนวัตกรรม               
พ.ศ. 2564 ก  าหนดให้ ผูร้ับทุนมีหนา้ท่ีเปิดเผยผลงานวิจยัและนวตักรรมท่ีเกดิขึ้นจากสญัญาใหทุ้น
ใหผู้ใ้หทุ้นทราบตามระเบียบที่คณะกรรมการสง่เสริมวิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม (กสว.) ก  าหนด    
ซึ่งบทบัญญัติดงักล ่าว เ ป็นการสร้างภาระให้กบั ผู ้ที่ได ้รับทุนสนบัสนุนการวิจัยและนวตักรรม
จากหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยสง่เสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจัยและนวัตกรรม            
กรณีจึงเ ป็นบทบญัญัติแห่งกฎหมายที่จะตอ้งมีการออกกฎหรือด า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใด              
ตามที่กฎหมายบญัญตัิกอ่น จึงจะกอ่ใหเ้กดิภาระหรือผลร้ายตอ่ประชาชนได ้ดงันั้น การออกระเบียบ
ตามมาตรา 7  วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิสง่เสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจัยและนวตักรรม 
พ.ศ. 2564 จึงอยูภ่ายใตบ้ ังคบัของมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท า          
ร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 คณะกรรมการส่งเสริ ม
วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรมจึงมีหนา้ที่พิจารณาก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัหลกัเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขในการเปิดเผยผลงานและนวตักรรม เพ่ือใหก้ารใชบ้งัคบับทบญัญตัิมาตรา 7 วรรคหน่ึง 
แหง่พระราชบัญญตัิส่งเสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจัยและนวตักรรม พ.ศ. 2564 เกดิผลสมัฤทธ์ิ 
ภายในระยะเวลาสองปี นบัแตว่นัที่พระราชบญัญตัิสง่เสริมการใชป้ระโยชน์ผลงานวิจยัและนวัตกรรม 
พ.ศ. 2564 มีผลใชบ้งัคบั (ภายในวนัที่ 5 พฤษภาคม 2567) 
  ทั้งน้ี กรณี ตวัอยา่งดังกลา่วขา้งต้น คณะกรรมการสง่เสริมวิทยาศาสตร์  วิจยัและ
นวตักรรมไดอ้อกระเบียบคณะกรรมการสง่เสริมวิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม วา่ดว้ยการเปิดเผย                 
ความเ ป็นเจ้าขอ ง และการโอนผลงานวิจัยและนวัตกรรม  พ .ศ. 2565 18 โดยอ าศ ัยอ  านาจ                      
ตามความในมาตรา 7 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจัย                     
และนวตักรรม พ.ศ. 2564 และระเบียบดงักลา่วมีใชบ้งัคบัเม่ือวนัที่ 25 มิถุนายน 2565  ซึ่งไมช่า้กว่า
ระยะเวลาตามที่ก  าหนดไวใ้นมาตรา 22 วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจัดท า            
ร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  จึงเ ป็นกรณีที่การใชบ้ ังค ับ

                                              
16 พระราชบัญญัติส่ง เสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจัยและนวตักรรม พ.ศ. 2564. (2564, 8 พฤศจิกายน) .  
ราชกิจจานุเบกษา. เล ่ม  138  (ตอน 73 ก), 
17 มาตรา 7 วรรคหน่ึง ผู ้รับทุนมีหนา้ท่ีเปิดเผยผลงานวจัิยและนวตักรรมท่ีเกดิข้ึนจากสัญญาให้ทุน ให้ผูใ้หทุ้น
ทราบตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก  าหนด 
18 ระเบียบคณะกรรมการสง่เสริมวทิยาศาสตร์ วจัิยและนวตักรรม วา่ดว้ยการเปิดเผย ความเป็นเจ้าของ และการโอน
ผลงานวจัิย และนวตักรรม พ.ศ. 2565. (2565, 24 มิถุนายน). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 139 (ตอนพเิศษ 147), 
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บทบัญญัติมาตรา 7  วรรคหน่ึง แหง่พระราชบัญญัติส่งเสริมการใช้ประโยชน์ผลงานวิจยั และ
นวัตกรรม พ.ศ. 2564 เกดิผลสัมฤทธ์ิ และไม่เข ้าล ักษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง                            
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย       
พ.ศ. 2562 
  2) ภายในระยะเวลาส่ีปี นับแตว่นัที่  27  พฤศจิกายน 2562 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใช้
บงัคบักอ่นวนัที่ 27 พฤศจิกายน 2562 เชน่ พระราชบญัญัติสตัว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558                     
ซึ่งเร่ิมมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 14 กนัยายน 2558 (ยกเวน้มาตรา 22 (4) เร่ิมมีใชบ้งัคบัวนัที่ 1 มกราคม 
2560) มีบทบัญญตัิที่อยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท า
ร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ . 2562 เชน่ มาตรา 22 (1) และ (2)19                  
แห่งพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 ก  าหนดให้ สถานที่ด  า เนินการ                      
ตอ้งมีท่ีต ั้ง สภาพแวดล้อม และลกัษณะของสถานท่ีท่ีเหมาะสมในการใช้เป็นสถานท่ีด า เนินการ 
และมีเคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ และอุปกรณ์ที่จ  า เป็นประจ าสถานที่ด  าเนินการซึ่งมีล ักษณะและจ านวน
ตามที่ก  าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งบทบญัญัติดงักลา่วเป็นการสร้างภาระใหแ้กผู่ ้รับผิดชอบสถานที่
ด  าเนินการตามกฎหมายว่าดว้ยสตัว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์  กรณีจึงเป็นบทบญัญัติแห่งกฎหมาย                  
ที่จะตอ้งมีการออกกฎหรือด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดตามที่กฎหมายบญัญตัิกอ่น จึงจะกอ่ใหเ้กดิ
ภาระหรือผลร้ายต่อประชาชนได้ ด ังนั้น การออกกฎกระทรวงตามมาตรา   22 (1) และ (2)                           
แห่งพระราชบัญญตัิสตัว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 จึงอยู ่ภายใตบ้ ังคบัของมาตรา 22               
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ                   
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจ ัยและนวตักรรม   
จึงมีหนา้ที่พิจารณาออกกฎกระทรวงเพ่ือก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัท่ีต ั้ง สภาพแวดลอ้ม ลกัษณะ
ของสถานที่ด  า เนินการ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ และอุปกรณ์ที่จ  าเป็นของสถานที่ด  าเ นินการตอ่สตัว์                  
เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ หากไม่มีการออกกฎกระทรวงดงักลา่วภายในระยะเวลาส่ีปี นบัแตว่นัที่    
27  พฤศ จิกายน 2 562 บทบัญญัติมาตรา 22 (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติสัต ว์เพ่ืองาน                            
ท างวิทย าศ าสต ร์ พ .ศ . 25 5 8 ย ่อม เข ้าล ักษณะ ส้ินผลบังค ับต ามมาตรา  2 2  วรรคสอง                                  

                                              
19 มาตรา 22 สถานท่ีด าเนินงานตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ ดงัตอ่ไปน้ี 

(1) มีท่ีต ัง้  สภาพแวดลอ้ม  และลักษณะของสถานท่ี ท่ีเหมาะสมในการใช้เป็นสถานท่ีด าเนินงาน                    
ตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง  

(2) มี เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ และอุปกรณ์ ท่ีจ า เป็นประจ าสถานท่ีด าเนินการซึ่งมีล ักษณะและจ านวน                     
ตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง 

   ฯลฯ   ฯลฯ 



113 

แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย     
พ.ศ. 2562  
  ทั้งน้ี กรณี ตัวอ ย ่างดังกล ่าวข้างต้น  รัฐมนตรี ว่าการกระทรวงก ารอุดมศึ กษ า 
วิทยาศาสตร์ วิจ ัยและนวัตกรรมไดอ้อกกฎกระทรวง ก  าหนดท่ีตั้ง สภาพแวดลอ้ม ลกัษณะของ
สถานที่ด  าเนินการ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้และอุปกรณ์ที่จ  า เป็นของสถานที่ด  าเนินการต่อสตัว์เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2564 แลว้ จึงเป็นกรณีที่การใชบ้ ังคบับทบญัญัติมาตรา 22 (1) และ (2) แห่ง
พระราชบญัญัติสตัว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 เกดิผลสัมฤทธ์ิ  และไมเ่ขา้ล ักษณะส้ินผล
บงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสมัฤทธ์ิ ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
 อย่างไรกต็ าม จากการศึกษาพระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                           
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้งฉบบัแลว้ พบวา่  หากมีกรณีที่บทบญัญัติ
แห่งพระราชบัญญัติห รือประมวลกฎหมายใดเ ป็นอันส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง            
กฎหมายดงักลา่วไมไ่ดก้  าหนดบทลงโทษหรือความรับผิดของเจา้หนา้ที่ของรัฐหรือบุคคลผูมี้หนา้ที่
รับผิดชอบที่ละเลย เพิกเฉย ไมเ่ร่งรัดด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือไมด่  าเนินการ                            
อย ่างหน่ึงอย ่างใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ และเป็นเหตุให้บทบัญญัติ                 
แห่งกฎหมายนั้นเ ป็นอ ันส้ินผลบังค ับ ซึ่ งประเด็นน้ี คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงาน
คณะกรรมก ารกฤษ ฎีกา (Law Reform Commission, Office of the Council of State) อ ธิบายว่า    
กรณีที่ผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบมิไดด้  า เนินการตามระยะเวลาที่กฎหมายก  าหนดและมีผลใหก้ฎหมาย              
ส้ินผลไปตามมาตรา 22 ย ่อมจะต้องมีความรับผิดชอบตามกฎหมาย  เชน่ ความรับผิดทางวินัย
(Disciplinary Liability)20 หากไม่มีเหตุผลที่ เ พียงพอที่ท  าให้ไม่สามารถด าเ นินการดังกล่าวได ้                        
จึงไมจ่  าเป็นตอ้งระบุมาตรการไวเ้ป็นการเฉพาะ21  
                                              
20 การพจิารณาฐานความผิดทางวนิยั กรณีผูม้ีหนา้ท่ีรับผิดชอบออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ ไมด่  าเนินการออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎ ภายในระยะเวลาตามท่ีก  าหนดไวใ้นมาตรา 22 วรรคสอง ประกอบมาตรา 39 (1)              
แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย พ.ศ. 2562                
จะตอ้งพจิารณาองค์ประกอบความผิด รวมถึงพฤติการณ์ของผูถู้กกลา่วหาวา่กระท าผิดวนิยั สาเหตุแหง่การกระท า 
และความเสียหายท่ีเกดิข้ึน ซึ่งกรณีดงักลา่วอาจเป็นการกระท าผิดวนิยัฐานไมป่ฏิบติัหนา้ท่ีราชการใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมายระเบียบขิงทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล และอาจเป็นการกระท าความผิดวนิัย
ฐานอ่ืน ๆ  ดว้ย 
21 คณะกรรมการพฒันากฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. “ค าถาม – ค าตอบ” เกีย่วกบัการปฏิบติัตาม
และบังคับใช ้พระราชบญัญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย             
พ.ศ. 2562. กรุงเทพฯ: ส างานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 16. 
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 การที่กฎหมายว่าด ้วยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ                
ของกฎหมายไมไ่ดก้  าหนดความรับผิดของผู ้มีหน้าที่รับผิดชอบในการออกกฎหมายล าด ับรอง              
หรือกฎ หรือผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมายไดไ้ว้เป็นการเฉพาะนั้น ท าให้การพิจารณ าว่าบุคคลใดบ้างที่จะต้องรับผิดชอบ                
หากมีกรณีท่ีบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญติัหรือประมวลกฎหมายตอ้งส้ินผลบงัคับไปตามมาตรา 
22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ                
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 จะตอ้งพิจารณาตามกฎหมายอื่นที่เก ีย่วขอ้งเป็นรายกรณีไป เชน่ 
  1) รัฐมนตรี (Minister) ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีที่เขา้ไปด ารงต าแหนง่ในกระทรวง
ตา่ง ๆ เป็นความรับผิดชอบเฉพาะตวัของรัฐมนตรีตอ่สภาผู ้แทนราษฎรในการบริหารราชการใน
หน้าที่   ของตน ไม่ว ่าการบริหารราชการนั้นจะเกดิผลประการใดกต็าม แต่ถ ้าก ารบ ริหาร
ราชการนั้นเกดิผลเสียตอ่สว่นรวม รัฐมนตรีคนนั้นกอ็าจถูกตั้งกระทู ้ถาม หรือถูกเสนอญัตติขอเปิด
อภิปรายทัว่ไปเพ่ือลงมติไม่ไวว้างใจได้ (Vote of No-confidence) ซึ่ งความรับผิดชอบเฉพาะตัว
ของรัฐมนตรีจะครอบคลุมทุกเร่ืองของแต่ละกระทรวง เชน่ เร่ืองนโยบายของกระทรวง การออก
กฎหมายหรือกฎระเบียบ การแตง่ตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ เป็นตน้22 
  ส าหรับกรณี ที่บทบญัญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายก  าหนดให้
รัฐมนตรีต้องด าเ นินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ ไมว่ ่าจะเป็นกฎกระทรวงหรือประกาศ
กระทรวง หรือให้ด  าเนินการอื่นใดเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ แต่รัฐมนตรี
ไมไ่ด้ด  าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎดงักล่าว หรือไมไ่ด้ด  าเนินการนั้นตามระยะเวลา                         
ที่กฎหมายก  าหนด และมีผลใหบ้ทบญัญตัิแหง่กฎหมายนั้นส้ินผลไปตามมาตรา 22 รัฐมนตรีคนนั้น
กอ็าจถูกตั้งกระทูถ้าม หรือถูกเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพ่ือลงมติไมไ่วว้างใจได ้
  2) หวัหนา้หนว่ยงานของรัฐ23 ผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ             
หรือการด าเนินการอื่นใดเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบติัตามกฎหมายได ้ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบญัญตัิ  

                                              
22 อคัรเมศวร์ ทองนวล. (2544). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ . 2540) : หมวดองค์กร              
ทางการเมือง เร่ือง 10 คณะรัฐมนตรี. กรุงเทพฯ: องค์การคา้ของครุุสภา. หนา้ 20 – 21. 
23 ตวัอยา่งผูด้  ารงต าแหนง่หวัหนา้หนว่ยงานของรัฐ เชน่ 
 (1) ราชการส่วนกลาง หมายถึง อธิบดี หรือหวัหนา้ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
 (2) ราชการส่วนภูมิภาค หมายถึง ผูว้า่ราชการจังหวดั 
 (3) ราชการส่วนท้องถ่ิน หมายถึง นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั นายกเทศมนตรี นายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพทัยา  หรือผูด้  ารงต าแหนง่ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทา่ 
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เช ่น การออกระเบียบหรือขอ้บงัคบัตา่ง ๆ เป็นตน้ ซึ่งหวัหนา้หนว่ยงานของรัฐดังกล่าวอาจเ ป็น
ขา้ราชการการเ มือง (Political Official) หรือข้าราชการประจ า  (Bureaucrat) กไ็ด ้ แล ้วแต่กรณี                     
หากหวัหนา้หน่วยงานของรัฐผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบเป็นข้าราชการการเ มือง กอ็าจตอ้งรับผิดทางการ
เมือง แตห่ากหวัหนา้หนว่ยงานของรัฐเป็นขา้ราชการประจ า กอ็าจถูกด าเนินการทางวินยัได้ หากไม่
มีเหตุผลที่เพียงพอที่ไมส่ามารถด าเนินการดงักลา่วได  ้
  3 ) เ จ ้าหน้าที่ของรัฐ (Government Officer) ซึ่ งได้รับแตง่ตั้งเป็นคณะกร รมการ
ต่าง ๆ (Committee) ตามกฎหมายและมีอ  านาจหนา้ที่ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎตามกฎหมาย
นั้นหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่ งไดร้ับมอบหมายจากผู ้บ ังค ับบัญชา (Commander) ให้ด  า เนินการ                         
ร่างกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือไดร้ับมอบหมายใหต้ระเตรียมหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด                     
เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ แต่เจ ้าหน้าที่ของรัฐรายนั้นไม่ด  าเ นินการ               
ตามอ านาจหนา้ที่ของตน หรือไมด่  าเนินการตามทีต่นได้รับมอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชาโดยไม่มี
เหตุผลเ พียงพอ และเป็นเหตุใหบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นต้องเป็นอนัส้ินผลบงัคับตามมาตรา 22 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ               
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เจา้หนา้ท่ีของรัฐรายนั้นกอ็าจมีความผิดทางวินยัได ้ 
  ทั้งน้ี การที่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผล
สมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ไมไ่ดก้  าหนดบทลงโทษหรือความรับผิดของเจา้หนา้ที่ของรัฐหรือ
บุคคลผูมี้หน้าที่รับผิดชอบไวเ้ ป็นการเฉพาะ ไม่ไดก้อ่ให้เกดิปัญหาทางกฎหมายในการบงัคับใช้
มาตรา 22  วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิดงักลา่วแตอ่ยา่งใด เพียงแตก่ฎหมายดงักลา่วอาจไมไ่ด้
สง่ผลใหเ้จา้หนา้ที่ของรัฐหรือบุคคลผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบตระหนกัถึงความส าคญัของการมีกฎหมาย                     
ล  าด ับรองหรือกฎ หรือการด าเ นินการอื่นใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย                   
ไดอ้ยา่งแท้จริง เน่ืองจากผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบในการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือผูมี้หนา้ที่
รับผิดชอบการด า เนินการอย ่างหน่ึงใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้นั้น              

                                                                                                                                   

 (4) รัฐวิสาหกจิ หมายถึง ผูว้า่การ ผูอ้  านวยการ กรรมการผูจั้ดการใหญ่ หรือผู ้ด  ารงต าแหนง่ท่ีเรียกช่ือ 
อยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทา่ 
 (5) องค์การมหาชน หมายถึง ผูอ้  านวยการ หรือผูด้  ารงต าแหนง่ท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเทา่ 
 (6) องค์กรอิสระ หมายถึง เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตัง้ เลขาธิการส านกังาน ผูต้รวจการแผน่ดิน 
เลขาธิการคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแหง่ชาติ ผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดิน เลขาธิการ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหง่ชาติ 
 (7) หนว่ยงานสังกดัรัฐสภาหรือในก  ากบัของรัฐสภา หมายถึง เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการสภา 
ผูแ้ทนราษฎร เลขาธิการสถาบนัพระปกเกลา้ เลขาธิการส านกังานสภาพฒันาการเมือง 
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โดยสว่นใหญเ่ ป็นหัวหนา้หน่วยงานของรัฐหรือหวัหน้าสว่นราชการ ซึ่งการด าเนินการทางวินัย        
กบัหวัหนา้หน่วยงานของรัฐหรือหวัหน้าสว่นราชการในกรณีดงักลา่ว โดยที่ไมมี่กฎหมายก  าหนด
หรือไมมี่การวางแนวทางปฏิบตัิไวอ้ยา่งชดัเจนยอ่มน าไปสูก่ารลงโทษไดย้ากในทางปฏิบตัิ  
  นอกจากน้ี หากมีกรณีที่หนว่ยงานของรัฐทราบเองหรือไดร้ับแจ้งจากผูเ้ก ีย่วข ้อง 
(Stakeholder) หรือประชาชนทั่วไปวา่บทบัญญตัิแหง่พระราชบัญญตัิหรือประมวลกฎหมายใด                    
เขา้เง่ือนไขที่จะตอ้งส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท า
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิทางกฎหมาย พ.ศ. 2562 กฎหมายดังกลา่วไมไ่ดก้  าหนดให้
หนว่ยงานของรัฐมีหนา้ที่ตอ้งด าเ นินการอยา่งไรตอ่ไป โดยก  าหนดไวเ้ฉพาะขั้นตอนการด าเนินการ
ในกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญัติหรือประมวลกฎหมาย
ที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสองดังกลา่วบงัคบัแกค่ดีใด โดยก  าหนดวา่ ในกรณีที่ศาลยุติธรรม
หรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญตัิแหง่กฎหมายตามมาตรา 22 วรรคสอง บงัคบัแกค่ดีใด ถา้ศาลเห็นเอง
หรือคู่ความโต้แย ้งพร้อมด้วยเหตุผลและศาลเห็นวา่เ ป็นเหตุผลอันสมควร ใหศ้าลสง่ความเห็น                    
ตอ่ประธานศาลฎีกาเพ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญศ่าลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือเสนอ
ตอ่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  แล้วแต่กรณี  เพ่ือวินิจฉยั และในระหว่างนั้น                   
ใหศ้าลด า เนินการพิจารณาตอ่ไปได้ แต่ให้รอการพิพากษาคดีไวช้ ั่วคราวจนกว่าจะมีค  า วินิจฉัย                        
ของที่ ประชุมใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศา ลปกครองสูงสุด แล้วแต่กรณี                      
และเม่ือที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดมี้ค  าวินิจฉยัว่า
บทบัญญัติแหง่กฎหมายในเร่ืองใดเขา้ลกัษณะท่ีจะเป็นอนัส้ินผลบงัคับตามมาตรา 22 วรรคสอง               
ใหป้ระกาศค าวินิจฉยัดงักลา่วในราชกจิจานุเบกษา  
  อน่ึง เม่ือพิจารณากฎหมายว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายทั้งฉบบัแลว้ พบวา่กฎหมายดงักล่าวไมมี่บทบญัญัติทีก่  าหนดใหป้ระชาชน
ที่อาจไดร้ับภาระหรือผลร้ายสามารถด าเนินการยื่นค าร้องทุกข์ (Complaint)24 หรือยื่นขอ้เสนอแนะ 

                                              
24 การร้องทุกข์  คือ การท่ีบุคคลทัว่ไป ไมว่า่จะ เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจ้าง
ขององค์การของรัฐหรือของเอกชน  ซึ่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย                
โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐหรือจากหนว่ยงานของรัฐ และตอ้งการให้มี             
การแกไ้ขเยยีวยาความ เดือดร้อนหรือเสียหายนัน้ หรือแกไ้ขข้อบกพร่องในระบบราชการ การร้องทุกข์น้ีจึงเป็น
การร้องเรียนเพือ่ขอใหม้ีการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือขอ้ขดัแยง้ท่ีมีอยูร่ะหวา่งบุคคลดงักลา่วกบัหนว่ยงานของรัฐ
หรือหน่วยราชการ มิใช่การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือข้อขัดข้องท่ีมี อยูร่ะหวา่งประชาชนด้วยกนัเอง .                         
อา้ง ถึงใน อุกฤษ มงคลนาวิน และคณะ. (2540). ปัญหากฎหมายส าหรับประชาชนเกี่ ยวกับการร้องทุกข์. 
กรุงเทพฯ: เอส แอนด์ พ ีพร้ินท์. หนา้ 3. 



