
 
บทท่ี 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

 กฎ  (By-Law) เป็นผลิ ตผล (Product) ของกระท ำทำงปกครอง (Administrative Action) จำกกำรที่
ฝ่ ำยปกครอง (Administration) โดยเจ้ ำหน้ ำที่ ขอ งรั ฐ  (State Officials) หรื อหน่ วยงำนของรั ฐ  (State 
Agencies) ได้ใช้อ  ำนำจตำมที่ได ้รับมอบหมำยจำกฝ่ำยนิติบ ัญญัติ 1 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นกลไก 
ในกำรบริหำรงำนของรัฐและกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะให้บรรลุผล จำกกำรศึกษำกำรออกกฎของ 
ฝ่ำยปกครอง หลักกฎหมำยท่ีเก ีย่วข ้อง ทั้งในระบบกฎหมำยตำ่งประเทศและกฎหมำยไทย เพ่ือวิเครำะห์
ปัญหำ และเสนอแนะแนวทำงในกำรพัฒนำกฎหมำยควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎ
ของฝ่ำยปกครอง พบว่ำ ตำมพจนำนุกรมฉบับรำชบัณฑิตยสถำน พ.ศ. 2554 “กฎ” หมำยถึง ข ้อก  ำหนด
หรือขอ้บัญญัติท่ีบ ังคบัให้ตอ้งมีกำรปฏิบัติตำม โดยกำรวินิจฉัยว่ำส่ิงใดเป็น “กฎ” พิจำรณำได้จำกมำตรำ 
52 แหง่พระรำชบญัญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 และมำตรำ 33 แห่งพระรำชบัญญัติจดัต ั้ง
ศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่ งบัญญัติ นิยำมของ “กฎ” สรุปเป็นหลักกำร

                                                             
1 วรพจน์  วศิรุตพชิญ์. (2566). ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง. (พมิพค์ร้ังท่ี 6).  
กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนำ้ 19. 
2 มำตรำ 5 ในพระรำชบญัญติัน้ี  
   ฯลฯ   ฯลฯ 

“กฎ” หมำยควำมวำ่ พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ขอ้บัญญติัท้องถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบังคบัเป็นกำรทัว่ไป โดยไมม่ ุง่หมำยใหใ้ช้บงัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นกำรเฉพำะ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
3 มำตรำ 3 ในพระรำชบญัญติัน้ี  
   ฯลฯ   ฯลฯ 

 “กฎ” หมำยควำมวำ่ พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ขอ้บญัญัติทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบังคบัเป็นกำรทัว่ไป โดยไมม่ ุง่หมำยใหใ้ช้บงัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นกำรเฉพำะ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
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สอดคล้องก นั คื อ กฎ (By-Law) หมำยถึ ง พระรำชกฤษฎีกำ (Royal Decree) กฎกระทรวง (Ministerial 
Regulation) ป ระก ำศกระทรวง  (Notification of a Ministry) ข้ อบั ญญั ติ ท้ อ งถิ่ น  (Ordinance of Local 
Administrative) ระเบียบ (Rule) ข้อบังค ับ (Regulation) หรือบทบัญญัติอื่ น (Other Provision) ที่มีผลบังค ับ
เป็นกำรทั่วไปโดยไมมุ่่งหมำยให้ใช้บ ังคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นกำรเฉพำะ ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกลำ่ว
สำมำรถแยกกำรพิจำรณำตำมรูปแบบและเน้ือหำ ดงัน้ี4 
  ประกำรแรก ในทำงรูปแบบ “กฎ” หมำยถึง บรรดำกฎเกณฑ์ล ำด ับรองที่ ออกโดยอำศ ัย
อ  ำนำจของกฎหมำย ตำมรูปแบบที่กฎหมำยบัญญัติไว้ อ ันได้แก ่พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศ
กระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบขอ้บงัคบั 
                                                             
4 ควำมเห็นคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (เ ร่ืองเสร็จท่ี 514/2560) ใหค้วำมเห็นสรุปไดว้ำ่ “กฎ” มีควำมหมำยเพยีงใด 
พจิำรณำตำมพจนำนุกรมฉบบัรำชบณัฑิตยสถำน พ.ศ. 2554 หมำยถึง ขอ้ก  ำหนดหรือขอ้บญัญติัท่ีบงัคบัให้ต้องมี
กำรปฏิบติัตำม โดยกำรวนิิจฉัยวำ่ส่ิงใดเป็น “กฎ” สำมำรถพจิำรณำจำกรูปและเนือ้หำ ดงัน้ี 

ประกำรแรกในทำงรูปแบบนั้น หมำยถึง บรรดำกฎเกณฑ์ล ำดับรอง ท่ีออกโดยอำศยัอ  ำนำจของ
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมำย ตำมรูปแบบท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมำยบัญญัติไว ้อนัไดแ้ก  ่พระรำชกฤษฎีกำ 
กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง  

ประกำรท่ีสองในทำงเนือ้หำนัน้ รัฐธรรมนูญแหง่รำชอำณำจักรไทย พทุธศกัรำช 2540 รัฐธรรมนูญ
แหง่รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 และรัฐธรรมนูญแหง่รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2560 รวมทั้ง
พระรำชบญัญติัวธิีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้  ำหนดลกัษณะส ำคญัของ “กฎ” ไวว้ำ่ เป็นกฎเกณฑ์
ท่ีมีผลบงัคบัเป็นกำรทัว่ไป และไมม่ ุง่หมำยใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดกรณีหน่ึงหรือแกบุ่คคลใดบุคคลหน่ึงเป็นกำรเฉพำะ
หรือเจำะจง ซึ่งกำรมีผลบงัคบัเป็นกำรทัว่ไปของกฎนัน้ ไมไ่ดห้มำยควำมวำ่ ตอ้งมีผลบงัคบัแกป่ระชำชนทุกคน 
