
 
บทท่ี 3 

หลักการและกฎเกณฑ์ท่ัวไปในการออกกฎของฝ่ายปกครอง และการตรวจสอบ
การออกกฎตามระบบกฎหมายของต่างประเทศ และระบบกฎหมายไทย 

 
 “กฎ” ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแม่บท และแม้กฎหมายแม่บทจะให้อ  านาจแก  ่
ฝ่ายปกครองที่จะกระท าการออกกฎได ้กมิ็ไดห้มายความว่าฝ่ายปกครองสามารถใช้อ  านาจตามกฎหมาย
นั้นอย ่างไรก ็ได้  ในการออกกฎของฝ่ ายปกครองจึงต้องมีหลักเกณฑ์  (Rule) และการตรวจสอบ 
(Examination) เพราะหากไมมี่หลักเกณฑ์ และการตรวจสอบ ฝ่ายปกครองอาจกระท าการใดไปตามอ าเภอใจ 
(Arbitraire) ซึ่ งอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้1 แต่โดยที่ย ังไม่มีหลักเกณฑ์ที่ใช้
บงัคบักบัการออกกฎ และการตรวจสอบการออกกฎของฝ่ายปกครอง ตลอดจนยงัไม่มีองค์กรของฝ่ายปกครอง
หน้าที่และอ านาจในการควบคมุการออกกฎ และการตรวจสอบกฎ เป็นการเฉพาะ การศึกษาหลักเกณฑ์
ทัว่ไปในการออกกฎตามระบบกฎหมายของต่างประเทศ และระบบกฎหมายไทย จึงเป็นไปเพ่ือการเสนอ
แนวทางให้มีหลักเกณฑ์ และการตรวจสอบกฎ รวมถึงการวางแนวทางในการจัดให้มีองค์ กรของ 
ฝ่ายปกครองท าหนา้ที่ตรวจสอบกฎต่อไป 

3.1 หลักการออกกฎในระบบกฎหมายต่างประเทศ  

 การออกกฎในแต่ละประเทศ มีหลักการ แนวความคิดท่ีแตกต่างก นัออกไป ขึ้ นอยู ่ก บั
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติ บ ัญญัติ  (The Legislative) ก บัฝ่ายบริหาร (The Executive) เพ่ื อให้ทราบ
หลักการออกกฎในระบบกฎหมายต่างประเทศ จึงศึกษาหลักการทั่วไปในการออกกฎของสหราช
อาณาจักร (United Kingdom) การออกกฎของสาธารณรั ฐฝรั่งเศส (République Française) และการออกกฎ
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Bundesrepublik Deutschland)  

 

                                                             
1 ตรีเพชร์  จิตรมหึมา. (2562). การควบคมุฝ่ายปกครองโดยหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
พเิคราะห์จากข้อความคิดไปสู่ผลการปฏิบัติราชการทางปกครอง. การประชุมวชิาการระดบัชาติและนานาชาติ
มหาวทิยาลัยศรีปทุม คร้ังท่ี 14 ประจ าปี 2562. มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 9-10. 
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 3.1.1 การออกกฎของสหราชอาณาจักร  
 สหราชอาณาจักร (United Kingdom) แบ่งแยกอ านาจการปกครองออกเป็น อ  านาจนิติบ ัญญัติ 
อ  านาจบริหาร (รัฐบาลรวมทั้งต  ารวจ) และอ านาจตุลาการ การตรากฎหมาย การใชก้ฎหมาย และการบังค ับ
ใช้กฎหมาย อยูภ่ายใตห้ล ักนิติธรรม (Rule of Law)2 โดยฝ่ายนิติบ ัญญัติมีอ  านาจในการตรากฎหมายแม่บท 
(Acts of Parliament) ซึ่ งจะต้องผา่นการพิจารณาและไดร้ับความเห็นชอบจากรัฐสภา คือ สภาผู ้แทนราษฎร 
(The House of Commons) และสภาขุ นนาง (The House of Lords) และต้อ งได้รั บความเห็ นชอบจาก
พระมหากษตัริย์ (Royal Assent) จึงจะประกาศใชเ้ป็นกฎหมายได ้  
 การออกกฎ Statutory Instrument ของสหราชอาณาจักร ฝ่ ายนิติ บ ัญญั ติ อาจมอบอ านาจ 
ผ่านกฎหมายแม่บทให้แกร่ัฐมนตรีหรือหน่วยงานใด ๆ  เพ่ือควบคุมการบริหารงานในส่วนที่ เป็ น
รายละเอียด ซึ่ งเป็นได้ท ั้ งการมอบอ านาจเป็นการทั่วไปหรือการมอบอ านาจให้เฉพาะเร่ื องใด 
เร่ืองหน่ึ ง โดยที่ ฝ่ ายนิติบ ัญญัติได้สงวนไว้ซึ่ งอ  านาจในการให้ความเห็นชอบหรื อเพิกถอนกฎได้ 
ตามเง่ือนไขและกระบวนการที่ก  าหนดไว้ในกฎหมาย ซึ่ งสภาขุ นนาง (The House of Lords) ได้ก  าหนด
วิธีการส าหรับตรวจสอบร่างพระราชบญัญัติทุกฉบับที่มีการมอบอ านาจกอ่นที่จะมีการพิจารณาในวาระ
ปกติ ของรั ฐสภา และก  าหนดให้คณะกรรมาธิการตรวจสอบการมอบอ านาจ (The Delegated Powers 
Scrutiny Committee) ท าหน้าที่ตรวจสอบขอบเขตการมอบอ านาจในการออกกฎหมายที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติ  
ได้มอบให้ฝ่ายบริหาร ซึ่ งมกัมอบอ านาจให้ออกเป็น พระราชกฤษฎีกา (Order-in-Council) ระเบียบและกฎ 
(Regulation and Rule) ซึ่ งรู้จ ักกนัในนามของ Statutory Instrument โดยมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
คือ Statutory Instrument Act 19463 ก  าหนดรูปแบบของกฎ โดยพระราชบัญญัติด ังกล ่าวน้ีจะก  าหนดแบบ
แผนกระบวนการยื่นกฎตอ่ฝ่ายนิติบ ัญญัติและการจดัพิมพ์เผยแพร่ ซึ่ งรูปแบบของกฎตามพระราชบญัญัติ
ดงักล ่าว มีการเรียงล  าด ับศ ักดิ์ ประเภทของกฎ คือ ระเบียบ (Regulations) กฎ (Rules) ข้อบัญญัติ (By-Laws)  
หนงัสือแจง้ ค  าสัง่ และ ประกาศ (Notices, Orders and Notifications)4 

                                                             
2 ส านกัขา่วกรองแห่งชาติ. (2565). ขอ้มลูพืน้ฐานของตา่งประเทศ 2565 สหราชอาณาจักรบริเตนใหญ่และ
ไอร์แลนด์เหนือ (United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland). หนา้ 3. (ออนไลน์). เข ้าถึงไดจ้าก: 
https://www.nia.go.th/media/almanac/2022/01/สหราชอาณาจักร_2565.pdf [2566, 5 ตุลาคม] 
3 S.Namasivayam. (1967). The Drafting of Legislation. Ghana Universities Press Accra. p. 22. อ้า ง ถึ งใ น 
ประเสริฐ  สุขสบาย. (2549). การออกฎของฝ่ายบริหาร . วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑิต. หนา้ 51. 
4 Ibid. pp. 50-51. 



65 

 นอกจากน้ี นักกฎหมายของสหราชอาณาจักรบางท่านได้แบ่งประเภทของกฎ ตามหน่วยงาน
ของผูมี้อ  านาจออกกฎ ดงัน้ี5 
  1) Order In Council เป็นกฎซึ่ งออกโดย Privy Council ซึ่ งเป็นการออกกฎหมายโดยไม่ต ้อง
ผา่นกระบวนการรัฐสภา 
  2) Statuary Instrument เป็นกฎซึ่ งรั ฐมนตรีเป็นผู ้ออกโดยใช้อ  านาจตามกฎหมายแม่บท 
ที่ใหอ้  านาจไว ้
  3) By-Law เป็ นกฎท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอื่นท่ีใช้อ  านาจ
มหาชน (Public Bodies) ออกกฎได้ภายในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตน เช ่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ออกกฎโดยอาศยัอ  านาจของ Local Government Act 1972  
  4) Court Riles เป็นกฎที่ออกโดยฝ่ายตุลาการ เก ีย่วก บัระเบียบ วิธีพิจารณาคดีของศาล  
ซึ่ งอาศ ัยอ  านาจจากพระราชบัญญัติ ที่ เก ีย่วข ้อง เช่น Supreme Court Act 1981, Country Court Act 1984 
หรือ Magistrates Court Act 1980 
  5) Professional Regulation เป็นกฎที่ ออกโดยกฎหมายแม่บทให้อ  านาจองค์ กรผู ้ประกอบ
วิชาชีพออกระเบียบเพ่ือใช้บ ังค ับแกส่มาชิกขององค์กรนั้น เช่น สภาทนายความ (Law Society) มีอ  านาจ
ออกกฎโดยอาศยัอ  านาจจาก Solicitors Act 1974 เพ่ือใชเ้ป็นจรรยาบรรณของสมาชิก  
 กระบวนการออกกฎของสหราชอาณาจักรมีข ั้นตอนเร่ิมจากกระบวนการร่าง Statutory 
Instrument การจดัท าร่างโดยกองงานกฎหมายของส่วนราชการที่ เก ีย่วข ้อง พร้อมกบักระบวนการรับฟัง
ความเห็น (Consultation) กบัหน่วยงานหรือฝ่ายใดที่ เก ีย่วข ้องในขณะที่ มีการจัดร่างกฎ กรณี กฎประเภท
พระราชกฤษฎีกา (Orders in Council) เป็นการใช้อ  านาจของกษัตริย์  กฎดังกล่าวต้องผ ่านความเห็นชอบ
และค าแนะน าของคณะองค์มนตรี (Privy Council) ด ้วย กรณีกฎซึ่งรัฐมนตรีเป็นผูอ้อก ร่างกฎแต่ละฉบับ
จะมีการก  าหนดเลขที่  (Series) ซึ่ งจะเร่ิมนับจาก 1 ในแต่ละปี เช่น 1/2006 Statutory Instrument จะมีตั้งแต่
หน้าเดียวจนถึงหลายร้อยหน้า ซึ่ งคลา้ยกบัพระราชบัญญัติ  และ Statutory Instrument บางฉบับใช้บ ังค ับ
ทั้งสหราชอาณาจกัร หรือบังค ับเพียงบางสว่น ในบางกรณี Statutory Instrument อาจถูกก  าหนดให้ออกได้
โดยต้องได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภา ซึ่ งจะยงัไม่มีเลขท่ีจนกว่าจะได้รับรอง และในการออกกฎ
โดยทั่วไปกฎนั้ นต้องมีหมายเหตุ  (Explanatory Notes) เสมอ ซึ่ งจะเป็นการอธิบายขอบเขตและ