117 

(Recommendations) ตอ่หน่วยงานของรัฐ 25 เพ่ือใหห้น่วยงานของรัฐมีหนา้ที่ด  าเ นินการต่อไป 
เพ่ือใหอ้งค์กรที่มีอ  านาจในการพิจารณาและประกาศวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ินผลบังค ับ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ไดพิ้จารณาและประกาศวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ินผลบงัคับ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง หรือไม ่เพียงใด ซึ่งหากไมมี่หนว่ยงานของรัฐหรือบุคคลใดยื่นฟ้องตอ่ศาล 
อาจท าใหป้ระชาชนทัว่ไป ไมส่ามารถทราบได้แน่ชดัว่าบทบัญญัติแหง่กฎหมายที่ มีล ักษณะ                   
ส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง เป็นอนัส้ินผลบงัคบัในวนัใด และเป็นอนัส้ินผลบงัคบัเพียงใด 
ซึ่งอาจกอ่ใหเ้กดิความเขา้ใจผิดของประชาชนและน าไปสู่การกระท าผิดกฎหมายได ้จึงเป็นกรณีที่
ประชาชนที่อาจรับได้ภาระหรือผลร้ายจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีลกัษณะส้ินผลบังค ับ                  
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ไมส่ามารถควบคมุผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรง แต่จะท าได้
เฉพาะกรณีที่ไดมี้การยื่นฟ้องตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นสมควร 
  ทั้งน้ี การท่ีหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ได้จดัให้มีช่องทางการรับฟังความคิดเห็นและ
ชอ่งทาง รับเร่ืองร้องเรียนร้องทุกข์ 26 หรือมีกระบวนการที่เปิดใหป้ระชาชนมีสว่นร่วมในการใหข้อ้มูล
ขอ้เท็จจริงเพ่ือประกอบการตดัสินใจของหน่วยงานภาครัฐ ยงัไมเ่ พียงพอส าหรับแกปั้ญหาดงักลา่ว                
เน่ืองจากการประกาศวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเ ป็นอันส้ินผลบงัคับตามมาตรา  22 วรรคสอง                             
แห่งพระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562                      

                                              
25 “หน่วยงานของรัฐ” ตามกฎหมายวา่ด้วยหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์                        
ของกฎหมาย หมายความวา่ หน่วยงานท่ีเป็นของรัฐไม ่วา่จะเป็นส่วนราชการ  รัฐวสิาหกจิ องค์การมหาชน                  
หรือในรูปแบบอ่ืนใด และไมว่า่จะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระ 
หรือองค์กรอยัการ 
26 การร้องทุกข์ตอ่เจ้าหนา้ท่ีของรัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง แบง่ไดเ้ป็น 3 กรณี  
  (1) โดยการร้องทุกข์ตอ่เจ้าหนา้ท่ีของรัฐหรือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองซึ่งเป็นตน้เหตุแหง่การร้องทุกข์
นัน้เองเพือ่ใหพ้จิารณาทบทวนเร่ืองนัน้ใหม ่เชน่ ร้องทุกข์ตอ่นายอ าเภอใหพ้จิารณาทบทวนค าสั่งของนายอ าเภอ              
ท่ีเป็นตน้เหตุแหง่การร้องทุกข์  
 (2) โดยการร้องทุกข์ต่อผู ้บ ังคับบัญชาหรือหน่วยเหนือของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  หรือองค์กรของรัฐ                     
ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นตน้เหตุแหง่การร้องทุกข์เพือ่ให้พจิารณาแกไ้ขปัญหาในเร่ืองนั้น เชน่ ในกรณีท่ีประชาชน
ไดรั้บความเดือดร้อนจากการกระท าของก  านนั ประชาชนกอ็าจร้องทุกข์ตอ่นายอ าเภอหรือผู ้วา่ราชการจังหวดั              
ใหส้ั่งระงับหรือยกเลิกการกระท าดงักลา่วของก  านนัได ้
 (3) โดยการร้องทุกข์ตอ่องค์กรตา่ง ๆ  ของฝ่ายปกครองซึ่งมอี  านาจหนา้ท่ีในการรับพจิารณาค าร้องทุกข์
ของประชาชน เชน่ ศูนยรั์บเร่ืองร้องทุกข์ของส่วนราชการตา่งๆ ส านกัเลขาธิการ นายกรัฐมนตรี หรือคณะกรรมการ
วนิิจฉัยร้องทุกข์ เป็นตน้. อา้งถึงใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2540). คู่มือการร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข์ 
และคณะกรรมการวนิิจฉัยร้องทุกข์ภูมภิาค. กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 13 – 14. 
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เป็นเร่ืองที่หน่วยงานของรัฐตา่ง ๆ ไม่สามารถกระท าได ้เพราะขัดต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจ                         
และการประกาศวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ินผลบงัคบัจะตอ้งกระท าโดยฝ่ายนิติบญัญัติ
หรือมอบหมายใหฝ่้ายตุลาการด าเนินการแทนฝ่ายนิติบญัญตัิ  ดงันั้น การท่ีกฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายไม่ได้ก  าหนดวิธีการร้องทุกข์                 
หรือการยื่นข้อเสนอแนะของประชาชนไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงน าไปสูปั่ญหาทางกฎหมายเก ีย่วกบั            
การด าเนินการพิจารณาและการประกาศใหบ้ทบญัญติัแหง่กฎหมายเป็นอนัส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมิ นผลสัมฤทธ์ิ                    
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐได้รับหนังสือร้องทุกข์หรือข้อเสนอแนะ                 
จากประชาชน 
 4.1.2 การส้ินผลบังคับของบทบัญญัตแิห่งพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญกรณีที่
หน่วยงานของรัฐมิได้ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือมิได้ด าเนนิการเพ่ือให้ประชาชนสามารถ
ปฏิบัตติามกฎหมายได้ 
 ใน พระร า ชบ ัญญ ัต ิป ร ะกอบรัฐ ธร รม นูญ  (Organic Act )27 ฉบ ับห น่ึงอ า จ มี
บทบ ัญญ ัติที่ก  าหนดให้หนว่ยงานของรัฐต้องไปด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือ
ด าเ นินการอย ่างหน่ึงอย ่างใด เ พ่ือใหก้ารใชบ้ ังค ับพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบบันั้น
เกดิผลสัมฤทธ์ิโดยพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่จะมีบทบัญญัติที่ก  าหนดให้

                                              
27 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560  มาตรา 130    
ก  าหนดใหม้ีการตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ดงัตอ่ไปน้ี 
 (1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตัง้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2561 
 (2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการไดม้าซึ่งสมาชิกวฒิุสภา พ.ศ. 2561                
 (3) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตัง้ พ.ศ. 2560                             
 (4) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 
 (5) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธิีพจิารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
 (6) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธิีพจิารณาคดีอาญาของผู ้ด  ารงต าแหนง่ทางการเมือง 
พ.ศ. 2560 
 (7) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. 2560  
 (8) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตพ.ศ. 2561  
 (9) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2561  
 (10) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหง่ชาติ พ.ศ. 2560 
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https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2560&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%B8%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%95_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2561&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2561&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%A9%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2560&action=edit&redlink=1
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หน่วยงานของรัฐที่เ ป็นองค์กรอิสระ (Independent Organs)28 ซึ่งจดัต ั้งขึ้ นตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศ ักราช 256029 มีอ  านาจหน้าที่ด  าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ 
เช่น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยพรรคการเ มือง พ.ศ. 2560 มาตรา 43   วรรค
หน่ึง30 ก  าหนดให้หวัหนา้พรรคการเมือง (Party Leader) จดัท ารายงานการด าเนินกจิการของพรรค
การเมืองในรอบปีปฏิทินที่ผา่นมาเสนอตอ่ที่ประชมุใหญข่องพรรคการเมืองเพ่ืออนุมตัิภายในเดือน
เมษายนของทุกปี โดยรายงานดงักลา่วอยา่งนอ้ยตอ้งมีรายการตามที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
(Election Commission of Thailand : ECT) ก  าหนด31 เป็นตน้  
 ส าหรับกลไกเร่งรัดใหห้น่วยงานของรัฐด าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ                         
หรือด า เนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญได้โดยเร็วตามกฎหมายว่าด ้วยการจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ                
ของกฎหมายนั้น โดยหลกัแล้วพระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญไมอ่ยู ่ในบงัคบัของมาตรา 22 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ                 
ของกฎหมาย พ.ศ. 2565 ดงันั้น บทบัญญติัแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดท่ีก  าหนดให้
ตอ้งมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือก  าหนดให้รัฐต้องด าเ นินการอย ่างหน่ึงอย ่างใด               
เพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น หนว่ยงาน          
ของรัฐที่มีอ  านาจหน้าที่ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎหรือด าเนินการดงักล่าวอาจออกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎหรือด า เนินการนั้นลา่ชา้ไปกวา่ระยะเวลาตามที่ก  าหนดไวใ้นมาตรา 22 วรรคสอง 

                                              
28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 215 องค์กรอิสระเป็นองค์กรท่ีจัดตัง้ข้ึนให้มี              
ความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี ใหเ้ป็นไป ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย   
 การปฏิบติัหนา้ท่ีและการใช้อ  านาจขององค์กรอิสระตอ้ง เป็นไปโดยสุจริต เท่ียงธรรม กล้าหาญ                           
และปราศจากอคติทัง้ปวงในการใชดุ้ลพนิิจ 
29 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 12 องค์กรอิสระ ก  าหนดใหม้ีองค์กรอิสระ                 
จ านวน 5 องค์กร ไดแ้ก ่1) คณะกรรมการเลือกตัง้ 2) ผูต้รวจการแผน่ดิน 3) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแหง่ชาติ 4) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน และ 5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหง่ชาติ 
30 มาตรา 43 วรรคหน่ึง ให้หวัหน้าพรรคการเมืองจัดท ารายงานการด าเนินกจิการของพรรคการเมืองในรอบปี
ปฏิทินท่ีผา่นมาเสนอตอ่ท่ีประชมุใหญข่องพรรคการเมืองเพือ่อนุมติัภายในเดือนเมษายนของทุกปี ทัง้น้ี รายงาน
ดงักลา่วอยา่งนอ้ยตอ้งมีรายการตามท่ีคณะกรรมการก  าหนด 
31 คณะกรรมการการเลือกตัง้ไดอ้อกระเบียบคณะกรรมการการเลือกตัง้วา่ด้วยพรรคการเมือง  พ.ศ. 2563 เพือ่ให ้               
พรรคการเมืองสามารถปฏิบัติตามมาตรา 43  วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา่ด้วย                    
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ได้ อา้ง ถึงใน ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวา่ดว้ยพรรคการเมือง  พ.ศ. 2563. 
(2563, 9 กนัยายน). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 137 (ตอน 72 ก), 



120 

ประกอบมาตรา 39 (1) แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 กไ็ด ้
 อยา่งไรกต็าม มาตรา 22 วรรคหก แหง่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และก ารประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ .ศ . 2562  ก  าหนดให้ ในกร ณีที่ ศาล ยุติธรรม                           
หรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญใด ถ ้าศาลเห็นเอง                 
หรือคูค่วามโตแ้ยง้ (Argument) พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควรวา่บทบญัญัติ                         
แหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีลกัษณะมาตรา 22 ตามวรรคสอง ใหศ้าลด าเนินการ                      
ตามขั้นตอนท่ีก  าหนดไวใ้นมาตรา 22 วรรคสาม และเม่ือที่ประชมุใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชมุใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่บทบญัญติัแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้น               
มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ศาลจะไม่ใช้บงัคบับทบัญญัติแห่งพระราชบัญญตัิประกอบ
รัฐธรรมนูญนั้นกไ็ด ้ และให้ศาลแจง้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(The National Anti-Corruption Commission: NACC) หรือประธานรัฐสภา (President of the National 
Assembly) แลว้แตก่รณี เพ่ือด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจในสว่นที่เก ีย่วกบัการจงใจปฏิบัติหน้าที่
ขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป  
 เม่ือพิ เคราะห์บทบัญญัติมาตรา 22 วรรคหก ประกอบมาตรา 22 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติ  หลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                 
พ.ศ. 2562 แล ้วจะเ ห็นได้วา่  มาตรา 22 วรรคหก ดังกล่าว เป็นบทบัญญัติที่ มุ ่งค ุ้มครองสิท ธิ 
(Right) และเสรีภาพ (Liberty) ของประชาชน โดยห้ามมิให้หน่วยงานของรัฐน าบทบญัญัติแห่ง
พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัค ับ
กบัประชาชน แต่จะต้องเ ป็นกรณีที่ ศ าลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญัติ แห่ง
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ีมีล ักษณะส้ินผลบังคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง บงัคบัแกค่ดี
ใด และศาลเห็นเองหรือคู่ความโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาล เห็นว่าเป็นเหตุผลอนัสมควรว่า
บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญนั้น มีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรค
สอง ศาลจึงจะด า เนินการสง่ความเ ห็นนั้นตอ่ประธานศาลฎีกาเ พ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญศ่าลฎีกา 
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แต่
กรณี เพ่ือวินิจฉัย 32 ด ังนั้น หากคูค่วามโต้แยง้พร้อมด้วยเหตุผล และศาลเห็นวา่ไมมี่เหตุผลอัน
สมควรว่าบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีลกัษณะส้ินผลบังคบัตาม 
                                              
32 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2562). ค าอธิบายสาระส าคัญของพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า             
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
หนา้ 49-50. 
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มาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผล
สมัฤทธ์ิทางกฎหมาย พ.ศ. 2562 ศาลย ่อมมีดุลพินิจ (Discretion) ที่จะไมส่่งความเห็นนั้นตอ่ประธาน
ศาลฎีกาหรือประธานศาลปกครอง  
 การใช้ดุ ลพิ นิจของศาลยุติธร รมหรือศ าลปกครอง  ส าหรับ กรณี ที่ ศาลยุ ติธรรม                             
หรือศาลปกครองไมเ่ห็นดว้ยกบัข้อโต้แย ้งของคูค่วามว่าบทบญัญัติแหง่กฎหมายนั้นมีล ักษณะ               
ตามมาตรา 22 วรรคสอง จึงไม่สง่ความเห็นนั้นต่อประธานศาลฎีกาเพ่ือเสนอต่อที่ประชุมใหญ ่               
ศาลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แล้วแต่กรณี  เ พ่ือวินิจฉัยนั้น การใชดุ้ลพินิจดังกล่าวอาจถูกอุทธรณ์ได้ (Appeal) ตามกฎหมาย
เก ีย่วกบักระบวนการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
แลว้แตก่รณี  
 ทั้งน้ี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเ ป็นกฎหมายที่ก  าหนดรายละเอียดของ
หลกัการหรือกลไกส าคญัของรัฐธรรมนูญในเร่ืองที่เก ีย่วกบัการตรวจสอบและถว่งดุลทางการเมือง                      
หรือก  าหนดกลไกการด า เนินงานขององค์กรที่มีความส าค ัญ เพ่ือให้หลกัการหรือกลไกส าค ัญ                      
ของรัฐธรรมนูญนั้นมีผลปฏิบัติอยา่งแท้จริง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ                 
จึงมักไดร้ับความสนใจจากนักการเมือง  (Politician) นกักจิกรรมทางการเมือง (Political Activist) 
นักวิชาการ (Academician) ทางรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ ตลอดจนประชาชนทั่วไป ดังนั้ น                       
หากมีกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะน าบทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ                     
ที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้ ังคบัแกค่ดีใด ค ูค่วามฝ่ายที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้าย 
อาจไดร้ับทราบขอ้กฎหมายจากนกัการเมือง นกักจิกรรมทางการเมือง นกัวิชาการหรือจากความคิดเห็น                               
ของคนส่วนใหญ่ในสังคมว่าตนมีสิทธิโต้แยง้พร้อมดว้ยเหตุผลอันสมควรว่า บทบัญญัติแห่ง
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง เพ่ือขอใหศ้าลไมน่ า
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                      
มาใชบ้งัคบัแกค่ดีของตน 
 อย่างไรกต็าม พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มิน       
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ไม่ได้ก  าหนดอ านาจหน้าที่ของศาลในการประกาศว่า                 
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                        
เป็นอนัส้ินผลบงัคบั ศาลมีเพียงอ  านาจในการใช้ดุลพินิจที่จะน าบทบทบญัญัติแหง่พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้ ังคบัแกค่ดีหรือไม่กไ็ด ้เท ่านั้น 
ดงันั้น กรณีที่ที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค  าวินิจฉัย
วา่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญในเร่ืองใดมีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                   



122 

บทบญัญติัแหง่พระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นยอ่มมีผลใชบ้งัคบัตอ่ไปจนกวา่จะถูกยกเลิก
โดยกระบวนการที่ถูกตอ้งในภายหลงั 33 กลา่วอีกนยัหน่ึง ในกรณีที่บทบัญญตัิแหง่พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญใดก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐ             
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญได้ แตห่นว่ยงานของรัฐมิได้ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือไม่ไดด้  าเนินการ
ดังกล่าวภาย ในระยะ เวลาที่ ก  าหนดไว้ในมาตร า 2 2 วรรคสอง ประกอบมาตรา  3 9 (1 )                              
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย     
พ.ศ. 2562 ศาลมีดุลพินิจที่จะไมน่ าบทบญัญตัิแห่งพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญที่มีลกัษณะ
ดงักลา่วมาใชบ้งัคบัแกค่ดีกไ็ด ้แตใ่นคดีอื่นท่ีจะเกดิขึ้นในภายหลัง หากศาลจะใช้บงัคบับทบญัญัติ          
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นในทางท่ีเ ป็นภาระหรือผลร้ายต่อประชาชนอีก                
และปรากฏวา่หนว่ยงานของรัฐได้ด  า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด าเ นินการ
ดงักลา่วกอ่นแล้ว จะถือว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะ             
ตามมาตรา 22 วรรคสอง อีกมิได ้      
 ส าหรับกรณีที่ประชาชนเ ห็นวา่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญเร่ือง
ใดมีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                     
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  และเร่ืองนั้นยงัไมมี่การฟ้องเป็นคดีตอ่ศาลนั้น 
กฎหมายวา่ด้วยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                  
ไมมี่บทบญัญตัิที่รองรับสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์หรือยื่นข้อเสนอแนะของประชาชนที่อาจไดร้ับ   
ภาระหรือผลร้ายจากพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญดงักลา่วไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงเ ป็นกรณีที่
ประชาชนที่อาจไดร้ับภาระหรือผลร้ายไมส่ามารถควบคมุผลกระทบที่อาจเกดิขึ้ นกบัตนไดโ้ดยตรง 
แตจ่ะท าไดเ้ฉพาะกรณีที่ มีการยื่นฟ้องตอ่ศาลแล้ว และศาลเห็นสมควรเท่านั้น จึงท าใหเ้กดิปัญหา
ทางกฎหมายเก ีย่วกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการควบคุมผลกระทบที่อาจเกดิขึ้ น                     
จากบทบัญญัติแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                

                                              
33 เมื่อกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้ ยอ่มมีผลใชบ้งัคบัอยูต่อ่ไปจนกวา่จะไดม้ีการยกเลิกกฎหมายนัน้ ซึ่งการยกเลิก
กฎหมาย อาจแบง่ออกเป็น 3 กรณี ไดแ้ก ่(1) การยกเลิกกฎหมายโดยตรง เชน่ มีการก  าหนดเวลายกเลิกกฎหมายไว ้
ในกฎหมายใหม ่หรือในกฎหมายฉบบันัน้เอง (2) การยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย หมายถึง กรณี ท่ีไมม่ีกฎหมาย
บญัญติัโดยชัดแจ้งใหย้กเลิก แตเ่ป็นท่ีเห็นไดจ้ากกฎหมายฉบับใหมว่า่จะตอ้งยกเลิกกฎหมายเกา่ไปในตวัดว้ย 
(3) การยกเลิกกฎหมายโดยศาลรัฐธรรมนูญ หากกฎหมายใดขัดตอ่รัฐธรรมนูญ กฎหมายกฎหมายนัน้ยอ่มถูก
ยกเลิกไปดว้ยค าวนิิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ. อา้งถึงใน หยดุ แสงอุทยั. (2552). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมาย
ท่ัวไป (พมิพค์ร้ังท่ี 17). กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 63-64. 
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แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย     
พ.ศ. 2562                

4.2 ปัญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ี
ก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือให้รฐัด าเนนิการอย่างหนึ่งอย่าง
ใดเพ่ือให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 

 บรรดากฎหมายแมบ่ทตา่ง  ๆอาจมีบทบญัญัติที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง    
ตอ้งด าเนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือที่ประชาชน
จะสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์ (Benefit)34 จากบทบัญญตัิแหง่กฎหมายนั้น เชน่ สิทธิประโยชน์
ดา้นภาษีอากร สิทธิในการไดร้ับความคุม้ครองจากรัฐในดา้นตา่ง  ๆสิทธิในการไดร้ับทุนสนบัสนุน
จากหน่วยงานของรัฐ  สิทธิในการเข ้าถึงและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  เป็นต้น               
แตใ่นทางปฏิบตัิฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองอาจละเลย เพิกเฉย ไมเ่ร่งรัดด าเนินการออกกฎหมาย
ล าด ับรองหรือกฎดงักล่าว หรือไม่ด  า เนินการเชน่ว่านั้น ท าใหป้ระชาชนไมส่ามารถไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นได้ ดว้ยเหตุน้ี พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท า                  
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 มาตรา 22 วรรคสอง จึงก  าหนด
กลไกการให้สิทธิประโยชน์แกป่ระชาชนในกรณีที่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไมไ่ดด้  าเนินการ
ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือไมไ่ดด้  าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดเพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์จากกฎหมาย 
 แมว้ ่าบทบัญญัติมาตรา 22 วรรคสอง ดังกลา่ว จะเป็นบทบญัญัติที่ มุง่ค ุ้มครองสิทธิประโยชน์
ของประชาชนในกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไมไ่ดด้  าเนินการออกกฎหมายล าด ับรอง                  
หรือกฎ หรือไมไ่ดด้  าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดเพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 
แต่จากการศึกษากฎหมายว่าด ้วยหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ              
ของกฎหมายทั้งฉบับแลว้ พบว่ากฎหมายดงักล่าวย ังไม่เพียงพอต่อการแกไ้ขปัญหา เก ีย่วกบั               

                                              
34 พระราชบัญญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย พ.ศ. 2562                      
ไมไ่ดก้  าหนดบทนิยามของค าวา่ “สิทธิประโยชน์” ไวเ้ป็นการเฉพาะ แตส่ านกังานราชบณัฑิตยสภา (วทิยรุายการ 
“รู้ รัก ภาษาไทย” ออกอากาศทางสถานีวทิยกุระจายเสียงแห่งประเทศไทย เมื่อวนัท่ี 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2552 )                      
ได้ใหค้วามหมายของค าวา่ “สิทธิประโยชน์” ไวว้า่ หมายถึง  ประโยชน์ท่ีได้ตามสิทธิ์  คือส่ิง ท่ีเป็นผลดี                               
ท่ีบุคคลใด ๆ พึงจะได้รับตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายตา่ง ๆ ท่ีเก ีย่วข้องกบับุคคลนั้น เช่น ระบุไวใ้นสัญญา 
สนธิสัญญา กฎ ระเบียบตา่ง ๆ 
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การให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแหง่กฎหมายล่าช้า  ซึ่ งจะตอ้งพิเคราะห์             
แยกออกเป็น 2 กรณี ดงัตอ่ไปน้ี  

 4.2.1 การให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัตแิห่งพระราชบัญญัตหิรือประมวล
กฎหมาย 
 พระราชบัญญัติและประมวลกฎหมายแต่ละฉบับมัก จะมีบทบัญญัติที่ก  าหนดให ้                 
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไปด า เนินการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือด า เนินการ                         
อยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญตัิแหง่กฎหมายนั้นได ้                              
แต่ในทางปฏิบัติฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองอาจละเลย เ พิกเฉย ไมด่  า เนินการออกกฎหมาย                  
ล  าด ับรองหรือกฎ หรือ ไม่ด  า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดเ พ่ือที่ป ระชาชนจะสามารถได้รั บ                        
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้ดว้ยเหตุน้ี มาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญติัหลกัเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  พ .ศ. 2 562  จึงก  าหนดให ้
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ           
หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายนั้น หากมิไดมี้การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎดงักลา่ว หรือยงัมิไดด้  าเนินการนั้น 
ภายในระยะเวลาสองปีนับแ ต่ว ันที่ กฎหม ายนั้นมีผ ลใช้บ ังค ับ  แ ละบทบัญญัติในเ ร่ืองนั้ น                        
ใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชน ใหบ้ทบญัญตัิดงักลา่วมีผลบงัคบัไดโ้ดยไม่ตอ้งมีกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือด าเนินการดงักลา่ว ทั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดงักล่าวคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไป    
อีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมีมติกอ่นที่จะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักล่าว แตใ่นวาระเร่ิมแรก       
มาตรา 39 (1) แห่งพระราชบัญญัติ น้ี ก  าหนดให้ ระยะเวลาสองปีตามมาตรา 22 วรรคสอง          
ส าหรับกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยูใ่นวันกอ่นวนัที่พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่ างกฎหมาย    
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใช้บงัคบั ใหน้บัแตเ่ม่ือพน้ก  าหนดสองปี
นับแต่ว ันที่พระราชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤท ธ์ิ                   
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใช้บ ังค ับ ซึ่ งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                 
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีผลใชบ้งัคบัตั้งแตว่นัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562 
เป็นต้นไป ดงันั้น ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจึงมีหน้าที่ต ้องด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ ห รือด า เนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถได้รับสิทธิประโยชน์                        
จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายนั้นไดภ้ายในระยะเวลา ดงัน้ี 
  1) ภายในระยะเวลาสองปี  นับแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใช้บงัคบั ส าหรับกฎหมาย
ที่มีผลใช้บ ังค ับตั้งแตว่ ันท่ี 27  พฤศจิกายน 2562 เป็นต้นไป เช่น พระราชบัญญัติพืชกระท่อม                 
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พ.ศ. 256535 ซึ่งมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 27 สิงหาคม 2565 เป็นตน้ไป มีบทบญัญติัท่ีอยูภ่ายใตบ้งัค ับ
มาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ                        
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เช่น มาตรา 1636 แหง่พระราชบัญญัติพืชกระทอ่ม พ.ศ. 2565 ก  าหนดให ้                       
ในกรณีที่ ผู ้รับใบอนุญาต (Licensee) น าเข ้าหรือสง่ออกใบกระท่อมตายกอ่นใบอนุญาตส้ินอายุ           
และทายาทหรือผูซ้ึ่งไดร้ับความยินยอมจากทายาทแสดงความจ านงตอ่ผูอ้นุญาต  (Licensor) เพ่ือขอ
ด าเนินการตามท่ีไดร้ับใบอนุญาตนั้นตอ่ไป ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแตว่นัที่ผูร้ับใบอนุญาตตาย 
เม่ือผู ้อนุญาตตรวจสอบแล้วเห็นว่าผู ้นั้นมีคณุสมบัติและไม่มีล ักษณะตอ้งห้ามในการเป็นผู ้รับ
ใบอนุญาต  ใหแ้จ้งผูแ้สดงความจ านงนั้นด า เนินการตามใบอนุญาตนั้นตอ่ไปไดจ้นกว่าใบอนุญาต
ส้ินอายุ และใหถ้ือวา่ ผูแ้สดงความจ านงเป็นผู ้รับใบอนุญาตตามพระราชบญัญติัน้ีต ั้งแต่วนัท่ีผูร้ับ
ใบอนุญาตตาย ทั้งน้ี การแสดงความจ านงและการตรวจสอบ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ             
และเง่ือนไขที่ เลขาธิการ ป.ป.ส. ประกาศก  าหนด ดังนั้น เลขาธิการ ป.ป.ส. จะตอ้งด าเนินการออก
ประกาศเก ีย่วกบัหลักเกณฑ์ วิธีการ  และเง่ือนไขการแสดงความจ านงและการตรวจสอบผู ้รับ
ใบอนุญาต ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัที่พระราชบญัญตัิพืชกระทอ่ม พ.ศ. 2565 มีผลใชบ้งัค ับ 
เพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิมาตรา 16  แหง่พระราชบญัญัติพืชกระทอ่ม 
พ.ศ. 2565 
  2) ภายในระยะเวลาส่ีปี นับแตว่นัที่  27  พฤศจิกายน 2562 ส าหรับกฎหมายที่มีผลใช้
บงัคบักอ่นวันที่ 27 พฤศจิกายน 2562 เชน่ พระราชบญัญัติการกฬีาแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2558 37                 
ซึ่งมีผลใชบ้ ังค ับตั้งแต่วนัท่ี 27 มีนาคม 2558 มีบทบัญญัติท่ีอยู ่ภายใตบ้ ังค ับมาตรา 22 วรรคสอง  
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย   
พ.ศ. 2562 เช่น มาตรา 33 38 แห่งพระราชบญัญตัิการกฬีาแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2558 ก  าหนดให ้        
                                              