อำจมีผลบงัคบัเฉพำะประเภทของบุคคลกไ็ด้ โดยไมต่อ้งค ำนึงวำ่บุคคลท่ีอยูใ่นบังคับนั้นจะมีจ ำนวนเท่ำใด
เพยีงแตไ่มใ่ชม่ีผลบงัคบัเจำะจงตวับุคคลใดบุคคลหน่ึงเทำ่นัน้ 

ดว้ยเหตุน้ี กำรพิจำรณำวำ่ประกำศและระเบียบของกำรทำ่เรือแห่งประเทศไทยมีสภำพอยำ่งกฎ  
ตำมมำตรำ 7 (4) แห่งพระรำชบัญญัติขอ้ม ูลข่ำวสำรของรำชกำร พ.ศ. 2540 หรือไม ่ จึงมิได้พิจำรณำจำก 
กำรก  ำหนดบทลงโทษหรือคำ่ปรับ หรือกำรมีผลบงัคบัใชเ้ฉพำะภำยในอำณำบริเวณของกำรทำ่เรือ ฯ แตจ่ะตอ้ง
พจิำรณำจำกเนือ้หำวำ่ ประกำศและระเบียบดงักลำ่วเป็นกำรก  ำหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัเป็นกำรทัว่ไปตอ่เอกชน
ท่ีเกี่ยวขอ้ง โดยไม ่ม ุ่งหมำยใหใ้ชบ้ ังคับแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นกำรเฉพำะ ซึ่ งจะต้องพจิำรณำเนือ้หำ  
เป็นรำยกรณีไป และในกรณีท่ีกำรท่ำเรือแหง่ประเทศไทยออกประกำศและระเบียบท่ีโดยเนื้อหำแลว้มีสภำพ  
อยำ่งกฎ และมีผลบงัคบัเป็นกำรทัว่ไปตอ่เอกชนท่ีเก ีย่วข้อง กำรทำ่เรือแหง่ประเทศไทยในฐำนะท่ีเป็นหนว่ยงำน
ของรัฐตำมนิยำมในมำตรำ 4 แหง่พระรำชบัญญติัขอ้ม ูลขำ่วสำรของรำชกำร พ.ศ. 2540 ยอ่มมีหน้ำท่ีต้องส่ง
ประกำศและระเบียบดงักลำ่วไปลงพมิพใ์นรำชกจิจำนุเบกษำ ตำมมำตรำ 7 (4) แหง่พระรำชบญัญติัขอ้มลูขำ่วสำร
ของรำชกำร  พ.ศ. 2540 หำกมิไดส้่งประกำศและระเบียบดงักลำ่วไปลงพิมพใ์นรำชกิจจำนุเบกษำ  ประกำศและ
ระเบียบนัน้จะน ำมำใชบ้งัคบัในทำงท่ีไมเ่ป็นคณุแกผู่ใ้ดมไีด ้เวน้แตผู่น้ ัน้จะไดรู้้ถึงขอ้มลูขำ่วสำรนัน้ตำมควำมเป็นจริง
มำกอ่นแลว้เป็นเวลำพอสมควร ทัง้น้ี ตำมมำตรำ 8 แหง่พระรำชบญัญติัขอ้มลูขำ่วสำรของรำชกำร พ.ศ. 2540 
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 ประกำรที่สอง ในทำงเน้ือหำ ลกัษณะส ำค ัญของ “กฎ” คือ เป็นกฎเกณฑ์ที่ มีผลใชบ้ ังค ับเป็น
กำรทั่วไปโดยไม่มุ่งหมำยให้ใช้บ ังค ับแกก่รณีใดกรณีหน่ึงหรือแกบุ่คคลใดบุคคลหน่ึงเป็นกำรเฉพำะ
หรือเจำะจง ซึ่ งกำรมีผลบังค ับเป็นกำรทั่วไปของกฎนั้น ไม่ได้หมำยควำมวำ่ ตอ้งมีผลบงัคบัแกป่ระชำชน
ทุกคน อำจมีผลบังค ับเฉพำะประเภทของบุคคลกไ็ด้ โดยไม่ต ้องค ำนึงว่ำบุคคลท่ีอยู ่ในบังคบันั้นจะมี
จ ำนวนเทำ่ใดเพียงแตไ่มใ่ช่มีผลบังค ับเจำะจงตัวบุคคลใดบุคคลหน่ึงเทำ่นั้น5  
 จำกกำรศึกษำ แนวคิดทฤษฎีที่ เป็นพ้ืนฐำนในกำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง วิวฒันำกำรของกฎ 
หลักกำรมอบอ ำนำจให้ฝ่ ำยปกครองออกกฎ หลักกฎหมำยที่ สนับสนุนกำรออกกฎ สรุปได้ ว ่ำ  
ตำมหลกักำรแบ่งแยกอ ำนำจของรัฐเสรีประชำธิปไตย ฝ่ำยนิติบญัญัติสำมำรถมอบอ ำนำจกำรออก “กฎ” 
หรือที่ เรี ยกว่ำ “กฎหมำยล ำด ับรอง” (Subordinate Legislation or Delegated Legislation) หรือ “อนุบัญญัติ ” 
(Subordinate Legislation) ให้แกฝ่่ำยปกครอง เพ่ือให้กำรบังค ับใช้กฎหมำยบรรลุผลตอ่กำรบริหำรรำชกำร
แผ ่นดิ นได้ โดยฐำนอ ำนำจในกำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง อำจมีที่มำโดยตรงจำกบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ กฎหมำยแม่บท  หรืออำศ ัยอ  ำนำจกำรบริหำรรำชกำรแผ ่นดินในฐำนะผูมี้อ  ำนำจบังคบับญัชำ
องค์กรในฝ่ำยปกครองกไ็ด ้ ด ังนั้ น กำรออกกฎของฝ่ำยปกครองจึงตอ้งอำศ ัยอ  ำนำจตำมกฎหมำย และ
เป็นไปตำมหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขของกำรออกกฎ เช่น กำรออกกฎตำมล ำด ับศ ักดิ์  ประเภท วิธีกำร และ
อยูภ่ำยในขอบเขตที่กฎหมำยแม่บทได้บัญญัติใหอ้  ำนำจไว ้ต ้องไมข่ ัดหรือแย ้งตอ่กฎหมำยอื่นที่ เก ีย่วขอ้ง 
และจะต้องเป็นไปตำมหลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง เพ่ือให้กฎที่ออกมำ 
ใชบ้งัคบัชอบดว้ยกฎหมำยตำมหลักกำร ดงัน้ี   
  1) ฝ่ำยปกครองโดยเจ้ำหน้ำที่ ผู ้มีอ  ำนำจออกกฎ ต้องออกกฎตำมรูปแบบ วิธีกำร และ
ประเภท ขอบเขตเน้ือหำ ตำมที่กฎหมำยแม่บทก  ำหนดไว้ โดยมีล  ำด ับศ ักดิ์ ค ่ำบังค ับ ต ั้งแต่พระรำช
กฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ข ้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข ้อบังค ับ หรือบทบัญญัติอื่ น 
ตำมล ำด ับ ส่วนรูปแบบโครงสร้ำงของกฎ โดยทั่วไป กฎควรจะมีโครงสร้ำงเป็นมำตรฐำนเดียวกนั เช่น 
ช่ือกฎตำมประเภทของกฎ ค ำปรำรภ บทอำศ ัยอ  ำนำจ วนัใช้บ ังคบั กำรแบ่งหมวดหมู่ กำรยกเลิกแกไ้ข

                                                             
5 ค ำพพิำกษำศำลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 26/2546 สรุปไดว้ำ่ ควำมหมำยของกฎตำมมำตรำ 3 แหง่พระรำชบญัญัติ
จัดตัง้ศำลปกครองและวธิีพจิำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2552 หมำยถึง กฎหมำยล ำดบัรองท่ีออกโดยองค์กรบริหำร
หรือองค์กรฝ่ำยปกครองซึ่งนอกจำกพระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั อนัเป็นกฎหมำยตำมแบบพธิีหรือเป็นกฎตำมรูปแบบแลว้ ยงัรวมถึงมำตรกำรหรือหลกัเกณฑ์ทั่วไปท่ีมี
