
 
บทท่ี 1 

บทน ำ 

 

 สังคมมีการเปลี่ ยนแปลงไปอย่างรวดเ ร็ว เทคโนโลยี  (Technology) อ ันทันสมัย 
ถูกน ามาใช้ตอ่การด ารงชีพ การเขา้ถึงกฎหมายจึงท าไดอ้ยา่งสะดวกรวดเร็ว การตระหนกัถึงเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้รับความสนใจมากขึ้ น กฎหมายจึงต้องสอดคล้องกบัความตอ้งการ 
ที่แท้จริงของสังคม การบริหารราชการแผ ่นดิน (Public Administration) เก ีย่วกบัสงัคม เศรษฐกจิ  
และการจดัท าบริการสาธารณะ จ าเป็นตอ้งอาศยักฎหมายบญัญัติใหฝ่้ายปกครอง1 (Administration) 
มีอ  านาจกระท าการทางปกครอง2 (Act Administrative) เ พ่ือให้การด าเนินกจิการทางปกครอง
ดังกล่าวบรรลุ ผลส า เร็ จ (Achievement)โ ดยฝ่ ายนิติ บ ัญญั ติ  (The Legislative) จะท า หน้า ที่ 
ตราพระราชบัญญัติ (Act) หรือพระราชก  าหนด (Emergency Decree) หรือที่ เ รียกว่า  กฎหมาย
แมบ่ท3 (Parent Law) ด้วยการบัญญัติหลกัการอันเ ป็นสาระส าค ัญว่าการมีสิทธิและเสรีภาพและ
ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายใด การจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในเ ร่ืองใด  
มีหลกัเกณฑ์และกลไกในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายอย ่างไร และฝ่ายปกครองหรือ

                                                             
1 ฝ่ายปกครอง หมายถึง องค์การและเจ้าหนา้ท่ีของรัฐทัง้ปวงซึ่งมอี  านาจหนา้ท่ีจัดท าบริการสาธารณะอนัมีลกัษณะ
เป็นราชการบริหาร ซึ่งหมายความถึงองค์การและเจ้าหนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนทอ้งถ่ินทัง้หมด. อา้งถึงใน ประยรู  กาญจนดุล. (2523). ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 19. 
2 การกระท าทางปกครอง ซึ่งอาจเรียกวา่ การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง โดยอาจท าในรูปแบบตา่ง ๆ 
เชน่ (1) ปฏิบติัการทางปกครอง (2) มาตรการภายในฝ่ายปกครอง (3) สัญญาทางปกครอง และ (4) นิติกรรม 
ทางปกครอง. อ ้าง ถึงใน  ตรีเพชร์  จิตรมหึมา. (2562). การควบคุม ฝ่ายปกครองโดยหลักความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง พเิคราะห์จากขอ้ความคิดไปสู่ผลการปฏิบติัราชการทางปกครอง. 
กำรประชุมวชิำกำรระดบัชำติและนำนำชำติมหำวทิยำลยัศรีปทุม คร้ังท่ี 14 ประจ ำปี 2562.  มหาวิทยาลัยศรีปทุม.  
หนา้ 4. 
3 กฎหมายในระดับพระราชบญัญัติ มีช่ือเรียกในระหวา่งผูร่้างกฎหมายวา่ “กฎหมายแมบ่ท” (Parent Law หรือ 
Primary Law) หมายความวา่ กฎหมายปฐมภูมิ. อา้งถึงใน ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา. (2566). เกร็ดควำมรู้ 
ออกกฎหมำยเกินแม่บทหมำยควำมว่ำอย่ำงไร. หนา้ 1. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-
state/#/static/view/right [2566, 3 กรกฎาคม] 
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หนว่ยงานทางปกครอง (Administrative Agency) ใดเป็นผูบ้งัคบัการตามกฎหมายนั้น ในสว่นที่เป็น
รายละเอียดปลีก ย ่อยเก ีย่วกบั การด าเ นินก ารในเ ร่ืองนั้น ฝ่ายนิติบ ัญญัติได้มอบอ านาจให ้
ฝ่ายปกครองด าเนินการออกกฎ4 (By-Law) หรือที่ เรียกว่า กฎหมายล าด ับรอง5 (Subordinate Legislation)  
โดยการมอบอ านาจดังกล่าวจะตอ้งบัญญัติไวใ้นกฎหมายแม่บทโดยชัดแจ้ง กฎจึงเป็นกฎหมายที่ มีฐานะ
การบงัคับอยูล่  าด ับรองลงมาจากพระราชบญัญัติ หรือพระราชก  าหนด และถือเป็นกลไกอันส าคญัที่ท  าให้
การบังค ับใช้กฎหมายแม่บทของฝ่ ายปกครองมีความสมบู รณ์  สามารถปฏิบัติ หน้าที่ ได ้อย ่าง 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้ น  ท ั้งน้ี การที่ฝ่ายนิติบ ัญญัติมอบอ านาจใหฝ่้ายปกครองด าเนินการออกกฎนั้น 
เน่ืองจากกฎหมายแมบ่ทไม่อาจบญัญัติส่ิงท่ีเป็นรายละเอียดเก ีย่วกบัการปฏิบัติหรือกระบวนการ 
ทางเทคนิคของฝ่ายปกครองไวใ้นกฎหมายแมบ่ทเพียงฉบบัเดียวได ้จึงสมควรใหฝ่้ายปกครองซึ่งมี
ความเช่ียวชาญในเ ร่ืองนั้น เป็นผู ้ก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไข  
นอกจากน้ี ฝ่ายปกครองที่ไดร้ับมอบอ านาจในการออกกฎยงัมีหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของกฎที่อ อกโดยฝ่ายปกครองด้วย  ท ั้ งน้ี เพ่ื อเ ป็นการแบ่งเบาภารก ิจขอ ง 
ฝ่ายนิติบ ัญญัติในกรณีที่จะต้องมีการแกไ้ข ปรับปรุงและพัฒนากฎ หมายให้สอดคล้องก บั
สภาวการณ์ในปัจจุบัน ซึ่ งฝ่ายปกครองสามารถด า เนินการได้สะดวกรวดเ ร็ว สอดคล้องกบั 
การบริหารราชการแผ ่นดิน (Public Administration) การจัดท าบริการสาธารณะ6 (Public Service) ตลอดจน
                                                             