35 พระราชบญัญติัพชืกระทอ่ม พ.ศ. 2565. (2565, 26 สิงหาคม). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 139 (ตอน 52 ก), 
36 มาตรา 16 ในกรณีท่ีผูรั้บใบอนุญาตตายกอ่นใบอนุญาตสิ้นอาย ุและทายาทหรือผูซ้ึ่งไดรั้บความยนิยอมจากทายาท
แสดงความจ านงตอ่ผู ้อนุญาตเพือ่ขอด าเนินการตาม ท่ีได้รับใบอนุญาตนัน้ตอ่ไป ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั              
นบัแตว่นัท่ีผูรั้บอนุญาตตาย เมื่อผูอ้นุญาตตรวจสอบแลว้เห็นวา่ผูน้ ัน้มีค ุณสมบติัและไม ่มีล ักษณะต้องหา้ม                
ในการเป็นผูรั้บใบอนุญาต ใหแ้จ้งผูแ้สดงความจ านงนัน้ด าเนินการตามใบอนุญาตนัน้ตอ่ไปไดจ้นกวา่ใบอนุญาต
สิ้นอาย ุและใหถื้อวา่ผูแ้สดงความจ านงเป็นผูรั้บใบอนุญาตตามพระราชบญัญติัน้ีตัง้แตว่นัท่ีผูรั้บใบอนุญาตตาย 
 การแสดงความจ านงและการตรวจสอบ ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วธิีการ และเง่ือนไขท่ีเลขาธิการ 
ป.ป.ส. ประกาศก  าหนด 
37 พระราชบญัญติัการกฬีาแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2558. (2558, 26 มีนาคม). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 132 (ตอน 21 ก), 
38 มาตรา 33 เพือ่ประโยชน์ในการส่งเสริมและสนบัสนุนการกฬีา คณะกรรมการมอี  านาจใหทุ้น ทรัพยสิ์น หรือสิทธิ
ประโยชน์อ่ืน แกค่ณะกรรมการกฬีาจังหวดั สมาคมกฬีา นกักฬีา หรือบุคลากรกีฬา เพื่อใช้ในการส่งเสริม                
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คณะกรรมการการกฬีาแห่งประเทศไทยมีอ  านาจให้ทุน  ทรัพย์สิน หรือสิทธิประโยชน์อื ่น                     
แกค่ณะกรรมการกฬีาจังหวัด สมาคมกฬีา นักกฬีา  หรือบุคลากรกฬีา เ พ่ือใช้ในการส่งเสริ ม              
และสนับสนุนการกฬีา ตลอดจนให้คณะกรรมการมีอ  านาจให้การสงเคราะห์อื่น  เพ่ือสวัสดิการ         
แกน่ักกฬีาและบุคลากรกฬีาได้ด ้วย ส าหรับหลักเกณฑ์การพิจารณาและการก  าหนดประเภท            
ของบุคคลซึ่งพึงได้รับทุน ทรัพย์สิน หรือสิทธิประโยชน์อื่นในการสง่เสริมและสนบัสนุนการกฬีา 
หรือการสงเคราะห์อื่นตามวรรคหน่ึง ใหเ้ ป็นไปตามข้อบังค ับที่คณะกรรมการก  าหนด  ดงันั้น 
คณะกรรมการการกฬีาแหง่ประเทศไทยจะตอ้งด าเนินการออกหลกัเกณฑ์การพิจารณาและการก  าหนด
ประเภทของบุคคลซึ่งพึงไดร้ับทุน ทรัพย์สิน หรือสิทธิประโยชน์อื่นในการส่งเสริมและสนับสนุน          
การกฬีาหรือการสงเคราะห์อื่น ตามมาตรา 33 วรรคหน่ึง แหง่พระราชบญัญตัิการกฬีาแหง่ประเทศไทย 
พ.ศ. 2558 ภายในระยะเวลาส่ีปี นับแตว่ ันที่  27 พฤศจิกายน 2562  เพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์จากบทบญัญตัิมาตรา 33 แหง่พระราชบญัญตัิการกฬีาแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 255839 
 ส าหรับกรณีที่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายใดก  าหนดให้ตอ้งมี  
การออกกฎหมายล าด ับรอ งหรือกฎ หรื อก  าหนดให้รัฐต้องด า เ นินก ารอย ่างหน่ึ งอ ย ่างใด                       
เพ่ือท่ีประชาชนจะสามารถได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้น แต่มิได้มี                    
การออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎดังกลา่ว หรือมิได้ด  าเ นินการเชน่ว่านั้น ภายในระยะเวลา                
ตามที่ก  าหนดไวใ้นมาตรา 22 วรรคสอง ประกอบมาตรา 39 (1) แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์             
การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562  กฎหมายดังกล่าว
ก  าหนดให้บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติห รือประมวลกฎหมาย เช่นว่านั้ นมีผ ลบังค ับได ้                          
โดยไมต่อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด าเนินการดงักลา่ว  
 จากการศึกษาพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเ มินผล
สมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้งฉบบัแลว้ พบวา่ กฎหมายดงักลา่วไมไ่ดก้  าหนดเง่ือนไขเก ีย่วกบั
ระยะเวลาที่หน่วยงานของรัฐจะตอ้งด า เนินการใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนผู ้มายื่นค าร้อง                 

                                                                                                                                   

และสนับสนุนการกีฬา ตลอดจนให้คณะกรรรมการมีอ  านาจให้สงเคราะห์อ่ืน เพื่อสวสัดิการแกน่กักีฬา                        
และบุคลากรกฬีาไดด้ว้ย 
 การใหทุ้น ทรัพยสิ์น หรือสิทธิประโยชน์อ่ืน ในการสง่เสริมและสนบัสนุนการกฬีา หรือการสงเคราะห์อ่ืน
เพือ่สวสัดิการแกน่กักฬีาและบุคลากรกฬีาตามวรรคหน่ึง คณะกรรมการจะก  าหนดเง่ือนไขในการใหไ้วด้ว้ยกไ็ด ้
 หลักเกณฑ์การพิจารณาและการก  าหนดประเภทของบุคคลซึ่งพึงได้รับทุน ทรัพยสิ์น หรือสิทธิ
ประโยชน์อ่ืน ในการส่งเสริมและสนับสนุนการกีฬา หรือการสงเคราะห์อ่ืนตามวรรคหน่ึง ใหเ้ป็นไปตาม
ขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการก  าหนด  
39 พระราชบญัญติัการกฬีาแหง่ประเทศไทย พ.ศ. 2558. (2558, 26 มีนาคม). ราชกิจจานุเบกษา. เลม่ 132 (ตอน 21 ก), 
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ขอรับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติ แห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายที่ มีล ักษณะ                     
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ซึ่ งอาจท าให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์ลา่ช้า หรืออาจมีกรณี ที่
เจ ้าหน้าที่ของรัฐไม่กลา้ตัดสินใจวา่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายใด              
เขา้ลกัษณะที่ต ้องด าเนินการใหป้ระชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายโดยไมต่อ้งมี การออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดกอ่น เชน่ ส านกังานการปฏิรูปที่ดิน          
เพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ไดมี้หนงัสือ ดว่น ที่ กษ 1204/6638 ลงวนัที่ 22 ตุลาคม 2563 ถึงส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเก ีย่วกบัพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดิน                 
เพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยขอหารือวา่กรณีดงัตอ่ไปน้ีอยูภ่ายใต้บงัค ับมาตรา 22 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย       
พ.ศ. 2562 ที่จะตอ้งมีการออกกฎหรือด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถ
ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ ภายในระยะเวลาที่ก  าหนด                          
ในมาตรา 22 วรรคสอง ประกอบมาตรา 39 (1) แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์ก ารจัดท า                          
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  หรือไม ่
  1) ก ารประก าศก  าหนดก ิจก ารอื่ นนอกจากที่ ก  าหนดไว้ในบท นิยา มค าว่า 
“เกษตรกรรม” ในมาตรา 440  
  2) การประกาศก  าหนด ชนิด จ านวน และเง่ือนไขของการประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์
ใหญ ่ตามมาตรา 30 (2)41   

                                              
40 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ  
 “เกษตรกร” หมายความวา่ ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม เป็นหลัก และให้หมายความรวมถึง                          
บุคคลผู ้ยากจนหรือผู ้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผู ้เป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซึ่ งไม ่มี ท่ีดิน                               
เพือ่เกษตรกรรม เป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข
ท่ีก  าหนดใน พระราชกฤษฎีกาดว้ย 

ฯลฯ    ฯลฯ  
41 มาตรา 30 บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ ส.ป.ก. ไดม้า ให ้ส.ป.ก. มีอ  านาจจัดให้  เกษตรกรหรือสถาบัน
เกษตรกรไดต้ามหลกัเกณฑ์ วธิีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก  าหนด ทัง้ น้ี ตามขนาด การถือครองในท่ีดิน
ดงักลา่วตอ่ไปน้ี  
 (1) จ านวนท่ีดินไมเ่กนิห้าสิบไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซึ่ งประกอบ  
เกษตรกรรมอยา่งอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญต่าม (2) 
 (2) จ านวนท่ีดินไมเ่กินหน่ึง ร้อยไร่ ส าหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกนั ซึ่ งใชป้ระกอบ
เกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญต่ามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก  าหนด 
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  3) การออกกฎกระทรวงก  าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข ส าหรับการแบง่แยก                  
หรือโอนสิทธิในที่ดิน กรณีการตกทอดทางมรดกแกท่ายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนัเกษตรกร                   
หรือ ส.ป.ก. เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามมาตรา 3942  
 เม่ือพิเคราะห์ขอ้หารือดังกล่าว ประกอบความเ ห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะ
พิเศษ) ในเร่ืองเสร็จที่ 1596/256343 ซึ่งไดต้อบขอ้หารือโดยสรุปไดว้า่ ท ั้งสามกรณีดงักลา่วเป็นกรณี

                                                                                                                                   

ฯลฯ    ฯลฯ 
42 มาตรา 39 ท่ีดินท่ีบุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิ รูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะท าการแบ่งแยก  หรือโอนสิทธิ                     
ในท่ีดินนัน้ไปยงัผูอ่ื้นมิได ้เวน้แตเ่ป็นการตกทอดทางมรดกแกท่ายาทโดยธรรม หรือโอนไปยงัสถาบนั เกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. เพือ่ประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม ทัง้น้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วธิีการ และเง่ือนไข
ท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง 
43 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพเิศษ) ไดใ้หค้วามเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี 1596/2563 โดยสรุปไดว้า่ กรณี ท่ีหน่ึง         
การออกประกาศตามมาตรา 4 บทนิยามค าวา่ “เกษตรกรรม” เป็นกรณี ท่ีก  าหนดใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ประกาศก  าหนดกจิการอ่ืนนอกจากการท านา ท าไร่ ท  าสวน เล้ียงสัตว์ และการเล้ียงสัตวน์ ้ า       
ได้เป็นการเพิ่ม เติม  โดยให้ถือเป็นการประกอบเกษตรกรรม ซึ่ งการประกาศก  าหนดกิจการอ่ืนจะท าให ้                   
ผูซ้ึ่ งประกอบกจิการตามท่ีรัฐมนตรีประกาศก  าหนดเป็นผู ้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ตามความหมาย                
ของบทนิยามค าวา่ “เกษตรกร” อนัอาจไดรั้บสิทธิประโยชน์ตาม ท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 กรณีจึงเป็นบทบญัญติักฎหมายท่ีจะตอ้งมกีารออกกฎหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด
ตามท่ีกฎหมายบญัญัติกอ่นจึงจะท าใหป้ระชาชนไดรั้บสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายได ้ดงันัน้ การออกประกาศ
ตามมาตรา 4 บทนิยามค าวา่ “เกษตรกรรม” จึงอยูภ่ายใต้บงัคบัของมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 รัฐมนตรีวา่การกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์จึงมหีนา้ท่ีพจิารณาวา่กจิการใดนอกจากการท านา ท าไร่ ท าสวน เล้ียงสตัว ์และการเล้ียงสัตว์น ้ า       
ท่ีสมควรก  าหนดใหเ้ป็นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพือ่ใหผู้ซ้ึ่ งประกอบกจิการดงักลา่วไดรั้บสิทธปิระโยชน์
จากพระราชบัญญติัการปฏิ รูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  และโดยท่ีพระราชบัญญัติการปฏิ รูปท่ีดิน           
เพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ใชบ้งัคบัมาตัง้แต ่พ.ศ. 2518 ซึ่ งปัจจุบนัการประกอบอาชีพเกษตรกรรมไดพ้ฒันา
รูปแบบและวธิีการแตกตา่งไปจากท่ีเคยท าอยูเ่มื่อ 45 ปีท่ีแลว้ อนัจะท าใหผู้ป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมในรูปแบบ
หรือวธิีการใหมอ่าจไมอ่ยูใ่นขา่ยท่ีจะเป็นเกษตรกรตามท่ีมีบทนิยามไวเ้ดิม กรณีจึงเป็นการสมควรท่ีกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์จะต้องคอยติดตามดูแล เพื่อมิให้เกษตรกรต้องเสียสิทธิอนัพึงมีตาม ท่ีบัญญัติไวใ้น
พระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพือ่เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ส.ป.ก. จึงตอ้ง เร่งรัดด าเนินการออกประกาศโดยเร็ว 
ซึ่งตอ้ง ไมช่า้กวา่ระยะเวลาท่ีก  าหนดไวต้าม มาตรา 22 วรรคสอง ประกอบกบัมาตรา 39 (1) แหง่พระราชบญัญัติ
หลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
 กรณี ท่ีสอง การออกประกาศตามมาตรา 30  (2) ซึ่งก  าหนดให้เกษตรกร  ซึ่งประกอบเกษตรกรรม                   
เล้ียงสัตวใ์หญ่ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศก  าหนด  อาจได้รับการจัดท่ีดินใหไ้ด ้                  
ในจ านวนไม ่เกนิหน่ึง ร้อยไร่ จะเห็นไดว้า่การท่ีเกษตรกรซึ่ งเล้ียงสัตว์ใหญ่จะได้รับสิทธิดงักล่าวจะตอ้งมี                    
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ที่อยู ่ภายใต้บงัค ับมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย                        
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซึ่งจะตอ้งเร่งรัดด าเนินการออกกฎหมายล าด ับ
รองหรือกฎโดยเร็ว และตอ้งไมช่า้กว่าระยะเวลาที่ก  าหนดไว้ตามมาตรา 22 วรรคสอง ประกอบกบั
มาตรา 39 (1) แห่งพระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ          
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  ผูวิ้จยัเห็นว่า การพิจารณาว่าบทบญัญตัิแห่งกฎหมายใดอยู ่ภายใตบ้ ังค ับ
มาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มิน   
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 อาจมีความจ าเ ป็นต้องพิจารณาโดยองค์กรที่ มีความเช่ียวชาญ 
เพ่ือความรวดเร็วและเป็นธรรม เพราะอาจมีกรณีที่หนว่ยงานของรัฐวินิจฉยัผิดพลาดและท าให้
ประชาชนตอ้งเสียสิทธิประโยชน์ นอกจากน้ี อาจมีกรณีที่ประชาชนแจง้ความประสงค์ใหห้นว่ยงาน
ของรัฐให้สิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ดงักลา่ว
แกต่น แต่หน่วยงานของรัฐน าไปตีความวา่การแจ้งความประสงค์ดงักลา่วเป็นเพียงการสอบถาม
รายละเอียดขอ้มูล  มิใช่การขอรับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย จึงไม่ได้ให้สิทธิประโยชน์นั้น                    
กบัประชาชน  
 ดว้ยเหตุผลดังกล่าวขา้งตน้ จึงสรุปได้ว ่าการให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จาก
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                  
แห่งพระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                  

                                                                                                                                   

การประกาศก  าหนดเกษตรกรรมเล้ียงสัตวใ์หญเ่สียกอ่นการออกกฎ ดงักลา่วจึงเป็นกรณี ท่ีกฎหมายก  าหนดให้
“ตอ้งออกกฎ” เพือ่ท่ีประชาชนจะไดรั้บสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย ดงันัน้ การออกประกาศตามมาตรา 30 (2) 
แหง่พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 จึงอยูภ่ายใตบ้ ังคบัของมาตรา 22 วรรคสอง 
ประกอบกบัมาตรา 39 (1)  แหง่พระราชบัญญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์                 
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
 กรณีท่ีสาม การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 398 ซึ่งมบีทบญัญติัยกเวน้ใหส้ามารถโอนท่ีดินไดเ้ฉพาะกรณี
การตกทอดทางมรดกแกท่ายาทโดยธรรม และกรณีการโอนใหแ้ก  ่สถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. โดยการโอน
ดงักลา่วจะตอ้งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง  การออกกฎกระทรวง                        
ในเร่ืองดงักล่าวจึงมีความจ าเป็นเพื่อใหท้ายาทโดยธรรมของเกษตรกรสามารถรับโอนท่ีดิน และเกษตรกร
สามารถโอนท่ีดินใหแ้กส่ถาบนัเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. ได ้กรณีจึงเขา้ลกัษณะของบทบญัญติัท่ีจะ “ตอ้งออกกฎ” 
เพื่อให้ประชาชนสามารถได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ตาม ท่ีก  าหนดไวใ้นมาตรา 22  วรรคสอง                 
แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ ของกฎหมาย พ.ศ. 2562                       
ส.ป.ก. จึงตอ้งเร่งรัดด าเนินการโดยเร็ว ซึ่งตอ้งไม ่ชา้กวา่ระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก  าหนดเช่นเดียวกบักรณี                   
การออกประกาศตามมาตรา  4 บทนิยามค าวา่ “เกษตรกรรม” และการออกประกาศตามมาตรา 30 (2) 
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พ.ศ. 2562 มีปัญหาทางกฎหมายเก ีย่วกบักระบวนการและขั้นตอนการด าเนินการใหป้ระชาชนไดร้ับ
สิทธิประโยชน์    จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง  
 4.2.2 การให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัตแิห่งพระราชบัญญัตปิระกอบ
รัฐธรรมนูญ 
 ตามที่มาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย                            
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 บัญญตัิวา่  กฎหมายที่มิใช่พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด  
เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้              
หากมิได้มีการออกกฎดงักล่าวหรือยงัมิได้ด  าเนินการนั้น  ภายในระยะเวลาสองปีน ับแ ต่ว ันที ่
กฎหมายนั้นมีผลใช้บ ังค ับ และบทบัญญัติในเร่ืองนั้นกอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน                     
ใหบ้ทบัญญัติด ังกลา่วเป็นอนัส้ินผลบงัคบั แต่ในกรณีท่ีบทบัญญติัในเ ร่ืองนั้นให้สิทธิประโยชน์              
แก ป่ ระชาชนให้บทบ ัญญัต ิด ังกล ่าว  มีผลบังค ับได้โดยไม่ตอ้งมีกฎหรือด าเ นินการดงักล่าว               
ท ั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไปอีกกไ็ด ้แตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมี
มติกอ่นท่ีจะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว นั้น จะเห็นไดว้า่ กฎหมายที่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของมาตรา 
22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ    
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  ไดแ้ก ่พระราชบญัญตัิและประมวลกฎหมายเทา่นั้น ส่วนพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญไมอ่ยูภ่ายใตบ้งัคบัของมาตรา 22 วรรคสอง ดงักลา่ว 
 อยา่งไรกต็าม มาตรา 22 วรรคหก แหง่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย                
และก ารประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  พ .ศ . 2562 ก  าหนดให้ ในกร ณีที่ ศาล ยุติธรรม                             
หรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญใด ถ ้าศาลเห็นเอง                   
หรือคู่ค วามโต้แ ย ้งพร้อมด้วยเหตุผ ลและศ าลเห็นว่า เ ป็น เหตุผลอันสมควรว่าบทบัญญัติ                             
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง ให้ศาลด า เ นินก าร                      
ตามวรรคสาม และเม่ือที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง                 
ศาลจะไมใ่ชบ้ ังคบับทบญัญัติแห่งพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญนั้นกไ็ด ้และใหศ้าลแจ้ง
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี                     
เพ่ือด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจในสว่นที่เก ีย่วกบัการจงใจปฏิบตัิหนา้ที่ขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป  
 เม่ือพิเคราะห์มาตรา 22 วรรคหก ประกอบมาตรา 22 วรรคสอง ดงักลา่วแลว้ จะเห็นไดว้ ่า 
บทบัญญัติด ังกล ่าวมุ่งค ุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ต ้องได้รับภาระหรือผลร้าย                        
จากบทบัญญัติแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                     
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โดยให้ศาลมีดุลพินิจที่จะไม่น าบทบญัญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะ                
ตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัคบักบัประชาชนในทางที่กอ่ให้เกดิภาระหรือผลร้ายตอ่ประชาชน 
แต่มิได้ครอบคลุมไปถึ งเร่ือ งการให้ป ระชาชนได้รั บสิท ธิประโยชน์จากบทบัญญัติ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ดังนั้น ในกรณีที่
บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญเร่ืองใดก  าหนดใหต้อ้งมีการกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด าเ นินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดกอ่น จึงจะท าใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิ
ประโยชน์ตามกฎหมายนั้นได ้แตห่นว่ยงานของรัฐมิไดอ้อกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎดังกลา่ว        
หรือย ังมิได้ด  า เ นินการเช่นว่านั้ น ประชาชนย่อมไม่ไ ด้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติ                          
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น จนกว่าจะมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ                 
หรือจนกว่าจะมีการด าเ นินการตามที่บทบัญญัติแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
ก  าหนดไว้ โดยที่ประชาชนไมส่ามารถควบคุมผลกระทบท่ีเกดิขึ้ นจากความล่าช้าในการออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือการด าเนินการดงักลา่วได้  
 อยา่งไรกต็าม จากการศึกษากฎหมายไทยอย ่างเป็นระบบ พบวา่  พระราชบญัญตัิประกอบ
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับไม่มีบทบัญญัติที่ก  าหนดให้ต ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ                    
หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใดกอ่น จึงจะใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์
จากบทบญัญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ ด ังนั้น จึงย ังไม่มีประเด็นปัญหา                   
ทางกฎหมายเก ีย่วกบัการให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่สามารถยกตวัอยา่งได  ้

4.3 ปัญหาเกี่ยวกับการน าบทบัญญตัแิห่งกฎหมายท่ีมลีักษณะส้ินผลบังคบัตามกฎหมาย                                     
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมนิผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายมาใช้
บังคบัแก่คดท่ีีอยู่ในอ านาจของศาลทหาร 

 รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 199 44 ก  าหนดใหศ้าลทหาร 
(Military Court) มีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา (Criminal Case) ที่ผูก้ระท าความผิดเป็นบุคคล                      