                                                             
5 Carl. F. Stychim. (n.d.). Legal Method. London: Sweet &d Maxwell. pp. 124-125. อา้งถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย.  
อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 51. 
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วตัถุประสงค์ของกฎนั้น หมายเหตุน้ีไมมี่ผลในทางกฎหมาย ซึ่ งอ  านาจของกฎนั้นกอ็ยู ่ในขอบเขตของ
กฎหมายแมท่ี่ใหอ้  านาจในการออกกฎ 6 
 โดยที่กฎหมายแม่บทบางฉบับได้ก  าหนดวิธีการควบคุมการออกกฎโดยให้ฝ่ายนิติบ ัญญัติ
สามารถที่จะรับรองหรือยกเลิกกฎที่ออกโดยฝ่ายบริหารได ้เน่ืองจากการออกกฎเป็นอ านาจที่ ฝ่ายนิติบญัญัติ
มอบให้ฝ่ายบริหารไปด าเนินการ  ด ังนั้น การออกกฎจึงถือเป็นความรับผิดชอบของฝ่ายนิ ติบัญญัติ  
ฝ่ายนิติบัญญัติจึงมีสิทธิในการพิจารณาว่า กฎนั้ นได้ออกภายใต้ขอบเขตอ านาจท่ีได้มอบให้หรือไม ่ 
โดยกฎนั้นจะเสนอเขา้สู่กระบวนการของรัฐสภาหรือไม่ขึ้ นอยู ่กบักฎหมายแมบ่ทของกฎนั้น  ๆกฎหมาย
แม่บทบางฉบับก  าหนดให้กฎบางประเภทไม่ต ้องยื่นต่อรัฐสภาและไม่ต ้องเขา้สู่กระบวนการของรัฐสภา 
และมีผลบังค ับไดใ้นเวลาท่ีก  าหนดในตวักฎนั้นเอง แตก่มี็กฎจ านวนมากที่ต ้องเข ้าสูก่ระบวนการควบคุม
ของรัฐสภา ซึ่ งเป็นกระบวนการที่ ก  าหนดใน Statutory Instrument Act 1946 โดยวิธีการควบคุมกฎนั้ น 
จะก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่ของกฎนั้น ๆ  เอง กฎมีทั้งชนิดท่ี ตอ้งยื่นต่อรัฐสภาทั้ งท่ีย ังเป็นร่างอยู ่และ 
ที่ประกาศเป็นกฎแล้ว ซึ่ งหากกรณีของกฎชนิดที่ต ้องเข ้าสู่กระบวนการของรัฐสภาจะต้องมีบันทึ ก
ประกอบ (Explanatory Memoranda) เสมอ บันทึกประกอบเป็นบันทึกสั้น  ๆอธิบายถึงสาระส าค ัญและ
สาเหตุที่ ออกกฎด้วยภาษาที่ เข ้าใจง่าย และจะต้องเผยแพร่ต ่อสาธารณะผ่านทางเว็บไซต์ เพ่ือช้ี แจง
งบประมาณค่าใช้จา่ยและผลของการรับฟังความคิดเห็น และอาจมีการอธิบายถึงการประเมินผลกระทบ
ของกฎ (Regulatory Impact Assessment (RIA) ซึ่ งเป็นเอกสารท่ี ผู ้ร่างจัดท าขึ้ น  ในส่วนกฎที่ เป็นอ  านาจ
ขององค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Statutory Instrument) กฎประเภทน้ีจะเป็นกฎที่บ ังค ับเฉพาะ
องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่น ซึ่งมีนอ้ยมากที่กฎประเภทน้ีจะมีการออกโดยผา่นกระบวนการของรัฐสภา 
 การควบคุมตรวจสอบการออกกฎของฝ่ายนิติบ ัญญัติ มีคณะกรรมาธิการที่ท  าหนา้ที่ เก ีย่วกบั
การพิจารณากฎ ดงัน้ี7 
  1) คณะกรรมาธิการร่วม (Joint Committee on Statutory Instrument) เพ่ื อให้มีการช่วยเหลื อ
ในการตรวจสอบกฎ จะมี การตั้งกรรมาธิการร่วมของสองสภามาตรวจสอบกฎ ซึ่ งบางครั้ งเรียกว่า 
คณะกรรมาธิการตรวจสอบกฎ (Scrutiny Committee) ซึ่ งคณะกรรมาธิการมีอ  านาจคล้ายกบักรรมาธิการ
อื่น  ๆท่ี มีสิทธิให้ส่วนราชการเจ้าของเร่ืองให้ส่งเอกสารหรือมาช้ีแจงรายละเอียดเก ีย่วก บักฎนั้ น
คณะกรรมาธิการร่วมจะไม่พิจารณาถึงประโยชน์ของกฎ แต่มีหน้าที่ ในการพิจารณาว่าอ  านาจของ
รัฐมนตรีนั้นไดก้ระท าอยูใ่นขอบข่ายบทบัญญติัของกฎหมายแมบ่ทหรือไม่ ซึ่งจะรายงานใหร้ัฐสภาทันที
ที่มีการกา้วล ่วงอ  านาจของบทบัญญัติของกฎหมายแม่ หรือแสดงให้เห็นถึงความผิดปกติหรือกฎได้มี 
                                                             
6 House of Commons Information Office. ( 2 0 0 6 ) . Fact sheet on. Statutory Instruments. Articles published through the 
www.parliament.go.uk. อา้งถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 52. 
7 Ibid. p. 54. 
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การร่างที่บกพร่อง หรือกฎนั้นตอ้งการค าอธิบายเพ่ิมเติม รายงานเหล่าน้ีจะดีพิมพ์เป็นเอกสารของทั้งสอง
สภา และประกาศไวท้ี่ท  าเนียบขา่วประจ าสปัดาห์ 
  2) คณะกรรมาธิการพิจารณาความเหมาะสมของกฎ (The Lords Committee on the Merits of 
Statutory Instruments) ท าหน้าที่ เสริมการท างานของคณะกรรมาธิการร่วม โดยพิจารณาถึงการปรับใช้
นโยบายอันเกดิจากกฎว่า มีความส าค ัญทางการเมืองหรือทางกฎหมายอันเก ีย่วกบันโยบายสาธารณะ 
ซึ่ งอาจเป็นประโยชน์ต่อสภา อาจมีความไม่เหมาะสมจากการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์  อาจมีความ 
ไม่สอดคล้องกนักบักฎหมายของสหภาพยุโรป และกฎนั้นอาจไม่สามารถบรรลุว ัตถุประสงค์ของตัวมัน
เองได ้
  3) คณะกรรมาธิการประจ า (Standing Committee) เป็นคณะกรรมาธิการท่ีสภาผู ้แทนตั้งขึ้ น
เพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ และเม่ือพิจารณาเสร็จแล้ว คณะกรรมการท่ีตั้งขึ้ น
เป็นอนัหมดหนา้ที่ไป  
 หลกัการทางกฎหมายที่เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎของสหราชอาณาจกัร 
  1) หลักการออกกฎเกนิอ  านาจ (Ultra Vires) เป็นหลักที่ใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ อนัเป็นการกระท าทางปกครอง ทั้งในส่วนท่ีกระท าเกนิกวา่อ  านาจ และไมไ่ดก้ระท าตาม
กระบวนการท่ีได้ก  าหนดไวส้ าหรับการนั้น โดยองค์กรตุลาการ (Judicial Review) ซึ่ งมีอ  านาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ได้น าหลัก Ultra Vires  มาปรับใช้ในการตรวจสอบ
การออกกฎของฝ่ ายปกครอง8 เช ่น ขอบเขตของการใช้อ  านาจ (Jurisdictional Control) โดยหลักทั่วไป 
การกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องอยู ่ในขอบขา่ยอ  านาจที่ตนมี หลักการจะคลา้ยกนักบัศาลหรือองค์กร 
ท่ีมีอ  านาจในการช้ีขาดข้อพิพาทท่ี จะต้องมีอ  านาจในขอบข่ายของเร่ืองนั้ น  ๆตามอ านาจที่ มีอยู ่
ตามกฎหมาย ไมว่ ่าจะเป็นชนิดของเร่ือง เขตพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ การใช้อ  านาจจะต้องอยู ่ภายใต้ขอ้เท็จจริง
และเง่ือนไขตามกฎหมาย การใช้อ  านาจที่ปราศจากข้อเท็จจริงและเง่ือน ไขดังกล่าว เป็นการกระท า 
ที่อยูน่อกเหนืออ านาจ9 
  2) หลักการเก ี่ยวก บัการมอบอ านาจให้ออกกฎต่อ (Sub-Delegated Legislation) การมอบ
อ านาจต่อในสหราชอาณาจักรกระท าได้เพียงใดนั้น จะมีการก  าหนดไว้อย ่างชดัเจนไวใ้นกฎหมายแม่บท 
การมอบอ านาจมีทั้งเป็นการมอบอ านาจทั่วไป (เท ่าอ  านาจท่ีมีอยู ่ของผู ้มอบ) การมอบอ านาจในบางเร่ือง 
หรือมอบอ านาจแบบมี เง่ือนไข เช่น  ใน Greater London Author ivy Act 1999 ที่ เป็นกฎหมายที่ เก ีย่วก บั

                                                             
8 David R Miers Alan C. Page. (1990). Legislation (2 nd ed.). London: Sweet & Maxwell. p. 124. อ้างถึงใน 
ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 57. 
9 Neil Hawke and Neal Parpworth. (1996). Introduction to Administrative Law. Great Britain. Biddles Ltd, 
Guildgord and king’s Lynn. p. 163. อา้งถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 57. 
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ระเบี ยบบริหารราชการในกรุ งลอนดอน โดยใน S.38 (1)10 ได้ก  าหนดเก ีย่วก บัการมอบอ านาจของ
นายกเทศมนตรี (Mayor) ไว้ โดยอาจมอบอ านาจอย ่างใด ๆ  ที่ มีอยู ่ตามกฎหมายน้ีให้แกผู่ ้รับมอบอ านาจ
อื่น ทั้งท่ี อยู ่ในบังค ับบัญชาของตนเอง หรือให้แกห่น่วยงานอื่ น (38 (2)) ซึ่ งรวมถึ งอ  านาจในการตรา
ขอ้บงัคบัดว้ย 
  3) หลักการเก ีย่วกบัภาระอันเกดิจากการออกกฎ (Regulatory Burden) โดยสหราชอาณาจักร 
ได้น าหลักการมาตรากฎหมาย Regulatory Reform Act 2001 ซึ่ งมีว ัตถุประสงค์ในการพัฒนา ยกเลิก และ
ปรับปรุงกฎหมายที่ยุ ่งยาก ล ้าสมยั และที่ไม่จ  าเป็นออกไป เพ่ือลดภาระอันเกดิจากการออกกฎ ทั้งในสว่น
ของผูท้ี่ตอ้งออกกฎและผูต้อ้งปฏิบตัิตามกฎ 
  4) หลักการเก ีย่วกบัความชัดเจนของเน้ือหาของกฎ ในสหราชอาณาจกัร มีหลกั Common Law 
ที่เก ีย่วกบัการร่างกฎหมาย ประการหน่ึงคือ การใชภ้าษากฎหมายนั้นจะต้องมีความเรียบง่าย Plain Meaning 
ซึ่งเป็นหลักที่ศาลใช้ตีความกฎหมายโดยให้ความหมายของค าในกฎหมายเป็นความหมายธรรมดาที่ มีอยู ่
ในพจนานุกรม ซึ่ งหลักการดงักล่าวมีผลเป็นอยา่งมากในการร่างกฎหมายจนถึงปัจจุบันที่ท  าให้กฎหมาย
ตอ้งเขียนดว้ยภาษาที่ เข ้าใจได้ ไม่คลุมเครือ รวมถึง ว ัตถุประสงค์ เป้าหมาย และเร่ืองอื่น ๆ  ที่ เก ีย่วข ้องกบั
กฎ กต็ ้องมีความชัดเจนด้วยเช่นกนั เน่ืองจากกฎมีความส าคญัอย ่างมากในการบริหารประเทศ ในฐานะ 
ที่เป็นเคร่ืองมือในการบรรลุว ัตถุประ สงค์ของรัฐ เพ่ือใหเ้กดิประโยชน์สูงสุด ทั้งตอ่รัฐบาลและประชาชน
ผู ้ต ้องถู กบังค ับใช้กฎ โดยคณะท างานที่ มี ช่ือว่า The Better Regulation Task Force เป็นองค์กรอิ สระ 
ในการให้ค  าแนะน าแกร่ัฐบาลในการออกกฎและการบังค ับใชก้ฎ คณะท างานคณะน้ีไดก้  าหนดหลักการ
ของกฎที่ดี  (Principles of Good Regulation) ส าหรับเป็นแนวทางในการออกกฎ ได้แก  ่ความชัดเจนต้องเร่ิม
มาจากแนวนโยบาย วตัถุประสงค์ ผูร้ับผิดชอบ การด าเนินการ และเป้าหมายรัฐบาล  