4 ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2544 “กฎ” หมายถึง  ขอ้ก  าหนดหรือขอ้บญัญัติท่ีบงัคับใหต้อ้ง 
มีการปฏิบติัตาม โดยการวินิจฉัยวา่ส่ิงใดเป็น “กฎ” สามารถพจิารณาได้จากมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญัติ 
วธิีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 แหง่พระราชบญัญติัจัดตัง้ศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่ งบัญญัตินิยามค าวา่ “กฎ” หมายถึงพระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) กฎกระทรวง 
(Ministerial Regulation) ประกาศกระทรวง (Notification of a Ministry) ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน (Ordinance of Local 
Administrative) ระเบียบ (Rule) ข ้อบังคับ (Regulation) หรือบทบัญญติัอ่ืน (Other Provision) ท่ีมีผลบังคับ 
เป็นการทัว่ไปโดยไมม่ ุง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
5 กฎหมายล าดบัรอง คือ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายซึ่ งองค์กรของรัฐท่ีใช้อ  านาจในทางบริหาร อาศ ัยอ  านาจ  
ตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา่บงัคบัเสมอดว้ยพระราชบญัญติัตราข้ึนใชบ้งัคบั โดยก  าหนดกฎเกณฑ์ 
ในรายละเอียดเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามหลกัการและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืน 
ท่ีมีค ่าบงัคบัเสมอดว้ยพระราชบัญญัติ กฎหมายล าดบัรองเป็นกฎหมายท่ีมีคา่ต ่ากวา่พระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมี 
คา่เสมอด้วยพระราชบญัญติั. อา้ง ถึงใน วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมำยปกครอง ภำคท่ัวไป. กรุงเทพฯ:  
นิติราษฎร์. หนา้ 32. 
6 บริการสาธารณะ คือ กจิกรรมท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะเพื่อสนองความต้องการ  
ของมหาชน เชน่ การใหก้ารศึกษา การจัดสาธารณ ูปโภค สาธารณ ูปการ และการค าเนินการอ่ืนๆ เพื่อสนอง  
ความตอ้งการมหาชน. อา้งถึงใน บวรศกัด์ิ  อุวรรณโน. (2538). กฎหมำยมหำชน เล่ม 3 ท่ีมำและนิติวธิี. กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 304. 
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กจิการทางปกครองเพ่ือให้บรรลุผลส าเร็จ (Achievement) โดยเร็ว  ดงันั้น เพ่ือให้การด าเนินการออกกฎ
เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (Spirit of Law) เม่ือฝ่ายปกครองได้รับมอบหมายใหเ้ป็น
ผูใ้ชอ้  านาจในการออกกฎ ตามกฎหมายแม่บทนั้นแล้ว การกระท าของผูใ้ชอ้  านาจตามกฎหมายจึงต้องอยู ่
ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง7 (Principle of Legality of Administrative 
Action) เพ่ือป้องกนัมิให้มีการใช้อ  านาจเกนิขอบเขตของกฎหมาย8 ข ัดต่อวัตถุประสงค์ของการบังคบัใช้
กฎหมาย และสง่ผลตอ่ประสิทธิภาพการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง 
 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ฝ่ายปกครองมีการออกกฎใช้บังค ับอยู ่จ  านวนมาก และย ังมีความจ าเ ป็นต้องออกกฎ
เพ่ิมขึ้ นอย ่างตอ่เน่ือง อนัเ น่ืองมาจากการที่ฝ่ายนิติบ ัญญัติหรือฝ่ายปกครองเองได้มีการเสนอให้มี
ตรากฎหมายแมบ่ทเพ่ิมมากขึ้น แมว้า่รัฐธรรมแหง่ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 9 
บญัญติัใหมี้กฎหมายเพียงเทา่ท่ีจ  า เป็น เพ่ือไมใ่หเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน แตก่ารตรากฎหมายขึ้นใหม่
กไ็มอ่าจลดนอ้ยลง ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นเพ่ือใหมี้กฎหมายมารองรับการกระท าของฝ่ายปกครอง  
ใหมี้อ  านาจหน้าที่ในการจดัท าบริการสาธารณะ หรือใหมี้มาตรการส าหรับควบคุมสังคมให้เกดิ
ความสงบเรียบร้อย หรือเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ รวมถึงสร้างหลักเกณฑ์ควบคุม 
การกระท าของฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง  ท ั้งน้ี ตามหลกัไมมี่กฎหมาย ไม่มีอ  านาจ ซึ่ งก  าหนดว่า 
ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด  ๆไดต้อ่เ ม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจใหแ้กฝ่่ายปกครองในการกระท า
การนั้น เม่ือมีการตรากฎหมายขึ้ น ยอ่มเป็นผลให้ฝ่ายปกครองมีหนา้ที่ตอ้งด าเ นินการออกกฎ 
เพ่ิมมากขึ้นทั้งในฐานะเป็นผู ้บงัค ับใช้กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญติัตราขึ้นและในฐานะเป็นผูป้ฏิบัติ 
ที่ทราบถึงวิธีการที่ท  าให้การบงัคับใชก้ฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด ซึ่ งในการแบง่รูปแบบของ
กฎนั้น  ด ้วยสาระส าค ัญตามบริบทของกฎหมายแม่บทประกอบกบัเหตุผลความจ า เ ป็นของ  