                                              
44 มาตรา 199 ศาลทหารมีอ  านาจพจิารณาพพิากษาคดีอาญาท่ีผูก้ระท าความผิดเป็นบุคคลซึ่งอยูใ่นอ านาจศาลทหาร
และคดีอ่ืน ทัง้น้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 การจัดตัง้ วิธีพจิารณาคดี และการด าเนินงานของศาลทหาร ตลอดจนการแตง่ตัง้และการใหตุ้ลาการ              
ศาลทหารพน้จากต าแหนง่ ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
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ซึ่ งอยู ่ในอ านาจศาลทหารและคดีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ  ซึ่ งมาตรา 1345 และมาตรา 1446                 
แหง่พระราชบญัญตัิธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 ไดก้  าหนดเขตอ านาจของศาลทหารและคดีที่ไม่ได้
อยูใ่นอ  านาจของศาลทหารไว้ ซึ่งจะต้องพิจารณาจากประเภทบุคคลและประเภทคดี ซึ่งมาตรา 16 
แหง่พระราชบญัญตัิธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 ก  าหนดวา่ บุคคลที่อยูใ่นอ  านาจศาลทหาร คือ                    
(1) นายทหารชั้นสญัญาบตัรประจ าการ (2) นายทหารชั้นสญัญาบตัรนอกประจ าการ เฉพาะเม่ือ
กระท าผิดตอ่ค  าสัง่หรือขอ้บงัคบัตามประมวลกฎหมายอาญาทหาร (3) นายทหารประทวนและพลทหาร
กองประจ าการหรือประจ าการ หรือบุคคลที่รับราชการทหารตามกฎหมายว่าดว้ยการรับราชการ
ทหาร (4) นกัเ รียนทหารตามที่กระทรวงกลาโหมก  าหนด (5) ทหารกองเกนิที่ถูกเขา้กองประจ าการ 
ซึ่งเจา้หนา้ที่ฝ่ายทหารไดร้ับตัวไว้เพ่ือใหเ้ข ้ารับราชการประจ าอยู ่ในหน่วยทหาร (6) พลเรือน                     
ที่สงักดัอยูใ่นราชการทหาร เม่ือกระท าผิดในหนา้ที่ราชการทหารหรือกระท าผิดอยา่งอื่น เฉพาะใน 
หรือบริเวณ อาคาร ท่ีต ั้งหน่วยทหาร ท่ีพักร้อน พกัแรม เรือ อากาศยาน หรือยานพาหนะใด ๆ                   
ในการควบคมุของเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร (7) บุคคลซึ่ งตอ้งขงัหรืออยูใ่นความควบคุมของเจา้หนา้ที่
ฝ่ายทหารโดยชอบด้วยกฎหมาย และ (8) เฉลยศึก  ห รือชนชาติศ ัตรูซึ่ งอยู ่ใน ความควบคุม                       
ของเจา้หนา้ที่ฝ่ายทหาร 
 เม่ือพิเคราะห์บทบญัญตัิมาตรา 13 มาตรา 14 และมาตรา 16 แหง่พระราชบญัญตัิธรรมนูญ
ศาลทหาร พ.ศ. 2498 ดงักลา่วขา้งตน้ จะเห็นได้วา่ โดยปกติแล ้วคดีที่อยู ่ในอ  านาจของศาลทหาร                        
คือคดีที่บุคคลซึ่งอยูใ่นอ  านาจศาลทหารตามมาตา 16 กระท าผิดตอ่กฎหมายทหารหรือกฎหมายอื่น
ในทางอาญา โดยบุคคลนั้นตอ้งอยู ่ในอ านาจของศาลทหารในขณะกระท าผิดดว้ย จึงกล่าวไดว้ ่า               
โดยปกติแล ้วจะไมมี่พลเ รือน (Civilian) หรือประชาชนทั่วไปท่ีต้องถูกด า เนินคดีในศาลทหาร                     
และจากการศึกษากฎหมายเก ีย่วกบัการปกครองทหารและกระบวนการยุติธรรมของทหาร                                
เช ่น พระราชบัญญัติวินัยทหาร พ .ศ. 2476 พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498                         
ประมวลกฎหมายอาญาทหาร พ.ศ. 2455 (ร.ศ. 131) และพระราชบญัญตัิกฎอยัการศึก พ.ศ. 2457                  

                                              
45 มาตรา 13 ศาลทหารมีอ  านาจพจิารณาพิพากษาวางบทลงโทษผูก้ระท าผิดตอ่กฎหมายทหารหรือกฎหมายอ่ืน
ในทางอาญา ในคดีซึ่งผูก้ระท าผิดเป็นบุคคลท่ีอยูใ่นอ านาจศาลทหารในขณะกระท าผิด และมีอ  านาจสั่งลงโทษ
บุคคลใด ๆ  ท่ีกระท าผิดฐานละเมิดอ านาจศาลตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวธิีพจิารณาความแพง่  
46 มาตรา 14 คดีท่ีไมอ่ยูใ่นอ านาจศาลทหาร คือ 
 (1) คดีท่ีบุคคลท่ีอยูใ่นอ านาจศาลทหารกบับุคคลท่ีมิไดอ้ยูใ่นอ านาจศาลทหารกระท าผิดดว้ยกนั 
 (2) คดีท่ีเก ีย่วพนักบัคดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลพลเรือน 
 (3) คดีท่ีตอ้งด าเนินในศาลคดีเด็กและเยาวชน 
 (4) คดีท่ีศาลทหารเห็นวา่ไมอ่ยูใ่นอ านาจศาลทหาร 
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พบวา่ไมมี่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎหรือก  าหนดใหอ้งค์กรฝ่ายทหาร
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดกอ่น จึงจะท าให้ประชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย หรือไดร้ับ  
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น  
 อยา่งไรกต็าม หากมีกรณีท่ีศาลทหารจะน าบทบัญญัติแหง่กฎหมายท่ีมีล ักษณะส้ินผล
บงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมิน ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด ศาลทหารจะต้องด าเนินการโดย
น าความในมาตรา 22 วรรคสาม วรรคส่ี วรรคหา้ และวรรคหก แลว้แตก่รณี มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
(Mutatis Mutandis) โดยหัวหน้าส านกัตุลาการทหาร (Chief of Military Judicial Office) มีหน้าที่
เสนอเร่ืองตอ่ประธานศาลฎีกา เพ่ือด าเนินการตอ่ไป 
 ส าหรับกรณีที่ศาลทหารจะน าบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                         
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                  
พ.ศ. 2562 มาใช้บงัคบัแกค่ดีใดนั้นอาจเกดิขึ้นได้ ในศาลทหารในเวลาไมป่กติ กล ่าวคือ ในเวลาที่ มี
การรบ (War) หรือสถานะสงคราม (State of War) หรือไดป้ระกาศใชก้ฎอัยการศึก (Martial Law) 
ถา้ผูมี้อ  านาจประกาศใชก้ฎอยัการศึกได้ประกาศหรือผูบ้ ัญชาการทหารสูงสุดไดส้ัง่ตามกฎหมาย              
วา่ด ้วยกฎอัยการศึก ให้ศาลมีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาใด  ๆอีก ศาลทหารย ่อมมีอ  านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีอาญาตามประกาศหรือค าสัง่นั้นได้ด ้วย47 ดงันั้น ในชว่งเวลาที่ มีการรบ                  
หรือสงครามหรือมีการประกาศใชก้ฎอยัการศึก ผู ้มีอ  านาจประกาศใชก้ฎอัยการศึกหรือผูบ้ญัชาการ
ทหารสูงสุดอาจประกาศหรือสัง่ใหค้ดีอาญาบางประเภทอยูใ่นอ  านาจพิจารณาพิพากษาของศาลทหาร 
ซึ่งอาจน าไปสู่การด า เนินคดีอาญากบัประชาชนในศาลทหาร  และหากการด าเ นินคดีอาญานั้น      
ศาลทหารจะต้องน าบทบญัญัติแหง่กฎหมายที่ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                                   
หรือก  าหนดให้ต ้องมีการด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดกอ่นจึงจะสามารถใช้บ ังค ับบทบัญญัติ              
                                              
47 พระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 แกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร (ฉบบัท่ี 2) 
พ.ศ. 2503 มาตรา 36 ในเวลาไมป่กติ คือ ในเวลาท่ีมีการรบหรือสถานะสงครามหรือไดป้ระกาศใชก้ฎอยัการศึก 
ศาลทหารซึ่งมีอยูแ่ลว้ในเวลาปกติคงพจิารณาพพิากษาคดีอาญาไดต้ามอ านาจ แตถ่า้ผูอ้  านาจประกาศใชก้ฎอยัการ
ศึกไดป้ระกาศหรือผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดไดส้ั่งตามกฎหมายวา่ดว้ยกฎอยัการศึก ใหศ้าลทหารมีอ  านาจพจิารณา
พพิากษาคดีอาญาใด ๆ  อีก กใ็หศ้าลทหารพจิารณาพพิากษาคดีอาญาตามประกาศหรือค าสั่งนัน้ไดด้ว้ย 
 เมื่อหมดภาวการณ์รบหรือสถานะสงครามหรือเลิกใชก้ฎอยัการศึก ศาลทหารยงัคงมีอ  านาจพิจารณา
พพิากษาคดีท่ีคา้งอยูใ่นศาลหรือท่ียงัมิไดฟ้้อง แตผู่ม้อี  านาจแตง่ตัง้ตุลาการหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม
มีอ  านาจสั่งโอนคดีหรือส่งผูต้อ้งหาไปด าเนินคดียงัศาลทหารแหง่อ่ืนได ้และใหศ้าลท่ีพจิารณาพพิากษาคดีเชน่น้ีมี
อ  านาจและหนา้ท่ีดงัศาลทหารในเวลาไมป่กติ 
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แห่งกฎหมายนั้นในทางท่ีเป็นภาระหรือผลร้ายต่อประชาชนได้ ประชาชนย่อมต้องได้รับ                   
ความคุม้ครองตามมาตรา 22  วรรคสอง แหง่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย             
และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้งน้ี กฎหมายดงักลา่วใหค้วามคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้ายจากบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่มีลกัษณะ   
ตามมาตรา 22 วรรคสอง เฉพาะกรณีที่ประชาชนถูกฟ้องเป็นคดีต ่อศาลแลว้ และศาลเ ห็นสมควร
เทา่นั้น 
 ทั้งน้ี วิธีพิจารณาคดีของศาลทหารมีความแตกตา่งจากวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม      
หลายประการ จึงส่งผล ให้ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ต ้องการถู กพิจารณาคดี โดยศาลทหาร                     
ดงันั้น กรณีที่ศาลทหารจะน าบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใช้
บงัคบักบัประชาชน พึงมีมาตรการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกอ่นถูกด าเนินคดี                                 
ในศาลทหารดว้ย 
 
 
 



 
บทท่ี 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ  

 จากก ารศึ กษ าแนวคิด  ทฤษ ฎี  แ ละหลักก ารทางกฎหมาย เก ี่ยวก บัการควบคุม                             
การออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในบทที่  2  การควบคุม
บทบญัญัติของกฎหมายที่ก  าหนดใหฝ่้ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการออกกฎหมาย    
ล  าดบัรองหรือกฎ ตามกฎหมายว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ
ของกฎหมายในบทที่  3  ตลอดจนการวิเคราะห์ประเด็นปัญหากฎหมายเก ีย่วกบัการควบคุม
บทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายหรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย
ในบทที่ 4 สามารถสรุปผลการศึกษาได ้ดงัน้ี 

5.1 บทสรุป 

 ในประเทศไทย ฝ่ายนิติบ ัญญตัิหรือรัฐสภามกัจะตรากฎหมายที่ก  าหนดหลกัการส าค ัญ            
ไว้อย ่างกว้าง ๆ วา่จะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพหรือจะใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนในเร่ืองใด                        
สว่นการก  าหนดรายละเอียดหรือวิธีการด า เนินการต่าง ๆ ที่จะท าให้การใช้บ ังค ับ กฎหมาย                     
ของฝ่ายนิติบ ัญญัติเกดิผลสมัฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพ ฝ่ายนิติบญัญตัิได้มอบหมายใหเ้ป็นอ านาจ
หน้าที่ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง หรือในบางกรณีอาจมอบหมายให้เป็นอ านาจหน้าที่                  
ขององค์กรของรัฐองค์กรอื่นกไ็ด ้ซึ่งฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรของรัฐที่ได ้รับมอบ
อ านาจจากฝ่ายนิติบ ัญญัติจะต้องตระหนักถึงความส าค ัญของการกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ                   
หรือการด าเนินการอื่นใดเพ่ือใหก้ฎหมายมีผลใชบ้งัคบัได ้และเร่งรัดใหมี้การออกกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือด าเนินการตามที่ไดร้ับมอบอ านาจโดยเร็ว อยา่งถูกตอ้งทั้งเน้ือหาและขั้นตอน มิฉะนั้น       
อาจเกดิผลกระทบเชิงลบต่อระบบกฎหมายได้ และอาจสง่ผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพ             
ในการด าเนินงานของหนว่ยงานของรัฐอีกดว้ย 
 หากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรที่ได ้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ                       
ไม่เร่งรัดด า เนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎให้เป็นไปตามเจตจ านงของฝ่ายนิติบ ัญญัติ                
และเป็นเหตุใหป้ระชาชนไมส่ามารถปฏิบตัิตามกฎหมายหรือไมไ่ดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 
หน่วยงานของรัฐและผู ้มีอ  านาจหน้าที่ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ ตลอดจนเจ้าหน้าที่             
ของหน่วยงานของรัฐที่ เก ีย่วขอ้งอาจถูกตรวจสอบจากกลไกต่าง ๆ (Exam by the Mechanisms) 
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ที่เก ีย่วกบัการเร่งรัดการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ เชน่ การตรวจสอบโดยกลไกของรัฐสภา                      
การตรวจสอบจากภาคประชาชน ซึ่งอาจน าไปสูค่วามรับผิดทางกฎหมายในแตล่ะกรณีอีกดว้ย  
 ส าหรับการควบคมุ (Control) บทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือที่จะประชาชนจะสามารถ
ปฏิบตัิตามกฎหมายได้ หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติได้ควบคุม                              
โดยการตราพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤท ธ์ิ                            
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยก  าหนดกลไกเร่งรัดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กร                    
ที่ได ้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติบ ัญญัติต ้องเร่งรัดด า เนินก ารออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ                       
หรือด า เนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใด เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับ                     
สิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได้ ภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นผลใช้บ ังค ับ                
มิเชน่นั้นอาจท าใหบ้ทบญัญติัแหง่กฎหมายนั้นเป็นอนัส้ินผลบงัคบั หรือมีผลบังคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมี
การออกกฎดงักลา่ว 
 โดยที่กฎหมายว่าด ้วยหลักเกณฑ์การจัดร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤท ธ์ิ                 
ของกฎหมายได้ก  าหนดให้อ งค์ กรฝ่ายตุลาก ารมีบทบาทส าค ัญในการควบคุมบทบัญญัติ                           
แหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ
อยา่งหน่ึงอย ่างใด เพ่ือที่จะประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายได ้หรือได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายนั้น โดยก  าหนดใหท้ี่ประชมุใหญศ่าลฎีกา (the General Meeting of the Supreme Court ) 
หรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด (the General Assembly of Judges of the Supreme 
Administrative Court) มีอ  านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ ห รือประมวลกฎหมายใด มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย   
พ.ศ. 2562 และศาลมีอ  านาจที่จะไม่น าบทบัญญัติแห่งกฎหมายเชน่ว่านั้นมาใช้บ ังค ับในทางที่
กอ่ให้เกดิภาระหรือเป็นผลร้ายกบัประชาชน รวมทั้งมีอ  านาจหน้าท่ีในการประกาศค าวินิจฉัย                    
ลงในราชกจิจานุเบกษาว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายในเร่ืองใด                    
เป็นอนัส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิดงักลา่ว  
 อยา่งไรกต็าม กฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิ
ของกฎหมายไมมี่บทบญัญตัิที่ก  าหนดใหป้ระชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเร่งรัดให้ฝ่ายบริหาร      
หรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่นที่ไดร้ับมอบหมายจากฝ่ายนิติบ ัญญัติตอ้งด าเนินการออกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎ หรือด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมาย
หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นไดโ้ดยเร็ว กลา่วคือ ประชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลรา้ย
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หรือยงัไมไ่ดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                   
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย         
พ.ศ. 2562 ไมส่ามารถควบคมุผลกระทบท่ีเกดิขึ้นหรืออาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรง แต่จะท าได้
เฉพาะกรณีที่ มีการยื่นฟ้องเป็นคดีต ่อศาลแล้ว และศาลเ ห็นสมควร ซึ่งกรณีดังกลา่วเป็นปัญหา
เก ีย่วกบัการมีสว่นรวมของประชาชน (Public Participation) ในการควบคุมผลกระทบท่ีเกดิขึ้ น
จากการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎล่าช้า ซึ่ ง กอ่ให้เกดิเป็นประเด็นปัญหาทางกฎหมาย                
ตามประเด็นปัญหาดงัตอ่ไปน้ี      

 5.1.1 ปัญหาเกี่ยวกับ เง่ือนไขการส้ินผลบังคับของบัญญั ติแห่ งกฎหมายที่ก าหนด                     
ให้ต้องมีการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือก าหนดให้รัฐต้องด าเนนิการอย่างหนึ่งอย่างใด                      
เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัตติามกฎหมายได้ 
 ในกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่นที่ได ้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติ
บญัญตัิ มิไดด้  าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือมิไดด้  าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใด เ พ่ือให้
ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายนั้นได้ และบทบญัญัติแหง่กฎหมายนั้นกอ่ให้เก ดิภาร ะ  
(Burden) หรือเป็นผลร้าย (Negative Impact) ตอ่ประชาชน บทบญัญติัแหง่กฎหมายดงักล่าวอาจส้ิน
ผลบงัคับได ้หากเขา้ เง่ือนไขตามที่กฎหมายว่าด ้วยหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย  และการ
ประเมินผลสมัฤทธ์ิ  ของกฎหมายก  าหนด โดยแบง่ออกเป็นสองกรณี ไดแ้ก ่(1) กรณีพระราชบญัญัติ
หรือประมวลกฎหมายและ (2) กรณีพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งท ั้งสองกรณีมีปัญหาทาง
กฎหมาย โดยสรุปได ้ดงัน้ี 
  5.1.1.1 การส้ินผลบังคบัของบทบญัญัติแหง่พระราชบญัญติัหรือประมวลกฎหมายใน
กรณีที่มิไดอ้อกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือมิไดด้  าเนินการเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบตัิตาม
กฎหมายได ้
  มาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจดัท าร่า งกฎหมาย   และ            
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก  าหนดให้พระราชบัญญตัิหรือประมวลกฎหมาย           
ที่ก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึงอย ่างใด 
เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายนั้นได ้หากมิไดมี้การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ
ดงักลา่ว หรือยงัมิไดด้  า เนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนบัแต่วนัที่กฎหมายนั้นมีผลใชบ้ ังค ับ 
และบทบัญญติัในเ ร่ืองนั้นใหก้อ่ใหเ้กดิภาระหรือเ ป็นผลร้ายตอ่ประชาชน ให้บทบัญญัติดงักลา่ว
เป็นอนัส้ินผลบงัคบั  
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  โดยที่มาตรา 22 วรรคสาม1 และวรรคส่ี2 แห่งพระราชบัญญัติด ังกลา่วฃได้ก  าหนด
ขั้นตอนและกระบวนการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในกรณี ท่ีศาลยุติธรรม                      
(Court of Justice) หรือศาลปกครอง (Administrative Court) จะน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ มี
ลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัคบัแกค่ดีใด  ๆซึ่งหากที่ประชมุใหญศ่าลฎีกา
หรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุดไดวิ้นิจฉยัแลว้วา่บทบญัญัติแห่งพระราชบัญญัติ
หรือประมวลกฎหมายในเร่ืองใดเข ้าล ักษณะที่จะเป็นอันส้ินผลบังคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง                  
ศาลยอ่มไมน่ าบทบญัญตัิแหง่กฎหมายนั้นมาใชบ้งัคบัแกค่ดีนั้น ๆ 
  อย่างไรกต็าม กฎหมายว่าด ้วยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายมิไดก้  าหนดบทลงโทษของผูมี้หนา้ที่ด  าเนินออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ                
หรือด าเ นินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดใหป้ระชาชนจะสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายไดไ้วเ้ป็นการเฉพาะ              
ท  าใหก้ารพิจารณาวา่บุคคลใดบา้งที่จะตอ้งรับผิดชอบ  หากมีกรณีที่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญัติ
หรือประมวลกฎหมายต้องเป็นอันส้ินผลบังค ับไปตามกฎหมายว่าด ้วยหลกัเกณฑ์การจัดท า                   
ร่างกฎหมายและการประเ มินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย จะต้องพิจารณาตามกฎหมายอื่นที่เก ีย่วขอ้ง
เป็นรายกรณีไป เชน่ รัฐมนตรีผูมี้อ  านาจหนา้ที่ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หากมิไดอ้อกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎดงักล่าวกอ็าจถูกตั้งกระทูถ้ามในรัฐสภา หรืออาจถูกเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทัว่ไป
เพ่ือลงมติไมไ่วว้างใจ และหวัหนา้หนว่ยงานของรัฐผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบการออกกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ รวมถึงเจา้หนา้ที่ของรัฐซึ่งไดร้ับมอบหมายจากผูบ้ ังคบับญัชาให้ด  าเนินการร่างกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎ หากไมมี่เหตุผลที่เพียงพอทีไ่มส่ามารถด าเนินการดงักลา่วได ้กอ็าจถูกด าเนินการ
ทางวินยัได ้ซึ่งการที่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ไมไ่ดก้  าหนดบทลงโทษหรือความรับผิดของเจา้หนา้ที่ของรัฐหรือบุคคลผู ้
มีหนา้ที่รับผิดชอบไวเ้ป็นการเฉพาะ ไมไ่ดก้อ่ให้เกดิปัญหาทางกฎหมายในการใชบ้งัค ับบทบญัญัติ