                                                             
10 38.-- (1) Any function exercisable on behalf of the Authority by the Mayor shall also be exercisable on behalf 
of the Authority by any of the bodies or persons specified in subsection (2) below, if or to the extent that the 
Mayor so authorises, whether generally or specially, and subject to any conditions imposed by the Mayor.  
          (2) Those bodies and persons are- 

 (a) the Deputy Mayor; 
 (b) any member of staff of the Authority; 
 (c) Transport for London; 
 (d) the London Development Agency; 
 (e) the Common Council; 
 (f) any local authority. 
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 แนวทางการประเมินผลอันเก ิดจากการออกกฎ (Guide to Regulatory Impact Assessment)  
ซึ่งเป็นสว่นหน่ึงของกระบวนการออกกฎ ประกอบดว้ย11 
  1) สัดส่วน (Proportionality) ต ้องมีความเหมาะสมกนัระหว่างปัญหาและการแกไ้ข (ส่วนที่
ได ้พอเหมาะกบัสว่นที่ เสีย) และตอ้งมีการพิจารณาถึงตัวเลือกอื่น ขๆองวิธีการแกไ้ขปัญหาที่อาจได้ผล
มากกวา่และถูกกวา่ 
  2) ความรับผิ ดชอบ (Accountability) ผู ้ออกกฎต้องสามารถอธิบายถึงความจ าเป็นในการ 
มีกฎและต้องอยูภ่ายใต้การตรวจสอบจากสาธารณะได้ ต้องก  าหนดมาตรฐานที่ช ัดเจนในการวัดผลของ
ความส าเร็จของการออกกฎ และตอ้งมีความรับผิดในแต่ละชั้นอยา่งชัดเจน 
  3) ความสอดคล้องก นั (Consistency) ผู ้ที่ มีหน้าที่ ออกฎจะต้องมีการประสานงานก นั
ระหว่างหน่วยงาน ถ้าเป็นกฎที่ มีหลักการใหม่ต ้องมีการพิจารณาถึงกฎที่ มีอยู ่แล ้ว กฎที่อยูใ่นระหว่าง 
การด าเนินการและขอ้ก  าหนดของสหภาพยุโรปด้วย ตลอดจนมีการบงัค ับใชท่ี้สอดคลอ้งกนัทั้งประเทศ 
  4) ความโปร่งใส (Transparency) แนวนโยบาย วัตถุ ประสงค์  ต ้องมีการจ าก ดัความ 
ใหช้ัดเจน ดว้ยภาษาที่ เข ้าใจง่าย ผา่นช่องทางการส่ือสารที่สามารถถึงบุคคลที่ เก ีย่วข ้องได้ ต้องมีการจัดให้
มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือเป็นการประกนัว่าไดมี้การพิจารณาถึงความเห็น
ของผู ้ที่ เก ีย่วข ้องและความเห็นของผู ้เช่ียวชาญแล้ว กฎต้องมีความชัดเจน ไม่ซ ับซ ้อน มีล ักษณะที่ เป็น 
การแนะน าการปฏิบตัิ  เขียนดว้ยภาษาที่ เขา้ใจง่าย ผูท้ี่ต ้องอยูภ่ายใต้การบังค ับของกฎใดควรตอ้งทราบถึง
หน้าที่  พร้อมด้วยกฎหมายและแนวทางการปฏิบัติที่ดี ที่ สุดแยกไว้ต ่างหากด้วย ผู ้ที่ต ้องอยู ่ภายใต ้
การบังค ับของกฎจะต้องได้ท ั้งข ้อมูลท่ี อาจเป็นประโยชน์ในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎ และต้องมี 
การระบุผลของการไม่ปฏิบตัิตามกฎใหช้ัดเจน 
  5) ถู กเป้ าหมาย (Targeting) กฎนั้นจะต้องมุ่งเข ้าสู่ปัญหานั้ น ๆ  และหลี กเลี่ ยงวิธีการ
แก ปั้ญหาแบบยิงกราด (A scattergun Approach) ควรปรั บค าแนะน าไปตามกลุ ่มเป้ าหมายที่ มีความ
ตอ้งการแตกต่างกนั ควรมีวิธีการที่ช ัดเจนและเป็นระบบในการประเมินว่ากฎฉบบัใดยงัมีความจ าเป็น
และมีประสิทธิภาพอยู ่หรือไม ่ หากไมแ่ลว้ควรจะตอ้งมีการแกไ้ขหรือยกเลิกไป 
 3.1.2 การออกกฎของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
 สาธารณรั ฐฝรั่ งเศส (Française République) มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบก ึ่ง
ประธานาธิบดี แบ่งแยกอ านาจการปกครองออกเป็น อ  านาจนิติบ ัญญัติ อ  านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ  
มีประธานาธิบดีซึ่ งมาจากการเลือกตั้งเป็นประมุขของประเทศ มีอ  านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี  ฝ่ายนิติ บ ัญญัติประกอบด้วยสภาผู ้แทนราษฎร (The National Assemblé) หรื อเรียกว่า 

                                                             
11 Ibid. pp. 63-64. 
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สมั ชชาแห่งชาติ  (Assemblée Nationale) และวุ ฒิ สภา (Sénat)  หรื อเรี ยกว่า สภาสูง (Chambre Haute) 12  
ท าหน้าท่ีผ ่านร่างกฎหมายและงบประมาณ รวมทั้งตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ในการตรา
กฎหมาย การใช้กฎหมาย และการบงัคับใช้กฎหมาย มาจากระบบกฎหมายลายลักษณ์อ ักษร ภายใต้หลัก
นิติ ธรรม (The Rule of Law) และมี สภารั ฐธรรมนู ญ (Conseil Constitutionnel) ท าหน้ าที่ รั บ รองให้
บทบัญญัติต ่าง ๆ  เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ โดยรั ฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝรั่งเศส (Constitution de 1958)  
ได้แบ่งแยกขอบเขตอ านาจให้ฝ่ายบริหารเป็นผู ้ตรากฎหมาย 13  ขึ้ นตามกระบวนการนิติบัญญัติและ
ประกาศบงัคบัใช้โดยประธานาธิบดี และในสว่นของกฎหมายล าด ับรองได้มอบอ านาจให้แกฝ่่ายบริหาร
สามารถออกใชบ้ ังคบัไดเ้องโดยไมต่อ้งผา่นกระบวนการนิติบ ัญญตัิซึ่งเรียกวา่ “กฎ” (Règlement)  
 การแบง่ล  าด ับชั้นของกฎในสาธารณรัฐฝรั่งเศส พิจารณาจากกฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายบริหาร 
ที่มีอ  านาจเหนือกวา่ยอ่มมีค่าบังค ับเหนือกว่า กฎที่ออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองที่ มีฐานะต ่ากว่าย ่อมมี 
คา่บังค ับล  าดบัทา้ย โดยเร่ิมจากกฎที่ออกโดยประธานาธิบดีแหง่สาธารณรัฐ หรือนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
ผู ้ว ่าราชการจังหวัด และนายกเทศมนตรี  ตามล าด ับ และประเภทของกฎ คื อ รั ฐกฤษฎีกา (Décrets) 
กฎกระทรวง (Ministers) ขอ้บงัคบัจงัหวดั (Provincial  Genevoix) และเทศบญัญตัิ (Mayol) 
 อ านาจในการออกกฎของฝ่ายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ได้การรับรองไว้ในมาตรา 37 
ซึ่ งบัญญัติให้เร่ืองที่ ไม่อยู ่ในเขตอ านาจการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบ ัญญัติ  ให้ฝ่ายบริหารมีอ  านาจ 
ออกกฎ โดยหลักการน้ี ฝ่ายบริหารยอ่มมีอ  านาจออกกฎเป็นเอกเทศในเร่ืองนั้น โดยไม่จ  าเป็นต้องอาศ ัย
ฐานของกฎหมายแม่บท หรื อที่ เรี ยกว่า  “อ  านาจออกกฎที่ เป็ นเอกเทศของฝ่ ายบริหาร (Pouvoir 
Réglementaire Autonome)” ส่วน เร่ื องที่ รัฐธรรมนูญก  าหนดให้อยู ่ใน เขตอ านาจการตรากฎหมาย  
ฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจออกกฎเฉพาะในส่วนที่เป็นหลักเกณฑ์และวิธีการในรายละเอียด หรือที่ เรียกว่า 
“อ  านาจออกกฎเพ่ือบั งค ับใช้กฎหมาย (Pouvoir Règlementaire D àpplication des Lois)” ซึ่ งโดยหลั ก 
นายกรั ฐมนตรี (Le Premier Minister) เป็ นผู ้มีอ  านาจทั่วไปในการออกกฎ ตามรั ฐธรรมนูญ มาตรา 21 
นอกจากน้ี ประธานาธิบดีสามารถออกกฎได้ตามที่ มีกฎ หมายให้อ  านาจ ในบางกรณี กฎหมายแม่บท 
บางฉบับได้ก  าหนดให้อ  านาจแกร่ัฐมนตรีและผูว้ ่าราชการจังหวดัในการออกกฎ อีกทั้งมีการมอบอ านาจ
ในการออกกฎใหแ้กผู่ ้แทนที่ได ้รับมอบอ านาจหรือองค์กรเอกชนบางประเภทที่ไดร้ับมอบหมายใหจ้ัดท า

                                                             
12 ส านกัขา่วกรองแหง่ชาติ. (2565). ข้อมูลพื้นฐานของต่างประเทศ 2565 สาธารณรัฐฝร่ังเศส (French Republic).  
หน้า 3. (ออนไลน์). เข ้าถึงไดจ้าก: https://www.nia.go.th/media/almanac/2022/01/ฝร่ังเศส_2565.pdf [2566 ,  
5 ตุลาคม] 
13 ปรีชา  สุขะ. (2557). ปัญหาการควบคุมและตรวจสอบการออกกฎของหน่วยงานทางปกครอง : ศึกษากรณี  
การเพิกถอนกฎตามกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง และวธิีพิจารณาคดปีกครอง. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 48.  