                                                             
7 ตรีเพชร์  จิตรมหึมา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 8-11. 
8 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562  มาตรา 3
บญัญติันิยามค าวา่ “กฎหมาย” หมายความวา่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และประมวล
กฎหมาย 
9 มาตรา 77 รัฐพงึจัดใหม้ีกฎหมายเพยีงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือ  
ไมส่อดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคตอ่การด ารงชีวติหรือการประกอบอาชีพโดยไมช่กัชา้เพือ่ไมใ่ห ้
เป็นภาระแกป่ระชาชน และด าเนินการใหป้ระชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายตา่ง ๆ  ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจ
กฎหมายไดง้่ายเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
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การบงัคบัใช ้กฎของฝ่ายปกครองจึงมีฐานะล าดบัชั้นตามคา่บงัคบัท่ีแตกตา่งกนั ทั้งท่ีออกโดยอาศ ัย
อ  านาจตามกฎหมาย และออกโดยอาศยัอ  านาจของกฎเอง มีรูปแบบขั้นตอน เ น้ือหา ท่ีหลากหลาย 
โดยจ าแนกตามประเภทกฎหมาย ดงัน้ี  
  1) กฎที่ ฝ่ายปกครองออกโดยอาศยัอ  านาจตามกฎหมายควบคุม10 เ พ่ือใหป้ระชาชน 
ตอ้งปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไข หรือก  าหนดใหต้อ้งปฏิบตัิอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือ  
โดยวิธีการใดวิธีการหน่ึง เก ีย่วกบัการขออนุญาต ขออนุมัติ ขอความเ ห็นชอบ จดทะเบียน  
ขึ้นทะเบียน แจง้ ขอประทานบัตร ขออาชญาบัตร ในการประกอบอาชีพของประชาชน หรือในการติดต่อ
หรือยื่นเอกสารใด  ๆกบัฝ่ายปกครอง  
  2) กฎที่ ฝ่ายปกครองออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายจัดตั้งหน่วยงาน11 เ พ่ือให้
เจา้หนา้ที่ในฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบตัิตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือเ ง่ือนไข หรือก  าหนดใหต้อ้งปฏิบัติ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือโดยวิธีการใดวิธีการหน่ึง เก ีย่วกบัปฏิบัติหนา้ที่  หรือการควบคมุเจา้หนา้ที่
ของรัฐโดยผูมี้อ  านาจ ทั้งท่ีมีมาตรการหรือสภาพบงัคบั และไมมี่สภาพบงัคบั แบง่ออกเป็น  
   (ก) กฎที่หน่วยงานของรัฐออกมาเพ่ือก  าหนดวิธีปฏิบัติภายในของหน่วยงาน  
ของรัฐดว้ยกนัเอง เชน่ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั วา่ดว้ยการอนุมตัิ การอนุญาต การใหป้ระโยชน์ หรือ  
การด าเนินการตามอ านาจหนา้ที่  
   (ข) กฎที่หน่วยงานกลางขอ งรัฐ  หรือหน่วยงานของรัฐแห่งห น่ึงออกมาให้
หน่วยงานของรัฐอื่นถือปฏิบัติเป็นไปในแนวทางเดียวกนั เช่น ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี  
กฎ ก.พ. ระเบียบกระทรวงการคลงั  
 ทั้งน้ี กฎหมายแมบ่ทไดบ้ญัญติัหลกัการ ขอบเขตของอ านาจ รูปแบบของกฎไว้แลว้ เช่น 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และบญัญตัิเจา้หนา้ที่ผูมี้อ  านาจในการออกกฎ เชน่ รัฐมนตรีผูร้ักษาการ 
คณะกรรมการ หรือสว่นราชการ ตามล าดบัความส าคญัและความจ าเป็น  
 การออกกฎเป็นการกระท าทางปกครอง (Administrative Action) ในรูปแบบนิติกรรม 
ทางปกครองฝ่ ายเดี ยว (Acte Administratif Unilatéral) ที่ ฝ่ายปกครองซึ่ งหมายถึงหน่วย งาน 

                                                             
10 สุก ิจ  สัมฤทธิ์ ผอ่ง. (2563). ข้อควรระวงั : กำรบัญญัติกฎหมำยล ำดบัรองท่ีมีผลเป็นกำรแปลงหลักกำร 
ของกฎหมำยแม่บท จำกกฎหมำยส่งเส ริม ให้กลำยเป็น กฎหมำยควบคุม . หน้า 2. (ออนไลน์). เข ้าถึงไดจ้าก: 
https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566, 3 กรกฎาคม] 
11 สุก ิจ  สัมฤทธิ์ ผอ่ง. (2563). ข้อควรระวงั : กำรบัญญัติกฎหมำยล ำดบัรองท่ีมีผลเป็นกำรแปลงหลักกำร 
ของกฎหมำยแม่บท จำกกฎหมำยส่งเส ริม ให้กลำยเป็น กฎหมำยควบคุม . หน้า 3. (ออนไลน์). เข ้าถึงไดจ้าก: 
https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566, 3 กรกฎาคม] 
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ทางปกครอง (Administrative Agency) ตามมาตรา 3 12 แหง่พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สามารถก  าหนดหนา้ที่ให้แกอ่ีกฝ่ายหน่ึงไดแ้ตเ่พียงฝ่ายเดียว  
โดยอีกฝ่ายหน่ึงไมจ่  าเป็นตอ้งใหค้วามยินยอม เพราะในทางกฎหมายมหาชน (Droit Public) ฝ่ายปกครอง
ยอ่มมีฐานะเหนือกวา่ฝ่ายผูอ้ยูใ่ต ้ปกครอง โดยฝ่ายปกครองประกอบดว้ยเจา้หนา้ที่ของรัฐ (State 
Officials) และหนว่ยงานของรัฐ (State Agencies) ซึ่ งค  าวา่  “เจ ้าหนา้ที่ของรัฐ” หมายถึงเจ ้าหนา้ที่ 
ตามมาตรา 5 13 แห่งพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามมาตรา 3 14 
แห่งพระราชบญัญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยการกระท า 
ทางปกครองดงักลา่ว กฎหมายแมบ่ทจะตอ้งบญัญตัิการมอบอ านาจ กรอบ หรือขอบเขต รวมถึงเจ ้าหนา้ที่
ผูใ้ชอ้  านาจแทนฝ่ายนิติบญัญัติไว้อย ่างชดัแจ้ง และฝ่ายปกครองต้องไมอ่อกกฎใหข้ ัดหรือแย ้ง 
ตอ่หลกัการและวตัถุประสงค์หรือเกนิขอบเขตตามที่กฎหมายแมบ่ทบญัญัติให้อ  านาจ ภายใต ้
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งเป็นหลกัการที่ถือว่าฝ่ายปกครอง 