ผลใหผู้ ้อย ูใ่นบังคับต้องปฏิบติัตำม ซึ่ งมิใชม่ีผลทำงกฎหมำยโดยตรงในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพำะไมว่ำ่  
จะเรียกช่ืออะไร อนัเป็นกฎหมำยตำมเนือ้ควำมหรือเป็นกฎโดยสภำพ ค ำวำ่ มีผลบงัคับเป็นกำรทัว่ไปไมไ่ด้
หมำยควำมวำ่ตอ้งมีผลบงัคบัแกป่ระชำชนทุกคน อำจมีผลบังคบัเฉพำะประเภทของบุคคลกไ็ด ้โดยไมค่  ำนึงวำ่
บุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบันัน้จะมีจ ำนวนเทำ่ใด เพยีงแตไ่มใ่ชม่ีผลบงัคบัเจำะจงตวับุคคลใดบุคคลหน่ึงเทำ่นัน้ 
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เพ่ิมเติม บทเฉพำะกำล กำรลงนำมของผู ้มีอ  ำนำจออกกฎ อี กทั้งวิธีกำรใช้บ ังค ับ ต้องเป็นไปตำมวิ ธี 
ที่ก  ำหนดไวใ้นกฎหมำยแมบ่ท 
  2) กำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง จะต้องพิจำรณำถึงหลกัส ำค ัญ 4 ประกำร ไดแ้ก ่ผูมี้อ  ำนำจ
ออกกฎ กระบวนกำรออกกฎ เน้ือหำของกฎ และกำรประกำศให้กฎมีผลใช้บ ังค ับ เพ่ือให้กฎมีควำม
สมบูรณ์และลดปัญหำข้อโต้แย ้งจำกผู ้ปฏิบัติตำมกฎหมำยที่ได ้รับผลกระทบในภำยหลัง ซึ่ งจะต้องมี
กฎหมำยให้อ  ำนำจกระท ำกำรได้ หำกไมมี่กฎหมำยบัญญัติใหอ้  ำนำจไว ้ฝ่ำยปกครองยอ่มมิอำจกระท ำกำร
ดงักลำ่วได้ และจะสนันิษฐำนวำ่กฎหมำยให้อ  ำนำจแกฝ่่ำยปกครองกระท ำกำรไมไ่ด ้และจะต้องอยูภ่ำยใต้
ขอบเขตของบทบัญญัติแห่งกฎหมำยแม่บท ฝ่ำยปกครองจะก  ำหนดเน้ือหำที่ข ัดหรือแย ้งต่อกฎหมำย
แม่บทหรือกฎหมำยอื่นมิได้  อีกทั้งจะต้องพิจำรณำจำกเน้ือหำของบทบญัญัติมำตรำที่ให้อ  ำนำจว่ำตำม
เจตนำรมณ์ของกฎหมำยแมบ่ทมีวตัถุประสงค์อย ่ำงไร เป็นกรณีที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภำพของบุคคล
ตำมรัฐธรรมนูญหรือไม ่หรือเป็นกำรจ ำกดัสิทธิของประชำชนจนเกนิสมควรหรือไม ่รวมทั้งในบำงกรณี
ต้องค ำนึงถึ งกำรคุ้มครองประโยชน์สำธำรณะหรือควำมปลอดภัยของเอกชนที่ ต ้องรับบริกำรจำก 
กำรอนุญำตให้ด  ำเนินกจิกำรนั้นประกอบด้วย กำรออกกฎโดยกำรตัดทอนหรือขยำยหลักกำรของ 
กฎหมำยแม่บท ย ่อมเป็นกำรออกกฎเกนิกฎหมำยแม่บท ขัดต่อหลักกำรกระท ำทำงปกครองซึ่ งจะต้อง 
อยู ่ภำยในขอบเขตของกฎหมำย (Ultra Vires)  ท ั้งน้ี หลกักำรดงักล่ำว เป็นกำรวำงมำตรฐำนกำรออกกฎของ 
ฝ่ำยปกครอง 
  นอกจำกน้ี กรณีที่ มีบทบัญญัติของกฎหมำยก  ำหนดให้ฝ่ำยปกครองมีอ  ำนำจที่จะออกกฎ
ก  ำหนดกจิกำรอื่นเพ่ือปฏิบัติกำรตำมพระรำชบัญญัติน้ี จะต้องมีบทบัญญัติในกฎหมำยนั้น ๆ  ก  ำหนดให้
ฝ่ำยปกครองไปด ำเนินกำรออกกฎในเร่ืองนั้น  ๆได ้
  3) กฎที่ออกโดยฝ่ำยปกครองจะมีบทก  ำหนดโทษโดยตนเองไม่ได้ กำรฝ่ำฝืนข้อก  ำหนด
ของกฎ ผู ้ฝ่ำฝืนจะถูกลงโทษตำมบทบัญญัติของกฎหมำยแม่บท เว ้นแต่กรณี เป็นกฎที่ออกในระหว่ำง 
ที่ประเทศอยู ่ในภำวะไม่ปกติ ต ัวอย ่ำงเช่น มีสงครำมหรือกำรรบ กฎประเภทพระรำชกฤษฎีกำอำจมี 
บทก  ำหนดโทษได ้แต่ในกรณีเช่นน้ี กฎหมำยแม่บทจะต้องบัญญัติมอบหมำยอ ำนำจกำรออกกฎเช่นน้ี 
แกฝ่่ำยปกครองโดยชดัแจ้ง และโทษท่ีก  ำหนดโดยกฎจะตอ้งไมเ่กนิกวำ่โทษขั้นสูงตำมกฎหมำยแม่บท  
  4) กฎของฝ่ ำยปกครองจะก  ำหนดกำรมอบอ ำนำจต่อให้ออกกฎต่อไปอี กช่วงหน่ึ ง  
ไม่ได้ เน่ื องจำกกำรที่ ฝ่ำยนิติบ ัญญัติได้ตรำกฎหมำยโดยก  ำหนดกำรมอบอ ำนำจให้ฝ่ ำยปกครอง 
ไปออกกฎ นั้น ฝ่ำยนิติบ ัญญัติ ได้ก  ำหนดขอบเขตของกฎหมำยไว้แล ้ว กำรที่ ฝ่ ำยปกครองออกกฎ 
โดยก  ำหนดให้มีกำรมอบอ ำนำจตอ่ ย ่อมไม่เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ของกฎหมำย กำรออกกฎลักษณะ
ดังกล่ำว ถือว่ำเป็นกำรมอบอ ำนำจช่วง (Sub-Delegate) เว ้นแต่กฎหมำยแม่บทให้อ  ำนำจไว้โดยชัดแจ้ง 
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หรือเพ่ือปฏิบัติกำรในข้อปลีกย ่อยที่ ไม่ใช่สำระส ำค ัญ เช่น ก  ำหนดแบบฟอร์ม ซึ่ งอำจจะต้องมี 
กำรเปลี่ยนแปลงอยูเ่สมอตำมภำวกำรณ์ เพ่ือใหเ้กดิควำมคลอ่งตวั  
 อ ำนำจออกกฎของฝ่ำยปกครอง เ ป็นอ ำนำจที่อยู ่เหนือผูอ้ยูใ่นบังค ับของกฎ หำกไม่มี 
กำรควบคมุกำรใช้อ  ำนำจของฝ่ำยปกครองแล้ว ฝ่ำยปกครองอำ จกระท ำกำรใดไปตำมอ ำเภอใจ 
(Arbitraire) ซึ่งอำจมีผลใหสิ้ทธิและเสรีภำพของผูอ้ยูใ่นปกครองตำมที่รัฐธรรมนูญใหก้ำรรับรอง 
ถูกท ำลำยลงได้ จึงจ ำเ ป็นอย ่ำงยิ่งท่ีจะตอ้งมีกำรควบคมุ (Control) กำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง  
โดยฝ่ำยปกครอง และผูอ้ยูใ่นบงัคบัของกฎจะตอ้งเคำรพตอ่หลกัเกณฑ์ทำงกฎหมำยที่ มีผลใชบ้งัค ับ 
และฝ่ำยปกครองต้องเปิดโอกำสให้ผูอ้ยูใ่นอ  ำนำจของฝ่ำยปกครองสำมำรถโต้แยง้ ค ัดค้ำน ร้องเรียน 
(Beschwerde) ก ำรอุทธรณ์  (Widerspruch) ห รือตรวจสอบกำรใช้อ  ำนำจของฝ่ ำยปกครองได้ 
ซึ่งกำรควบคมุอ  ำนำจน้ีจะน ำไปสู่กระบวนกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครอง เพ่ือใหฝ่้ำยปกครอง
พิจำรณำทบทวนแกไ้ขใหก้ฎนั้นชอบดว้ยกฎหมำย  
 กำรออกกฎของฝ่ำยปกครองเป็นกำรกระท ำที่อยู ่ภำยใต้กำรควบคมุตรวจสอบได้  โดยมีควำม