71 

บริการสาธารณะดว้ย การออกกฎของสาธารณรัฐฝรั่งเศส จึงมีรูปแบบตามอ านาจของผู ้ออกกฎ โดยแบ่ง
ประเภทของกฎได ้ 2 ประเภท ดงัน้ี14 
  ประเภทแรก เป็นกฎที่ ฝ่ายบริหารโดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส (Président de 
La République Francise) หรื อนายกรัฐมนตรี  (Preniez Ministre Français) เป็นผู ้ออกแล้วแต่กรณี  เรียกว่า 
รัฐกฤษฎีกา (Décrets) โดยอาศ ัยอ  านาจตามมาตรา 3715 ของรั ฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ซึ่ งแบ่งออกได ้ 
2 ประเภท คือ  
   1) ขอ้บังค ับที่ เป็นเอกเทศ หรือกฎที่ ฝ่ายบริหารออกได้เองโดยอิสระ (Règlements Auto 
Nones) ได้แก ่ข ้อบังค ับที่ ฝ่ายบริหารมีอ  านาจออกโดยอิสระจากรัฐบัญญัติ เพ่ือใช้บ ังค ับในเร่ืองต่าง  ๆ
ยกเวน้ในเร่ืองที่รัฐธรรมนูญก  าหนดให้ตราเป็นรัฐบัญญตัิโดยฝ่ายนิติบ ัญญตัิ 
   2) ขอ้บังค ับที่ไม่เป็นเอกเทศ ได้แก ่ข ้อบงัคบัที่ออกมาเพ่ือใช้บงัค ับในเร่ืองที่ ฝ่ายนิติ
บญัญัติได ้ตรารัฐบัญญัติก  าหนดหลักการขั้นพ้ืนฐานไว้ตามมาตรา 34 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ และ
ขอ้บงัคบัประเภทน้ีจะขัดหรือแยง้กบัหลักการพ้ืนฐานที่ฝ่ายนิติบ ัญญัติก  าหนดไม่ได้ อีกทั้งฝ่ายบริหาร
สามารถออกข้อบังค ับที่ ไม่เป็นเอกเทศได้อีกกรณีหน่ึง คือ การก  าหนดให้นายกรัฐมนตรีมีหน้าที่
ปฏิบัติการให้เป็นไปตามรัฐบัญญัติมาตรา 2116 ของรัฐธรรมนูญ ซึ่ งในกรณีที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติได้ตรา 
รัฐบญัญัติขึ้ นตามมาตรา 34 วรรคแรกและวรรคสอง โดยมีความจ าเป็นที่จะตอ้งก  าหนดเง่ือนไขในการใช้

                                                             
14 นรินทร์  อิธิสาร. (2546). การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครอง และผลในทางกฎหมาย
ของกฎท่ีถูกศาลปกครองเพกิถอน. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 24-27. 
15Article 37 –Les matières autres que celles qui sont du domaine de la loi ont un caractère réglementaire. Les 
textes de forme législative intervenus en ces matières peuvent être modifiés par décrets pris après avis du 
Conseil d’État. Ceux de ces textes qui interviendraient après l’entrée en vigueur de la présente Constitution ne 
pourront être modifiés par décret que si le Conseil constitutionnel a déclaré qu’ils ont un caractère 
réglementaire en vertu de l’alinéa précédent.   
16 Article 21 –Le Premier ministre dirige l’action du Gouvernement. Il est responsable de la Défense nationale.    
Il assure l’exécution des lois. Sous réserve des dispositions de l’article 13, il exerce le pouvoir réglementaire et 
nomme aux emplois civils et militaires.   

Il peut déléguer certains de ses pouvoirs aux ministres.   
Il supplée, le cas échéant, le Président de la République dans la présidence des conseils et comités 

prévus à l’article 15.   
Il peut, à titre exceptionnel, le suppléer pour la présidence d’un Conseil des ministres en vertu d’une 

délégation expresse et pour un ordre du jour déterminé. 
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บังค ับรัฐบัญญัติท่ีตราขึ้ น ฝ่ายบริหารย ่อมมีอ  านาจออกข้อบังค ับเพ่ือก  าหนดเง่ือนไขดังกล่าวได ้ 
แตข่ ้อบังค ับเช่นว่าน้ี จะขดัหรือแย ้งกบัรัฐบัญญัติไมไ่ด้ ในกรณีที่ ฝ่ายบริหารออกขอ้บังค ับในเร่ืองที่อยู ่
ในอ  านาจของฝ่ายนิติบ ัญญตัิ ผูมี้สว่นไดเ้สียอาจขอใหศ้าลปกครองเพิกถอนขอ้บังคบันั้นได ้
  ประธานาธิบดี ใช้อ  านาจในการออกกฎ หรือมีอ  านาจร่วมลงนาม (Contreseing) ในรัฐก  าหนด 
(Les Ordonnances) ที่ออกโดยรัฐบาลตามที่มาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญให้อ  านาจฝ่ายบริหารไว้เป็นกรณี
เฉพาะ ในการออกกฎเกณฑ์เก ีย่วกบัเร่ืองที่ตามธรรมดาแล้วต้องตราเป็นรัฐบัญญัติ ประธานาธิบดีย ังมี
อ  านาจร่วมในการลงนามในรัฐกฤษฎีกาที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีและมีอ  านาจตามที่รัฐธรรมนูญใหไ้ว้เป็น
กรณีพิเศษในการออกกฎตามที่ก  าหนดไว้ในมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญ 
  นายกรัฐมนตรีเป็นผู ้มีอ  านาจทั่วไปในการออกกฎซึ่ งจะเป็นผู ้ลงนามประกาศใช้บ ังค ับ 
รัฐกฤษฎีกา หรือใชอ้  านาจออกกฎผา่นทางรัฐมนตรีผูร้ักษาการตามรัฐกฤษฎีกาฉบับนั้น  ๆ
  ประเภทที่สอง เป็นกฎที่ ฝ่ายบริหารโดยรัฐมนตรี หรือเจ้าหน้าที่ทางปกครองอื่น ๆ  เป็น 
ผูอ้อก แลว้แตก่รณี ดงัน้ี 
   1) อ  านาจการออกกฎของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝรั่งเศสไม่ได้ให้อ  านาจ 
ในการออกกฎเป็นการทั่วไปให้แกร่ัฐมนตรี แต่รัฐมนตรีกมี็อ  านาจออกกฎ ได้แก ่กฎกระทรวง (Artie 
Ministerial) และค าสัง่หรือหนังสือเวียน (Circulaires Règlementaires) ซึ่งแยกออกเป็น 
     (ก) กฎหรือข้อบังค ับภายในของสว่นราชการ รัฐมนตรีในฐานะผูบ้ ังคบับัญชาของ
หน่วยงานมีอ  านาจออกกฎข้อบังค ับเพ่ือใช้บ ังค ับกบัหน่วยงานและผู ้ที่อยู ่ใต ้บ ังค ับบัญชาของตนได ้
โดยไมจ่  าเป็นวา่จะตอ้งมีบทบัญญตัิใดใหอ้  านาจ 
    (ข) กฎข้อบังค ับที่ มีกระทบต่อประชาชน รั ฐมนตรี ไม่มีอ  านาจในการออกกฎ
ขอ้บังค ับเป็นการทั่วไป เหมือนกบัอ  านาจของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี แต่รัฐมนตรีมีอ  านาจ
ออกกฎข้อบังค ับ ที่ มีผลผูกพันประชาชนได้ ต ่อเม่ือมีบทบัญญัติของกฎหมายให้อ  านาจรัฐมนตรีไว้
โดยเฉพาะ 
    (ค) ค  าสั่งในรู ปของหนังสือเวี ยน (Circulaires) โดยปกติ เป็ นเพี ยงค าสั่งหรื อ 
แนวปฏิบัติในการปฏิบัติงานที่หัวหนา้ส่วนราชการได้ให้ไว้แกผู่ ้อยู ่ใต ้บ ังค ับบัญชา มีเน้ือหาเก ีย่วกบั 
การตีความและการใช้บ ังค ับรัฐบัญญัติและกฎหมายของฝ่ายบริหาร นอกจากน้ีรัฐมนตรียงัมีอ  านาจ
ก  าหนดเง่ือนไขในการบังค ับใช้รัฐบัญญัติในรูปของหนังสือเวียนได้ ซึ่ งโดยทั่วไปหนังสือเวียนน้ี มี 
ผลผูกพันเฉพาะข้าราชการผูอ้ยูใ่ตบ้ ังค ับบัญชาของรัฐมนตรีเท่านั้น แต่ในบางกรณีหนงัสือเวียนดังกลา่ว 
อาจมีผลผูกพนัประชาชนโดยมีฐานะในทางกฎหมายเป็นกฎ 
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   รัฐมนตรี โดยทั่วไปแล้ว ไม่ใช่ผู ้มีอ  านาจโดยตรงในการออกกฎ เว ้นแต่ในกรณีที่ 
สามารถกระท าได้ คือ เพ่ือให้งานบริการสาธารณะที่อยูใ่นความรับผิดชอบของตนด าเนินไปได้ และ
อ านาจในการออกกฎในเร่ืองที่มีกฎหมายหรือกฎใหอ้  านาจไวโ้ดยแจ้งชัด 
   2) อ านาจในการออกกฎของเจา้หน้าที่ทางปกครองอื่น ๆ  ซึ่งมีอ  านาจออกกฎได้ ท  านอง
เดียวกบัรัฐมนตรี คือ มีอ  านาจวางกฎข้อบังค ับภายในของหน่วยงานนั้น และรัฐบัญญัติอาจบัญญัติให้
เจา้หน้าที่ทางปกครองและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มีอ  านาจออกกฎขอ้บงัคบัส าหรับประชาชนได้
ในเร่ืองที่อยู ่ในอ  านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ทางปกครองและนิติ บุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น  ๆได ้ 
ซึ่งแยกออกเป็น 
    (ก) ผู ้ว ่าราชการจังหวัด ในเขตปกครองหน่ึง ๆ  รวมทั้ งนายกเทศมนตรีในเขต 
การปกครองส่วนท้องถิ่น ต ่างมีอ  านาจในการออกกฎตามที่ มีกฎหมายก  าหนดไว้ อ  านาจในการออกกฎ 
ที่จ  าเป็นส าหรับผู ้ว ่าราชการจังหวดั ได้แก ่ข ้อบังค ับจังหวัด (Provincial  Genevoix) หรือนายกเทศมนตรี 
ได้แก ่เทศบัญญัติ (Mayol) ซึ่ งเป็นอ านาจหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย (Un Pouvoir de Police)  
ที่จ  าต ้องออกกฎเกณฑ์ส าหรับควบคุมความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยในจงัหวดั และท้องถิ่น           
ของตน  
    (ข) ผูบ้ริหารองค์การมหาชน หัวหน้าหนว่ยงานทางปกครองอื่น ๆ  นั้น แมว้ ่าจะไม่มี
อ  านาจทั่วไปในการออกกฎ แต่ย ่อมมีอ  านาจในการวางหลักเกณฑ์เพ่ือจัดระเบียบภายในองค์กรที่ มี
ล ักษณะบังค ับแกผู่ ้อยู ่ใต ้บ ังค ับบัญชา และในบางกรณี กมี็ผลต่อบุคคลภายนอกซึ่ งเป็นผู ้ใช้บริการ
สาธารณะดว้ย  
 ขอบเขตของการออกกฎ  (Le Domaine du Règlement) บ ัญญั ติไว้ในมาตรา 37 ว่า นอกจาก
เน้ือหาที่บ ัญญัติไว้ในมาตรา 34 ที่จะต้องตราเป็นรัฐบัญญัติแล ้ว นอกนั้นจะต้องออกเป็นกฎทั้ งส้ิน  
แต่เดิมการออกกฎ ตอ้งมีรัฐบญัญัติซึ่ งเป็นกฎหมายแม่บทให้อ  านาจแกฝ่่ายบริหาร ตามหลกัดั้งเดิมที่ เคย
ปฏิบัติกนัมา และการออกกฎน้ีจะต้องไม่ข ัดต่อรัฐบัญญัติแม่บท แต่เม่ือมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญ  
ค.ศ. 1958 ได้บญัญัติว ่า เร่ืองที่ไม่อยู ่ในเขตอ านาจตรากฎหมายของรัฐสภา ให้ฝ่ายบริหารมีอ  านาจออกกฎ  
จึงเกดิกฎประเภทใหม่ขึ้ น ซึ่ งอาจจะเรี ยกว่ากฎอิสระ (Es Règlements Autonomes) โดยที่ ฝ่ ายบริหาร
สามารถที่จะออกกฎเพ่ือใชใ้นการบริหารราชการในสว่นที่ ฝ่ายนิติบญัญัติไม่อาจตรารัฐบญัญัติได้  ด ังนั้น
ฝ่ายบริหารสามารถที่จะออกกฎได้ แม้ไม่มีรัฐบญัญัติแม่บทให้อ  านาจแกฝ่่ายบริหาร กฎประเภทน้ีจึงไม่
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จ าเป็นต้องสอดคล้องกบัรัฐบัญญัติใด ๆ  และเน้ือหาในส่วนน้ีกย็ ังอยูน่อกเหนืออ านาจของฝ่ายนิติบญัญัติ
ที่จะตรารัฐบญัญตัิอีกดว้ย17 
 หลกัการทางกฎหมายที่ใชบ้ ังคบักบัการออกกฎ ประกอบดว้ย 
  1) กฎจะตอ้งออกโดยเจา้หนา้ที่ผู ้มีอ  านาจ 
  2) กฎจะมีผลใชย้นัตอ่ผูท้ี่อยู ่ในบงักบัของกฎไดต้ ่อเม่ือไดมี้การประกาศแล้ว 
  3) กฎจะไม่ก อ่ให้เกดิสิทธิแกผู่ ้ท่ี อยู ่ในบังค ับของกฎท่ี จะให้ใช้กฎนั้นบังค ับตลอดไป 
เพ่ือประโยชน์ของตน 
 ทั้งน้ี กฎอาจถูกยกเลิกได้ตลอดเวลา แต่ตราบใดที่ย ังมีผลใช้บ ังค ับอยู ่ เจา้หน้าที่ ผู ้มีอ  านาจ 
ไม่อาจออกค าสั่งใด ๆ  ท่ีข ัดแย ้งกบักฎได้ แม้ว ่าจะเป็นเจ้าหน้าท่ี ท่ีออกกฎนั้นเอง หรือเป็นเจ้าหน้าท่ี 
ในระดบัที่สูงกวา่กต็าม    
 กระบวนการออกกฎหมายและการออกกฎในสาธารณรัฐฝรั่งเศส กรณีที่กฎตอ้งผา่นกระบวนการ
นิติบ ัญญัติ สรุปได้ว ่า ฝ่ายบริหารหรือสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาอาจเสนอให้มี 
การตรากฎหมายได ้ โดยกระบวนการร่างกฎหมายท่ีฝ่ายบริหารเสนอจะมีขั้นตอนตา่ง  ๆดงัน้ี18 
  1) การยกร่างกฎหมายของหน่วยงานของรั ฐเจ้าของเร่ือง เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
แนวทางในการร่างกฎหมายที่ ก  าหนดไว้ตามหนังสือเวียนฉบับลงวันที่  1 กรกฎาคม ค.ศ.2004 ว่าด ้วย 
การจดัท าร่างกฎหมาย การลงนาม และการประกาศในราชกจิจานุเบกษา รวมทั้งการบงัคบัใช้กระบวนการ
พิเศษอันเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี  ซึ่ งร่างกฎหมายประกอบด้วย ค  าอธิบาย เหตุผลของร่างกฎหมาย 
รายงานการเสนอร่างกฎหมาย บทอาศยัอ  านาจ 
  2) หน่วยงานเจ้าของเร่ืองเสนอร่างกฎหมายต่อส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้
คณะรั ฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ ในหลักการของร่างกฎหมาย  โดยส านักเลขาธิการคณะรั ฐมนตรี 
จะด าเนินการใหห้นว่ยงานที่ เก ีย่วขอ้งตกลงเห็นชอบในหลกัการเดียวกนักอ่นเสนอคณะรัฐมนตรี  ในกรณี
ที่หาขอ้ยุติในหนว่ยงานที่เก ีย่วขอ้งไมไ่ด้นายกรัฐมนตรีจะเป็นผูช้ี้ขาด 
  3) การเสนอร่างกฎหมายให้สภาที่ปรึกษา ซึ่ งเป็นองค์กรให้ค  าปรึกษาเก ีย่วกบัข้อกฎหมาย
แกร่ัฐบาลท่ีกอ่ตั้งตามมาตรา 52 แหง่รัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ.1799 พิจารณาและประชุมหารือร่วมกบั
หน่วยงานที่ เก ีย่วข ้อง โดยตรวจสอบความสอดคล้องของร่างกฎหมายว่าไม่ข ัดรัฐธรรมนูญหรื อ 