                                                             
12 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“หนว่ยงานทางปกครอง” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม  ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่ง อ่ืนและ 
มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้อง ถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้ง ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ 
พระราชกฤษฎีกา หรือหนว่ยงานอ่ืนของรัฐ และใหห้มายความรวมถึงหนว่ยงานท่ีไดรั้บมอบหมายใหใ้ชอ้  านาจ 
ทางปกครองหรือใหด้ าเนินกจิการทางปกครอง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
13 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 “เจ้าหนา้ท่ี” หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบใหใ้ชอ้  านาจ
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไมว่า่จะเป็นการจัดตัง้ข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวสิาหกจิหรือกจิการอ่ืนของรัฐหรือไมก่ต็าม  
   ฯลฯ   ฯลฯ 
14 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
 “เจ้าหนา้ท่ีของรัฐ” หมายความวา่ 

(1) ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผูท่ี้ปฏิบติังานในหนว่ยงานทางปกครอง  
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พพิาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอ้  านาจในการออกกฎ 

ค าสั่ง หรือมติใด ๆ  ท่ีมีผลกระทบตอ่บุคคล และ 
(3) บุคคลท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือในก  ากบัดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าของรัฐ  

ตาม (1) หรือ (2) 
  ฯลฯ   ฯลฯ 
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ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย (Administration Soumise au Droit) โดยหลกัความชอบดว้ยกฎหมายมีที่มา 
จากการสร้างหลกัประกนัตอ่ความคุม้ครองเก ีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เพ่ือป้องกนัการใช้
อ  านาจตามอ า เภอใจของฝ่ายปกครอง ซึ่ งมีพัฒนาการจากแนวความคิดของนิติ รัฐ (État de Droit)  
อนัเป็นหลกัการใหฝ่้ายปกครองใช้อ  านาจหน้าที่ด ้วยความเคารพตอ่หลักเกณฑ์ของกฎหมายและ
กระท าการทางปกครองตอ้งอยู ่ภายใต้กฎหมาย  นอกจากน้ี การกระท าดังกล่าวต้องไมข่ ัดต่อ 
หลักความเสมอภาค ไม่เป็นการเลือกปฏิบัติ โดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่เป็นการพ้นวิสัย  
ท่ีจะปฏิบัติได้ รวมทั้งตอ้งสอดคลอ้งกบัหลักความพอสมเหตุสมควรแกเ่หตุ โดยไม่สร้างข ั้นตอน 
ที่ไม่จ  า เป็นหรือสร้างภาระจนเกนิสมควร และได้สดัสว่นระหวา่งประโยชน์ที่สว่นรวมจะไดร้ับ  
กบัสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ที่บุคคลตอ้งเสียไป ตลอดจนตอ้งยึดถือหลกันิติธรรม (Rule of Law)  
อนัเป็นหลกัการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา จกัรไทยพุทธศ ักราช 2560  มาตรา 315 วางหลักให้
หนว่ยงานของรัฐต้องปฏิบัติหนา้ที่ใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ประกอบการพิจารณาออก
กฎดว้ย หากปรากฏวา่ฝ่ายปกครองกระท าการดงักลา่วโดยการฝ่าฝืนตอ่หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย  
(Principle of Legality) หรือหลักการอื่นดงัที่กลา่ว  เชน่ การออกกฎโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย  หรือ
กระท าโดยไมมี่อ  านาจ (Incompétence) หรือนอกเหนืออ านาจหนา้ที่  หรือไมถู่กตอ้งตามกฎหมาย 
หรือรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการอนัเ ป็นสาระส าคญั หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างข ั้นตอนโดยไมจ่  าเป็น 
หรือสร้างภาระให้เกดิกบัประชาชนเกนิสมควร หรือเ ป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ถือว่าเ ป็น 
การกระท าทางปกครองโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ซึ่งกฎท่ีออกโดยมิชอบดว้ยกฎหมายนั้นอาจสร้าง
ภาระตอ่บุคคลผูอ้ยูใ่ต ้บงัค ับของกฎนั้น หรือบุคคลผู ้อยูใ่ตบ้งัคบัของกฎอาจหลีกเลี่ยงที่จะปฏิบัติ
ตาม หรืออาจเป็นอุปสรรคตอ่เจ้าหนา้ที่ของรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะหรือไมส่อดคลอ้งกบั
ความตอ้งการของสงัคม และอาจเป็นชอ่งทางใหเ้จา้หนา้ที่ของรัฐแสวงหาประโยชน์โดยไมสุ่จริตได้ 
 การด าเนินการออกกฎประเภทต่าง  ๆของฝ่ายปกครอง  เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  ได้ก  าหนดนิยามค าว่า “วิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง” ว่าหมายถึง “การเตรียมการและการด าเ นินการของเจ้าหน้า ท่ีเ พ่ือจัดให้มีค  าสั่ง 
ทางปกครองหรือกฎ และรวมถึง การด าเ นินการใด  ๆในทางปกครองตามพระราชบญัญัติ น้ี ” 
รวมทั้งก  าหนดนิยามค าวา่  “กฎ” ไว้ แสดงให้เห็นวา่ ผูย้กร่างกฎหมายประสงค์ใหพ้ระราชบัญญัติ

