
 
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 ห รือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมาย             
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              
ถ ้าศาลเ 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 ห รือ 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 