                                                             
17 สุรีรัตน์  พิทยาภรณ์. (2538). การตรารัฐบญัญัติและการออกกฎหมายล าดบัรองตามรัฐธรรมนูญ ปี 1958. 
รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 80 ปี ศาสตราจารย์  ไพโรจน์ ชัยนาม. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 215-216. 
18 คณะฝึกอบรมและดูงานการร่างกฎหมายในฝร่ัง เศส. กระบวนการร่างกฎหมายในฝร่ังเศส . หนา้ 1-20. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566, 5 ตุลาคม]  
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ความตกลงระหว่างประเทศ ตรวจสอบว่าอยู ่ในล าค ับศ ักดิ์ ใดของกฎหมาย และมีการด าเนินการ 
ตามขั้นตอนการร่างกฎหมาย 
  4) การพิจารณาของรัฐสภา จะพิจารณาในชั้นกรรมาธิการ และเข ้าสู่การพิจารณาในชั้นของ
รัฐสภา หากรัฐสภามีมติเห็นชอบกบัร่างกฎหมายกจ็ะมีประกาศใชบ้ ังคบั 
 ในการออกกฎหมายและการออกกฎ มีแนวคิดเก ีย่วกบัคุณภาพของกฎหมาย โดยสรุปกฎหมาย
ที่ดีจะตอ้งเหมาะสม มีความชดัเจนและเขา้ใจง่าย ไมข่ดัตอ่หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และเขา้ถึงง่าย19 
  1) กฎหมายต้องมีความเหมาะสมกฎหมายที่ เหมาะสมคือกฎหมายที่ จ  าเป็นและคุ้มค ่า 
แกก่ารด าเนินภารกจิหรือแกไ้ขปัญหาในเร่ืองหน่ึง การตรวจสอบถึงความเหมาะสมของกฎหมายมีอยู ่
หลายวิธีการ ต ั้งแต่การปรึกษาหารือและรับฟังความคิดเห็นประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย การทดลองใช้
กฎหมาย ตลอดจนการศึกษาผลกระทบของกฎหมาย 
  2) กฎหมายจะต้องมีความชัดเจน และเข ้าใจง่าย เพ่ือไม่ให้เกดิปัญหาในการแปลความ  
การตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายเป็นระบบหน่ึงของสภาแห่งรัฐ เม่ือหน่วยงานต่าง  ๆเสนอร่าง
กฎหมาย สภาแห่งรัฐต้องพิจารณาข้อกฎหมาย และพิจารณาเน้ือหาว่ามีความชัดเจนหรือไม่ ถ ้าเห็นว่า 
มีปัญหากจ็ะปรับปรุงร่างกฎหมายตามที่ เห็นสมควร ซึ่ งตามคู่มือการร่างกฎหมาย (Guide de Logistiques) 
ที่ใช้เป็นแนวปฏิบัติแกส่่วนราชการต่าง ๆ  ในการยกร่างกฎหมาย นั้น มีข ้อพิจารณาว่า การร่างกฎหมาย 
ที่ดีจะตอ้งชดัเจน กระชบั ใชถ้อ้ยค ากะทดัรัด ใชภ้าษาถูกตอ้งตามหลักไวยากรณ์  
  3) กฎหมายจะตอ้งไมเ่ขียนบทบญัญัติที่ มีความซับซ ้อนเกนิไป หากตรากฎหมายขึ้นมาแล้ว
มีบทบญัญัติซบัซ ้อนประชาชนอ่านไม่เข ้าใจกจ็ะเป็นภาระให้องค์กรอื่น ๆ  ซึ่ งจะถือว่ารัฐสภาใชอ้  านาจ
โดยบกพร่อง 
  4) บทบัญญัติของกฎหมายจะต้องมีเน้ือหาเป็นการก  าหนดกฎเกณฑ์ กฎหมายที่ มีล ักษณะ
เป็นการประกาศเจตนารมณ์หรือเป็นการนโยบายของรัฐบาล มิไดก้  าหนดมาตรการทางกฎหมายชัดเจน
เป็นรูปธรรม เชน่ กฎหมายว่าด ้วยน ้ า ซึ่ งมีบทบญัญัติหน่ึงวา่ “น ้าเป็นมรดกร่วมกนัของชาติ” มีประเด็นว่า
บทบัญญัติดงักลา่วน้ี จะมีผลบังค ับใช้อย ่างไร มีผลผูกพันอยา่งไร และมีปัญหาวา่บทบัญญตัิดงักลา่วจะมี
สภาพบังค ับหรือไม่  กรณี ดังกล่าวน้ีคณะตุ ลาการรัฐธรรมนูญได้วิ นิจฉัยว่า กฎหมายที่ มีเน้ื อหา 
เป็นการพรรณนา หรือเป็นการประกาศเจตนารมณ์  ไม่มีเน้ือหาเป็นการก  าหนดกฎเกณฑ์ขึ้ นใช้บ ังค ับ 
บทบญัญตัิลกัษณะน้ีเป็นการขดัตอ่วตัถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญในการเขา้ถึง เขา้ใจกฎหมายประชาชน 

                                                             
19 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ์. (2549). (ถอดความ). คณุภาพของกฎหมาย สภาพปัญหาและแนวทางแกไ้ขในฝร่ังเศส.  
การบรรยายพิเศษโดย Mme Célia Vérot,  ตุลาการประจ าสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส  (Conseil d' Eat). กรุงเทพฯ: 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 3-12.  
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  5) บทบัญญัติของกฎหมายต้องไม่มีผลบังค ับใช้ย ้อนหลัง บทบัญญัติของกฎหมายที่ มีผล
ยอ้นหลังคือบทบัญญัติท่ีใช้บ ังค ับกบัเหตุการณ์ท่ี ล ่วงพ้นไปแล้วหรือสัญญาท่ีได้ตกลงท าขึ้ นแล ้ว  
ซึ่งหลกัที่วา่กฎหมายตอ้งไมมี่ผลยอ้นหลงัมีมาชา้นานแลว้ 
  6) การก  าหนดบทเฉพาะกาลในการบังค ับใชก้ฎหมายโดยหลกัแล้วกฎหมายย ่อมมีผลบังค ับ
ใช้นบัแต่วนัที่ประกาศในรัฐกจิานุเบกษา อยา่งไรกด็ี  เพ่ือให้ประชาชนมีเวลาปรับตวัได้ท ัน โดยเฉพาะ
กรณีท่ีกฎหมายก  าหนดหนา้ท่ีให้กระท าหรือละเวน้กระท า มิฉะนั้นจะมีโทษ กรณีย ่อมจ าเป็นตอ้งก  าหนด
บทเฉพาะกาลไวเ้พ่ือทอดเวลาการบังคบัใชก้ฎหมายออกไปตามความเหมาะสม  
 3.1.3 การออกกฎของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมน ี 
 สหพั น ธ์ สา ธารณ รั ฐ เย อ รมนี  (Federal Republic of Germany Bundesrepublik Deutschland)  
แบ่งแยกอ านาจการปกครองออกเป็น อ  านาจนิ ติบ ัญญัติ  อ  านาจบริหาร และอ านาจตุ ลาการ  
มีประธานาธิบดีเป็นประมุขแห่งรัฐ (Bundespräsident) โดยได้รั บเลือกจากที่ ประชุมใหญ่สหพันธ์ 
(Bundesversammlung) และมีอ  านาจในการแต่งตั้ งนายกรั ฐมนตรี (Bundeskanzler) เป็นหัวหน้ารั ฐบาล 
รวมทั้งการแต่งตั้งคณะรัฐมนตรี ฝ่ายนิติบ ัญญัติ ประกอบดว้ย สภาผู ้แทนราษฎร (Bundestag) และสภามล
รัฐหรือสภาสูง (Bundesrat) รัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  มีช่ือเรียกว่า กฎหมายหลัก 
(Grundgesetz) หรือ “กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ” (Grundgesetz Für die Bundesrepublik 
Deutschland) บญัญติัขึ้นและประกาศใชใ้นปี 194920 ใชห้ลกันิติรัฐเป็นหลกัการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ21 
 ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  การมอบอ านาจของฝ่ ายนิติ บ ัญญัติ ให้แกฝ่่ายปกครอง 
ออกกฎเกณฑ์มาใชบ้ ังค ับในสงัคมไดน้ั้น มีเหตุผลตา่ง  ๆดงัน้ี22 
  1) เหตุผลในเร่ืองของข้อจ ากดัในด้านเวลาของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากฝ่ายนิติบ ัญญัติ 
มีภาระในการตรากฎหมายจ านวนมาก และในการตรากฎหมายในแต่ละฉบับกจ็ะอาศ ัยระยะเวลายาวนาน  
แต่เน่ืองจากการปฏิบัติงานของฝ่ายนิติบ ัญญัติมีอยูอ่ยา่งจ ากดั จึงตรากฎหมายโดยก  าหนดเน้ือหาเฉพาะ
หลกัการที่ส าคญั และก  าหนดกรอบใหอ้  านาจแกฝ่่ายปกครองไปตรากฎหมายของฝ่ายบริหารในเร่ืองนั้น  
  2) เหตุผลในเร่ืองขอ้จ ากดัในดา้นเทคนิคและความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นของฝ่ายนิติบ ัญญตัิ  