                                                             
15 มาตรา 3 อ  านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผ์ู ้ทรง เป็นประม ุข ทร งใชอ้  านาจนั้น 
ทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบญัญติัแหง่รัฐธรรมนูญรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และ
หน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าท่ีใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพือ่ประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม  
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ดงักลา่วมีเน้ือหาครอบคลุมเร่ืองของกฎดว้ย แตย่ ังมิไดบ้ญัญตัิหลกัเกณฑ์ในเร่ืองดงักลา่วไว้16 อีกทั้ง 
เม่ือพิจารณากฎหมายแมบ่ทที่ใหอ้  านาจในการออกกฎ กมิ็ไดบ้ญัญตัิหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข 
รูปแบบ และขั้นตอน รวมถึงการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ตลอดจนหนว่ยงานหรือผูมี้อ  านาจ
ตรวจสอบไวโ้ดยชดัแจง้ ตลอดจนกฎหมายที่เก ีย่วขอ้งกบัการจดัท าร่างกฎหมายไมไ่ดบ้ญัญตัิหลกัการ
ในลกัษณะดงักล่าวไว้ครอบคลุม ฝ่ายปกครองซึ่ งมีกฎหมายบญัญตัิให้อ  านาจในการออกกฎ หรือ
คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งมีอ  านาจหนา้ที่พิจารณาใหค้วามเห็นทางกฎหมาย และศาลซึ่งมีอ  านาจ
พิจารณาคดีเก ีย่วกบัการกระท าดังกลา่ว จึงต้องอาศยัสาระส าคญัตามหลกัการและเหตุผล และ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายแม่บท หลักคิดทฤษ ฎี ความเ ห็นทางกฎหมาย ค ู่มือแนวทางปฏิบัติ  
ท่ีฝ่ายปกครองจัดท าขึ้ น และค าพิพากษา ในการพิจารณาออกกฎ และตรวจสอบความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของกฎ เชน่ ข ้อก  าหนดของกฎท่ีออกนั้นจะต้องไม่เกนิขอบเขตที่กฎหมายแม่บท 
ใหอ้  านาจไว้17 หากเร่ืองใดกฎหมายแมบ่ทไมไ่ดบ้ญัญตัิใหอ้อกกฎเพ่ือก  าหนดรายละเอียดในเร่ืองใด
ไว้ฝ่ายปกครองจะออกกฎก  าหนดรายละเอียดในเร่ืองนั้นมิได้18  ด ังนั้น หากมีหลักเกณฑ์เ ป็น
เคร่ืองมือควบคมุ และตรวจสอบเก ีย่วกบัการออกกฎไวเ้ป็นกฎหมายโดยเฉพาะ ปัญหาการออกกฎ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจไม่เกดิขึ้น  อยา่งไรกต็าม พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
                                                             
16 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ์. (2566). หลักเกณฑ์ท่ัวไปเกี่ยวกับ “กฎ” ของฝ่ำยปกครอง : บทบัญญัติท่ีเพิ่มเข้ำมำใหม่ 
ในกฎหมำยวธิีปฏิบัตริำชกำรทำงปกครอง. หนา้ 1. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council -of-
state/#/static/view/right [2566, 30 กรกฎาคม] 
17 บนัทึกคณะกรรมการวธิีปฏิบติัราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 694/2551) ใหค้วามเห็นวา่การก  าหนดโทษ
ปรับรายวนัในกรณีผู ้ได้รับอนุญาตไม ่ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีก  าหนดไวใ้นหนังสืออนุญาต มิได้มีล ักษณะ 
เป็นมาตรการบงัคบัทางปกครองตามพระราชบญัญติัวธิีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เน่ืองจากมิใช่เป็น
การใชม้าตรการบงัคบัของเจ้าหนา้ท่ีภายหลงัจากมีการออกค าสั่งทางปกครอง เพือ่บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าสั่ง
ทางปกครองนัน้ แต่มีล ักษณะเป็นโทษปรับทางปกครอง  ดงันั้น การท่ีพระราชบัญญติัป่าสงวนแห่งชาติ  
พ.ศ. 2507 มิไดใ้หอ้  านาจในการออกระเบียบเพื่อก  าหนดโทษปรับทางปกครองไว ้จึง เป็นการตรากฎหมาย 
ล าดบัรองท่ีเกนิขอบเขตของพระราชบญัญติัป่าสงวนแหง่ชาติ พ.ศ. 2507 
18 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 714/2560) คณะกรรมการกฤษฎีกาไดใ้หค้วามเห็นวา่ 
มาตรา 150 วรรคสิบสอง แหง่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา บญัญติัใหแ้พทย์ตามวรรคหน่ึงและ 
เจ้าพนักงาน ผู ้ท  าการชนัสูตรพลิกศพมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนหรือค่าป่วยการ ค่าพาหนะเดินทาง และ  
คา่เชา่ท่ีพกัตามระเบียบท่ีกระทรวงยติุธรรมก  าหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงั บทบญัญติัดงักลา่ว
มิไดห้มายความรวมถึงเจ้าหนา้ท่ีผูช้ว่ยแพทยห์รือผูช้ว่ยเจ้าพนกังานผูไ้ดท้  าการชนัสูตรพลิกศพแตอ่ยา่งใด  ดงันั้น 
การท่ีกระทรวงยติุธรรมออกระเบียบเพือ่ก  าหนดให้เจ้าหน้าท่ีผู ้ชว่ยแพทยห์รือผู ้ชว่ยเจ้าพนักงานผูไ้ด้ท  าการ
ชนัสูตรพลิกศพมีสิทธิไดรั้บคา่ตอบแทนฯ จึงเป็นการออกระเบียบซึ่งเกนิอ านาจท่ีกฎหมายแมบ่ทก  าหนดไว ้และ
ไมส่ามารถกระท าได ้
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กฎหมายและการประเ มินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มาตรา 5  19 บ ัญญตัิใหน้ าหลกัเกณฑ์
การออกกฎหมายอนัเก ีย่วกบัการรับฟังความคิดเ ห็น การวิเคราะห์ผลกระทบของการออกกฎหมาย
ไปใชก้บัการออกกฎโดยอนุโลม และมาตรา 23 20 บญัญัติใหก้ฎที่ออกตามกฎหมายตอ้งก  าหนดให้
การใช้ดุลพินิจเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ที่ก  าหนด ซึ่งหลกัเกณฑ์ดงักลา่วไมส่ามารถน าไปใช้ส าหรับ
ควบคมุการออกกฎของฝ่ายปกครอง การตรวจสอบการออกกฎที่ มิชอบดว้ยกฎหมายได้ครอบคลุม
ในทุกดา้น หรือกรณีการตรวจพิจารณาร่างกฎของฝ่ายปกครองที่มีการด าเนินการตามที่คณะรัฐมนตรี 
มีมติหรือค าสั่งใหส้ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด า เนินการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ข ้อบงัคบัหรือประกาศ ตามขอ้ 321 ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าดว้ยการจดัท า
                                                             
