
 
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 
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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. 
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(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%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), 
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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                   
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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 
 
 
 