                                                             
20 ส านกัขา่วกรองแหง่ชาติ. (2565). ข้อมูลพื้นฐานของต่างประเทศ 2565 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Federal 
Republic of Germany Bundesrepublik Deutschland). หนา้ 3. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก:https ://www.nia.go.th/  
media/almanac/2022/01/เยอรมนั_2565.pdf [2566, 5 ตุลาคม] 
21 ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 13. 
22 O.Hood Phillip. (2 0 0 1 ).  Paul Jackson and Patracia Leopold. Constitutional and Administrative Law  
(8 th ed.). pp. 668-669. และ  Verac Crabbe. (1993). Legislative Drafting Volum1. pp. 214-215. อ้าง ถึงใ น 
ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 13. 
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ฝ่ายนิติบญัญตัิจึงไมส่ามารถจะก  าหนดเง่ือนไขหรือรายละเอียดไดเ้อง 
  3) เหตุผลในเร่ืองความต้องการให้การบังค ับใช้กฎหมายมีความยื ดหยุ ่น สามารถปรั บ
กฎหมายให้เข ้ากบัสถานการณ์ ได้ เน่ื องจากในการบัญญัติ กฎหมายไม่สามารถจะบัญญัติกฎหมาย 
ให้ครอบคลุมถึงเหตุการณ์หรือข้อเท็จจริงท่ีจะเกดิขึ้ นในอนาคตได้ และเป็นการยากท่ีฝ่ายนิติบัญญัติ 
จะด าเนินการแกไ้ขกฎหมายเพ่ือให้ใช้บ ังค ับได้อย ่างทันท่วงที กบัสถานการณ์ที่ เปลี่ยนแปลงไปจาก
ชว่งเวลาหน่ึงถึงอีกช่วงเวลาหน่ึง โดยไมจ่  าเป็นตอ้งไปด าเนินการแกไ้ขกฎหมายแม่บทแต่อยา่งใด 
  4) เหตุผลในเร่ืองของความจ าเป็นเร่งดว่น เป็นกรณีที่ มีเหตุการณ์หรือสถานการณ์ฉุกเฉิน
อยา่งหน่ึงอย ่างใดเกดิขึ้ น เชน่ กรณีท่ีเกดิสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกจิ จึงมีความจ าเป็นที่ ฝ่ายบริหารจะต้อง
มีอ  านาจตราพระราชก  าหนดของฝ่ายบริหารกฎหมายขึ้ นมาใชบ้ ังคบักบัเหตุการณ์ดังกลา่วได ้  
 การตรากฎหมาย และการออกกฎแบ่งตามการปกครองของสหพันธรัฐ เยอรมนี ออกเป็น  
3 ระดับคือ23 การปกครองระดับสหพันธรัฐ การปกครองระดับมลรัฐ และการปกครองส่วนท้องถิ่ น  
ซึ่งการปกครองในแตล่ะระดบัมีอ  านาจในการตรากฎหมายและการออกกฎ ดงัน้ี24 
   1) กฎหมายที่ตรา หรือกฎที่ออกโดยสหพันธรัฐ (Bund) หรือรัฐบาลกลาง เป็นไปตาม
มาตรา 71 ของรัฐธรรมนูญ หากเป็นเร่ืองที่อยูภ่ายในอ านาจนิติบ ัญญัติเฉพาะตวัของสหพันธรัฐ  มลรัฐ 
มีอ  านาจตรากฎหมายภายในขอบเขตท่ีมลรัฐนั้นได้รับมอบอ านาจดังกล่าวอย ่างชัดแจ้งโดยกฎหมาย
สหพนัธรัฐ และรัฐธรรมนูญ มาตรา 85 (2) บญัญัติใหก้ารใช้กฎหมายโดยมลรัฐตามที่ได ้รับมอบหมายจาก
สหพนัธรัฐ รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐโดยความยินยอมของวุฒิสภา อาจออกกฎทางปกครองทั่วไปได ้อีกทั้ง
รัฐธรรมนูญมาตรา 119 บ ัญญัติให้รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐอาจออกกฎ ที่ เก ีย่วกบัผู ้ลี้ ภัยและผู ้ถูกข ับไถ ่
โดยเฉพาะอย ่างยิ่งเก ีย่วกบัการกระจายบุคคลดังกล ่าวไปตามมลรัฐต่าง ๆ  รัฐบาลสหพันธรัฐโดยความ
ยินยอมของวุฒิสภา ซึ่ งมีผลบังค ับเป็นกฎหมายเพ่ือก  าหนดเร่ืองที่กฎหมายสหพันธรัฐย ังไม่ได้ข ้อยุติ  
ในกรณีน้ี ให้รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐมีอ  านาจออกค าสั่งเฉพาะรายส าหรับแต่ละกรณี  เว ้นแต่เวลาเป็น
สาระส าคญั ค  าสัง่ดงักลา่วใหมี้ถึงหน่วยงานสูงสุดของมลรัฐ 
  2) กฎหมายที่ตราโดยมลรัฐ (Lander) เช ่น รัฐธรรมนูญของมลรัฐ ตราโดยสภาของมลรั ฐ
และเสนอโดยฝ่ ายบริหาร เป็ นกฎหมายในระดับท้องถิ่ น ส าหรั บใช้บ ังค ับในมลรั ฐของตน  
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา มาตรา 70 ก  าหนดว่าการแบง่แยกอ านาจนิติบญัญัติระหวา่งสหพันธรัฐและมลรัฐ 
มลรัฐย ่อมมีสิทธิในการนิติบ ัญญัติตราบเท่าที่กฎหมายพ้ืนฐานน้ีไม่ได้มอบอ านาจนิติบ ัญญัติให้แก ่

                                                             
23 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ. (ม.ป.ป.). ทิศทางการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศ  
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี. หนา้ 244. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.local.moi.go.th/document%208.pdf   
[2566, 5 ตุลาคม] 
24 ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. (2551). กฎหมายพืน้ฐานสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี. กรุงเทพฯ: พ.ี เพรส. หนา้ 42-95. 
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สหพันธรัฐ และการแบ่งอ  านาจระหว่างสหพันธรัฐและมลรัฐให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
พ้ืนฐานน้ี ทั้งอ  านาจนิติบญัญติัเฉพาะตวัและอ านาจนิติบัญญติัร่วม 
  3) กฎหมายที่สหพันธรัฐและมลรัฐมีอ  านาจตราร่วมกนั ตามมาตรา 72 ของรัฐธรรมนูญ
อ านาจนิติบญัญัติร่วมของสหพนัธรัฐ หากเป็นเร่ืองที่อยู ่ภายในอ านาจนิติบ ัญญัติร่วม มลรัฐมีอ  านาจตรา
กฎหมายภายในขอบเขตที่ สหพันธรัฐไม่ได้ใช้อ  านาจนิติ บ ัญญัติของตนในการตรากฎหมาย และ 
สหพันธรัฐย ่อมมีสิทธิตรากฎหมายในเร่ืองดังกล่าว ภายในขอบเขตที่การก  าหนดสภาพการด ารงชีวิต 
ท่ีเท ่าเทียมกนัทั่วอาณาเขตของสหพันธรัฐหรือการรักษาความเป็นเอกภาพในด้านเศรษฐกจิหรือกฎหมาย
ท าให้จ  าเป็นต้องมีกฎระเบี ยบของสหพันธรัฐเพ่ือประโยชน์ของประเทศ รวมถึงกฎหมายสหพันธรัฐ 
อาจก  าหนดให้กฎหมายของมลรัฐใช้แทนที่ กฎหมายสหพันธรัฐ ในกรณีที่กฎหมายสหพันธรัฐไม่มี  
ความจ าเป็นตามความหมายของมาตราน้ีอีกต่อไป 
  4) กฎ ระเบี ยบที่ออกโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ เทศบาล (Gemeinden) ซึ่ งเป็ น
หน่วยการปกครองที่อยู ่ระดับล ่างสุดของการบริหารราชการในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ที่อยูเ่ฉพาะ
ในพ้ืนที่ของอ  าเภอในเขตชนบทมีอ านาจออกกฎระเบียบที่ เก ีย่วข ้องกบัการด าเนินภารกจิในพ้ืนที่ตามที่ มี
กฎหมายก  าหนด ตามมาตรา 28 (2) ของรัฐธรรมนูญ ซึ่ งท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็น
อิสระดา้นนิติบญัญตัิ (Legislative Sovereignty) มีสิทธ์ิในการออกระเบียบของตน 
 ระบบกฎหมายสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐธรรมนูญ มาตรา 80 บ ัญญัติ ให้ฝ่ายบริหาร 
ออกกฎไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ 
  1) กฎ (Rechtsverordnungen/Statutory Order) ที่ อ อกโดยฝ่ ายบ ริ หาร เช่ น  กฤษ ฎี ก า 
ขอ้บญัญตัิ ขอ้บงัคบั หรือระเบียบ  
  2) กฎ (Satzungen/Charter or Byelaw) ที่ ออกโดยอ งค์ กรอิ สระ (Autonomous Bodies) เช ่ น 
ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น  
 นอกจากน้ีระบบกฎหมายสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  ย ังยอมรับหลักเกณฑ์ประเภทหน่ึง 
ที่มีความแตกต่างในเร่ืองของฐานะทางกฎหมายแตกต่างไปจากกฎ คือ ค  าสั่งหรือระเบียบภายในของ 
ฝ่ายปกครอง (Verwaltungsvorschrift) ซึ่ งเป็นการวางระเบียบ กฎเกณฑ์ภายในของฝ่ายปกครองที่ออกโดย 
ไม่จ  าเป็นต้องได้รั บการมอบอ านาจจากฝ่ ายนิติ บ ัญญัติ  เป็นอ านาจที่ ฝ่ ายบริหารมีอยู ่ในตนเอง 
ในการด าเนินการเก ีย่วกบัการจัดองค์กรภายในฝ่ายปกครองเองซึ่ งไม่มีผลกระทบโดยตรงกบัประชาชน  
ดงันั้น ระเบียบ กฎเกณฑ์ภายในของฝ่ายปกครองดงักล่าวจึงไม่ตกอยูภ่ายใต้ขอบเขตของการมอบอ านาจ 
ในการออกกฎ25 
                                                             