19 มาตรา 5 หนว่ยงานของรัฐพงึจัดใหม้ีกฎหมายเพยีงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความ
จ าเป็นหรือไมส่อดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคตอ่การด ารงชีวติหรือการประกอบอาชีพ โดยไมช่ักช้า
เพือ่ไมใ่หเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน 

ใหห้นว่ยงานของรัฐด าเนินการใหป้ระชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายตา่ง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถ
เขา้ใจกฎหมายไดง้่ายเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

กอ่นการตรากฎหมายทุกฉบบั หน่วยงานของรัฐพงึจัดใหม้ีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง  
และวเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบด้านและเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผยผลการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นแกป่ระชาชน และน าผลนั้นมาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขัน้ตอน 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
ความในมาตราน้ีใหใ้ชบ้งัคบัแกก่ารจัดท าร่างกฎตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวงดว้ยโดยอนุโลม 

20 มาตรา 23 ในกรณีท่ีร่างกฎหมายก  าหนดใหอ้อกกฎเพือ่ก  าหนดหลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐ 
กฎดงักลา่วตอ้งก  าหนดใหก้ารใชดุ้ลพนิิจเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ ดงัตอ่ไปน้ี 

(1) ไมข่ดัหรือแยง้ตอ่หลกัการส าคญัท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง 
(2) สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองท่ีดี 
(3) สอดคลอ้งและปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยวธิีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
(4) ตอ้งยึดหลกัความพอสมควรแกเ่หตุ และหลักความไดส้ัดส่วนระหวา่งประโยชน์ท่ีส่วนรวม  

จะไดรั้บกบัสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ท่ีบุคคลตอ้งเสียไป 
(5) ตอ้งยดึหลกัความเสมอภาคและตอ้งไมเ่ป็นการเลือกปฏิบติัโดยไมเ่ป็นธรรมตอ่บุคคล 

21 ขอ้ 3 เมื่อคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้มีมติหรือค าสั่งใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาด าเนินการ
ตรวจพจิารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือประกาศใดแลว้ ให้กรรมการกฤษฎีกาตรวจพจิารณาร่าง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือประกาศนัน้ได ้

ในกรณี รีบดว่น ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิเจ้าของเร่ืองจะส่งร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบงัคับ
หรือประกาศ ไปยงัส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตรงเพือ่ด าเนินการไปพลางกอ่น พร้อมกบัส่งเร่ืองให้
ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพือ่ด าเนินการขอมติคณะรัฐมนตรีหรือค าสั่งของนายกรัฐมนตรีกไ็ด ้
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และการพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัค ับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
นั้น กระบวนการตรวจพิจารณาร่างกฎตามมติคณะรัฐมนตรีเกดิขึ้นไดเ้ฉพาะกฎท่ีจดัท าในรูปแบบ  
ร่างพระราชกฤษฎีกา  ร่างกฎกระทรวงเก ีย่วกบันโยบายส าคญัที่คณ ะรัฐมนตรีก  าหนด และ  
ร่างระเบียบ ร่างข ้อบงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบังคบัแกส่ว่นราชการโดยทัว่ไป ตามมาตรา 422  
แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยการเสนอเ ร่ืองและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เท ่านั้น  
ซึ่งหมายความวา่ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั ร่างประกาศ หรือร่างกฎรูปแบบอื่นซึ่ งอยู ่นอกเหนือ
หลกัเกณฑ์ดงักลา่วไมไ่ดร้ับการตรวจพิจารณาจากส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา หนว่ยงานของ
รัฐหรือเจา้หนา้ที่ ผูมี้อ  านาจหนา้ที่ออกกฎ จึงจ าเ ป็นตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ
นั้นเอง เ น่ืองจากไม่มีการตรากฎหมายเพ่ือบัญญัติให้องค์กรอื่นใดมาด า เนินการตรวจพิจารณา
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ และในกรณีการออกกฎโดยที่กฎหมายแมบ่ทบัญญตัิใหเ้ ป็นอ านาจ
ของคณะกรรมการ หรือในกรณีที่กฎหมายแมบ่ทนั้น ๆ บัญญัติเ ง่ือนไขให้กฎต้องไดร้ับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการดว้ยนั้น การด าเนินการออกกฎของฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการอาจไม่
เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ หรือเกนิขอบเขตของกฎหมายแมบ่ทกเ็ ป็นได ้การพิจารณา
ทบทวนกฎที่ไมช่อบด้วยกฎหมายโดยคณะกรรมการ หรือองค์กรของฝ่ายปกครองจึงไมเ่กดิขึ้ น  
ดงันั้น การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎตั้งแตล่  าด ับระเบียบ ข ้อบงัคบั ประกาศ จึงตอ้ง
อาศยัอ  านาจของศาลปกครองในการตรวจสอบการกระท าดงักล่าวตามมาตรา 9 (1)23 แห่งพระราชบัญญัติ
                                                             
22 มาตรา 4 การเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
(3) เร่ืองท่ีตอ้งเสนอใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา หรือรัฐสภาอนุมติัหรือใหค้วามเห็นชอบ 
(4) ร่างพระราชกฤษฎีกา 
(5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 
(6) ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแกส่่วนราชการโดยทัว่ไป 
(9) เร่ืองท่ีขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบติัตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ

ตาม (6) 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
23 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ  านาจพจิารณาพพิากษาหรือมีค  าสั่งในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกบัการท่ีหนว่ยงานทางปกครองหรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไมช่อบดว้ย
กฎหมายไมว่า่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม ่มีอ  านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไมถู่กตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไมถู่กตอ้งตามรูปแบบขัน้ตอน หรือวธิีการอนัเป็นสาระส าคัญ
ท่ีก  าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไมสุ่จริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไมเ่ป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขัน้ตอนโดยไม ่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกดิกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพนิิจโดยมิชอบ 
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จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยค าพิพากษาของศาลปกครอง 
เป็นข้อบ่งช้ีวา่  กฎนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่24  อย ่างไรกต็าม ยงัมีกฎที่ไมช่อบด้วยกฎหมาย  
อีกจ านวนมากที่ไม่ไดมี้การเ พิกถอนตามควรแกก่รณี  เ น่ืองจากไม่มีการน ากฎดังกล่าว เข ้าสู ่
การพิจารณาของศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น หรือน า เข ้าสู ่
การพิจารณาของศาลแตอ่าจล่วงเลยระยะเวลาการฟ้องคดี ส่งผลให้กฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายมีผล  
ใช้บ ังค ับตอ่ไปตราบที่ย ังไม่มีการเ พิกถอนโดยที่ ฝ่ายปกครองไม่ได้มีการทบทวนให้กฎนั้น 
เกดิความชอบด้วยกฎหมาย หรือยกเลิกกฎนั้นแต่อย ่างใด  ดงันั้น การด า เนินการออกกฎหรือ 
การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎของฝ่ายปกครอง จึงยงัไมมี่หลกัเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐาน
ในการปฏิบติัทางปกครอง ดงัเชน่การออกค าสัง่ทางปกครอง ตามมาตรา 3 25 แหง่พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ฝ่ายปกครองยงัต้องอาศยัความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาหรือคณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง หรือคูมื่อแนวทางปฏิบตัิที่จ ัดท าขึ้ น 
โดยฝ่ายปกครองส าหรับใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบตัิของเจา้หนา้ที่ และเพ่ือการควบคมุการออกกฎ 

                                                                                                                                                                              

   ฯลฯ   ฯลฯ 
24 ค าพิพากษาศาลปกครองสูง สุดท่ี ฟ. 40/2549 โดยศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนกฎ ดว้ยเหตุท่ี 
เป็นการออกกฎเกินกฎหมายแม ่บท โดยเป็นกรณี ท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทราย ขอให ้
เพกิถอนระเบียบคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทราย ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2543 วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธิีการจัดเกบ็เงิน
เขา้กองทุนเพือ่ช าระหน้ีใหแ้กธ่นาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรตามโครงการเงินเพิ่มคา่ออ้ยขัน้ต้น 
ลงวนัท่ี 24 กรกฎาคม 2543 โดยเห็นวา่ มาตรา 17 (29) และ (30) แหง่พระราชบัญญัติออ้ยและน ้าตาลทราย  
พ.ศ. 2527 มีลกัษณะเป็นบทบญัญัติท่ีก  าหนดหน้าท่ีของคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทรายไวอ้ยา่งกวา้ง ๆ 
นอกเหนือจากท่ีระบุไวในอนุมาตราตา่ง ๆ กอ่นหนา้ โดยมาตรา 17 (29) เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
ก  าหนดหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย ส่วนมาตรา 17 (30) เป็นการก  าหนดระเบียบอ่ืนใด เพือ่ปฏิบติัการใหเ้ป็นไป
ตามกฎหมาย การแปลความขอบเขตของบทบญัญัติอนุมาตราดังกลา่ว ตอ้งค านึงถึงหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ท่ีไดร้ะบุมา 
ในอนุมาตรากอ่น และอยูภ่ายใตข้อบเขตของกฎหมายวา่ดว้ย การนั้นโดยไมอ่าจแปลความวา่มีหนา้ท่ีกระท าการ
ในเร่ืองใด ๆ โดยปราศจากขอบเขต เมื่อมาตรา 17 (29) และ (30) ไมไ่ดใ้ห้อ  านาจคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาล
ทรายในการก  าหนดใหเ้ป็นภาระหรือหน้าท่ีของโรงงานน ้าตาลทรายให้ตอ้งหกัเงินเพื่อช าระหน้ีเงินกูโ้ดยท่ี
โรงงานไม ่มีส่วนเกีย่วข้องใด ๆ กบัการกูเ้งินนั้น  ดงันั้น ระเบียบดงักล่าวจึง เป็นกฎท่ีออกโดยเกินอ านาจ 
ตามกฎหมาย ศาลพพิากษาใหเ้พกิถอนระเบียบดงักลา่วโดยใหม้ผีลตัง้แตว่นัท่ีมีค  าพพิากษา 
25 มาตรา 3 วธิีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายตา่ง ๆ  ใหเ้ป็นไปตามท่ีก  าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่
ในกรณีท่ีกฎหมายใดก  าหนดวธิีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ท่ีประกนั  
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไมต่ ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก  าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขัน้ตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก  าหนดในกฎหมาย 
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รวมถึงต้องอาศยัอ  านาจศาลปกครองในการตรวจสอบการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
ในการออกกฎ  
 จากกรณีดงักลา่วข้างตน้ เม่ือไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ์ส าหรับใชใ้นการควบคมุออกกฎ 
และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครองไวแ้ต่อยา่งใด จึงท าการศึกษาคน้ควา้หาแนวทาง 
ที่เหมาะสมในการบัญญตัิหลกัเกณฑ์ที่ เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการออกกฎไว้ในกฎหมาย  
เพ่ือไมใ่ห้เกดิปัญหาการออกกฎที่ไมช่อบด้วยกฎหมาย และเ ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ตอ่ไป 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. เพ่ือศึกษาให้เขา้ใจถึงความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาการควบคุมการออกกฎ 
และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 2. เพ่ือค้นคว้าแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทางกฎหมายที่เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ และ
การตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 3. เพ่ือวิจัย และค้นคว้าเก ีย่วกบัประเภทของกฎที่ออกโดยฝ่ายปกครอง หลักเกณฑ์ทั่วไป 
ในการออกกฎตามพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญัติจดัต ั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และกฎหมายของต่างประเทศ รวมถึงจากความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 4. เพ่ือพิเคราะห์ปัญหาการไมมี่หลกัเกณฑ์การควบคมุการออกกฎ และการด าเนินการ
ตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 5. เ พ่ือเสนอแนวทางการแกปั้ญหาการควบคุมการออกกฎ และการด า เ นินก าร
ตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 
1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 การออกกฎ หรือ การออกกฎหมายล าด ับรอ งนั้น  พิจารณ าตามกฎหมายต่าง  ๆ                     
แล ้วปรากฏนิยามค าว่า “กฎ” อยูใ่นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539              
มาตรา 5 ก  าหนดนิยามค าวา่ “กฎ” หมายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอื่นท่ีมีผลบงัค ับเป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่ง่หมาย
ให้ใช้บ ังค ับแกก่รณี ใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และพระราชบัญญัติจดัต ั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ก  าหนดนิยามค าวา่ “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 
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กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข ้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข ้อบังคบั หรือบทบญัญัติอื่นท่ีมี 
ผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไมมุ่ง่หมายใหใ้ชบ้งัคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
 เม่ือ พิจ ารณ าพระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ ราชกา รทางปกครอง พ.ศ . 25 39  แ ละ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะเห็นได้วา่กฎหมาย
ดงักลา่วก  าหนดเพียงค านิยามไว้เท ่านั้น ไมป่รากฏวา่มีหลกัเกณฑ์ส าหรับใช้ในการควบคมุการ            
ออกกฎและการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครองไวแ้ตอ่ยา่งใด หรือโดยที่พระราชบญัญัติ
หลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 บญัญตัิใหน้ า
หลกัเกณฑ์ส าหรับการจดัท าร่างกฎหมายมาใชก้บัการจดัท าร่างกฎโดยอนุโลม กไ็มอ่าจควบคมุหรือ
ตรวจสอบให้กฎนั้นชอบด้วยกฎหมายได้  ด ังนั้น เ พ่ือการออกกฎชอบด้วยกฎหมาย ถูกต้อง 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย อ ันเป็นประโยชน์ต่อการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายปกครอง  
จึงเห็นควรศึกษาคน้ควา้หาแนวทางที่เหมาะสมในการแกไ้ขปัญหาดงักลา่วตอ่ไป  
 