                                                             
1 มาตรา 22 วรรคสาม บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญติัแหง่กฎหมายตามวรรคสอง
บงัคบัแกค่ดีใด ถา้ศาลเห็นเองหรือคูค่วามโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควร ใหศ้าลสง่
ความเห็นตอ่ประธานศาลฎีกาเพื่อเสนอตอ่ท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสู งสุดเพือ่เสนอต่อ                
ท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี เพือ่วนิิจฉัย ในระหวา่งนัน้ใหศ้าลด าเนินการพจิารณา
ตอ่ไปได ้แตใ่หร้อการพพิากษาคดีไวช้ัว่คราวจนกวา่จะมีค  าวนิิจฉัยของท่ีประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แลว้แตก่รณี 
2 มาตรา 22 วรรคส่ี ก  าหนดวา่ เมื่อท่ีประชุมใหญศ่าลฎีกาหรือ ท่ีประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด                         
ไดม้ีค  าวนิิจฉัยวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายในเร่ืองใดเขา้ลกัษณะท่ีจะเป็นอนัสิ้นผลบงัคบัตามวรรคสอง ใหป้ระกาศ
ค าวนิิจฉัยดงักลา่วในราชกจิจานุเบกษา 
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มาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิดงักลา่วแตอ่ยา่งใด เพียงแตก่ฎหมายดงักลา่วอาจไมไ่ด้
สง่ผลใหเ้จา้หนา้ที่ของรัฐหรือบุคคลผูมี้หนา้ที่รับผิดชอบตระหนกัถึงความส าคญัของการมีกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎ หรือการด า เนินการอื่นใดเ พ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้       
อยา่งแท้จริง เน่ืองจากผู ้มีหน้าที่รับผิดชอบในการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือผูมี้หนา้ที่
รับผิดชอบการด าเนินการอื่นใดเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายไดน้ั้นโดยส่วนใหญ่
เป็นหวัหนา้หนว่ยงานของรัฐหรือหวัหนา้สว่นราชการ ซึ่งการด าเนินการทางวินยักบัหวัหนา้หนว่ยงาน
ของรัฐหรือหัวหน้าสว่นราชการในกรณีดังกล่าว โดยที่ไม่มีกฎหมายก  าหนดหรือไมมี่การวาง
แนวทางปฏิบตัิไวอ้ยา่งชดัเจนยอ่มน าไปสูก่ารลงโทษไดย้ากในทางปฏิบตัิ  
  นอกจากน้ี กรณีที่หนว่ยงานของรัฐทราบเองหรือไดร้บัแจง้จากผูเ้ก ีย่วขอ้ง (Stakeholder) 
หรือประชาชนทัว่ไปวา่บทบญัญติัแหง่พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายใดเขา้เง่ือนไขที่จะตอ้ง
ส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการ
ประเ มินผลสมัฤทธ์ิทางกฎหมาย พ.ศ. 2562 กฎหมายดงักลา่วไมไ่ด้ก  าหนดให้หน่วยงานของรัฐมี
หน้าที่ต ้องด า เนินการอยา่งไรตอ่ไป โดยก  าหนดไวเ้ฉพาะขั้นตอนการด าเนินการในกรณีท่ีศาล
ยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายที่ มีลกัษณะ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง บงัคบัแกค่ดีใด  ๆเทา่นั้น และกฎหมายวา่ด้วยหลกัเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายไม่มีบทบญัญัติที่ก  าหนดให้ประชาชนที่อาจได้
รับภาระหรือผลร้ายสามารถด า เ นินการยื่นค าร้องทุ กข์ (Complaint) หรือ ยื่นข้อ เสนอแนะ 
(Recommendations) ตอ่หนว่ยงานของรัฐ เพ่ือใหห้นว่ยงานของรัฐมีหนา้ที่ด  า เ นินการตอ่ไป เพ่ือให้
องค์กรที่มีอ  านาจในการพิจารณาและประกาศวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ินผลบงัคบัตาม
มาตรา 22 วรรคสอง ไดพิ้จารณาและประกาศวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ินผลบงัคบัตาม
มาตรา 22 วรรคสอง หรือไม ่เพียงใด ซึ่งหากไมมี่หนว่ยงานของรัฐหรือบุคคลใดยื่นฟ้องตอ่ศาล อาจ
ท าให้ประชาชนทั่วไป ไม่สามารถทราบได้แน่ชัดว่าบทบัญญติัแห่งกฎหมายท่ีมีลกัษณะส้ินผล
บงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง เป็นอนัส้ินผลบงัคบัในวันใด และเป็นอันส้ินผลบังคบัเพียงใด ซึ่ ง
อาจกอ่ใหเ้กดิความเขา้ใจผิดของประชาชนและน าไปสูก่ารกระท าผิดกฎหมายได  ้จึงเป็นกรณีที่
ประชาชนที่อาจรับไดภ้าระหรือผลร้ายจากบทบัญญัติแหง่กฎหมายท่ีมีล ักษณะส้ินผลบังคบัตาม
มาตรา 22 วรรคสอง ไมส่ามารถควบคมุผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรง แตจ่ะท าได้เฉพาะ
กรณีที่มีการยื่นฟ้องตอ่ศาลแล้ว และศาลเห็นสมควร ทั้งน้ี การที่หนว่ยงานของรัฐตา่ง ๆ ไดจ้ดัให้มี
ชอ่งทางการรับฟังความคิดเห็นและช่องทางรับเร่ืองร้องเรียนร้องทุกข์ หรือมีกระบวนการที่เปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการใหข้อ้มูลขอ้เท็จจริงเพ่ือประกอบการตดัสินใจของหนว่ยงานภาครัฐ ย ัง
ไมเ่พียงพอส าหรับแกปั้ญหาดงักลา่ว เน่ืองจากการประกาศวา่บทบญัญติัแหง่กฎหมายใดเป็นอนัส้ิน
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ผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เป็นเร่ืองที่หนว่ยงานของรัฐตา่ง  ๆไมส่ามารถกระท าได ้
เพราะขัดต่อหลกัการแบง่แยกอ านาจ (Separation of Power) และการประกาศว่าบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายใดเ ป็นอนัส้ินผลบงัคบัจะต้องกระท าโดยฝ่ายนิติบญัญตัิหรือมอบหมาย  (Delegation)ให้
ฝ่ายตุลาการด าเนินการแทนฝ่ายนิติบญัญตัิ   
  ดว้ยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงสรุปได้วา่ กลไกการส้ินผลบงัคับของบทบญัญติัแห่ง
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายในกรณีที่ มิได้ออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือมิได้
ด  าเนินการเพ่ือใหป้ระชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายได ้ตามพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท า
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีปัญหาเก ีย่วก บัการมีส่วนร่วม                    
ของประชาชนในการควบคมุผลกระทบท่ีเกดิขึ้นจากการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎล่าช้า 
เน่ืองจากกฎหมายดังกล่าวไมไ่ดก้  าหนดวิธีการร้องทุกข์หรือการยื่นข้อเสนอแนะของประชาชน                           
ไวเ้ป็นการเฉพาะ ซึ่งจะน าไปสูปั่ญหาทางกฎหมายเก ีย่วกบัการด าเนินการพิจารณาและการประกาศ                 
ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายเป็นอนัส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 ในกรณีที่
หนว่ยงานของรัฐไดร้ับหนงัสือร้องทุกข์หรือขอ้เสนอแนะจากประชาชน 
  5.1 .1.2 การส้ินผลบังค ับของบทบัญญติัแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
กรณีที่ หน่วยงานของรัฐมิได้ออกกฎหมายล าด ับ รองหรือกฎ หรือ มิได้ด  า เ นินก ารเ พ่ือ ให้
ประชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายได  ้
  ส าหรับกลไกเร่งรัดใหห้น่วยงานของรัฐด าเนินการออกกฎหมายล าดบัรอง  หรือ             
กฎ หรือด า เนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดเพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบตัิตามพระราชบญัญัติประกอบ
รัฐ ธร รมนูญ ได้โ ดยเ ร็ วต ามกฎหมายว่า ด ้ว ยก า รจัดท าร่ างกฎหมายและก าร ประ เ มิน             
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมายนั้น โดยหลักแล้วพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญไม่อยู ่ในบงัค ับ                 
ของมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน  
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2565   ดังนั้น บทบญัญัติแหง่พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญใด   
ทีก่  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึง
อยา่งใด เพ่ือท่ีประชาชนจะสามารถปฏิบติัตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น               
องค์กรของรัฐ ที่ มีอ  านาจหน้าที่ออกกฎหมายล าด ับ รองหรือกฎหรือด า เ นินการ ดังกล่าว                             
อาจออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด า เนินการนั้นล ่าช้าไปเพียงใดกไ็ด ้โดยทีบ่ทบัญญัติ                    
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายแม่บทจะมีผลใชบ้ ังค ับต่อไปจนกว่า                  
จะถูกยกเลิก  
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  ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชา ชน มาตรา 22 วรรคหก3              
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                  
พ.ศ. 2562 จึงก  าหนดใหใ้นกรณีที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบญัญตัิแห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใช้บงัค ับแกค่ดี ใด             
ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโต้แย ้ง  (Argument) พร้อมด้วยเหตุผลและศาลเ ห็นว่า เป็นเหตุผล                           
อนัสมควรวา่บทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีลกัษณะตามมาตรา 22      
วรรคสอง ศาลจะต้องด า เนินการส่งความเห็นต่อประธานศาลฎีกาเ พ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญ่                        
ศาลฎีกา หรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือเสนอตอ่ที่ประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แลว้แต่กรณี เพ่ือวินิจฉยั และเม่ือที่ประชมุใหญ่ศาลฎีกาหรือที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉยัวา่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง 
ศาลจะไมใ่ชบ้งัคบับทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นกไ็ด ้  
  ส าหรับกรณีทีป่ระชาชนเห็นว่าบทบัญญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ
เร่ืองใดมีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 และเร่ืองนั้นยงัไมมี่การฟ้องเป็นคดีตอ่ศาล 
กฎหมายว่าด ้วยหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายไม่มี
บทบญัญตัิที่รองรับสิทธิในการยื่นค าร้องทุกข์หรือยื่นขอ้เสนอแนะของประชาชนที่อาจไดร้ับภาระ
หรือผลร้ายจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะ จึงเ ป็นกรณีที่
ประชาชนที่อาจไดร้ับภาระหรือผลร้ายไมส่ามารถควบคมุผลกระทบที่อาจเกดิขึ้ นกบัตนไดโ้ดยตรง 
แตจ่ะท าได้เฉพาะกรณีท่ีมีการยื่นฟ้องตอ่ศาลแล้ว และศาลเห็นสมควรเท่านั้นจึงเป็นปัญหาทาง
กฎหมายเก ีย่วกบัการมีสว่นร่วมของประชาชนในการควบคมุผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากบทบญัญัติ
แหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญัติ
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562               

                                                             
3 มาตรา 22 วรรคหก บญัญติัวา่ ในกรณี ท่ีศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองจะใชบ้ทบัญญติัแหง่พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญใด ถา้ศาลเห็นเองหรือคูค่วามโตแ้ยง้พร้อมดว้ยเหตุผลและศาลเห็นวา่เป็นเหตุผลอนัสมควร
วา่บทบญัญติัแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนัน้มลีกัษณะตามวรรคสอง ใหศ้าลด าเนินการตามวรรคสาม                             
และเมื่อท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาหรือท่ีประชมุใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่บทบัญญัติ                            
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนัน้ มีล ักษณะตามวรรคสอง ศาลจะไมใ่ ช้บ ังค ับบทบ ัญญ ัติ                               
แหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนัน้กไ็ด ้และใหศ้าลแจ้งคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
แหง่ชาติหรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี เพือ่ด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจในส่วนท่ีเกีย่วกบัการจงใจ                  
ปฏิบติัหนา้ท่ีขดัตอ่กฎหมายตอ่ไป 



142 

 5.1.2  ปัญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย                   
ที่ก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือให้รัฐด าเนนิการอ ย่างหนึ่งอย่างใด                      
เพ่ือให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 
 กฎหมายว่าด ้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562  มีบทบญัญตัิที่ใหค้วามคุ้มครองสิทธิประโยชน์ (Benefit) ของประชาชนใน
กรณีที่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองหรือองค์กรที่ได ้รับมอบหมายจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ ไม่ได้
ด  าเนินการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือไมไ่ดด้  าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือใหป้ระชาชน
ไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย แตก่ฎหมายดงักลา่วย ังไม่เพียงพอต่อการแกไ้ขปัญหาเก ีย่วกบั
การใหป้ระชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญตัิแหง่กฎหมายล่าชา้  ซึ่งมีปัญหาทางกฎหมาย 
โดยสรุปไดด้งัน้ี 
  5.1.2.1 การใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแห่งพระราชบญัญตัิหรือ
ประมวลกฎหมาย 
  มาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย และ             
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก  าหนดให ้พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายที่
ก  าหนดให้ตอ้งมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด าเนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใด 
เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้นได ้หากมิได้มีการออกกฎหมาย              
ล  าดบัรองหรือกฎดงักลา่ว หรือย ังมิได้ด  าเนินการนั้น ภายในระยะเวลาสองปีนบัแตว่นัที่กฎหมาย
นั้นมีผลใชบ้ ังคบั และบทบญัญติัในเร่ืองนั้นใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนใหบ้ทบญัญตัิดงักลา่วมี
ผลบงัคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมีกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือด าเนินการดงักลา่ว  
  จากการศึกษาพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้งฉบบัแลว้ พบว่า กฎหมายดังกลา่วไมไ่ดก้  าหนดเง่ือนไข
เก ีย่วกบัระยะเวลาที่หนว่ยงานของรัฐจะตอ้งด า เนินการใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนผูม้ายื่น                 
ค  าร้องขอรับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญตัิ แหง่พระราชบญัญตัิหรือประมวลกฎหมายที่มีลกัษณะ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง ซึ่ งอาจท าให้ป ระชา ชนได้รับสิท ธิประโยชน์ล ่าช้า  หรืออาจมีกรณี                             
ที่เ จา้หน้าที่ของรัฐไมก่ล ้าตัดสินใจวา่บทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติหรือประมวลกฎหมายใด                       
เข ้าล ักษณะที่ต ้อ งด า เ นินการให้ป ระชาชนได้รับสิท ธิประโยชน์จากกฎหมายโดยไม่ต ้องมี                       
การออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดกอ่น และพิเคราะห์แลว้เห็นว่า                 
การพิจารณาวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติ
หล ัก เกณ ฑ์การจัดท า ร่างกฎหมายและการประ เมินผลสัมฤท ธ์ิขอ งกฎหมาย พ .ศ . 256 2                           
อาจมีความจ าเป็นที่จะตอ้งพิจารณาโดยองค์กรที่มีความเช่ียวชาญ เ พ่ือความรวดเร็วและเป็นธรรม 
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เพราะอาจมีกรณีที่หนว่ยงานของรัฐ วินิจฉยัผิ ดพลาดและท าใหป้ระชาชนตอ้งเสียสิทธิประโยชน์ 
นอกจากน้ี อาจมีกรณีที่ประชาชนแจง้ความประสงค์ให้หน่วยงานของรัฐให้สิทธิประโยชน์                
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ดังกลา่ว แตห่นว่ยงานของรัฐ              
น าไปตีความวา่การแจง้ความประสงค์ดงักลา่วเ ป็นเพียงการสอบถาม (Inquiry) รายละเอียดขอ้มูล 
มิใชก่ารขอรับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย จึงไมไ่ดใ้หสิ้ทธิประโยชน์นั้นกบัประชาชน  
  ดว้ยเหตุผลดงักล่าวข้างต้น จึงสรุปได้วา่การให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์                              
จากบทบัญญตัิแหง่พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                   
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย       
พ.ศ. 2562 มีปัญหาเก ีย่วกบักระบวนการและขั้นตอนการด าเ นินการใหป้ระชาชนได้รับสิทธิ
ประโยชน์จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง  
  5.1 .2.2 การให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ 
  มาตรา 22 วรรคหก แห่งพระราชบญัญัติหล ักเกณ ฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย และ                  
กา รประ เ มินผลสัมฤท ธ์ิขอ งกฎหมาย  พ .ศ. 2 56 2  ก  า หน ดให้ ในกร ณีที่ ศา ล ยุ ติธร รม                             
หรือศาลปกครองจะใช้บทบัญญัติแห่งพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญใด ถ ้าศาลเห็นเอง                   
หรือคู่ค วามโต้แ ย ้งพร้อมด้วยเหตุผ ลและศ าลเห็นว่า เ ป็น เหตุผลอันสมควรว่าบทบัญญัติ                            
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง ให้ศาลด า เ นินก าร                      
ตามวรรคสาม และเม่ือที่ประชมุใหญศ่าลฎีกาหรือที่ประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีล ักษณะตามวรรคสอง                 
ศาลจะไมใ่ชบ้ ังคบับทบญัญัติแห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นกไ็ด ้และใหศ้าลแจ้ง
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี                     
เพ่ือด าเนินการตามหนา้ที่และอ านาจในสว่นที่เก ีย่วกบัการจงใจปฏิบตัิหนา้ที่ขดัต ่อกฎหมายตอ่ไป   
  โดยที่บทบญัญตัิดงักล ่าวมุง่ค ุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระ
หรือผลร้ายจากบทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรค
สอง โดยให้ศาลมีดุลพินิจที่จะไมน่ าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มี
ลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง มาใชบ้งัคบักบัประชาชนในทางที่กอ่ใหเ้กดิภาระหรือผลร้ายต่อ
ประชาชน แต่มิไดค้รอบคลุมไปถึงเร่ืองการใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง  ดังนั้น ในกรณี ท่ี
บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญเร่ืองใดก  าหนดใหต้อ้งมีการกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือก  าหนดให้รัฐตอ้งด าเ นินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดกอ่น จึงจะท าใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิ
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ประโยชน์ตามกฎหมายนั้นได ้แตอ่งค์กรที่ไดร้ับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบญัญตัิมิไดอ้อกกฎหมาย
ล าดบัรองหรือกฎดงักลา่ว หรือยงัมิไดด้  าเนินการเชน่วา่นั้น ประชาชนยอ่มไมไ่ดร้ับสิทธิประโยชน์
จากบทบญัญติัแหง่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้น จนกวา่จะมีการออกกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือจนกวา่จะมีการด าเนินการตามที่บทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญนั้น
ก  าหนดไว้ โดยที่ประชาชนไมส่ามารถควบคุมผลกระทบท่ีเกดิขึ้ นจากความล่าช้าในการออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือการด าเนินการดงักลา่วได ้ 
  ทั้งน้ี จากการศึกษากฎหมายไทยอย ่างเ ป็นระบบ พบว่า พระราชบญัญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญตามทีม่าตรา 130 ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  บงัคบัให้
ตราขึ้ น แตล่ะฉบับไม่มีบทบัญญตัิที่ก  าหนดใหต้ ้องมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ  หรือ
ก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด า เนินการอย ่างหน่ึงอยา่งใดกอ่น จึงจะให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จาก
บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ ด ังนั้น จึงย ังไม่มีประเ ด็นปัญหาทาง
กฎหมายเก ีย่วกบัการใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญตัิประกอบ
รัฐธรรมนูญที่สามารถยกตวัอยา่งได  ้
 5.1.3 ปัญหาเกี่ยวกับการน าบทบัญญัตแิห่งกฎหมายที่มีลักษณะส้ินผลบังคับตามกฎหมาย                                    
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท า ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายมาใช้บังคับ                   
แก่คดทีี่อยู่ในอ านาจของศาลทหาร 
 โดยปกติแลว้คดีที่อยูใ่นอ  านาจของศาลทหาร (Military Court) ไดแ้ก ่คดีที่บุคคลซึ่งอยูใ่น
อ  านาจศาลทหารตามมาตา 16 แห่งพระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 กระท าผิด                        
ตอ่กฎหมายทหาร  (Military Law) หรือกฎหมายอื่นในทางอาญา (Criminal) โดยบุคคลนั้นตอ้งอยู ่
ในอ านาจของศาลทหารในขณะกระท าผิดดว้ย จึงกลา่วไดว้า่ โดยปกติแลว้จะไมมี่พลเรือน (Civilian ) 
หรือประชาชน (People) ที่ตอ้งถูกด า เนินคดีในศาลทหาร และจากการศึกษากฎหมายเก ีย่วกบั                    
การปกครองทหารและกระบวนการยุติธรรมของทหาร เชน่ พระราชบัญญตัิวินัยทหาร  พ.ศ. 2476 
พระราชบัญญตัิธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 ประมวลกฎหมายอาญาทหาร พ.ศ. 2455 (ร.ศ. 131 ) 
และพระราชบญัญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 พบวา่ไมมี่บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดที่ ก  าหนดให ้             
ตอ้งมีการออกกฎหรือก  าหนดใหอ้งค์กรฝ่ายทหารตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดกอ่น จึงจะท าให้
ประชาชนสามารถปฏิบติัตามกฎหมาย หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายนั้น  
 อยา่งไรกต็าม กรณีที่ศาลทหารจะน าบทบญัญตัิแหง่พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญตัิและประมวลกฎหมายที่มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง  แหง่พระราชบญัญัติ
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 มาใชบ้งัค ับ             
แกค่ดีใดนั้น อาจเกดิขึ้นได้ในศาลทหารในเวลาไม่ปกติ กลา่วคือ ในเวลาท่ีมีการรบ (War)                     



145 

หรือสถานะสงคราม (State of War) หรือได้ประกาศใชก้ฎอัยการศึก  (Martial Law) ถา้ ผูมี้อ  านาจ
ประกาศใชก้ฎอยัการศึกไดป้ระกาศหรือผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดไดส้ัง่ตามกฎหมายวา่ดว้ยกฎอยัการศึก 
ใหศ้าลทหารมีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาใดอีก ศาลทหารยอ่มมีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา
ตามประกาศหรือค าสัง่นั้นไดด้ ้วย ดงันั้น ในช่วงเวลาท่ีมีการรบหรือสงครามหรือมีการประกาศใช้
กฎอยัการศึก ผูมี้อ  านาจประกาศใชก้ฎอยัการศึกหรือผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดอาจประกาศหรือสัง่ให้
คดีอาญาบางประเภทอยูใ่นอ  านาจพิจารณาพิพากษาของศาลทหาร ซึ่งอาจน าไปสูก่ารด าเ นินคดีอาญา
กบัพลเรือนหรือประชาชนในศาลทหาร และหากการด าเ นินคดีอาญานั้นศาลทหารจะต้องน า
บทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหต้อ้งมี
การด าเนินการอยา่งหน่ึงอย ่างใดกอ่นจึงจะสามารถใชบ้ ังคบับทบญัญัติแหง่กฎหมายนั้นในทางท่ี
เป็นภาระหรือผลรา้ยตอ่ประชาชนได ้ประชาชนยอ่มตอ้งไดร้ับความคุม้ครองตามมาตรา 22 วรรคสอง  
แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมิน ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 ดว้ย แตก่ฎหมายวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเ มินผลสมัฤทธ์ิ   
ของกฎหมายให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ต ้องได้รับภาระหรือผลร้าย              
จากบทบัญญตัิแหง่กฎหมายที่มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง เฉพาะกรณีที่ ประชาชนถูกฟ้อง
เป็นคดีตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นสมควรเทา่นั้น  
 โดยที่ วิธีพิจารณาคดีของศาลทหารมีความแตกตา่งจากวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม
หลายประการ ซึ่งท าใหพ้ลเ รือนหรือประชาชนส่วนใหญ่ไมต่อ้งการถูกพิจารณาคดีโดยศาลทหาร 
ดงันั้น ในกรณีที่ศาลทหารจะน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง                    
มาใชบ้ ังค ับกบัพลเรือนหรือประชาชน จึงพึงมีมาตรการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของพลเ รือน     
หรือประชาชนกอ่นถูกด าเนินคดีในศาลทหารดว้ย 