มุ่งหมำยเพ่ือให้กำรใช้อ  ำนำจออกกฎของฝ่ ำยปกครองเกดิควำมชอบด้วยกฎหมำย เป็นไปตำม
วตัถุประสงค์แห่งกฎหมำยแม่บทที่ให้อ  ำนำจ เช่น กำรควบคุมแบบป้องกนั ในขั้นตอนตระเตรียมกำร 
ยกร่ำงกฎกอ่นที่ ฝ่ำยปกครองจะประกำศใช้บ ังค ับ มีทั้งกำรควบคุมโดยองค์กรท่ีมีหน้ำที่ให้ควำมเห็น 
ทำงกฎหมำยต่อฝ่ำยปกครอง เช่น คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ หรือกำรควบคุมโดยให้ประชำชนเข้ำมำมี 
ส่วนร่วมโดยกำรโต้แย ้งหรือคัดค้ำนกอ่นที่ ฝ่ำยปกครองจะออกกฎ หรือรับฟังควำมเห็นจำกบุคคล 
ผูมี้ส่วนเก ีย่วข ้อง หรืออีกกรณีหน่ึง คือ กำรควบคมุแบบแกไ้ข เป็นกำรควบคุมภำยหลังที่ มีกำรกระท ำ
ของฝ่ำยปกครองเกดิขึ้ นแล ้ว โดยผู ้อยู ่ในบังค ับของกฎ หรือผู ้มีส่วนเก ีย่วข ้อง ขอให้ฝ่ำยปกครอง 
ท ำกำรทบทวน แกไ้ขดว้ยวิธีกำรอุทธรณ์ 
 ในระบบกฎหมำยตำ่งประเทศ มีหลักเกณฑ์ที่ เก ีย่วขอ้งกบักำรออกกฎ คือ ในสหรำชอำณำจักร 
มีกำรตรำกฎหมำย Statutory Instruments Act 1946 ก  ำหนดหลักเกณฑ์เก ีย่วกบักำรออกกฎ เช่น รูปแบบ
และวิธีกำร กำรจดัล  ำด ับเลขของกฎ กำรพิมพ์ กำรประกำศในรำชกจิจำนุเบกษำ กำรอ ้ำงอิง ซึ่ งถือ เป็น
กลไกของฝ่ำยนิติบ ัญญตัิในกำรควบคุมกำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง และในบำงกรณี กฎที่ มี ควำมส ำค ัญ
เป็นพิเศษนั้น จะประกำศใช้บงัคบัไดต้ ่อเม่ือรัฐสภำได้มีมติรับรองหรือให้ควำมเห็นชอบแล้ว6 ในสหพนัธ์
สำธำรณรัฐเยอรมนี มีกำรบัญญัติหล ักเกณฑ์และขอบเขตในกำรออกกฎไว้ในรัฐธรรมนูญของสหพันธ์
สำธำรณรัฐเยอรมนี หรืออำจจะมีกำรก  ำหนดเอำไว้ในกฎหมำยแมบ่ทท่ีให้อ  ำนำจในกำรออกกฎนั้น  ๆ
                                                             
6 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ์. (2566). หลักเกณฑ์ท่ัวไปเกี่ยวกับ “กฎ” ของฝ่ายปกครอง : บทบัญญัติท่ี เพิ่มเข้ามาใหม่ 
ในกฎหมายวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนำ้ 7. (ออนไลน์). เขำ้ถึงไดจ้ำก: https://www.ocs.go.th/council-of-
state/#/static/view/right [2566, 30 กรกฎำคม] 
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และไม่ปรำกฏว่ำกำรออกกฎจะต้องมีข ั้นตอนในกำรปรึกษำหำรือกบับุคคลหรือกลุ ่มบุคคลท่ีจะได้รับ
ผลกระทบ (Effect) จำกกำรออกกฎนั้ นก อ่น หรือมีข ั้นตอนเหมือนกบัท่ีสหรำชอำณำจักรก  ำหนด  
แต่รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมำยพ้ืนฐำนของสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนีกไ็ดก้  ำหนดหลักกำรที่ เคร่งครัด
และมีควำมส ำค ัญในกำรคุ้มครองและป้องก นักำรใช้อ  ำนำจในกำรออกกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
ไว้โดยชัดแจง้ และกำรออกกฎของสำธำรณรัฐฝรั่งเศส โดยรัฐธรรมนูญของสำธำรณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
ไดร้ับรองใหฝ่้ำยบริหำรมีอ  ำนำจออกกฎในเร่ืองที่ไมอ่ยูใ่นเขตอ ำนำจกำรตรำกฎหมำยของฝ่ำยนิติบญัญัติ 
โดยบญัญติัหลักกำรทั่วไปเก ีย่วกบักำรออกกฎไว้ แต่ไม่ปรำกฏหลักเกณฑ์ท่ีใชใ้นกำรควบคมุกำรออกกฎ
และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎแต่อย ่ำงใด ซึ่ งจะเห็นได้ว ่ำ กำรออกกฎของประเทศที่ยกขึ้ นศึกษำ 
ตำ่งให้ควำมส ำค ัญกบักำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง เช่น มีกฎหมำยทั่วไปว่ำดว้ยกำรออกกฎโดยเฉพำะ
แม้ว ่ำประเทศนั้ นจะยึ ดถือระบบกฎหมำยคอมมอนลอว์เป็นหลัก กมี็ควำมจ ำเป็นจะต้องบัญญัติ
หลักเกณฑ์เป็นลำยลกัษณ์อกัษรไวโ้ดยชัดแจ้ง เพ่ือเป็นประโยชน์แกก่ำรปฏิบัติของฝ่ำยปกครอง หรือ 
ในบำงประเทศได้บ ัญญัติหล ักกำรเก ีย่วกบักำรออกกฎไม่ให้ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภำพของ
ประชำชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยไมจ่  ำตอ้งก  ำหนดเป็นหลกัเกณฑ์กำรออกกฎแตอ่ยำ่งใดกไ็ด  ้
 ในระบบกฎหมำยไทย กำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของกฎ ไม่ให้เป็นกำรลิดรอน
สิทธิและเสรีภำพของผู ้อยู ่ในบังค ับของกฎ ตำมที่รัฐธรรมนูญได้ให้กำรรั บรองไว้ โดยอำศ ัยหลัก
ควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง (Der Grundsatz der Gesetzmaessigkeit der Verwaltung)  
ซึ่งหมำยควำมว่ำ ฝ่ำยปกครองมิอำจจะใช้มำตรกำรใดมำตรกำรหน่ึงได้ หำกมำตรกำรนั้นขดักบักฎหมำย
ฉบับใดฉบับหน่ึง และหลักเง่ือนไขของกฎหมำย ซึ่ งตำมหลักกำรน้ีฝ่ำยปกครองจะด ำเนินกำรอย ่ำงใด
อย ่ำงหน่ึ งได้เม่ือมีกฎหมำยให้อ  ำนำจ  ด ังนั้น หลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง จึงเป็น 
หลักกำรที่ส ำคญัที่ใชใ้นกำรตรวจสอบกำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง  นอกจำกน้ี ยงัตอ้งอำศยัหลักนิติธรรม 
และหลักควำมเสมอภำคที่บุคคลย ่อมเสมอกนัในกฎหมำยและได้รับควำมคุม้ครองตำมกฎหมำย 