1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 การศึกษาเร่ืองน้ีมีขอบเขตเน้ือหาเฉพาะแนวคิดทฤษฎีหลกัการที่เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ  
ของฝ่ายปกครอง ตามความหมายของพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
พระราชบญัญัติจดัต ั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมถึงของตา่งประเทศ  
เพ่ือเ ป็นพ้ืนฐานในการน ามาวิเคราะห์เก ีย่วกบักรณีที่ไม่มีหลักเกณฑ์การควบคุมการออกกฎ  
และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง ซึ่ งศึกษาแนวความคิดการออกกฎโดยมุ่งเน้น 
การควบคมุการออกกฎ และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 
1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 

 การศึกษาครั้งน้ีใช้วิธีคน้ควา้และรวบรวมขอ้มูลแบบการวิจยัเอกสาร (Documentary 
Research) โดยศึกษาจากหลกักฎหมาย แนวคิดทฤษฎี หลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวต้ามกฎหมายทั้งของไทย
และต่างประเทศ ศึกษาประกอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ กฎ ระเบี ยบ  
และข้อบงัค ับ ประกาศตา่ง  ๆโดยเนน้การออกกฎของฝ่ายปกครอง ค  าพิพากษาของศาลปกครอง 
ความเห็นทางกฎหมายที่ เก ีย่วขอ้ง วิทยานิพนธ์ วารสาร บทความทางวิชาการ เอกสารราชการ 
ตลอดจนเอกสารอื่นที่เก ีย่วขอ้ง เพ่ือน ามาวิเคราะห์เป็นขอ้มูลในการศึกษาครั้งน้ี  
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1.6 ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 

 1. ท าให้เข ้าใจความเ ป็นมาและความส าค ัญของปัญหา ก ารควบคุมการออกกฎ                           
และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง  
 2. ท าใหท้ราบแนวคิด ทฤษฎี และหลักการทางกฎหมายที่ เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ และ 
การตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครองที่ถูกตอ้ง 
 3. สามารถอธิบายประเภทของกฎที่ออกโดยฝ่ายปกครอง หลักเกณฑ์ทั่วไปในการออกกฎ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจ ัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธี พิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. 2542 และกฎหมายของต่างประเทศ  ร วมถึ งจ ากความเ ห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
 4. สามารถพิเคราะห์ปัญหาการไมมี่หลกัเกณฑ์การควบคมุการออกกฎ และการด าเนินการ
ตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 5. ท าใหไ้ดข้ ้อเสนอแนวทางการแกปั้ญหาการควบคมุการออกกฎ และการด าเนินการ
ตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง 
 เม่ือได้ศึกษาและท าความเข ้าใจถึงความเ ป็นมาและความส าคญัของปัญหาการไม่มี
หลกัเกณฑ์ส าหรับใชใ้นการควบคมุการออกกฎ และการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง    
แลว้ การคน้ควา้เพ่ือใหท้ราบแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทางกฎหมายที่ เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ 
และการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครองที่ถูกตอ้ง จะเป็นเคร่ืองมือในการวิเคราะห์ปัญหาการควบคุม 
การออกกฎ และการด าเ นินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง และการใหข้อ้เสนอแนะการแกไ้ข
ปัญหาดงักลา่ว ซึ่งสามารถศึกษาไดใ้นบทตอ่ไป  