25 5 Mahendra P. Singh. (2001). German Administrative Law in Common Law Perspective. (2nd ed) .  Berlin: 
Springer-Verlag. p. 41-43. อา้งถึงใน นรินทร์  อิธิสาร. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 14. หนา้ 31. 
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 เม่ือได้พิ จารณ ากฎที่ ออกโดยฝ่ ายบริหาร สามารถแบ่ งออก เป็น กฎเกณฑ์ ที่ มี ผล 
เป็นกฎหมายบังค ับใช้กบัประชาชน (Rechtsverordnungen) และกฎเกณฑ์ที่ใช้เฉพาะภายในฝ่ายปกครอง 
(Verwaltungsverordnungen) กฎเกณฑ์ที่ มีผลเป็นกฎหมายบังค ับใช้ก บัประชาชนก อ่ให้เก ิดความ
เคลื่อนไหวในสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนได้ท ัว่ไป กฎประเภทน้ีฝ่ายบริหารจะออกได้กต็ ่อเม่ือได้รับ
อ  านาจจากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ ตราโดยฝ่ ายนิติบัญญัติเท ่านั้ น ส่วนกฎที่ ใช้เฉพาะภายใน 
ฝ่ายปกครอง ออกโดยอาศ ัยอ  านาจบังค ับบัญชาของหัวหน้าหนว่ยงานที่มีเหนือผู ้ใต ้บงัคบับัญชา โดยไม่
ตอ้งไดร้ับมอบอ านาจจากรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย และตอ้งไมมี่ผลโดยตรงตอ่ประชาชน26 
 การออกกฎในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรองรับหลักเกณฑ์และ
ขอบเขตในการออกกฎไว้ใน มาตรา 80 ของรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี27 
  1) รัฐบาลแหง่สหพนัธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี รัฐมนตรีแหง่สหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี 
หรือรัฐบาลแห่งมลรัฐ อาจได้รับมอบอ านาจจากกฎหมายให้ออกกฎ โดยเน้ือหา วัตถุประสงค์ และ
ขอบเขตของอ านาจที่ไดร้ับมอบดังกลา่วใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดในกฎหมาย28  
  2) กฎแต่ละฉบับต้องระบุ บทบัญญัติ ของกฎหมายที่ อาศ ัยเป็นฐานในการออกกฎ  
หากกฎหมายบัญญตัิให้มีการมอบอ านาจช่วงได  ้ การมอบอ านาจชว่งจะมีผลด้วยการออกกฎ 
  3) เว ้นแตก่ฎหมายสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนีจะบัญญัติไว้เป็นอย ่างอื่น การออกกฎ
โดยรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐ หรือรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ ที่ เก ีย่วกบัค่าธรรมเนียม หลักการพ้ืนฐาน 
ในการใช้บริการทางไปรษณีย์  หรือโทรคมนาคม หลักการพ้ืนฐานในการก  าหนดค่าธรรมเนียมส าหรับ
การใช้บริการของการรถไฟสหพันธรัฐ หรือการกอ่สร้างหรือด าเนินกจิการรถไฟ ตลอดจนการออกกฎ 
ซึ่ งออกตามกฎหมายสหพันธรัฐที่ก  าหนดให้ต ้องได้รับความยินยอมจากวุฒิสภาหรือกฎ ซึ่ งออกตาม
กฎหมายสหพันธรัฐท่ีมลรัฐเป็นผู ้ตราขึ้ นตามท่ีสหพันธรัฐมอบหมายหรือตามสิทธิของตน ต้องได้รับ
ความยินยอมจากวุฒิสภา 

                                                             
26 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวธิี. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
หนา้ 78-80.  
27 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 52-53. 
28 The Basic Law. Article 80 (Issue of ordinances having force of law) 

(1) The Federal Government, a Federal Minister or the Land governments may be authorized by  
a law to issue ordinances having the force of law (Rechtsverordnungen). The content, purpose, and scope of the 
authorization so conferred must be set forth in such law. This legal basis must be stated in the ordinance. If  
a law provides that such delegation shall require another ordinance having the force of law. 
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  4) วุฒิสภาอาจส่งร่างกฎที่ต ้องได้รับความยินยอมจากตนไปยังรัฐบาลแห่งสหพันธรั ฐ
สาธารณรัฐเยอรมนีกไ็ด ้
  5) ในกรณีที่ รั ฐบาลแห่งมลรัฐได้รับมอบอ านาจโดยหรือตามกฎหมายสหพันธรั ฐ
สาธารณรัฐเยอรมนีให้ออกกฎ มลรัฐยอ่มมีสิทธิควบคุมดูแลเร่ืองดังกลา่วโดยกฎหมาย 
 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญมาตรา 82 ได้บ ัญญัติเก ีย่วกบัการการประกาศใช้กฎหมายและกฎ  
การตีพิมพ์ และการมีผลใชบ้งัคบั ดงัน้ี29 
  1) กฎหมายท่ี ตราขึ้ นตามบทบัญญัติ แห่งกฎหมายพ้ืนฐานน้ี  หลังจากมีการลงนาม 
สนองค าสั่ง ต ้องไดร้ับการรับรองโดยประธานาธิบดีแห่งสหพนัธรัฐและประกาศใช้ในรัฐกจิจานุเบกษา
แห่งสหพันธรัฐ ฉบับกฎหมาย และกฎต้องได้รับการรับรองโดยหน่วยงานท่ีออกกฎนั้ น และต้อง
ประกาศใชใ้นรัฐกจิจานุเบกษาแหง่สหพนัธรัฐ ฉบบักฎหมาย เวน้แตก่ฎหมายจะบัญญตัิไวเ้ป็นอยา่งอื่น 
  2) กฎหมายหรื อกฎทุกฉบับต้องระบุ วันท่ี กฎหมายนั้ นมีผลบังค ับใช้ ในกรณี ท่ีไม่มี
บทบญัญัติด ังกล ่าว ให้กฎหมายหรือกฎมีผลใช้บ ังค ับในวันที่  14 นับจากวนัประกาศกฎหมายหรือกฎนั้น
ในรัฐกจิจานุเบกษาแหง่สหพนัธรัฐ ฉบบักฎหมาย 
 จากบทบัญญัติด ังกล ่าวข้างต้น รัฐธรรมนูญไม่ยอมรับใหอ้งค์กรของรัฐฝ่ายบริหารมีอ  านาจ 
นิติบญัญัติเป็นของตนเอง ฝ่ายบริหารซึ่ งท าหน้าที่ เป็นฝ่ายปกครอง สามารถออกกฎหมายมาใช้บ ังคบัได้
กเ็พียงเทา่ที่ มีกฎหมายของรัฐสภาก  าหนดใหส้ามารถท าไดห้รือเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญ ก  าหนดไว้เท ่านั้น 
แตกต่างจากสาธารณรั ฐฝรั่ งเศส (République Française) ที่ ได ้รั บรองอ านาจของฝ่ ายบริหารเอาไว  ้
อย่างชัดแจ้งโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญบัญญัติว ่า ฝ่ายบริหารมีอ  านาจในตนเองที่จะตรากฎหมาย
หรือขอ้บงัคบั (Regulation) ในเน้ือหาที่ไมใ่ชอ่  านาจของฝ่ายนิติบญัญตัิ (The Legislative) 
 ในส่วนของกระบวนการ (Process) ออกกฎของเยอรมันนั้นไม่ได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ทีก่  าหนดเร่ืองของกระบวนการออกกฎไวเ้ป็นการเฉพาะ  ทั้งน้ี กระบวนการในการออกกฎโดยทั่วไปมักมี
ทีม่าจากวิธีการ และเง่ือนไขที่ก  าหนดเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ (Constitution) หรืออาจจะมีการก  าหนดเอาไว้
ในกฎหมายแม่บทที่ให้อ  านาจในการออกกฎนั้น ๆ  และมักจะไม่ปรากฏว่าการออกกฎจะต้องมีข ั้นตอน 
ในการปรึกษาหารือกบับุคคลหรือกลุ ่มบุคคลที่จะไดร้ับผลกระทบ (Effect) จากการออกกฎนั้นกอ่น หรือ
มีข ั้นตอนกอ่นจะมีการออกกฎจะต้องอยู ่ในรูปแบบของคณะกรรมการพิ เศษของฝ่ ายนิติ บ ัญญัติ 
เหมือนกบัที่ สหราชอาณาจักรก  าหนดเอาไว้  แต่อย ่างไรกต็าม รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพ้ืนฐานของ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีกไ็ด้ก  าหนดหลักการที่ เคร่งครัดและมีความส าค ัญในการคุ้มครองและ
ป้องกนัการใชอ้  านาจในการออกกฎหมายล าด ับรองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไว้30 
                                                             
29 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี  26. หนา้ 55. 
30 ปรีชา  สุขะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 47. 
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3.2 หลักการออกกฎของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย  

 ในระบบกฎหมายไทย กฎของฝ่ายปกครองไดบ้ ัญญตัินิยามไว้ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติ ราชการทางปกครอง พ.ศ . 2539 และมาตรา 3  แห่งพระราชบัญญัติ จ ัดตั้ งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่ งสรุปได้ว ่า “กฎ” หมายถึง “พระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) 
กฎกระทรวง (Ministerial Regulation) ประกาศกระทรวง (Notification of a Ministry) ข้อบัญญั ติท้องถิ่ น 
(Ordinance of Local Administrative) ระเบี ยบ (Rule) ข้อบั งค ั บ (Regulation) หรื อบทบัญญั ติ อื่ น  (Other 
Provision) ท่ีมีผลบงัค ับเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุง่หมายใหใ้ชบ้ ังคบัแกก่รณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” 
ซึ่งมีการอธิบายว่า ค  านิยามที่แท้จริงของ “กฎ” คือ ข ้อความที่ว ่า “บทบัญญัติอื่นที่ มีผลบังค ับเป็นการ
ทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บ ังค ับแก ก่รณี ใดหรือบุ คคลใดเป็นการเฉพาะ” ส่วนข้อความที่ ว ่า  
“พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข ้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข ้อบังค ับ” เป็นแต่เพียง
ตัวอย ่างของกฎ เท่านั้นเอง ด ังนั้น “กฎ” จึ งหมายถึง “บทบัญญัติที่ มีผลบังค ับเป็นการทั่วไปโดยไม ่
มุง่หมายให้ใช้บ ังคบัแกก่รณี ใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ไม่วา่บทบัญญัติด ังกล ่าวจะมีช่ือเรียกว่า
อยา่งไร แตไ่มร่วมถึงบทบญัญัติที่มีลกัษณะเป็นกฎหมายแมบ่ท”31  

 3.2.1 กระบวนการออกกฎของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย  
 ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อ ักษร  ซึ่ งกฎหมายลายลักษณ์
อกัษรมีช่ือเรียกตามประเภท รูปแบบ และความส าคญัแตกต่างกนัออกไปตามล าดบัศ ักดิ์ ของกฎหมาย  
ซึ่ ง “กฎ” เป็นกฎหมายลายลักษณ์อ ักษรที่ มีล  าด ับรองลงมาจากกฎหมายแม่บท โดยฝ่ายนิติบ ัญญัติ 
ได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองท าการออกกฎ ซึ่ งการออกกฎแต่ละประเภทสามารถพิจารณาได้จาก
กฎหมายแม่บทที่ ก  าหนดประเภท รูปแบบ และความส าค ัญไวต้ามบทบัญญัตินั้น  ๆเม่ือพิจารณาค าว่า 
“บทบัญญัติ ท่ี มีผลบังค ับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บ ังค ับแก ก่รณี ใดหรื อบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ” กฎอาจแบง่ได ้ 2 ประเภท ดงัน้ี 
  ประเภทแรก พิจารณาจากผูมี้อ  านาจออกกฎ โดยกฎหมายแมบ่ทจะก  าหนดผูมี้อ  านาจออกกฎ
ซึ่ งเป็นผูด้  ารงต าแหน่งของหน่วยงานหรือองค์กรที่ มีภารกจิเก ีย่วข ้องกบัการด าเนินการตามกฎหมาย  
โดยผู ้มีอ  านาจออกกฎอาจแตกต่างตามประเภทของกฎเช่น พระมหากษัตริย์  คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
เจา้หนา้ที่ของรัฐฝ่ายปกครอง โดยจดัเรียงตามล าดบัศกัดิ์ ของกฎ ดงัน้ี32 