รวมถึงหลกักฎหมำยอื่นที่เก ีย่วขอ้ง มำใชใ้นกำรตรวจสอบกำรออกกฎของฝ่ำยปกครองดว้ย เชน่ 
  1) หลั กนิ ติ ธรรม (Rule of Law) เป็ นหลักพ้ื นฐำนแห่ งกฎหมำย กำรกระท ำขอ ง 
ฝ่ำยปกครองจะต้องไม่ฝ่ำฝืน ขดัหรือแย ้งต่อหลักนิติธรรมที่ถือวำ่ กฎหมำยย ่อมเหนือกวำ่กำรใชอ้  ำนำจ
หรือดุลพิ นิจของฝ่ำยปกครอง เพ่ือให้กำรกระท ำของฝ่ ำยปกครองเก ิดควำมเป็นธรรมต่อเอกชน  
ตอ่ประโยชน์ส่วนรวมของประชำชน หำกกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองใด ๆ  กต็ำมที่ข ัดกบัหลักนิติธรรม
ยอ่มมีผลเป็นกำรขดักบัรัฐธรรมนูญ เน่ืองจำกรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยสูงสุด บทบัญญัติใดของกฎหมำย 
กฎ หรือข้อบังค ับ หรื อกำรกระท ำใด ข ัดหรือแย ้งต่อรั ฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือกำรกระท ำนั้ น 
เป็นอันใช้บงัคบัมิได้ เช่น กฎที่ออกโดยฝ่ำยปกครองตอ้งไม่มีผลใชบ้ ังคบัยอ้นหลังในทำงที่ เป็นผลร้ำย
แกบุ่คคลผู ้สุจริต เว ้นแต่จะมีกฎหมำยบัญญัติไวช้ ัดแจ้งใหอ้อกกฎที่ มีผลใชบ้ ังค ับยอ้นหลังดงักล่ำวได ้
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แต่ต ้องไม่กระทบสิทธิที่ บุคคลได้รับไปแล้ว ตำมหลักไม่มีผลย ้อนหลังของนิติกรรมทำงปกครอง 
(Principe de Non-Rétroactivité des Actes Administratifs) 
  2) หลักควำมเสมอภำค (Principle of Equality) หรือหลักกำรห้ำมเลือกปฏิบัติโดยไมเ่ป็นธรรม
ต่อบุ คคล ถือว่ำเป็นหลักพ้ืนฐำนที่ควบคุมมิให้ฝ่ำยปกครองใช้อ  ำนำจของตนตำมอ ำเภอใจ เพ่ือเป็น 
กำรรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรี ภำพของประชำชนว่ำจะได้รับกำรปฏิบัติจำกกฎที่ออกโดย 
ฝ่ำยปกครองอย ่ำงเท่ำเที ยมก นั กำรที่ ฝ่ ำยปกครองออกกฎอันมีล ักษณะเป็นกำรปฏิบัติต ่อส่ิงท่ี มี
สำระส ำค ัญเหมือนกนัให้แตกต่ำงกนั จึงข ัดต่อหลักควำมเสมอภำค ตำมที่บ ัญญัติไว้ตำมรัฐธรรมนูญ 
แห่งรำชอำณำจักรไทย กำรใช้อ  ำนำจของฝ่ำยปกครองแกก่ลุ ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง ฝ่ำยปกครองต้อง
สำมำรถอธิบำยได้ว ่ำเพรำะเหตุใดจึงกระท ำกำรอ ันกอ่ให้เกดิผลกระทบหรือเป็นกำรให้ประโยชน์ 
แกบุ่ คคลใดบุ คคลหน่ึงโดยเฉพำะ หำกกำรให้เหตุ ผลไม่อำจรั บฟังได้แสดงว่ำกำรใช้อ  ำนำจของ 
ฝ่ำยปกครองนั้นเป็นไปตำมอ ำเภอใจ 
  3) หลักควำมได้สัดส่วน (Principe de Proportionalities) เป็ นหลักกฎหมำยทั่วไปท่ี มิได ้
มีกำรบัญญัติเป็นลำยลักษณ์อ ักษรในกฎหมำยปกครอง หำกแต่เป็นหลักกฎหมำยที่ได ้รับกำรปฏิบัติ
โดยทั่วไปโดยศำลปกครอง เพ่ือวัตถุประสงค์ในกำรควบคุม ตรวจสอบกำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง 
นอกเหนือจำกรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่ต ้องอยู ่ภำยในบังค ับแห่งหลกัควำมไดส้ัดส่วน 
ซึ่ งต ั้งอยู ่บนพ้ืนฐำนของกำรพิจำรณำควำมสัมพันธ์อ ันเหมำะสมระหว่ำงกำรกระท ำทำงปกครอง 
วัตถุประสงค์ของกำรกระท ำดังกล่ำวของฝ่ำยปกครอง และสถำนกำรณ์ ตำมข้อเท็ จจริงที่ เป็นเหตุ  
แห่งกำรกระท ำทำงปกครองนั้น กล ่ำวอีกนัยหน่ึง กำรออกกฎของฝ่ำยปกครองจะต้องพิจำรณำตำมหลัก 
ควำมได้สดัส่วนระหวำ่งประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับกบัสิทธิและเสรีภำพ รวมทั้งประโยชน์ท่ีบุคคล
จะตอ้งเสียไป เพ่ือมิใหก้ฎนั้นสร้ำงภำระใหเ้กดิกบัประชำชนเกนิสมควร 
  4) หลกัควำมชัดเจนของกฎหมำย (Clarity) กฎที่ออกโดยฝ่ำยปกครองจะต้องมีควำมชัดเจน
อย ่ำงเพียงพอ และมีกำรลงประกำศในรำชกจิจำนุเบกษำ เพ่ือให้บุ คคลซึ่งอยูใ่นบังค ับของกฎ กระท ำกำร
หรืองดเว้นกำรกระท ำตำมข้อก  ำหนดของกฎ โดยเน้ือหำและถ้อยค ำจะตอ้งมีควำมชัดเจนเพียงพอแก ่
กำรปฏิบัติ  ถ ้อยค ำที่ใช้จะต้องชัดเจน กระชับ อ ่ำนแล้วเข ้ำใจง่ำยไม่คลุมเครือจนเกดิปัญหำกำรตีควำม 
ก  ำหนดวันที่ใช้บ ังค ับ และกำรประกำศใช้บ ังค ับอย ่ำงชัดเจน ตรงตำมวัตถุประสงค์ที่ กฎหมำยแม่บท
ตอ้งกำร เพ่ือใหบุ้คคลซึ่งอยูใ่นบังคบัของกฎน ำไปปฏิบตัิไดอ้ยำ่งถูกต้อง และเกดิประสิทธิภำพ 
 นอกจำกน้ี  กำรอ ้ำงบทบัญญัติแห่งกฎหมำยแม่บทที่ เป็นบทอำศ ัยอ  ำนำจในกำรออกกฎ  
ฝ่ำยปกครองที่ มีอ  ำนำจออกกฎจะตอ้งพิจำรณำออกกฎจำกบทบญัญัติ กฎหมำยแม่บทที่ก  ำหนดอ ำนำจไว้
โดยชดัแจ้งเท ่ำนั้น เพ่ือเป็นกำรลดทอนส่ิงท่ีไม่เก ีย่วข ้องโดยตรงให้เหลือเพียงส่ิงท่ีเก ีย่วขอ้งโดยตรง หรือ 
อีกนยัหน่ึง เป็นกำรวำงแนวทำงในกำรอ ้ำงบทอำศ ัยอ  ำนำจในกำรออกกฎให้เหลือเพียงส่ิงท่ีเป็นบทอำศ ัย
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อ ำนำจโดยตรงหรือแท้จริงเท่ำนั้น โดยบทบัญญัติในมำตรำอื่น  หรือในวรรคอื่น หรือในอนุมำตรำอื่น  
ซึ่งเคยถูกน ำมำเป็นแนวทำงในกำรอ้ำงอิงเป็นบทอำศ ัยอ  ำนำจในกำรออกกฎ จึงกลำยเป็นส่วนเกนิและ 
เป็นเร่ืองที่ไมถู่กตอ้งเหมำะสมกบัแนวปฏิบตัิในสมัยปัจจุบัน 
 จำกกำรศึ กษำสรุปได้ว ่ำ โดยที่ กฎหมำยแม่บทซึ่ งเป็นฐำนอ ำนำจในกำรออกกฎของ 
ฝ่ำยปกครอง ในแต่ละฉบบัได้ก  ำหนดขอบเขตอ ำนำจในกำรออกกฎใหแ้กฝ่่ำยปกครองแตกตำ่งกนัออกไป 