5.2 ข้อเสนอแนะ  

 จากการศึกษาและวิเคราะห์ประเด็นปัญหาเก ีย่วกบัการควบคมุบทบญัญตัิแหง่กฎหมาย               
ที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าด ับรองหรือกฎ หรือใหร้ัฐตอ้งด าเนินการ หรือให้ประชาชน
ไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมาย ผูเ้ขียนมีขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขเพ่ิมเติมบทบญัญตัิมาตรา 22                    
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย                
พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นบทบญัญัติเก ีย่วกบักลไกเร่งรัดให้หนว่ยงานของรัฐต้องออกกฎหมายล าดบัรอง
หรือกฎ หรือด าเ นินการอื่นใดเ พ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบตัิตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิ
ประโยชน์ตามกฎหมายไดโ้ดยเร็ว โดยเห็นวา่สมควรแกไ้ขเพ่ิมเติม ดงัน้ี 
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 5.2.1 ปัญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการส้ินผลบังคับของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนดให้
ต้องมีการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด      
เพ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัตติามกฎหมายได้ 
 ประเด็นน้ี ท ั้งกรณี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และกรณีพระราชบัญญัติ                          
และประมวลกฎหมาย ประชาชนที่ตอ้งไดร้บัภาระหรือผลร้ายจากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีลกัษณะ
ตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบัญญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ไม่สามารถควบคุมผลกระทบท่ีเกดิขึ้ นกบัตนได้โดยตรง                             
แตจ่ะท าไดเ้ฉพาะกรณีที่มีการฟ้องเป็นคดีตอ่ศาลแลว้ และศาลเห็นสมควร เน่ืองจากกฎหมายดังกล่าว
ไมไ่ดก้  าหนดวิธีการร้องทุกข์หรือยื่นขอ้เสนอแนะของประชาชนตอ่หนว่ยงานของรัฐไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ดงันั้น ในกรณีท่ีหนว่ยงานของรฐัไดร้ับค าร้องทุกข์หรือขอ้เสนอแนะเก ีย่วกบับทบญัญตัิแหง่กฎหมาย  
ที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ยอ่มเกดิปัญหาทางกฎหมายเก ีย่วกบักระบวนการพิจารณาว่า
บทบญัญัติแหง่กฎหมายใดมีล ักษณะส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง รวมถึงการประกาศ                  
ให้บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ หรือประมวลกฎหมายใน เร่ื องใดเ ป็นอันส้ินผลบังค ับ                       
(End of Force) ตามมาตรา 22 วรรคสอง ผูวิ้จยัจึงเสนอใหพิ้จารณาแกไ้ขเพ่ิมเติมบทบญัญตัิมาตรา 22 
แห่งพระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย    
พ.ศ. 2562 โดยเพ่ิมความดงัตอ่ไปน้ี เป็นมาตรา  22 วรรคสิบ 
 “ในกรณีที่หนว่ยงานของรัฐซึ่ งมีหน้าที่รับผิดชอบด าเ นินการออกกฎหรือด าเนินการ     
อย ่างหน่ึงอย ่างใด เ พ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์                
จากกฎหมายนั้นได้รับค าร้องจากประชาชนหรือได้รับค าแนะน าจากผู ้ตรวจการแผ ่นดิ น                    
วา่บทบัญญตัิแหง่กฎหมายใดมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามวรรคสอง ให้หนว่ยงานของรัฐนั้นสง่เร่ือง
ไปยงัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือให้คณะกรรมการกฤษฎีกา พิจารณาท าความเ ห็น                 
แตไ่มต่ดัสิทธิค ูค่วามในการฟ้องคดีตอ่ศาล” 
 การที่ผู ้วิจ ัยเสนอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา (Council of State) ท าหน้าที่ พิจารณาและ            
ใหค้วามเ ห็นว่าบทบญัญัติแหง่กฎหมายใดท่ีเป็นอนัส้ินผลบังคบัหรือมีผลใชบ้ ังคบัไดโ้ดยไม่ตอ้ง             
มีการออกกฎหรือการด า เนินการอื่นใดกอ่น ตามนยัมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เ น่ืองจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกาเ ป็นองค์กรที่ มีความเ ช่ียวชาญในด้านการให้ความเห็นทางกฎหมาย                   
แกร่ัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ และการก  าหนดให้ผู ้ตรวจการแผ ่นดิน (Ombudsman) เขา้มามี
บทบาทในการชว่ยเหลือประชาชนที่ตอ้งไดร้ับภาระหรือผลร้ายหรือเสียสิท ธิประโยชน์จากการที่
หน่วยงานของรัฐไมด่  าเ นินการออกกฎหรือไม่ด  า เนินการอื่นใดตามที่กฎหมายก  าหนดใหต้ ้อง
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ด าเนินการ เน่ืองจากผูต้รวจการแผน่ดินเป็นองค์กรอิสระ (Independent Organisation) ที่ไมมี่สว่น
ไดส้ว่นเสียกบัหนว่ยงานของรัฐ ซึ่งในทางปฏิบตัิผูต้รวจการแผ ่นดินอาจเรียกใหห้น่วยงานของรัฐ
มาช้ีแจงตอ่ผูต้รวจการแผน่ดินกอ่นกไ็ด ้ทั้งน้ี เม่ือไดด้  าเนินการตามเสนอแลว้ ประชาชนที่ตอ้ง
ไดร้ับภาระหรือผลร้ายจากบทบญัญติัแหง่กฎหมายท่ีมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง                     
ยอ่มสามารถควบคมุผลกระทบท่ีเกดิขึ้นหรืออาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรงกอ่นที่จะมีการฟ้องเป็นคดี
ตอ่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
 5.2.2 ปัญหาเกี่ยวกับเง่ือนไขการได้รับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย                   
ที่ก าหนดให้ต้องมีการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ หรือให้รัฐด าเนนิการอย่างหนึ่งอย่างใด             
เพ่ือให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย 
 มาตรา  2 2 วร รคสอง แ ห่งพระร าชบัญญัติหล ักเกณ ฑ์ก ารจัดท า ร่างกฎหมา ย                      
และก ารประเ มินผลสัมฤท ธ์ิขอ งกฎหมาย พ.ศ. 2562 เ ป็นบทบัญญัติที่ ให้ค วามคุ้มครอ ง                           
สิทธิประโยชน์ของประชาชนในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมิไดด้  าเนินการออกกฎหมายล าดบัรอง 
หรือกฎ หรือมิได้ด  า เนินการอื่นใด เพ่ือให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายภายใน
ระยะเวลาสองปี โดยให้ประชาชนสามารถไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายอันเป็นแมบ่ทนั้นได ้
โดยไมต่อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎหรือด าเ นินการเชน่วา่นั้น  
 ทั้งน้ี หากไดด้  าเนินแกไ้ขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 22 แหง่พระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์
การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  โดยเพ่ิมเป็นบทบญัญัติ
มาตรา  22 วรรคสิบ ตามที่เสนอในขอ้ 5.2.1 ไปแลว้นั้น ประเด็นน้ีจะมีปัญหาทางกฎหมายเพียงว่า
กลไกการให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายตามมาตรา 22 วรรคสอง 
ยงัไม่เพียงพอตอ่การแกปั้ญหาการให้ประชนไดร้ับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายลา่ชา้เกนิสมควร 
เน่ืองจากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดกระบวนการและขั้นตอนการใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์        
จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่มีล ักษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ไวเ้ป็นการเฉพาะ ผูวิ้จยัจึงเสนอให้
พิจารณาแกไ้ขเพ่ิมเติมบทบญัญติัมาตรา 22 แหง่พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยเพ่ิมความดงัตอ่ไปน้ี เป็นมาตรา  22 วรรคสิบเอด็ 
 “ในกรณีที่คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดมีผลใชบ้งัคบัได้
โดยไม่ต ้องมีการออกกฎตามวรรคสอง ให้หน่วยงานของรัฐ แจ้งความเ ห็นนั้นให้ประชาชน                        
ที่ เก ีย่วข ้องทราบโดยเร็ว และต้องด า เนินการให้ประชาชนที่ เ ก ีย่วข ้องได้รับสิทธิประโยชน์                         
จากกฎหมายนั้นโดยไมช่กัชา้” 
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 เม่ือไดด้  าเนินการตามเสนอแลว้ ยอ่มมีกระบวนการด าเนินการและขั้นตอนการใหป้ระชาชน
ไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญตัิแห่งกฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง ที่ชดัเจน      
และไมส่ร้างความสบัสนในทางปฏิบตัิใหแ้กห่นว่ยงานของรัฐ 
 5.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับการน าบทบัญญัตแิห่งกฎหมายที่มลีักษณะส้ินผลบังคับตามกฎหมาย
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท า ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายมาใช้บังคับ                
แก่คดทีี่อยู่ในอ านาจของศาลทหาร 
 ในเวลาที่ มีการรบหรือสถานะสงครามหรือไดป้ระกาศใช้กฎอัยการศึก  ถ ้าผู ้มีอ  านาจ
ประกาศใชก้ฎอยัการศึก ไดป้ระกาศหรือผูบ้ญัชาการทหารสูงสุดไดส้ัง่ตามกฎหมายวา่ดว้ยกฎอยัการศึก 
ใหศ้าลทหารมีอ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาใด  ๆอีก ศาลทหารยอ่มมีอ  านาจพิจารณาพิพากษา
คดีอาญาตามประกาศหรือค าสั่งนั้น ซึ่ งอาจน าไปสู่การด า เนินคดีอาญาบางประเภทกบัพลเ รือน              
หรือประชาชนในศาลทหาร และอาจมีกรณีที่ศาลทหารจะตอ้งน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ มี
ลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มาใช้บงัคบักบัพลเรือนหรือประชาชนดว้ย 
โดยที่กฎหมายวา่ด ้วยหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย             
ให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่ต ้องไดร้ับภาระหรือผลร้าย จากบทบัญญัติ               
แหง่กฎหมายที่มีลกัษณะตามมาตรา 22 วรรคสอง เฉพาะกรณีที่ประชาชนถูกฟ้องเป็นคดีต ่อศาลแลว้ 
และศาลเ ห็นสมควรเทา่นั้น ผู ้วิจยั จึงเห็นวา่  พึงมีมาตรการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของพลเรือน    
หรือประชาชนกอ่นถูกด าเนินคดีในศาลทหารดว้ย  
 ทั้งน้ี ตามท่ีผูวิ้จยัไดเ้สนอใหมี้การแกไ้ขเพ่ิมเติมบทบัญญติัมาตรา 22 แหง่พระราชบญัญัติ
หล ัก เกณ ฑ์การจัดท า ร่างกฎหมายและการประ เมินผลสัมฤท ธ์ิขอ งกฎหมาย พ .ศ . 256 2                           
โดยเพ่ิมขอ้ความเป็นมาตรา 22 วรรคสิบ และวรรคสิบเอ็ด เพ่ือแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายในประเด็น
ปัญหาเก ีย่วกบัเง่ือนไขการส้ินผลบงัคบัของบทบัญญัติแหง่กฎหมายท่ีก  าหนดใหต้อ้งมีการออก
กฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด า เนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือให้ประชาชน
สามารถปฏิบตัิตามกฎหมายได้ และประเด็นปัญหา เก ีย่วกบัเง่ือนไขการไดร้ับสิทธิประโยชน์                
จากบทบญัญตัิแหง่กฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎ หรือใหร้ัฐตอ้ง
ด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพ่ือใหป้ระชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย ดงัน้ี 
 “ในกรณีที่หนว่ยงานของรัฐซึ่ งมีหนา้ที่รับผิดชอบด าเนินการออกกฎหรือด าเนินการ      
อย ่างหน่ึงอย ่างใด เ พ่ือให้ประชาชนสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์                
จากกฎหมายนั้นได้รับค าร้องจากประชาชนหรือได้รับค าแนะน าจากผู ้ตรวจการแผ ่นดิน                    
วา่บทบัญญตัิแหง่กฎหมายใดมีลกัษณะส้ินผลบงัคบัตามวรรคสอง ให้หนว่ยงานของรัฐนั้นสง่เร่ือง
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ไปยงัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาท าความเ ห็น                 
แตไ่มต่ดัสิทธิค ูค่วามในการฟ้องคดีตอ่ศาล 
 ในกรณีที่คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา่บทบญัญตัิแหง่กฎหมายใดมีผลใชบ้งัค ับได้
โดยไม่ต ้องมีการออกกฎตามวรรคสอง ให้หน่วยงานของรัฐแ จ้งความเห็นนั้นให้ประชาชนที่
เก ีย่วขอ้งทราบโดยเร็ว และต้องด าเ นินการใหป้ระชาชนที่เ ก ีย่วขอ้งได้รับสิทธิประโยชน์จาก
กฎหมายนั้นโดยไมช่กัชา้” 
 ผูวิ้จยัเห็นวา่หากไดด้  า เนินการตามขอ้เสนอแนะในขอ้ 5.2.3 แลว้ ประชาชนที่ไดร้ับภาระ                 
หรือผลร้ายจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีล ักษณะส้ินผลบังค ับตามมาตรา 22 วรรคสอง                         
ยอ่มสามารถควบคมุผลกระทบท่ีเกดิขึ้นหรืออาจเกดิขึ้นกบัตนไดโ้ดยตรงกอ่นท่ีจะมีการฟ้องเป็นคดี
ตอ่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง รวมถึงศาลทหารดว้ย 
 การด า เนินการตามข้อเสนอแนะทั้งหมดนั้นจะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนผู ้มี               
สว่นได้สว่นเสียเขา้มามีสว่นร่วมในการเร่งรัดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองตอ้งด า เนินการ              
ออกกฎหมายล าดบัรองหรือกฎโดยเร็ว ซึ่งถือวา่เป็นการเพ่ิมกลไกการตรวจสอบการมีผลใชบ้งัค ับ
ของบทบัญญตัิแห่งกฎหมายที่ก  าหนดใหต้อ้งมีการออกกฎ หรือก  าหนดใหร้ัฐตอ้งด าเนินการอื่นใด 
โดยประชาชน จะสามารถป้องกนัมิให้เกดิภาระหรือผลร้ายกบัตน หรือไดร้ับสิทธิประโยชน์ตาม
กฎหมายได ้โดยไมต่ ้องฟ้องหนว่ยงานรัฐหรือ เป็นคู่ความกบัหน่วยงานของรัฐ  ซึ่งการใช้กลไก                    
การควบคมุการมีผลใชบ้งัค ับของกฎหมายโดยประชาชน ควบคู่ไปกบักลไกการควบคมุการมีผล            
ใช้บ ังค ับของกฎหมายโดยรัฐสภา และมาตรการควบคุมการออกกฎภายในบริหาร อาจท าให้
กฎหมายของรัฐสภาเกดิผลสมัฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
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ภาคผนวก ก 
รายงานสรุปผลการตดิตามการออกกฎหมายล าดบัรอง 

ของพระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนญู พระราชบัญญตั ิพระราชก าหนด 
ท่ีผ่านการพจิารณาจากสภานติบัิญญตัแิห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 – 2560 ตามตัวช้ีวดัท่ี 1.1.3.1 ระดบัความส าเร็จ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



รายงานสรปุ 
ผลการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ/ 
พระราชบญัญัติ/พระราชกําหนดที่ผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปงีบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐  

ตามตัวช้ีวัดที่ ๑.๑.๓.๑ ระดับความสําเร็จของการติดตามการออกกฎหมายลําดับรอง 
......................... 

 
 
 

 ตามท่ีสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าท่ีสํานักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติได้จัดทําคํารับรองการปฏิบัติราชการ ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ โดยกําหนด
เจ้าภาพหลักผู้รับผิดชอบตัวช้ีวัดท่ี ๑.๑.๓.๑ ระดับความสําเร็จของการติดตามการออกกฎหมาย
ลําดับรอง มิติท่ี ๑ มิติด้านประสิทธิผลการปฏิบัติราชการ ได้แก่ สํานักกฎหมาย สํานักกรรมาธิการ ๑ 
สํานักกรรมาธิการ ๒ และสํานักกรรมาธิการ ๓ รวมท้ังกําหนดให้สํานักกฎหมายรับผิดชอบ 
เป็นผู้รายงานผลการดําเนินการตามตัวช้ีวัดดังกล่าว น้ัน 
 ในการน้ี  สํ านักกฎหมายได้แต่ งตั้ งคณะทํางาน ผู้รับผิดชอบตั วชี้ วัด ท่ี  ๑ .๑ .๓ .๑  
ระดับความสําเร็จของการติดตามการออกกฎหมายลําดับรอง ตามคําสั่งสํานักกฎหมายท่ี ๑/๒๕๖๑ 
เรื่อง แต่งตั้งคณะทํางานผู้รับผิดชอบตัวช้ีวัดของสํานักกฎหมาย ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ 
ลงวันท่ี ๔ มกราคม ๒๕๖๑ เพ่ือดําเนินการให้เป็นไปตามกรอบตัวช้ีวัดและเกณฑ์การประเมิน 
ของแต่ละระดับคะแนน โดยสามารถสรุปผลการดําเนินงานได้ ดังน้ี 

๑. สรุปข้อมูลผลการดําเนินงาน : 
 ๑.๑ ระดับคะแนนท่ี ๑ จัดทําบัญชีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ/พระราชบัญญัติ/ 
พระราชกําหนดท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ ทุกฉบับในภาพรวม และพระราชบัญญัติฯ 
ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรอง ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ 
  ๑.๑.๑ สํานักกฎหมายได้ดําเนินการจัดทําบัญชีพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณา
จากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ  
พ .ศ . ๒๕๕๘  – ๒๕๖๐  ทุ กฉบั บในภาพรวม  ตามเกณฑ์ การให้ คะแนนระดั บคะแนนท่ี  ๑  
ผลปรากฏว่า มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ .ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ รวมท้ังสิ้นจํานวน 
๒๖๗ ฉบับ โดยสามารถจําแนกตามปีงบประมาณได้ ดังน้ี 



๒ 

 (๑ ) พระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ มีจํานวนท้ังสิ้น ๑๐๘ ฉบับ 

 (๒ ) พระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ในปีงบประมาณพ.ศ. ๒๕๕๙ มีจํานวนท้ังสิ้น ๘๒ ฉบับ 

 (๓ ) พระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีจํานวนท้ังสิ้น ๗๗ ฉบับ 
รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๑ 

 ๑.๑.๒ จากน้ันได้ดําเนินการจัดทําบัญชีพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจาก 
สภานิติ บัญญั ติแ ห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุ เบกษาแล้ว ระหว่างปี งบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ และส่วนราชการจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย 
ตามเกณฑ์การให้คะแนนระดับคะแนนท่ี ๑ โดยการตรวจสอบบทบัญญัติและเน้ือหาสาระของ
พระราชบัญญัติฯ ทุกฉบับในภาพรวม ผลปรากฏว่า มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีไม่ต้องออกกฎหมาย
ลําดับรอง ระหว่างปี งบประมาณ  พ .ศ . ๒๕๕๘  - ๒๕๖๐  รวม ท้ั งสิ้ นจํ านวน  ๘๔  ฉบับ 
และมีพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย  
รวมท้ังสิ้นจํานวน ๑๘๓ ฉบับ โดยสามารถจําแนกตามปีงบประมาณได้ ดังน้ี 

  (๑) ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมาย
ลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๗๗ ฉบับ 

  (๒) ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมาย
ลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๕๒ ฉบับ 

  (๓) ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมาย
ลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๕๔ ฉบับ 
รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๒ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๓ 

๑.๒ ระดับคะแนนท่ี ๒ จัดกลุ่มพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ/พระราชบัญญัติ/
พระราชกําหนดท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ และระบุสถานะการดําเนินการ 
ได้แก่ 

 - พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว 
 - พ.ร.ป./พ .ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  

   และ/หรือ พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีอยู่ระหว่างการออกกฎหมายลําดับรอง  
        (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ) 
 - พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง  
        (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ) 

 
สํานักกฎหมายได้ดํ าเนินการจัดกลุ่มพระราชบัญญั ติฯ  ท่ี ผ่ านการพิจารณาจาก 

สภานิติ บัญญั ติแ ห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุ เบกษาแล้ว ระหว่างปี งบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ และส่วนราชการจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย
จํานวนท้ังสิ้น ๑๘๓ ฉบับ จําแนกตามปีงบประมาณ และจําแนกตามผู้รักษาการตามกฎหมาย 
ของพระราชบัญญั ติ ฯ  แต่ ละฉ บับ  รวม ท้ั งได้ ดํ า เนินการระบุ สถานการณ์ ดํ า เนินการ 
ของพระราชบัญญัติฯ เป็นไปตามเกณฑ์การให้คะแนนระดับท่ี ๒ โดยใช้ข้อมูลจากรายงานสรุปผล
การติดตามการออกกฎหมายลําดับรองของสํานักกฎหมาย ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙  
และข้อมูลจากสรุปผลการดําเนินงานของคณะอนุกรรมาธิการติดตามมติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ประจําปี ๒๕๖๐ สรุปได้ดังน้ี 

      ๑.๒.๑ พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไป
ตามกฎหมายเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๓๕ ฉบับ 

      ๑.๒.๒ พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรือ 
อยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๙๙ ฉบับ 

 ๑.๒.๓ พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง  
จํานวน ๔๙ ฉบับ 

 ดังน้ัน จึงมีพระราชบัญญัติท่ีมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ 
ตามข้อ ๑.๒.๒ และ ๑.๒.๓ รวมท้ังสิ้นจํานวน ๑๔๘ ฉบับ   
รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๓ 
 
 



๔ 

๑ .๓ ระดับคะแนนท่ี ๓ จัดทําแผนการดําเนินงานในการติดตามพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญ/พระราชบัญญัติ/พระราชกําหนดท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐  
ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย และมีสถานะการดําเนินการ  
ระบุว่า 

 - พ .ร.ป./พ .ร.บ./พ .ร.ก. ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน 
   และ/หรือ พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีอยู่ระหว่างการออกกฎหมายลําดับรอง  

        (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ) 
 - พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง  
        (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ) 
 ๑ .๓ .๑  สํ านักกฎหมายได้ดํ า เนินการจัด ทํ า  “แผนการดํ าเนินการติดตาม

พระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐” และทบทวน “กระบวนการติดตามการออก
กฎหมายลําดับรอง (Work Flow)” สําหรับใช้เป็นแนวทางในการดําเนินการติดตามการออก
กฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุ เบกษาแล้ว ระหว่างปี งบประมาณ  พ .ศ . ๒๕๕๘  – ๒๕๖๐  
ซึ่งมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวนท้ังสิ้น ๑๔๘ ฉบับ  
ดังน้ี 
  - พระราชบัญญัติฯ ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรือ  
อยู่ระหว่างการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๙๙ ฉบับ และ 
  - พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน 
๔๙ ฉบับ 
 ๑.๓.๒ สํานักกฎหมายได้กําหนดแนวทางในการติดตามพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีสถานะ 
การดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จดังกล่าว ดังน้ี 
  ๑ .๓ .๒ .๑ มอบหมายให้ข้าราชการตําแหน่งนิติกร กลุ่มงานกฎหมาย ๑ 
และกลุ่มงานกฎหมาย ๒ ดําเนินการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติฯ 
ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ โดยสืบค้นข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ราชกิจจานุเบกษาและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง แล้วเสนอต่อผู้บังคับบัญชาตามลําดับช้ันเพ่ือพิจารณา
ตามแบบฟอร์มรายงานผลฯ เป็นประจําทุกเดือน 
 
 
 



๕ 

    ๑ .๓ .๒ .๒ มอบหมายให้เลขานุการคณะทํางานฯ ติดต่อประสานข้อมูล 
จากสํานักกรรมาธิการ ๑ และสํานักกรรมาธิการ ๒ และสํานักกรรมาธิการ ๓ ในฐานะฝ่าย
เลขานุการของคณะกรรมาธิการสามัญประจําสภานิติบัญญั ติแห่งชาติ และฝ่ายเลขานุการ 
ของคณะอนุกรรมาธิการติดตามมติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เป็นประจําทุกเดือน 
   ท้ังน้ี เพ่ือให้เลขานุการคณะทํางานฯ สามารถจัดทําสรุปผลการติดตามฯ และรายงาน
ผลการติดตามฯ ผ่านระบบรายงานผลการปฏิบัติราชการตามคํารับรองการปฏิบัติราชการ 
ส่วนราชการสังกัดรัฐสภา (https://kpi.parliament.go.th) ภายในระยะเวลาที่สํานักนโยบาย 
และแผนกําหนด เป็นประจําทุกเดือน รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๔ 
 ๑ .๔ ระดับคะแนนท่ี ๔ ดําเนินการติดตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ/
พระราชบัญญัติ/พระราชกําหนดท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรอง ระหว่างปีงบประมาณ  
พ.ศ. ๒๕๕๘ - ๒๕๖๐ ท่ีสถานะการดําเนินการ ระบุว่า    

 - พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
   และ/หรือ พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ีอยู่ระหว่างการออกกฎหมายลําดับรอง  

         (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ) 
 - พ.ร.ป./พ.ร.บ./พ.ร.ก. ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง  

         (พร้อมระบุเหตุผลประกอบ)  
รวมท้ังจัดทํารายงานความก้าวหน้าในการดําเนินการติดตามการออกกฎหมายลําดับรอง 
ของพระราชบัญญัติฯ เสนอต่อเลขาธิการวุฒิสภาเพื่อทราบ 

 สํานักกฎหมายได้ดําเนินการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติฯ  
ท่ี ผ่ านการพิจารณาจากสภานิติบัญญั ติแ ห่ งชาติและประกาศในราชกิจจานุ เบกษาแล้ว  
ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ และจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ 
ตามกฎหมายท่ีสถานะการดําเนินการระบุว่า ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
และ/หรืออยู่ระหว่างการออกกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังยังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมาย
ลําดับรอง เป็นไปตามเกณฑ์การประเมินระดับคะแนนท่ี ๔ ตามแนวทางท่ีกําหนดไว้ในแผน 
การดําเนินการติดตามฯ รวมท้ังได้ดําเนินการจัดทํารายงานความก้าวหน้าในการดําเนินการติดตาม
พระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรอง ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ - ๒๕๖๐  
ท่ี มีสถานะการดํ าเนินการยังไม่แล้วเสร็จดั งกล่าว พร้อมท้ังระบุสภาพปัญหา อุปสรรค  
และข้อเสนอแนะในการดําเนินการรอบ ๖ เดือน (๑ ตุลาคม ๒๕๖๐ – ๓๐ มีนาคม ๒๕๖๑)  
เสนอต่อเลขาธิการวุฒิสภาเพ่ือทราบ ท้ังน้ี เลขาธิการวุฒิสภาได้ลงนามรับทราบรายงาน
ความก้าวหน้าดังกล่าว เม่ือวันท่ี ๑ พฤษภาคม ๒๕๖๑ รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวก
หมายเลข ๕ 



๖ 

  โดยสามารถสรุปผลการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ 
ตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ ณ วันท่ี ๓๑ สิงหาคม 
๒๕๖๐ ได้ ดังน้ี 
  ๑ .๔ .๑  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่ อปฏิ บั ติการตามกฎหมาย 
ของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ ในภาพรวม  
    (๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว 
จํานวน ๗๘ ฉบับ  
    (๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการตรากฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการตรากฎหมายลําดับรอง จํานวน ๙๐ ฉบับ 
    (๓) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการ จํานวน ๑๕ ฉบับ  
   ท้ังน้ี ยังมีพระราชบัญญัติท่ีมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
ยังไม่แล้วเสร็จตามข้อ (๒) และข้อ (๓) รวมท้ังสิ้นจํานวน ๑๐๕ ฉบับ  
 ๑.๔.๒ สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายของ
พระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามปีงบประมาณ 
   ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว 
จํานวน ๔๔ ฉบับ  
             ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๓๓ ฉบับ  

    ท้ังน้ี ยังมีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
ยังไม่แล้วเสร็จในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ ตามข้อ ๒) รวมท้ังสิ้นจํานวน ๓๓ ฉบับ   

  ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว 
จํานวน ๒๘ ฉบับ   
            ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๒๒ ฉบับ  

    ๓) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
จํานวน ๒ ฉบับ  



๗ 

     ท้ังน้ี ยังมีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
ยังไม่แล้วเสร็จในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙ ตามข้อ ๒) และข้อ ๓) รวมท้ังสิ้นจํานวน ๒๔ ฉบับ 
   ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว 
จํานวน ๖ ฉบับ   
            ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน  
และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๓๕ ฉบับ  

    ๓) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่มีข้อมูลการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
จํานวน ๑๓ ฉบับ  
     ท้ังน้ี ยังมีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีสถานะการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
ยังไม่แล้ วเสร็จในปี งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐ ตามข้อ ๒) และข้อ ๓) รวมท้ั งสิ้ นจํ านวน ๔๘ ฉบับ  
รายละเอียดปรากฏตามเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๖ และเอกสารภาคผนวกหมายเลข ๗ 

จากข้อมูลข้างต้น สามารถสรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการ 
ตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ ได้ดังตารางและแผนภูมิ
ต่อไปน้ี 

ตาราง ๑  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ  
 ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
 ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ (ข้อมูล ณ วันท่ี ๓๑ สิงหาคม ๒๕๖๑) 

 
 

ปีงบประมาณ 

พ.ร.ป./พ.ร.บ./
พ.ร.ก.ท่ีต้องออก
กฎหมายลําดับรอง

(ฉบับ) 

สถานะการดําเนินการ 
ดําเนินการ 

เรียบร้อยแล้ว 
(ฉบับ) 

ดําเนินการแล้ว
บางส่วน และ/หรือ 

อยู่ระหว่าง 
การดําเนินการ 

(ฉบับ) 

ยังไม่มีข้อมูล 
การดําเนินการ

(ฉบับ) 

๒๕๕๘ ๗๗ ๔๔ ๓๓ - 
๒๕๕๙ ๕๒ ๒๘ ๒๒ ๒ 
๒๕๖๐ ๕๔ ๖ ๓๕ ๑๓ 
รวม ๑๘๓ ๗๘ ๙๐ ๑๕ 

 



๘ 

แผนภูมิ ๑  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ  
 ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
 ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ (ข้อมูล ณ วันท่ี ๓๑ สิงหาคม ๒๕๖๑) 
 

๐
๑๐
๒๐
๓๐
๔๐
๕๐
๖๐
๗๐
๘๐

ปี ๕๘ ปี ๕๙ ปี ๖๐

ดําเนินการเรียบร้อยแล้ว

ดําเนินการแล้วบางส่วน และ/
หรืออยู่ระหว่างดําเนินการ
ยังไม่ดําเนินการ

รวม

 

  จากตารางและแผนภูมิข้างต้น จะเห็นได้ว่า ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ 
ส่วนราชการสามารถดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองครบถ้วนเรียบร้อย จํานวน ๗๘ ฉบับ  
จากพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรอง จํานวนท้ังสิ้น ๑๘๓ ฉบับ คิดเป็นร้อยละ 
๔๒.๖๒ โดยยังมีพระราชบัญญัติฯ ท่ีดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรือ 
อยู่ระหว่างการดําเนินการ จํานวน  ๙๐  ฉบับ  คิดเป็นร้อยละ ๔๙ .๑๘  และยังไม่ มี ข้อมูล 
การดําเนินการ จํานวน ๑๕ ฉบับ คิดเป็นร้อยละ ๘.๒ 

 

 

 

 

 



