
 
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            



86 

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 
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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. 



90 

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 



102 

 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 