ซึ่งอำจไม่ชดัเจนตอ่กำรปฏิบัติของฝ่ำยปกครอง จะเห็นได้จำกกำรออกกฎของเสนำบดีในอดีตที่ผ ่ำนมำ  
มีคดีพิพำทเก ีย่วกบัอ  ำนำจกำรออกกฎของเสนำบดี ในประเด็นข้อกฎหมำยของกฎเสนำบดีวำ่ดว้ยที่ก ุศล
สถำนชนิดศำลจ้ำว ลงวันท่ี  15  มีนำคม พ.ศ. 2463 ข ้อ 13 ซึ่ งตรำขึ้ นโดยอำศ ัยอ  ำนำจตำมควำม 
ในมำตรำ 123 แห่งพระรำชบัญญัติ ล ักษณะปกครองท้องที่  พุทธศ ักรำช 2457 มีข ้อควำมนอกเหนือ
กฎหมำยแม่บทที่ให้อ  ำนำจหรือไม่ กรรมกำรศำลฎีกำได้ตรวจสอบกฎเสนำบดีด ังกล่ำวแล้วมีควำมเห็น
ออกเป็นสองฝ่ำย พระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจำ้อยูห่ ัว รัชกำลที่  5 จึงได้มีพระบรมรำชวินิจฉัยว่ำ 
“กฎเสนำบดีนั้นควรให้ออกแต่โดยอำศ ัยอ  ำนำจของเสนำบดีซึ่ งเป็นฝ่ำยบริหำรส่วนเดี ยวเพียงเพ่ือ
ด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมพระรำชก  ำหนดกฎหมำย จะบัญญัติข ้อควำมใดให้ข ัดกบักฎหมำยหรื อ
นอกเหนือพระรำชบญัญัติอ ันกฎนั้นอำศยัเป็นสบัญญัติแม่บทนั้นหำควรไม่” จำกอดีตที่ผ ่ำนมำ ปัญหำ
กำรควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครองย ังคงมีประเด็นปัญหำ  
อย่ำงต่อเน่ื องเร่ือยมำ ถึ งแม้ว ่ำพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีเน้ือหำ
เก ีย่วขอ้งกบักฎ แตมิ่ไดมี้บทบญัญัติอ ันเป็นหลกัเกณฑ์ในกำรควบคมุกำรออกกฎไว้เป็นที่ชดัเจน รวมถึง
พระรำชบัญญัติ จ ัดตั้ งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ บ ัญญัติ หล ักกำร 
กำรตรวจสอบกฎใช้บงัคบัอยู ่กต็ำม แต่กฎหมำยดังกลำ่วกไ็มใ่ชบ่ทบัญญัติทีเ่ป็นหลักเกณฑ์ใช้บ ังคบักบั
ฝ่ำยปกครองให้ต ้องถือปฏิบัติ ในกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครอง ดังปัญหำกำรออกกฎ 
ของฝ่ำยปกครองตำมควำมเห็นทำงกฎหมำย ค  ำวินิจฉยั หรือค ำพิพำกษำท่ีได้หยิบยกขึ้ นมำเป็นตัวอย ่ำง 
ในกำรศึกษำแล้วข้ำงต้น กำรออกกฎของฝ่ำยปกครองจึงมีปัญหำควำมไม่ชอบด้วยกฎหมำย ส่งผลต่อ 
กำรปฏิบัติงำนของฝ่ำยปกครอง และเป็นกำรลิดรอนสิทธิและเสรีภำพของประชำชน อ ันเน่ืองมำจำก 
กำรไมมี่หลกัเกณฑ์กำรควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครอง  

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 จำกกำรศึกษำ แนวคิด และทฤษฎี หลักกฎหมำย ควำมเห็นทำงกฎหมำยของคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำที่ไดวิ้นิจฉยัเร่ืองกำรออกกฎของฝ่ำยปกครองโดยอำศยัหลักกฎหมำยที่ เก ีย่วข ้อง และค ำพิพำกษำ
ของศำลปกครองที่ ได ้วินิ จฉัยเร่ื องเก ี่ยวกบักำรออกกฎของฝ่ ำยปกครองโดยอำศ ัยหลักเกณ ฑ์ 
กำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยตำมมำตรำ 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระรำชบญัญัติจ ัดตั้งศำลปกครอง
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และวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมถึงกำรออกกฎในระบบกฎหมำยต่ำงประเทศ สะท้อนให้เห็นถึง
ปัญหำกำรควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครอง ที่ระบบกฎหมำยไทย
จ ำเป็นตอ้งมีหลักเกณฑ์ และข้อปฏิบตัิที่ เป็นมำตรฐำนกลำงเก ีย่วกบักำรออกกฎไวเ้ป็นกฎหมำยลำยลกัษณ์
อกัษร รวมทั้งกำรจดัตั้งองค์กรวินิจฉยัขอ้พิพำทเก ีย่วกบักฎขึ้นโดยมีหนำ้ที่ตรวจสอบควำมชอบดว้ย
กฎหมำยของกฎที่ออกโดยฝ่ำยปกครอง เพ่ือแก ไ้ขปัญหำกำรออกกฎไม่ชอบด้วยกฎหมำย ไม่เป็น 
กำรลิดรอนสิทธิและเสรีภำพของประชำชน ดงัน้ี  

 5.2.1 การก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการออกกฎของฝ่ายปกครอง 
 กำรก  ำหนดหลักเกณฑ์ทั่วไป ซึ่ งระบบกฎหมำยของประเทศต่ำง  ๆและระบบกฎหมำยไทย
ยอมรับว่ำเป็นหลกักำรพ้ืนฐำนที่ส ำคญัในกำรออกกฎ ควรน ำมำบัญญัติเป็นกฎหมำยลำยลักษณ์อ ักษร 
ในระบบกฎหมำยไทยให้เป็นที่ช ัดเจน โดยตรำเป็นพระรำชบัญญัติ ซึ่ งให้เรียกว่ำ “พระรำชบัญญัติ
หล ักเกณฑ์กำรออกกฎและกำรตรวจสอบกฎ” โดยมีหลักกำรและเหตุ ผลเพ่ือให้มีกฎหมำยใช้บ ังค ับ 
ในกำรควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครอง ซึ่ งก  ำหนดให้มีหลักกำร
ส ำคญั ดงัน้ี 
  1) ฐำนอ ำนำจในกำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง โดยกำรออกกฎจะกระท ำได้ต ่อเม่ือ 
มีบทบัญญัติแห่งกฎหมำยให้อ  ำนำจไว้ และต้องไม่เก ินขอบเขตท่ีกฎหมำยก  ำหนด รวมทั้ งไม่ข ัด 
ตอ่หลกักำรและวัตถุประสงค์ของกฎหมำย ต้องไม่เป็นกำรก  ำหนดหลักเกณฑ์ทำงกฎหมำยใด ๆ  ขึ้ นใหม่
นอกเหนือไปจำกที่กฎหมำยก  ำหนด  
  2) เจ ้ำหน้ำที่ ผูมี้อ  ำนำจหนำ้ที่ออกกฎ  กรณีที่กฎหมำยบัญญัติให้อ  ำนำจแกฝ่่ำยปกครองออก
กฎในเร่ืองใด กำรออกกฎต้องกระท ำโดยเจำ้หน้ำท่ีซึ่ งกฎหมำยบัญญติัให้มีอ  ำนำจหนำ้ท่ีในเร่ืองนั้น และ
กรณีที่ กฎหมำยก  ำหนดให้ต ้องขอควำมเห็นชอบจำกเจ้ำหน้ำที่ อื่ นก อ่นที่ จะออกกฎ ต้องได้รั บ 