๙ 

  ๑ .๔ .๓  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่ อปฏิ บั ติการตามกฎหมาย 
ของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามกําหนดระยะเวลาเร่งรัด
ในการออกกฎหมายลําดับรอง ในภาพรวม 
  ในปีงบประมาณ พ .ศ . ๒๕๕๘ – พ .ศ. ๒๕๖๐ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ี มีกําหนด
ระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง ซึ่งส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎหมาย 
ลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๔๕ ฉบับ ดังน้ี 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๗ ฉบับ ได้แก่ 

(๑) พระราชบัญญัติสถานพยาบาลสัตว์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ 
(๒) พระราชบัญญัติกําหนดวิทยฐานะผู้สําเร็จวิชาการทหาร (ฉบับท่ี ๖) พ.ศ. ๒๕๕๘ 
(๓) พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. ๒๕๕๘ 
(๔) พระราชบัญญัติกําลังพลสํารอง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
(๕) พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. ๒๕๕๙ 
(๖) พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จําเลย   

ในคดีอาญา (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
(๗) พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. ๒๕๕๙ 

  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว 
แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว
บางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๓๐ ฉบับ ได้แก่ 
   (๑) พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๒) พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๓) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสวนดุสิต พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๔) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๕) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๖) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๗) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกาฬสินธุ์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๘) พระราชบัญญัติเช้ือโรคและพิษจากสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๙) พระราชบัญญัติเครื่องสําอาง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๑๐) พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๑๑) พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๕๘ 

 (๑๒) พระราชบัญญัติธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 



๑๐ 

 (๑๓) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
 (๑๔) พระราชบัญญัติพลังงานนิวเคลียร์เพ่ือสันติ พ.ศ. ๒๕๕๙   
 (๑๕) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. ๒๕๕๙ 

 (๑๖) พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์เพ่ือการจําหน่ายเน้ือสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๑๗) พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการสนับสนุนทางการเงินแก่ 
การก่อการร้ายและการแพร่ขยายอาวุธท่ีมีอานุภาพทําลายล้างสูง พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๑๘) พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๑๙) พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๐) พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๑) พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๒) พระราชบัญญัติการพัฒนาดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๓) พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระทําความผิดเก่ียวกับคอมพิวเตอร์ (ฉบับท่ี ๒)  
พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๔) พระราชบัญญัติปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๕) พระราชบัญญัติราชทัณฑ์ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๖) พระราชบัญญัติสถานพยาบาล (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๒๗) พระราชบัญญัติควบคุมผลิตภัณฑ์ยาสูบ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๘) พระราชบัญญัติควบคุมการส่งเสริมการตลาดอาหารสําหรับทารกและ 
เด็กเล็ก พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒๙) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๓๐) พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและ
ครอบครัว (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  ๓) พระราชบัญญัติฯ ท่ี ยังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย 
ลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมาย 
ลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๘ ฉบับ 
ได้แก่  

 (๑) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
 (๒) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
 (๓) พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 (๔) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่โจ้ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 (๕) พระราชบัญญัติวัตถุท่ีออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท พ.ศ. ๒๕๕๙ 
 (๖) พระราชบัญญัติสถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย พ.ศ. ๒๕๕๙ 



๑๑ 

 (๗) พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๘) พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๖๐ 

  ๑ .๔ .๔  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่ อปฏิ บั ติการตามกฎหมาย 
ของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามกําหนดระยะเวลาเร่งรัด
ในการออกกฎหมายลําดับรอง รายปีงบประมาณ 
  ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘  
  ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีกําหนดระยะเวลาเร่งรัด 
ในการออกกฎหมายลําดับรอง ซึ่งส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๑๔ ฉบับ สรุปได้ ดังน้ี 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๓ ฉบับ ได้แก่ 

 (๑) พระราชบัญญัติสถานพยาบาลสัตว์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ 
 (๒) พระราชบัญญัติกําหนดวิทยฐานะผู้สําเร็จวิชาการทหาร (ฉบับท่ี ๖) พ.ศ. ๒๕๕๘ 
 (๓) พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. ๒๕๕๘ 

  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว
บางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๑๑ ฉบับ ได้แก่ 
   (๑) พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๒) พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๓) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสวนดุสิต พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๔) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๕) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๖) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๗) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกาฬสินธุ์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๘) พระราชบัญญัติเช้ือโรคและพิษจากสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๙) พระราชบัญญัติเครื่องสําอาง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๑๐) พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   (๑๑) พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๕๘ 
 
 



๑๒ 

  ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙  
  ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีกําหนดระยะเวลาเร่งรัด 
ในการออกกฎหมายลําดับรอง ซึ่งส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๑๑ ฉบับ สรุปได้ ดังน้ี 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๔ ฉบับ ได้แก่  

(๑) พระราชบัญญัติกําลังพลสํารอง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
(๒) พระราชบัญญัติควบคุมการขอทาน พ.ศ. ๒๕๕๙ 
(๓) พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จําเลย   

ในคดีอาญา (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
(๔) พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. ๒๕๕๙ 

  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว 
แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง 
แล้วบางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๕ ฉบับ ได้แก่ 
   (๑) พระราชบัญญัติธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๒) พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๓) พระราชบัญญัติพลังงานนิวเคลียร์เพ่ือสันติ พ.ศ. ๒๕๕๙   
   (๔) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๕) พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์เพ่ือการจําหน่ายเน้ือสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  ๓) พระราชบัญญัติฯ ท่ี ยังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย 
ลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมาย 
ลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวน ๒ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ พ.ศ. ๒๕๕๙ และพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย 
สงขลานครินทร์ พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐  
  ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีกําหนดระยะเวลาเร่งรัด 
ในการออกกฎหมายลําดับรอง ซึ่งส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย จํานวนท้ังสิ้น ๒๐ ฉบับ สรุปได้ ดังน้ี 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว 
แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว



๑๓ 

บางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังยังไม่มีข้อมูล 
การดําเนินการ จํานวน ๑๔ ฉบับ ได้แก่ 
   (๑) พระราชบัญญัติ ป้องกันและปราบปรามการสนับสนุนทางการเงินแก่การ 
ก่อการร้ายและการแพร่ขยายอาวุธท่ีมีอานุภาพทําลายล้างสูง พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๒) พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๓) พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๔) พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๕) พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๖) พระราชบัญญัติการพัฒนาดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๗) พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระทําความผิดเก่ียวกับคอมพิวเตอร์ (ฉบับท่ี ๒) 
พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๘) พระราชบัญญัติปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๙) พระราชบัญญัติราชทัณฑ์ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๑๐) พระราชบัญญัติสถานพยาบาล (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๑๑) พระราชบัญญัติควบคุมผลิตภัณฑ์ยาสูบ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๑๒) พระราชบัญญัติควบคุมการส่งเสริมการตลาดอาหารสําหรับทารกและ 
เด็กเล็ก พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๑๓) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๑๔) พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและ
ครอบครัว (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๙  
  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ี ยังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย 
ลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ โดยดําเนินการออกกฎหมาย 
ลําดับรองแล้วบางส่วน และ/หรืออยู่ระหว่างการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังยังไม่มี
ข้อมูลการดําเนินการ จํานวน ๖ ฉบับ ได้แก่ 
   (๑) พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๒) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่โจ้ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๓) พระราชบัญญัติวัตถุท่ีออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๔) พระราชบัญญัติสถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย พ.ศ. ๒๕๕๙ 
   (๕) พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   (๖) พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 



๑๔ 

จากข้อมูลข้างต้น สามารถสรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการ 
ตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ โดยจําแนกตามกําหนด
ระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองได้ ดังตารางและแผนภูมิต่อไปน้ี 

 
ตาราง ๒  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ 
 ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
 ระหว่างปีงบประมาณ  พ .ศ . ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามกําหนดระยะเวลา 
 เร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง (ข้อมูล ณ วันท่ี ๓๑ สิงหาคม ๒๕๖๑) 
 

 
 

ปีงบประมาณ 

พ.ร.ป./พ.ร.บ./
พ.ร.ก. 

ท่ีมีกําหนด
ระยะเวลาเร่งรัด 

ในการออก
กฎหมายลําดับรอง

(ฉบับ) 

สถานะการดําเนินการ 
ครบกําหนด

ระยะเวลาเร่งรัด
และดําเนินการ 
เรียบร้อยแล้ว

(ฉบับ) 

ครบกําหนด
ระยะเวลาเร่งรัด
แต่ดําเนินการ 
ยังไม่แล้วเสร็จ 

(ฉบับ) 

ยังไม่ครบ
กําหนด

ระยะเวลาและ
ดําเนินการ 

ยังไม่แล้วเสร็จ
(ฉบับ) 

๒๕๕๘ ๑๔ ๓ ๑๑ - 

๒๕๕๙ ๑๑ ๔  ๕  ๒ 

๒๕๖๐ ๒๐ - ๑๔ ๖ 

รวม ๔๕ ๗  ๓๐ ๘ 

 
 
 
 
 
 
 



๑๕ 

แผนภูมิ ๒  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ 
 ท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
 ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามกําหนดระยะเวลาเร่งรัด 
 ในการออกกฎหมายลําดับรอง (ข้อมูล ณ วันท่ี ๓๑ สิงหาคม ๒๕๖๑) 
 
 

๐

๕

๑๐

๑๕

๒๐

ปี ๕๘ ปี ๕๙ ปี ๖๐

ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัด
และดําเนินการเรียบร้อยแล้ว

ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัด
แต่ดําเนิการยังไม่แล้วเสร็จ

ยังไม่ครบกําหนดระยะเวลา
เร่งรัดและยังดําเนินการไม่แล้ว
เสร็จ
รวม

 จากตารางและแผนภูมิข้างต้น จะเห็นได้ว่า ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐  
มีพระราชบัญญัติฯ ท่ีมีกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง จํานวนท้ังสิ้น ๔๕ ฉบับ 
โดยเป็นพระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๗ ฉบับ คิดเป็นร้อยละ ๑๕.๕๐ 
พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการ
ออกกฎหมาย ลํ าดั บ รองยั งไม่ แล้ ว เส ร็ จ  จํ าน วน  ๓๐  ฉบั บ  คิ ด เป็ น ร้อ ยละ  ๖๖ .๗๐ 
และพระราชบัญญัติฯ ท่ี ยังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง  
และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๘ ฉบับ คิดเป็นร้อยละ ๑๗.๘๐ 
 
 
  
 



๑๖ 

  ๑ .๔ .๕  สรุปผลการออกกฎหมายลําดับรองเพื่ อปฏิ บั ติการตามกฎหมาย 
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ/พระราชบัญญัติ/พระราชกําหนดท่ีผ่านการพิจารณา
จากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ  
พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ จําแนกตามกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง 
และผู้รักษาการตามกฎหมาย 

  ๑.๔.๔.๑ พระราชบัญญัติฯ ท่ีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก

กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการสนับสนุนทางการเงินแก่การก่อการร้าย 
และการแพร่ขยายอาวุธท่ีมีอานุภาพทําลายล้างสูง พ.ศ. ๒๕๕๙  

  โดยท่ีมาตรา ๒๙  วรรคสอง แห่งพระราชบัญญั ติฉ บับ น้ี  กําหนดให้ 
ส่วนราชการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑๘๐ วัน นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๓๑ 
ธันวาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศ 
ให้แล้ วเสร็จภายใน วัน ท่ี  ๒๘  มิ ถุนายน  ๒๕๖๐  และนายกรัฐมนตรีซึ่ ง เป็นผู้ รักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป 

  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๖๐  

  โดยท่ีมาตรา ๒๙  วรรคสอง แห่งพระราชบัญญั ติฉ บับ น้ี  กําหนดให้ 
ส่วนราชการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่วันท่ี 
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๑๕ กันยายน ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศ
ให้แล้วเสร็จภายใน วัน ท่ี  ๑๔  กันยายน  ๒๕๖๑  และนายกรัฐมนตรีซึ่ ง เป็นผู้ รักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป 

 
 
 



๑๗ 

  ๑ .๔ .๔ .๒  พระราชบัญญั ติฯ  ท่ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย  
  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย
ลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๒ ฉบับ คือ พระราชบัญญัติ
กําลังพลสํารอง พ.ศ. ๒๕๕๘ และพระราชบัญญัติกําหนดวิทยฐานะผู้สําเร็จวิชาการทหาร 
(ฉบับท่ี ๖) พ.ศ. ๒๕๕๘  
  ๑ .๔ .๔ .๓  พระราชบัญญั ติฯ  ท่ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. ๒๕๕๘ 
  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลาํดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๓ ฉบับ ดังน้ี 
   (๑) พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ  
พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   โดยท่ีมาตรา ๑๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ หากไม่สามารถดําเนินการได้ ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๒๔ สิงหาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศ 
ให้แล้ วเสร็จภายใน วัน ท่ี  ๒๓  สิ งหาคม  ๒๕๖๑  และรัฐมนตรี ว่าการกระทรวงการคลั ง 
ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
   (๒) พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   โดยท่ีมาตรา ๒๖๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่ง 
ให้แล้วเสร็จภายใน ๑๘๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ หากไม่สามารถดําเนินการ
ได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการ 
ออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี 



๑๘ 

๑๒ พฤษภาคม ๒๕๖๑ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
   (๓) พระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
    โดยท่ีมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ
ดําเนินการออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๒๖ (๙/๒) มาตรา ๒๙ มาตรา ๖๕ เอกวีสติ (๗/๒)  
และมาตรา ๖๕ ฉัพพีสติ แห่งพระราชบัญญัติภาษีเงินได้ปิโตรเลียม พ.ศ. ๒๕๑๔ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติ น้ีให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่ วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ  
หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรี 
เพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๓ มิถุนายน ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการ 
จึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวงฯ ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๒ มิถุนายน ๒๕๖๑ และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 ๑.๔.๔.๔ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการท่องเท่ียวและ
กีฬาเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
 พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย
ลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติธุรกิจนําเท่ียวและมัคคุเทศก์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙  
 โดยท่ีมาตรา ๕๕  วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับ น้ี  กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน 
๑๘๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรี
รายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๘ ธันวาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง 
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๕ มิถุนายน ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬาซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 ๑.๔.๔.๕ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคม
และความม่ันคงของมนุษย์เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

 พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมาย
ลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๑ ฉบับ คือ พระราชบัญญัติ
ควบคุมการขอทาน พ.ศ. ๒๕๕๙  

 



๑๙ 

 
 ๑.๔.๔.๖ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
  ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติสถานพยาบาลสัตว์ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ 
  ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลาํดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๓ ฉบับ คือ 
  (๑) พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘  
  โดยท่ีมาตรา ๘๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ ให้รัฐมนตรี 
รายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๓ มีนาคม ๒๕๕๘ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง 
ประกาศ หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒ มีนาคม ๒๕๕๙ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
  (๒) พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘  
  โดยท่ีมาตรา ๑๐๔ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรี 
รายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๖ มีนาคม ๒๕๕๘ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง 
หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายในวัน ท่ี  ๕  มีนาคม  ๒๕๖๐  และรัฐมนตรี ว่าการกระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์ซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
  (๓) พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. ๒๕๖๐ 
  โดยท่ีมาตรา ๔๘ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ 
ต้องดําเนินการออกประกาศหรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายใน ๑๒๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการ 
ได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๔ กันยายน ๒๕๖๐ 



๒๐ 

ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกประกาศหรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๑ 
มกราคม  ๒๕๖๑  และรัฐมนตรี ว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป 
 ๑.๔.๔.๗ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาดิจิทัล
เพื่อเศรษฐกิจและสังคมเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย  
  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๒ ฉบับ คือ 
  ๑ ) พระราชบัญ ญั ติการพั ฒนาดิ จิ ทั ลเพื่ อ เศรษฐกิ จและสั งคม  
พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 โดยท่ีมาตรา ๖๕ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ 
ต้องดําเนินการออกประกาศ ระเบียบ และข้อบังคับให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่ วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี  
๒๕ มกราคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกประกาศ ระเบียบ และข้อบังคับ 
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๔ มกราคม ๒๕๖๑ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาดิจิทัล 
เพ่ือเศรษฐกิจและสังคมต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
 ๒) พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระทําความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ 
(ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 โดยท่ีมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ 
ต้องดําเนินการออกระเบียบหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๖๐ 
ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกระเบียบหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี 
๒๓ กรกฎาคม ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม 
ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 
 
 
 



๒๑ 

 ๑.๔.๔.๘ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙  

  โดยท่ีมาตรา ๒๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อกําหนด หรือระเบียบให้แล้วเสร็จ 
ภายใน ๑๘๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ 
ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการ 
ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อกําหนด หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นผู้รักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป 
  ๑ .๔ .๔ .๙  พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
   พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติปิโตรเลียม (ฉบับท่ี ๗) พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   โดยท่ีมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ 
ต้องดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศตามมาตรา ๒๓ วรรคสี่ มาตรา ๕๓/๑ มาตรา ๕๓/๒ 
มาตรา  ๕๓ /๔  มาตรา  ๕๓ /๖  มาตรา  ๕๓ /๙  มาตรา  ๕๓ /๑๐  และมาตรา  ๕๓ /๑๖  
แห่ งพระราชบัญญั ติปิ โตรเลี ยม  พ .ศ . ๒๕๑๔  ซึ่ งแ ก้ ไข เพ่ิ ม เติม โดยพระราชบัญญั ติ น้ี 
ให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการ
ได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติ
ฉบับ น้ี มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๓  มิ ถุนายน  ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการ 
ออกกฎกระทรวงฯ ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๒ มิถุนายน ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พลังงานซ่ึงเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 
 



๒๒ 

  ๑ .๔ .๔ .๑๐ พระราชบัญญัติฯ ท่ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
 พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองและดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้า พ.ศ. ๒๕๖๐  
 โดยท่ีมาตรา ๙๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญั ติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายใน ๓๖๕ วัน 
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรี 
รายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๖ ตุลาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง 
ประกาศ  หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายในวัน ท่ี  ๕  ตุลาคม  ๒๕๖๐  และรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงพาณิชย์ซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
  ๑.๔.๔.๑๑ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง (ฉบับท่ี ๒) 
พ.ศ. ๒๕๖๐ 
  โดยท่ีมาตรา ๑๘๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวงให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
รายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๖ มกราคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๑๖ มีนาคม ๒๕๖๐ 
  ๑ .๔ .๔ .๑๒ พระราชบัญญัติฯ ท่ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
 พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติราชทัณฑ์ พ.ศ. ๒๕๖๐  



๒๓ 

 โดยท่ีมาตรา ๗๖ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือคําสั่งให้แล้วเสร็จ 
ภายใน ๙๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ 
ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๐ พฤษภาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการ 
ออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือคําสั่งให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๑๗ สิงหาคม 
๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
ต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 ๑.๔.๔.๑๓ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติพลังงานนิวเคลียร์เพื่อสันติ พ.ศ. ๒๕๕๙  
  โดยท่ีมาตรา ๑๕๒ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ 
ต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายใน ๒๗๐ วัน นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ  
หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๖๐  
 ๑.๔.๔.๑๔ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
   ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๖ ฉบับ คือ  
   (๑) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสวนดุสิต พ.ศ. ๒๕๕๘  
   โดยท่ีมาตรา ๘๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
มหาวิทยาลัยต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่งให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๘ 
กรกฎาคม ๒๕๕๘ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่ง
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๖๐ 
 
 



๒๔ 

   (๒) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘  
   โดยท่ีมาตรา ๙๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
มหาวิทยาลัยดําเนินการออกระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๘ กรกฎาคม 
๒๕๕๘ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศให้แล้วเสร็จ
ภายในวันท่ี ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๖๐ 
   (๓) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. ๒๕๕๘  
   โดยท่ีมาตรา ๘๕ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
มหาวิทยาลัยดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่ง หรือกําหนดหลักเกณฑ์ 
และวิธีการให้แล้วเสร็จภายใน ๓ ปี นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๕๘ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการ 
ออกข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และคําสั่ง หรือกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการให้แล้วเสร็จภายใน
วันท่ี ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๖๑ 
   (๔) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๘ 
   โดยท่ีมาตรา ๑๐๘ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
มหาวิทยาลัยดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศ ให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๘ สิงหาคม ๒๕๕๘ 
ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี 
๑๖ สิงหาคม ๒๕๖๐ 
   (๕) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยกาฬสินธุ์ พ.ศ. ๒๕๕๘  
   โดยท่ีมาตรา ๖๓ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
มหาวิทยาลัยดําเนินการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ หรือข้อบังคับ 
ให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
มีผลใช้ บั งคับ ในวัน ท่ี  ๙  กันยายน  ๒๕๕๘  ดั ง น้ัน  มหาวิทยาลัย จึ งต้องดํ าเนินการตรา 
พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ หรือข้อบังคับให้แล้วเสร็จภายใน 
วันท่ี ๘ กันยายน ๒๕๖๐ 
   (๖) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศิลปากร พ.ศ. ๒๕๕๙  
   โดยท่ีมาตรา ๘๘ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
มหาวิทยาลัยดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๙  
ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน 
วันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๖๑ 



๒๕ 

   ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการ
ออกกฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๓ ฉบับ คือ  
   (๑) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒน พ.ศ. ๒๕๕๙  
   โดยท่ีมาตรา ๙๑ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
มหาวิทยาลัยต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๓ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๒ 
พฤษภาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้
แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๖๒  
   (๒) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ พ.ศ. ๒๕๕๙  
   โดยท่ีมาตรา ๙๖ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
มหาวิทยาลัยต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๓ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติ น้ีฉบับใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติ น้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๓ 
กรกฎาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศ 
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๖๒   
   (๓) พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่โจ้ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
   โดยท่ีมาตรา ๙๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
มหาวิทยาลัยต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๕ 
พฤษภาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน มหาวิทยาลัยจึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ หรือประกาศ 
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๕ พฤษภาคม ๒๕๖๒    

    ๑.๔.๔.๑๕ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 
เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

   ๑) พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๖ ฉบับ คือ 

    (๑) พระราชบัญญัติเช้ือโรคและพิษจากสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘  
    โดยท่ีมาตรา ๘๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 

ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๒๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองให้แล้วเสร็จ
ภายในวันท่ี ๒๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๑ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเป็นผู้รักษาการ 



๒๖ 

ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป  
  (๒) พระราชบัญญัติเครื่องสําอาง พ.ศ. ๒๕๕๘ 
  โดยท่ีมาตรา ๙๔ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี  นับแต่ วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๙
กันยายน ๒๕๕๘ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศให้แล้วเสร็จ
ภายใน วันท่ี ๘ กันยายน ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเป็นผู้รักษาการ 
ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ
ต่อไป 
  (๓) พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. ๒๕๕๘  
  โดยท่ีมาตรา ๖๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงาน
เหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๗ มีนาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือ
ประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๖ มีนาคม ๒๕๕๙ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 
ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
  (๔) พระราชบัญญัติสถานพยาบาล (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  โดยท่ีมาตรา ๒๕ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๒๑ ธันวาคม ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวงหรือประกาศ 
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๐ ธันวาคม ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 
ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 
 
 



๒๗ 

  (๕) พระราชบัญญัติควบคุมผลิตภัณฑ์ยาสูบ พ.ศ. ๒๕๖๐ 
  โดยท่ีมาตรา ๗๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๔ กรกฎาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ  
หรือประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๓ กรกฎาคม ๒๕๖๑ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสุขซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
  (๖) พระราชบัญญัติควบคุมการส่งเสริมการตลาดอาหารสําหรับ
ทารกและเด็กเล็ก พ.ศ. ๒๕๖๐ 
  โดยท่ีมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ส่วนราชการ
ดําเนินการออกประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๑๘๐ วัน นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ 
ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรี
เพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๑๓ กันยายน ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการ
จึงต้องดําเนินการออกประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๘ สิงหาคม ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุขซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญั ติฉบับ น้ีต้องรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 ๒) พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการ
ออกกฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๒ ฉบับ คือ  
  (๑) พระราชบัญญัติวัตถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  โดยท่ีมาตรา ๑๖๘ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบหรือประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๑๘ กรกฎาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบหรือ
ประกาศให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๑๗ กรกฎาคม ๒๕๖๒ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข
ซึ่ งเป็นผู้ รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ 
ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 
 



๒๘ 

  (๒) พระราชบัญญัติสถาบันการพยาบาลศรีสวรินทิรา สภากาชาดไทย 
พ.ศ. ๒๕๕๙ 
  โดยท่ีมาตรา ๗๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
สถาบันฯ ดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๒๓ มิถุนายน 
๒๕๖๐ ดังน้ัน สถาบันฯ จึงต้องดําเนินการออกข้อบังคับ ระเบียบ และประกาศให้แล้วเสร็จภายใน
วันท่ี ๒๒ มิถุนายน ๒๕๖๒  
 ๑.๔.๔.๑๖ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย  

 พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเสร็จเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหาย และค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จําเลยในคดีอาญา 
(ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๙ 

 ๑.๔.๔.๑๗ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

 พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ คือ
พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าสัตว์เพื่อการจําหน่ายเน้ือสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๙ 

 โดยท่ีมาตรา ๖๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญั ติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ และคําสั่งให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงาน
เหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ 
ระเบียบ และคําสั่งให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๖๐ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 

 ๑.๔.๔.๑๘ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดล้อมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

 พระราชบัญญัติฯ ท่ียังไม่ครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ คือ
พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๖๐ 



๒๙ 

 โดยท่ีมาตรา ๑๘๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบให้แล้วเสร็จภายใน ๒ ปี นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับในวันท่ี 
๒๘ สิงหาคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบ
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๗ สิงหาคม ๒๕๖๒ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
ฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป  