ควำมเห็นชอบจำกเจ้ำหน้ำที่อื่นซึ่ งเป็นผู ้มีอ  ำนำจร่วมในกำรออกกฎนั้นด้วย และเจำ้หน้ำที่ซึ่ งมีอ  ำนำจ
หน้ำที่ออกกฎไม่อำจมอบให้เจ ้ำหน้ำที่ อื่นเป็นผู ้ก  ำหนดกฎเกณฑ์ ในส่วนที่ เป็นสำระส ำค ัญแทนได ้ 
เวน้แต่กฎหมำยจะบัญญัติให้กระท ำเช่นนั้นได้ หรืออำจมอบอ ำนำจ ให้ก  ำหนดกฎเกณฑ์ในส่วนท่ีเป็น
รำยละเอียดซึ่งมิใช่สำระส ำค ัญ เทำ่ที่จ  ำเป็นและสมควรเทำ่นั้น 
  3) เน้ือหำสำระของกฎ กฎจะต้องมีเน้ื อหำเป็นกำรก  ำหนดกฎเกณฑ์ และต้องใช้บ ังค ับ 
เป็นกำรทั่วไป ไม่เจำะจงบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นกำรเฉพำะรำย และไม่มีผลใช้บ ังค ับยอ้นหลังในทำงท่ี
เป็นผลร้ำยแกบุ่คคลผู ้สุจริต เวน้แตจ่ะมีกฎหมำยบัญญัติไวช้ ัดแจ้งใหอ้อกกฎที่มีผลใชบ้ ังคบัย ้อนหลัง
ดงักล่ำวได้ แต่ต ้องไม่กระทบสิทธิที่บุคคลได้รับไปแล้ว อีกทั้งกฎต้องไม่ข ัดต่อหลกัควำมเสมอภำค  
ตอ้งไม่เป็นกำรเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล และต้องไม่พ้นวิสัยท่ีจะปฏิบัติตำมได้ รวมทั้ง 
ต้องสอดคล้องกบัหลักควำมพอสมควรแกเ่หตุ  โดยไม่สร้ำงข ั้ นตอนท่ีไม่จ  ำเป็นหรือสร้ำงภำระ 
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จนเกนิสมควร และได้สดัส่วนระหว่ำงประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับกบัสิทธิหรือเสรีภำพและประโยชน์ 
ที่บุคคลตอ้งเสียไป 
  กฎจะมีบทก  ำหนดโทษโดยตนเองไม่ได้ เว ้นแต่กรณี ที่กฎหมำยบัญญัติให้กระท ำได้ 
ในระหว่ำงที่ประเทศอยู ่ในภำวะไม่ปกติ โดยต้องตรำเป็นพระรำชกฤษฎีกำ และโทษที่ก  ำหนดจะต้อง 
ไมเ่กนิกวำ่โทษขั้นสูงตำมบทบัญญติักฎหมำยแม่บท 
  4) รูปแบบของกฎ โดยกฎตอ้งท ำเป็นลำยลักษณ์อ ักษร มีเน้ือหำชดัเจนเพียงพอที่จะเขำ้ใจได ้ 
มีกำรอ ้ำงบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่ เป็ นบทอำศ ัยอ  ำนำจ โดยอ้ำงจำกบทบัญญัติกฎหมำยแม่บท 
ที่ก  ำหนดอ ำนำจไว้โดยชดัแจง้เทำ่นั้น และตอ้งระบุวัน เดือน และปีท่ีออกกฎ รวมทั้ง ช่ือและต ำแหนง่ของ
เจำ้หนำ้ที่ผู ้ออกกฎ  และในกรณีที่กฎหมำยแมบ่ทก  ำหนดเง่ือนไขว่ำกำรออกฎจะต้องขอควำมเห็นชอบจำก
เจำ้หน้ำท่ีอื่น กฎนั้นต้องระบุกำรไดร้ับควำมเห็นชอบไวด้ ้วย  ท ั้งน้ี เพ่ือประโยชน์แกก่ำรตรวจสอบว่ำกฎ
นั้นไดท้  ำขึ้นตำมอ ำนำจแหง่กฎหมำยใด และออกโดยชอบด้วยกฎหมำยหรือไม ่   
  กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติ  และมตินั้นมีสภำพเป็นกฎในเร่ืองใด ให้จ ัดท ำเป็นประกำศ 
ในเร่ืองนั้น และประกำศในรำชกจิจำนุเบกษำ  
  5) กำรประกำศกฎ วิธีกำรประกำศกฎให้กระท ำโดยกำรเผยแพร่ตำมที่ กฎหมำยก  ำหนด เช่น  
ต ้องประกำศในรำชกจิจำนุ เบกษำ หรือต้องปิดประกำศ ณ ที่ท  ำกำรของหน่วยงำนของรัฐที่ เก ีย่วข ้อง  
ในกรณีที่กฎหมำยมิไดบ้ ัญญตัิวิธีกำรเผยแพร่กฎไว้ใหเ้ผยแพร่ โดยกำรประกำศในรำชกจิจำนุเบกษำ  
  6) กำรมีผลใช้บ ังค ับ กฎมีผลใช้บงัค ับตำมที่ก  ำหนดไว้ในกฎหมำยหรือกฎนั้นเองหรือกฎ
อื่น ในกรณีที่กฎหมำยหรือกฎมิได้ก  ำหนดวันมีผลใช้บ ังค ับไว้ กฎมีผลใช้บ ังค ับในวันถัดจำกวันที่  
มีกำรเผยแพร่ตำมที่กฎหมำยก  ำหนด หรือในวนัถดัจำกวนัที่ประกำศในรำชกจิำนุเบกษำ 
  กรณีที่ออกกฎโดยให้มีผลใชบ้ ังคบัทันทีจะเป็นกำรยำกต่อกำรปฏิบัติของผู ้อยูใ่นบังค ับ
ของกฎ หรือจะมีผลกระทบต่อประโยชน์สำธำรณะ ให้เจำ้หน้ำที่ ผู ้มีอ  ำนำจหน้ำที่ออกกฎ  ก  ำหนดให้กฎ 
มีผลใชบ้ ังค ับภำยในก  ำหนดระยะเวลำที่ เหมำะสมภำยหลังประกำศใช้กฎ เพ่ือให้ผู ้อยู ่ในบังค ับของกฎ
สำมำรถเตรียมกำรปฏิบติัตำมกฎนั้นได ้  
  กรณีกฎที่ มีกำรเปลี่ยนแปลงหลกัเกณฑ์ที่ เคยก  ำหนดไว้แล ้ว ต ้องก  ำหนดบทเฉพำะกำล
รองรับกำรเปลี่ยนแปลงหลกัเกณฑ์เดิมไปเป็นหลกัเกณฑ์ใหม ่
  7) เจ ้ำหน้ำที่ ต ้องผูกพันตำมกฎที่ ตนเป็นผู ้ออกหรือเจ้ำหน้ำที่อื่ นที่ มีอ  ำนำจหน้ำที่  
ในเร่ืองนั้นเป็นผู ้ออก และจะด ำเนินกำรใด ๆ  โดยเฉพำะกำรออกค ำสัง่ทำงปกครองในทำงท่ีข ัดหรือแย ้ง 
ต่อกฎ หรือยกเว้นไม่ใช้บ ังค ับกฎแก บุ่คคลใดหรื อกรณี ใดมิได้ หำกกฎหมำยหรือกฎนั้นเองมิได้
ก  ำหนดใหก้ระท ำเชน่นั้นได ้  ท ั้งน้ี ตำมหลกัท่ีวำ่ฝ่ำยปกครองต้องผูกพันตอ่หลกัเกณฑ์ท่ีตนก  ำหนดขึ้น  
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  8) ในกรณีที่ เจ ้ำหน้ำที่ เห็นว่ำกฎไม่ชอบด้วยกฎหมำย  หรื อมี ผู ้ร้ องขอให้ยกเลิ กกฎ 
ที่ไมช่อบด้วยกฎหมำย และเจ้ำหน้ำที่ เห็นว่ำกฎไม่ชอบดว้ยกฎหมำย ให้เจ ้ำหนำ้ท่ียกเลิกกฎนั้นโดยให้มี
ผลตั้งแตข่ณะท่ียกเลิกหรือมีผลในอนำคต 
  ในกรณีท่ีกฎไม่ชอบดว้ยกฎหมำยตั้งแต่วนัท่ีออกกฎนั้น แต่ยงัมิไดมี้กำรประกำศกฎ หรือ
ยงัไมมี่กำรใชบ้งัคบักฎนั้นแกก่รณีใด เจำ้หนำ้ที่มีอ  ำนำจยกเลิกหรืแกไ้ขกฎนั้นได ้    
  ในกรณีท่ี มีกำรเพิกถอนกฎ และปรำกฏข้อเท็จจริงในภำยหลังว่ำมีกำรใช้บ ังค ับกฎนั้ น  
ไปแล้ว กำรเพิกถอนกฎดังกล่ำวไม่กระทบกระเทื อนสิทธิที่ ได ้รับไปแล้วของบุคคลหรือควำมเช่ื อ 
โดยสุจริตของบุคคลในควำมคงอยูข่องกฎนั้น 
  9) กำรยกเลิก กำรเพิกถอน หรือกำรแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎ ให้ประกำศ เชน่เดียวกบักำรประกำศ 
ใชก้ฎนั้น 
  10) ขั้นตอนกำรออกกฎและกำรทบทวนกฎ ในกำรกำรรับฟังควำมคิดเห็น กำรวิเครำะห์
ผลกระทบ และกำรประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎ พระรำชบัญญัติหล ักเกณฑ์กำรจัดท ำร่ำงกฎหมำย และ 
กำรประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมำย พ.ศ. 2562 ก  ำหนดให้ใช้หลักเกณฑ์ตำมพระรำชบัญญัติ น้ี 
โดยอนุโลม ซึ่งเห็นวำ่อำจไม่ชดัเจนเพียงพอแกก่ำรปฏิบัติ ในกำรออกกฎของฝ่ำยปกครอง เช่น กำรออก
ข้อบัญญัติ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น จึงควรก  ำหนดหลักเกณฑ์กำรรับฟังควำมคิ ดเห็น  
กำรวิเครำะห์ผลกระทบ และกำรประเมินผลสัมฤทธ์ิส ำหรับกำรออกกฎไว้ในกฎหมำยที่ได ้เสนอแนะ 
ใหต้รำขึ้นน้ี 
 5.2.2 การก าหนดองค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎทีอ่อกโดยฝ่ายปกครอง 
 จำกที่ ได ้ศึ กษำกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกำรออกกฎของฝ่ ำยปกครอง แบ่งออกเป็ น 
สองกรณี  คือ กำรด ำเนินกำรตรวจสอบร่ำงกฎกระทรวง ร่ำงระเบี ยบ ร่ำงข ้อบังค ับ หรือร่ำงประกำศ 
ที่มีผลใช้บ ังค ับแกส่่วนรำชกำรโดยทั่วไปท่ีคณะรัฐมนตรีให้ควำมเห็นชอบแล้ว ตำมมำตรำ 4 แห่ง 
พระรำชกฤษฎีกำว่ำด ้วยกำรเสนอเร่ื องและกำรประชุมคณะรั ฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยส ำนักงำน
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ และส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี จะท ำหนำ้ที่ตรวจสอบควำมชอบดว้ยกฎหมำย
ของกฎกอ่นที่ จะมีกำรประกำศใช้บ ังค ับ และกรณีที่ สอง คือ กำรด ำเนินกำรตรวจสอบร่ำงประกำศ
กระทรวง ร่ำงระเบียบ ร่ำงข ้อบังค ับ หรือร่ำงประกำศที่ มีผลใชบ้ ังค ับแกป่ระชำชนโดยทั่วไปท่ีหน่วยงำน
และเจ้ำหน้ำที่ ผู ้มีอ  ำนำจออกกฎท ำหน้ำที่ตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของร่ำงกฎกอ่นประกำศ 
ใชบ้ ังคบั ซึ่งกำรด ำเนินกำรในกรณีที่สองน้ี เกดิปัญหำกำรออกกฎโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมำยเป็นจ ำนวนมำก 
เน่ืองจำกกฎดังกล่ำวจะไม่ได้รับกำรเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ควำมเห็นชอบ และไม่ถู กตรวจสอบ
ควำมชอบดว้ยกฎหมำยโดยส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ และส ำนกัเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี  
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 ในกำรน้ี  จึ งมีข ้อเสนอแนะให้มีกำรจัดตั้ งองค์ กรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำย 
ของกฎขึ้ น โดยเรียกว่ำ “คณะกรรมกำรช้ีขำดข้อพิพำททำงปกครอง”  ก  ำหนดให้มีอ  ำนำจหน้ำที่ 
ในกำรพิจำรณำอุทธรณ์กฎที่ออกโดยฝ่ำยปกครอง ในกรณีที่ ผู ้มีส่วนเก ีย่วข ้องกบักฎ หรือผู ้อยู ่ในบงัคับ
ของกฎ เห็นว่ำกฎดังกล่ำวไม่ชอบด้วยกฎหมำย ส่งผลเป็นกำรลิดรอนต่อสิทธิและเสรีภำพของตน  
พร้ อมก นัน้ี  เสนอแนะให้ก  ำหนดขั้ นตอนกำรพิจำรณำอุ ทธรณ์ เร่ื องเก ี่ยวก บักฎไว้ด ้วย  ท ั้ งน้ี  
เพ่ือเป็นกำรควบคุม ตรวจสอบกฎของฝ่ำยปกครองใหช้อบดว้ยกฎหมำยหลังจำกที่ไดป้ระกำศใชบ้ ังค ับ 
และในกรณีที่ “คณะกรรมกำรช้ีขำดข้อพิพำททำงปกครอง” ได้วินิจฉัยอุทธรณ์แลว้ หำกผูมี้สว่นเก ีย่วขอ้ง
กบักฎ หรือผู ้อยู ่ในบังค ับของกฎเห็นว่ำ ตนย ังคงได้รับควำมเดือดร้อนหรือเสียหำย หรืออำจได้รั บ 
ควำมเดือดร้อนหรือเสียหำยจำกกฎนั้นอยู ่ กไ็ม่เป็นกำรตดัโอกำสที่จะใชสิ้ทธิโต้แย ้งค  ำวินิจฉัยอุทธรณ์
ของคณะกรรมกำรช้ีขำดข้อพิพำททำงปกครองได้โดยกำรฟ้องเป็นคดีต ่อศำลปกครองให้พิจำรณำและ
วินิจฉยัควำมชอบด้วยกฎหมำยของกฎนั้นไดต้ ่อไปอีกชั้นหน่ึง  
 ในกำรศึกษำน้ี มีควำมมุ่งหวังวำ่ เม่ือมีกำรตรำ “พระรำชบัญญัติหล ักเกณฑ์กำรออกกฎและ 
กำรตรวจสอบกฎ” เพ่ือใช้บ ังค ับในกำรควบคุมกำรออกกฎ และกำรด ำเนินกำรตรวจสอบกฎของ 
ฝ่ำยปกครอง โดยก  ำหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในกำรควบคุมกำรออกกฎใช้เป็น “มำตรฐำนกลำง”  
ให้ฝ่ำยปกครองถือปฏิบัติ  รวมทั้ งกำรจัดตั้ งองค์กรเพ่ือท ำหน้ำท่ี พิจำรณำอุ ทธรณ์ กฎท่ีออกโดย 
ฝ่ำยปกครอง อ ันเป็นกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของกฎไว้เป็นลำยลักษณ์ อ ักษรให้เก ิด 
เป็นรูปธรรมแลว้ ปัญหำกำรออกกฎไม่ชอบด้วยกฎหมำย จะไดร้ับกำรแกไ้ขได้อยำ่งรวดเร็วยิ่งขึ้น ส่งผล
ให้กฎของฝ่ำยปกครองไม่เป็นกำรลิดรอนสิทธิและเสรีภำพของประชำชน ซึ่ งตรงตำมเจตนำรมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย อีกทั้งย ังเกดิประสิทธิภำพแกก่ำรบังค ับใช้กฎหมำยในกำรบริหำร
รำชกำรแผ ่นดินมำกยิ่งขึ้ น และที่ส ำค ัญ คือ หลักกฎหมำยปกครองในระบบกฎหมำยไทยได้มีกำรพัฒนำ
ดงันำนำอำรยประเทศ สง่ผลตอ่ภำพลกัษณ์ที่ดีของฝ่ำยปกครองตอ่ไป 
 
 