  ๑.๔.๔.๑๙ พระราชบัญญัติฯ ท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความม่ันคงของมนุษย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
ศึกษาธิการเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติหอพัก พ.ศ. ๒๕๕๘ 

  โดยท่ีมาตรา ๑๐๔ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งให้แล้วเสร็จภายใน ๑ ปี  
นับแต่วันท่ีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงาน
เหตุผลท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๒๑ สิงหาคม ๒๕๕๘  ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกกฎกระทรวง ระเบียบ 
ประกาศ หรือคําสั่งให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๑ สิงหาคม ๒๕๕๙ 

  ๑.๔.๔.๒๐ พระราชบัญญัติฯ ท่ีประธานศาลฎีกาและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

  พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรอง และดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองเรียบร้อยแล้ว จํานวน ๑ ฉบับ คือ 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. ๒๕๕๙  

   ๑.๔.๔.๒๑ พระราชบัญญัติฯ ท่ีประธานศาลฎีกาและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรมเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 

   พระราชบัญญัติฯ ท่ีครบกําหนดระยะเวลาเวลาเร่งรัดในการออก
กฎหมายลําดับรองแล้ว แต่ดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองยังไม่แล้วเสร็จ จํานวน ๑ ฉบับ 
คือ พระราชบัญญัติศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  
(ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๙ 



๓๐ 

   โดยท่ีมาตรา ๑๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติฉบับน้ี กําหนดให้ 
ส่วนราชการดําเนินการออกระเบียบหรือข้อกําหนดให้แล้วเสร็จภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันท่ี
พระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ท้ังน้ี หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผล 
ท่ีไม่อาจดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบ เม่ือพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีผลใช้บังคับ 
ในวันท่ี ๒๕ มกราคม ๒๕๖๐ ดังน้ัน ส่วนราชการจึงต้องดําเนินการออกระเบียบหรือข้อกําหนด 
ให้แล้วเสร็จภายในวันท่ี ๒๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ และประธานศาลฎีกาและรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงยุติธรรมซึ่งเป็นผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีต้องรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 

 
๒. ปัจจัยสนับสนุนและอุปสรรคต่อการดําเนินงาน 

๒.๑ ปัจจัยสนับสนุนต่อการดําเนินงาน  
 ๒.๑.๑ การได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดีจากนิติกรของกลุ่มงานพัฒนากฎหมาย 

สํานักกฎหมาย ในการจัดทําบัญชีพระราชบัญญัติท่ีผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ ทุกฉบับ 
ในภาพรวม รวมท้ังนิติกรของกลุ่มงานกฎหมาย ๑ และกลุ่มงานกฎหมาย ๒ สํานักกฎหมาย 
ในการตรวจสอบบทบัญญัติและเน้ือหาสาระของพระราชบัญญัติฯ เพ่ือจัดทําบัญชีพระราชบัญญัติฯ 
ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังการระบุวันใช้บังคับ กําหนดวันครบระยะเวลาเร่งรัด 
ในการออกกฎหมายลําดับรองและผู้รักษาการตามกฎหมายของพระราชบัญญัติฯ แต่ละฉบับ  

๒.๑.๒ การได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดีจากสํานักกรรมาธิการ ๑ สํานักกรรมาธิการ ๒ 
และสํานักกรรมาธิการ ๓ ซึ่งปฏิบัติหน้าท่ีเป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมาธิการสามัญประจํา 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ และฝ่ายเลขานุการของคณะอนุกรรมาธิการติดตามมติของสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ ในคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการให้ความอนุเคราะห์
ข้อมูลผลการติดตามความคืบหน้าในการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติฯ  
ผ่านการพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่าง
ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ อย่างต่อเน่ือง 
 ๒ .๑ .๓ การได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดีจากนิติกรของกลุ่มงานกฎหมาย ๑  
และกลุ่มงานกฎหมาย ๒ สํานักกฎหมาย ในการตรวจสอบบทบัญญัติและเน้ือหาของกฎหมาย 
ลําดับรองท่ีส่วนราชการได้ดําเนินการออกเพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมายแล้ว ด้วยวิธีการสืบค้นข้อมูล
ผ่านทางเว็บไซต์ของราชกิจจานุเบกษา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
อย่างเป็นประจําและสมํ่าเสมอ 
 
 



๓๑ 

๒.๒ อุปสรรคต่อการดําเนินงาน :  
 ๒.๒.๑ การติดตามผลการออกกฎหมายลําดับรองท่ีส่วนราชการได้ดําเนินการออก 
เพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมายแล้ว ด้วยวิธีการสืบค้นข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์ของราชกิจจาเบกษา
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องน้ัน จะสามารถตรวจสอบได้เฉพาะ
กฎหมายลําดับรองท่ีกฎหมายแม่บทกําหนดให้มีผลใช้บังคับเม่ือได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
รวมท้ังกฎหมายลําดับรองท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้รวบรวมและเผยแพร่ไว้ใน
ฐานข้อมูลเว็บไซต์ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนกฎหมายลําดับรองบางฉบับ 
ท่ีกฎหมายแม่บทไม่ได้กําหนดให้มีผลใช้บังคับเม่ือได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ส่วนราชการ
เจ้าของเร่ืองได้เผยแพร่ผ่านทางเว็บไซต์เท่าน้ัน 
 ท้ังน้ี การสืบค้นข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์จะไม่สามารถตรวจสอบกรณีกฎหมาย 
ลําดับรองบางฉบับท่ีกฎหมายแม่บทไม่ได้กําหนดให้มีผลใช้บังคับเม่ือได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาและส่วนราชการเจ้าของเรื่องไม่ได้เผยแพร่ผ่านทางเว็บไซต์ อันเป็นผลให้ไม่สามารถ
ตรวจสอบได้ว่า ส่วนราชการเจ้าของเรื่องได้ออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายแล้ว
หรือไม่ 
  ๒.๒.๒ การตรวจสอบบทบัญญัติและเน้ือหาของกฎหมายลําดับรองท่ีส่วนราชการ 
ได้ดําเนินการออกเพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมายแล้ว ด้วยวิธีการสืบค้นข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์ 
เพียงแหล่งข้อมูลเดียวทําให้ไม่สามารถทราบว่า ส่วนราชการเจ้าของเรื่องได้ดําเนินการ 
อยู่ในข้ันตอนใด อาทิ อยู่ระหว่างการดําเนินการตั้งคณะทํางานเพ่ือพิจารณายกร่าง ข้ันตอน 
การรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนเก่ียวข้องข้ันตอนการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ข้ันตอนการพิจารณาให้ความเห็นชอบของหัวหน้าส่วนราชการหรือคณะกรรมการ 
ข้ันตอนการตรวจพิจารณาของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หรือข้ันตอนการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
 
๓. ข้อเสนอแนะจากการติดตามพระราชบัญญัติฯ ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการ 
    ตามกฎหมาย  

๓.๑ ข้อเสนอแนะสําหรับการดําเนินงานในปีงบประมาณถัดไป  
 ควรมีการติดต่อประสานงานระหว่างบุคลากรผู้มีส่วนเก่ียวข้องอย่างใกล้ชิด ได้แก่ สํานัก
กฎหมาย สํานักกรรมาธิการ ๑ สํานักกรรมาธิการ ๒ และสํานักกรรมาธิการ ๓ ท้ังน้ี เพื่อให้มีการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลผลความคืบหน้าในการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองท่ีส่วนราชการ 
จะต้องดําเนินการออกเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายจากทุกฝ่ายท่ีมีส่วนท่ีเก่ียวข้องอย่างเป็นประจํา 
สมํ่าเสมอ มีความต่อเน่ือง และเป็นข้อมูลท่ีมีความทันสมัยและเป็นปัจจุบัน ซึ่งจะสามารถแก้ปัญหา
กรณีท่ีไม่สามารถสืบค้นข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์ได้ รวมท้ังทําให้ทราบว่าส่วนราชการเจ้าของเรื่อง 
อยู่ระหว่างดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองในขั้นตอนใด ตลอดจนทราบถึงสาเหตุท่ีทําให้ 



๓๒ 

ส่วนราชการไม่สามารถออกกฎหมายลําดับเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายให้แล้วเสร็จครบถ้วน 
ตามกําหนดระยะเวลาเร่งรัดท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาลได้ ตลอดจนเกิดการบูรณาการการทํางาน
และเช่ือมโยงข้อมูลท่ีมีความสอดคล้องกันย่ิงข้ึนต่อไป 
 ๓.๒ ข้อเสนอแนะสําหรับสภานิติบัญญัติแห่งชาติในการติดตามพระราชบัญญัติฯ  
ท่ีจะต้องออกกฎหมายลําดับรองเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมาย  
 เพ่ือให้การดําเนินการติดตามการออกกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติ ท่ีผ่าน 
การพิจารณาจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ระหว่าง
ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๘ – ๒๕๖๐ และส่วนราชการจะต้องดําเนินการออกกฎหมายลําดับรอง
เพ่ือปฏิบัติการตามกฎหมายเป็นไปอย่างมีประสิท ธิภาพย่ิงข้ึน  สภานิ ติบัญญั ติแห่งชาติ 
อาจดําเนินการแจ้งกรณีท่ีส่วนราชการไม่สามารถดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองให้แล้วเสร็จ
ตามกําหนดเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรองได้ต่อรัฐมนตรีท่ีเป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย 
ท้ังน้ี เพ่ือให้รัฐมนตรีเร่งรัดการออกกฎหมายลําดับรองของส่วนราชการและรายงานเหตุผลท่ีไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบต่อไป 
 ท้ังน้ี หากมีการติดตามการบังคับใช้กฎหมายโดยพิจารณาเนื้อหาของกฎหมายลําดับรอง 
ว่ามีความสอดคล้องกับหลักการและเป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีกฎหมายแม่บทแต่ละฉบับกําหนดไว้ 
หรือไม่ รวมท้ังหากสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ทราบถึงเหตุผลท่ีส่วนราชการไม่อาจดําเนินการ 
ออกกฎหมายลําดับรองแล้วเสร็จ ท้ังในกรณีท่ีมีกําหนดเวลาเร่งรัดในการออกกฎหมายลําดับรอง
และกรณีท่ีไม่มีกําหนดเวลาในการออกกฎหมายลําดับรองด้วยแล้ว ก็จะทําให้สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติมีข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณากลั่นกรองร่างพระราชบัญญัติฯ ท้ังน้ี เพื่อให้
พระราชบัญญั ติฯ  ท่ีผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญั ติแห่งชาติ เป็นไปเพ่ือประโยชน์ 
แก่ประเทศชาติและประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดต่อไป 
 
 

....................................................... 
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ภาคผนวก ข 
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1596/2563  

เร่ือง การออกกฎภายใต้บังคบัมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญตัิ 
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 

(กรณพีระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดนิเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



เรื่องเสร็จที่ ๑๕๙๖/๒๕๖๓ 
 

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เรื่อง  การออกกฎภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์ 
 การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ 
 (กรณีพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘) 

   
 

สำนักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ได้มีหนังสือ ด่วน ที่ กษ 
๑๒๐๔/๖๖๓๘ ลงวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๖๓ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือขอหารือปัญหา
ข้อกฎหมาย สรุปความได้ว่า  พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ มีบทบัญญัติ
บางมาตราที่ยังไม่ได้มีการออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติ
ตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ ได้แก่ กรณีท่ีหนึ่ง การประกาศกำหนดกิจการอ่ืน
นอกจากที่กำหนดไว้ในบทนิยามคำว่า “เกษตรกรรม” ในมาตรา ๔ กรณีที่สอง การประกาศกำหนด
ชนิด จำนวน และเงื่อนไขของการประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ ตามมาตรา ๓๐ (๒) และกรณีที่สาม 
การออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข สำหรับการแบ่งแยก หรือโอนสิทธิ 
ในที่ดินกรณีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. 
เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ตามมาตรา ๓๙  ส.ป.ก. จึงขอหารือว่าบทบัญญัติ  
ทั้งสามกรณีดังกล่าว อยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำ
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ ที่จะต้องมีการออกกฎหรือ
ดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายได้ ภายในระยะเวลาที่กำหนดในมาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๙ (๑)  
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ 
หรือไม ่

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของ ส.ป.ก. โดยมีผู้แทน

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส.ป.ก.) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า  มาตรา ๒๒ วรรคสอง๑ 
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒ 

 

ส่งพร้อมหนังสือ ด่วน ที่ นร ๐๙๑๓/๒๖๓ ลงวันที ่๘ ธันวาคม ๒๕๖๓ ซึ่งสำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถงึสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

๑มาตรา ๒๒  การจัดทำร่างกฎหมายใดที่จะกำหนดให้มีโทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพ
บังคับที่เป็นผลร้ายอื่นแก่ผู้ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม หรือมีบทบัญญัติที่กำหนดให้การขออนุญาตหรืออนุญาตหรือ  
การปฏิบัติตามกฎหมายนั้นต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วธิีการ หรือเง่ือนไข ที่จะกำหนดไว้ในกฎซึ่งจะออกในภายหลงั 
ในร่างกฎหมายนั้นต้องมีบทบัญญัติที่ห้ามมิให้ใช้บทบัญญัติดังกล่าวในทางที่เป็นผลร้ายแก่บุคคลจนกว่าเจ้าหน้าที่
ของรัฐพร้อมที่จะปฏิบัติตามกฎหมายหรือจนกว่าจะมีการออกกฎดังกล่าวแล้ว 

กฎหมายที่มิใช่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทีก่ำหนดให้ต้องมีการออกกฎ หรือกำหนดให้
รัฐต้องดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์จาก
กฎหมายนั้นได้ หากมิได้มีการออกกฎดังกล่าวหรือยังมิได้ดำเนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันท่ีกฎหมายนั้น 
                   (มีต่อหน้าถัดไป) 



๒ 

มุ่งหมายที่จะเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมาย
กำหนด เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้   
อันเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยกำหนดให้บทบัญญัติในเรื่องที่ก่อให้เกิดภาระ
หรือเป็นผลร้ายต่อประชาชนเป็นอันสิ้นผลบังคับใช้ในกรณีที่มิได้มีการออกกฎหรือมิได้ดำเนินการ
ตามที่กฎหมายกำหนดภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วันที่กฎหมายมีผลใช้บังคับ แต่ถ้าบทบัญญัติ 
ในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับใช้ได้โดยไม่ต้องมีกฎหรือ
ดำเนินการดังกล่าว  โดยกฎหมาย๒ ที่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอง ได้แก่ กฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติและประมวลกฎหมาย แต่ไม่รวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว หากจำเป็นต้องมีการออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามที่กฎหมายบัญญัติก่อน ประชาชนจึงจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์   
หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติภายใน
ระยะเวลาที่กำหนดในมาตรา ๒๒ วรรคสอง เว้นแต่เป็นกฎหมายทีใ่ช้บังคับก่อนวันที ่๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๖๒ จะได้รับการขยายระยะเวลาให้ตามมาตรา ๓๙ (๑)๓ 

สำหรับปัญหาที่หารือมานั้น แยกพิจารณาได้เป็นรายกรณีดังนี ้
กรณีที่หนึ่ง  การออกประกาศตามมาตรา ๔ บทนิยามคำว่า “เกษตรกรรม”๔  

เป็นกรณีที่กำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกำหนดกิจการอ่ืนนอกจาก
การทำนา ทำไร่ ทำสวน เลี้ยงสัตว์ และการเลี้ยงสัตว์น้ำ ได้เป็นการเพ่ิมเติม โดยให้ถือเป็นการประกอบ
เกษตรกรรม ซึ่งการประกาศกำหนดกิจการอ่ืนจะทำให้ผู้ซึ่งประกอบกิจการตามที่รัฐมนตรีประกาศ 
 

 

(ต่อจากเชิงอรรถที่ ๑) 
มีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเรื่องนั้นก่อภาระหรือเปน็ผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวเป็นอันสิ้นผลบังคับ 
แต่ในกรณีที่บทบัญญัติในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับได้โดยไม่ตอ้งมีกฎ
หรือดำเนินการดังกล่าว  ทั้งนี้ ระยะเวลาสองปีดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยายออกไปอีกก็ได้แต่ไม่เกินหนึ่งปี 
และต้องมีมติก่อนท่ีจะครบกำหนดเวลาสองปีดังกล่าว 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๒มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“กฎหมาย” หมายความว่า พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ และประมวล

กฎหมาย 
ฯลฯ    ฯลฯ 

๓มาตรา ๓๙  ในวาระเริ่มแรก 
(๑) ระยะเวลาสองปีตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง สำหรับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่

พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ ให้นับแต่เมื่อพ้นกำหนดสองปีนับแต่วันท่ีพระราชบัญญัตินี้มผีลใช้บังคับ 
ฯลฯ    ฯลฯ 

๔มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้ 
ฯลฯ    ฯลฯ 

“เกษตรกรรม” หมายความว่า การทำนา ทำไร่ ทำสวน เลี้ยงสัตว์ เลี้ยงสัตว์น้ำ และกิจการอื่น
ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์กำหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ฯลฯ    ฯลฯ 



๓ 

กำหนดเป็นผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม ตามความหมายของบทนิยามคำว่า “เกษตรกร”๕ อันอาจ
ได้รับสิทธิประโยชน์ตามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘  
กรณีจึงเป็นบทบัญญัติกฎหมายที่จะต้องมีการออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมาย
บัญญัติก่อนจึงจะทำให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์ตามกฎหมายได้  ดังนั้น การออกประกาศตาม
มาตรา ๔ บทนิยามคำว่า “เกษตรกรรม” จึงอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ  รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์จึงมีหน้าที่พิจารณาว่ากิจการใดนอกจากการทำนา ทำไร่ ทำสวน เลี้ยงสัตว์  
และการเลี้ยงสัตว์น้ำ ที่สมควรกำหนดให้เป็นการประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพ่ือให้ผู้ซึ่งประกอบ
กิจการดังกล่าวได้รับสิทธิประโยชน์จากพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมฯ  และโดยที่
พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมฯ ใช้บังคับมาตั้งแต่ปี  พ.ศ. ๒๕๑๘ ปัจจุบัน 
การประกอบอาชีพเกษตรกรรมได้พัฒนารูปแบบและวิธีการแตกต่างไปจากที่เคยทำอยู่เมื่อ ๔๕ ปีที่แล้ว 
อันจะทำให้ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมในรูปแบบหรือวิธีการใหม่อาจไม่อยู่ในข่ายที่จะเป็นเกษตรกร
ตามท่ีมบีทนิยามไว้เดิม  กรณีจึงเป็นการสมควรที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะต้องคอยติดตามดูแล
เพ่ือมิให้เกษตรกรต้องเสียสิทธิอันพึงมีตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมฯ  
ส.ป.ก. จึงต้องเร่งรัดดำเนินการออกประกาศโดยเร็ว ซึ่งต้องไม่ช้ากว่าระยะเวลาที่กำหนดไว้ตาม 
มาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๙ (๑)๖ แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ 

กรณีที่สอง  การออกประกาศตามมาตรา ๓๐ (๒)๗ ซึ่งกำหนดให้ เกษตรกร 
ซ่ึงประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกำหนด 
อาจได้รับการจัดที่ดินให้ได้ในจำนวนไม่เกินหนึ่งร้อยไร่ จะเห็นได้ว่าการที่เกษตรกรซึ่งเลี้ยงสัตว์ใหญ่ 
จะได้รับสิทธิดังกล่าวจะต้องมีการประกาศกำหนดเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่เสียก่อน การออกกฎ
ดังกล่าวจึงเป็นกรณีที่กฎหมายกำหนดให้ “ต้องออกกฎ” เพ่ือที่ประชาชนจะได้รับสิทธิประโยชน์ 
จากกฎหมาย  ดังนั้น การออกประกาศตามมาตรา ๓๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดิน 
เพ่ือเกษตรกรรมฯ จึงอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๙ (๑)  
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ 

 
๕มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
“เกษตรกร” หมายความว่า ผู้ประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก และให้หมายความรวมถึง

บุคคลผู้ยากจนหรือผู้จบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผู้เป็นบุตรของเกษตรกร บรรดาซึ่งไม่มีที่ดินเพื่อเกษตรกรรม
เป็นของตนเองและประสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลัก ตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่กำหนดใน 
พระราชกฤษฎีกาด้วย 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๖โปรดดูเชิงอรรถท่ี ๓, ข้างต้น 
๗มาตรา ๓๐  บรรดาที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่  ส.ป.ก. ได้มา ให้ ส.ป.ก. มีอำนาจจัดให้

เกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่คณะกรรมการกำหนด  ทั้งนี้ ตามขนาด  
การถือครองในที่ดินดังกล่าวต่อไปนี้ 

(๑) จำนวนท่ีดินไม่เกินห้าสิบไร่ สำหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน ซึ่งประกอบ
เกษตรกรรมอย่างอ่ืนนอกจากเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตาม (๒) 

(๒) จำนวนที่ดินไม่ เกินหนึ่งร้อยไร่ สำหรับเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกัน  
ซึ่งใช้ประกอบเกษตรกรรมเลี้ยงสัตว์ใหญ่ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกำหนด 

ฯลฯ    ฯลฯ 



๔ 

กรณีที่สาม  การออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๓๙๘ ซึ่งมีบทบัญญัติยกเว้นให้
สามารถโอนที่ดินได้เฉพาะกรณีการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม และกรณีการโอนให้แก่
สถาบันเกษตรกร หรือ ส.ป.ก. โดยการโอนดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข
ที่กำหนดในกฎกระทรวง  การออกกฎกระทรวงในเรื่ องดังกล่าวจึงมีความจำเป็นเพ่ือให้ทายาท 
โดยธรรมของเกษตรกรสามารถรับโอนที่ดิน และเกษตรกรสามารถโอนที่ดินให้แก่สถาบันเกษตรกร 
หรือ ส.ป.ก. ได้  กรณีจึงเข้าลักษณะของบทบัญญัติที่จะ “ต้องออกกฎ” เพ่ือให้ประชาชนสามารถ
ได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ  ส.ป.ก. จึงต้องเร่งรัด
ดำเนินการโดยเร็ว ซึ่งต้องไม่ช้ากว่าระยะเวลาตามที่กฎหมายกำหนดเช่นเดียวกับกรณีการออกประกาศ
ตามมาตรา ๔ บทนิยามคำว่า “เกษตรกรรม” และการออกประกาศตามมาตรา ๓๐ (๒) 

อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) มีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า บทบัญญัติ 
มาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมิน 
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ จะกำหนดเพียงให้ประชาชนได้รับสิทธิประโยชน์ตามที่กฎหมายบัญญัติได้ 
แม้จะยังไม่มีการออกกฎหรือดำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติก็ตาม  แต่กรณี
ดังกล่าวไม่ได้มีผลทำให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐซ่ึงมีหน้าที่ในการออกกฎหรือดำเนินการ
อย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายบัญญัติแต่มิได้ดำเนินการนั้น หลุดพ้นจากความรับผิดตามกฎหมาย
แต่อย่างใด  ทั้งนี้ หากประชาชนได้รับความเสียหายจากกรณีดังกล่าว หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่
ของรัฐอาจต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางปกครอง แล้วแต่กรณี  
จึงสมควรที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องเร่งรัดในการออกกฎหรือดำเนินการตามที่
กฎหมายบัญญัติและภายในระยะเวลาที่กำหนดอย่างเคร่งครัด 

 
 

(นายปกรณ์  นิลประพันธ์) 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 
 

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ธันวาคม ๒๕๖๓ 

 
๘มาตรา ๓๙  ที่ดินที่บุคคลได้รับสิทธิโดยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะทำการแบ่งแยก 

หรือโอนสิทธิในที่ดินนั้นไปยังผู้อื่นมิได้ เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาทโดยธรรม หรือโอนไปยังสถาบัน
เกษตรกร หรือ ส.ป.ก. เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวง 
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ภาคผนวก ค 
หนังสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0913/120 

ลงวนัท่ี 24 กรกฎาคม 2563 เร่ือง การด าเนนิการเพ่ือรองรับและขับเคล่ือน 
การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตหิลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย 

และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
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ประวัตผิู้เขียน 

ช่ือ - สกุล     นางสาวพลอยไพลิน  บริบุญวงษ์ 

วนั เดือน ปีเกิด   31 ตุลาคม 2538 

สถานที่อยู่ปัจจุบัน  อ าเภอบางปลามา้ จงัหวดัสุพรรณบุรี 

วฒิุการศึกษา 
 พ.ศ. 2557  มธัยมศึกษา โรงเรียนบางปลามา้ “สูงสุมารผดุงวิทย์” 
      จงัหวดัสุพรรณบุรี 
 พ.ศ. 2559  นิติศาสตรบณัฑิต (น.บ.)  มหาวิทยาลยัรามค าแหง  

ต าแหน่งและประวตักิารท างาน 
 พ.ศ. 2561 - 2563  นิติกรปฏิบตัิการ องค์การบริหารสว่นจงัหวดักาญจนบุรี  
     อ าเภอเมืองกาญจนบุรี จงัหวดักาญจนบุรี 
 พ.ศ. 2563 – ปัจจุบนั นิติกรปฏิบตัิการ องค์การบริหารสว่นจงัหวดันครนายก 
     อ าเภอเมืองนครนายก จงัหวดันครนายก 
 