                                                             
31 ส านกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง. (2550). ข้อพิจารณาเกี่ยวกับกฎ. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 6.  
32 กองหลกันิติบญัญัติ. (2565). ขอ้พจิารณาในการออกกฎเพือ่ใหก้ฎชอบด้วยกฎหมายแมบ่ท. วารสารกฎหมาย
เปรียบเทียบ ปีท่ี 2. ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 171-172.  
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   1) พระราชกฤษฎีกา การออกเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ ตามค าแนะน า
ของคณะรัฐมนตรี  
   2)  กฎกระทรวง  เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี อาจเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเดียวหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงหลายกระทรวงร่วมกนัออกกฎกระทรวง ซึ่ งเป็นไปตาม 
ที่กฎหมายแม่บทก  าหนดโดยผ ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี หรือเป็นอ านาจของคณะกรรมการ 
ซึ่งมีกฎหมายใหอ้  านาจในการออกกฎ 
   3) ประกาศกระทรวง เป็นอ านาจของรั ฐมนตรี หรือคณะกรรมการซึ่ งมีกฎหมาย 
ใหอ้  านาจในการออกกฎ 
   4) ระเบี ยบ ข ้อบังค ับ หรือบทบัญญัติอื่น เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง อธิบดี เลขาธิการ ผู ้อ  านวยการ ผู ้วา่การ อธิการบดี ประธานศาล สภาวิชาชีพ คณะกรรมการ
ตามกฎหมาย หัวหน้าองค์กร หรือเจ้าพนักงานตามกฎหมาย แล้วแต่กรณี ตามที่กฎหมายแม่บทก  าหนด 
ใหเ้ป็นอ านาจของผูด้  ารงต าแหน่งใด 
   5) ข้อบัญญัติท ้องถิ่น เป็นอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น ได้แก ่องค์การ
บริหารสว่นจงัหวัด เทศบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารสว่นต าบล โดยความเห็นชอบ
ของสภาทอ้งถิ่น 
  ประเภทที่สอง พิจารณาตามเน้ือหาของกฎ โดยกฎแต่ละประเภทนั้ น กฎหมายแม่บทได้
ก  าหนดวตัถุประสงค์ให้กฎมีเน้ือหาในการบงัคับใชต้ามรายละเอียดซึ่งมีความแตกตา่งกนั ดงัน้ี 
   1) พระราชกฤษฎีกา ทั่วไปแล้ว กฎหมายแม่บทก  าหนดให้พระราชกฤษฎีกามีเน้ือหา 
เก ีย่วกบั 
   การก  าหนดระยะเวลาเร่ิมต้นใช้บ ังค ับพระราชบัญญัติ เพ่ือให้รัฐบาลใช้ดุลยพินิจ 
ในการน าพระราชบัญญัติมาใช้ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์และช่วงเวลา ในบางกรณี การจะบังค ับใช้
พระราชบัญญัตินั้น ต ้องจัดให้มีองค์กรตามพระราชบัญญัติขึ้ นเสียกอ่น การให้รัฐบาลตราพระราช
กฤษฎีกาก  าหนดระยะเวลาเร่ิมต้นการบงัคบัใช้กฎหมาย จึงเป็นการใหเ้วลาเจ้าพนกังานของรัฐบาลในการ
เตรียมการปฏิบัติการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ  หรือเพ่ือขยายการใช้บ ังค ับบทบัญญัติของกฎหมาย
แมบ่ท เน่ืองจากแมบ่ทตอ้งการใชก้ฎหมายกบัเหตุการณ์หรือส่ิงใดเพ่ิมเติม 
   การก  าหนดสถานที่  พ้ืนที่  กจิการ บุคคล หรือส่ิงของท่ีพระราชบัญญัติจะบังค ับใช้ ใช้
กบัส่ิงเหลา่นั้น หรือท่ีพระราชบญัญติัจะก  าหนดใหเ้ป็นขอ้ยกเว้น ไมใ่ชบ้งัคบัพระราชบัญญติันั้น 
   การก  าหนดรายละเอียดเก ีย่วกบัการจัดบริหารราชการแผ ่นดินซึ่ งเป็นพระราชอ านาจ 
ของพระมหากษัตริย์ในทางปกครอง ได้แก ่การแต่งตั้งข ้าราชการชั้นสูง การแบ่งส่วนราชการและ 
วางระเบียบบริหารราชการ จดัตั้งองค์กรของรัฐ  
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   2) กฎกระทรวง ทัว่ไปแลว้ กฎหมายแมบ่ทจะก  าหนดใหก้ฎกระทรวงมีเน้ือหาเก ีย่วกบั 
   การแบง่สว่นราชการภายในองค์กร 
   การก  าหนดอตัราคา่ธรรมเนียมตา่ง  ๆ
   การก  าหนดหลักเกณฑ์ วิ ธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาต  การออกใบอนุญาต  
การตอ่ใบอนุญาต รวมถึงการก  าหนดแบบค าขอ แบบค าร้อง และแบบใบอนุญาต 
   การก  าหนดแบบของบตัรประจ าตัวเจา้พนักงานตามกฎหมาย 
   การก  าหนดหลักเกณฑ์วิ ธีการยื่ นอุทธรณ์  วิธีการพิจารณาอุ ทธรณ์ ค าสั่งของ
คณะกรรมการตามกฎหมาย 
   การก  าหนดวิธีการปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีในเร่ืองตา่งๆ  เพ่ือใหป้ระชาชนไดท้ราบขั้นตอน
การปฏิบติังานในเร่ืองนั้น ตลอดจนการก  าหนดปริมาณหรือคุณภาพของผลิตภณัฑ์ต่าง  ๆซึ่ งเป็นเร่ืองท่ี
ตอ้งอาศยัความช านาญเป็นพิเศษของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง  
   การก  าหนดรายละเอียดอื่น  ๆ นอกเหนือจากที่ก  าหนดไวแ้ลว้ในพระราชบัญญตัิ 
   3) ประกาศกระทรวง หรื อประกาศคณะกรรมการ ทั่วไปแล้ว กฎหมายแม่บท 
จะก  าหนดให้ประกาศดังกล่าวน้ีมีเน้ือหาอันเก ีย่วกบัหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข ในรายละเอียด 
เร่ืองทางเทคนิค หรือที่ต ้องใช้ความรู้ความช านาญพิเศษ การก  าหนดปริมาณละคณุภาพของผลิตภณัฑ์ 
นอกจากน้ี เป็นการก  าหนดรายละเอียดเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึ งแต่มีผลบังค ับใช้ก บับุ คคลทั่วไป 
ไมเ่ฉพาะเจาะจง  
   4) ระเบียบ ข ้อบงัค ับ หรือบทบัญญตัิอื่น โดยทัว่ไปแล้ว กฎหมายแมบ่ทจะก  าหนดให้
กฎประเภทดังกล่าวน้ีมีเน้ือหาเพ่ือวางข้อก  าหนดเก ีย่วกบัหลักเกณฑ์ วิธีการ ให้หน่วยงานปฏิบัติตาม
คลา้ยกบักฎกระทรวง ความแตกตา่งคงมีเพียงระดับความส าค ัญของเร่ือง และหนว่ยงานผูมี้อ  านาจออกกฎ  
 ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาการแบง่ประเภทกฎที่ออกโดยผูมี้อ  านาจออกกฎ และเน้ือหาของกฎ กฎหมาย
แมบ่ทไดม้อบอ านาจใหฝ่้ายปกครองออกกฎ แบง่ออกไดเ้ป็น 3 ลกัษณะส าคญั ดงัน้ี33 
  1) กฎที่หนว่ยงานของรัฐออกมาเพ่ือให้ประชาชนตอ้งปฏิบัติตาม เชน่ กฎกระทรวงก  าหนด
หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการขอรับใบอนุญาตต่าง  ๆ  
  2) กฎท่ีหน่วยงานของรัฐออกเพ่ือก  าหนดวิธีปฏิบัติ ของหน่วยงานของรัฐนั้นเอง เช่น 
ระเบียบของหนว่ยงานของรัฐวา่ดว้ยการอนุมตัิ อนุญาตตา่ง  ๆ 

                                                             
33ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. (2560) . คู่มือเทคนิคและวธิีการบริหารจัดการสมัยใหม่  
ตามแนวทางการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีด ี“การทบทวน ยกเลิก ปรับปรุง แก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีล้าสมัย
หรือหมดความจ าเป็น (Deregulation)”. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. หนา้ 3. 
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  3) กฎที่หน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงออกมาเพ่ือใหห้นว่ยงานของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพ่ือให้การ
ปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกนั เชน่ ระเบียบกระทรวงการคลังเร่ืองต่าง  ๆ
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีเร่ืองตา่ง  ๆหรือกฎ ก.พ.  
 ในการออกกฎของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย กระทรวง กรม รัฐวิสาหกจิ องค์กร
มหาชน สภาวิชาชีพ องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงาน
อื่นที่ มีอ  านาจออกกฎ ได้ด  าเนินการ เสนอแนะให้มีการออกกฎ อาจเป็นไปตามท่ีกฎหมายแม่บทนั้น  ๆ 
ไดบ้ ัญญตัิไว้ ให้เป็นอ านาจโดยชัดแจง้ หรือเป็นอ านาจท่ีจะออกกฎขึ้นใช้บงัคบัโดยมีกฎหมายให้อ  านาจ
กระท าได ้โดยพิจารณาว่าร่างกฎที่ออกมานั้น อยูใ่นหลักเกณฑ์ท่ีจะต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
และมีมติ ให้ความเห็นชอบหรื อไม่ ซึ่ งจะมีกฎบางประเภทที่ ไม่อยู ่ในเกณฑ์ ที่ จะต้องเสนอให้
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ กรณีร่างกฎที่จะต้องเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามมาตรา 434 
แหง่พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เชน่35 
  ร่างพระราชกฤษฎีกา การตราพระราชกฤษฎีกาเป็นเร่ื องที่ พระมหากษัตริย์ ทรงใช ้
พระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาผ ่านทางคณะรัฐมนตรี ซึ่ งในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรี 
จะด าเนินการยกร่ างพระราชกฤษฎีกาแล้วน าขึ้ นทู ลเกล ้าฯ ถวายพระมหากษัตริ ย์ เพ่ื อทรงลง 
พระปรมาภิไธย แลว้ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายได้โดยไม่ตอ้งผ ่านความเห็นชอบของรัฐสภา แต่ถือว่าเป็น
ความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรี จึงได้ก  าหนดให้การเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาจะต้องเสนอ
คณะรัฐมนตรี 
  ร่างกฎกระทรวงเก ี่ยวก บันโยบายส าค ัญที่ คณะรั ฐมนตรีก  าหนด ก อ่นหน้าที่ จะมี 
การประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2544 ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด ้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ก  าหนดให้ร่างกฎกระทรวง 
ทุกฉบบัจะตอ้งน าเสนอคณะรัฐมนตรี ซึ่งท  าใหเ้ป็นการเพ่ิมภาระให้แกค่ณะรัฐมนตรีในการพิจารณาหรือ
                                                             
34 มาตรา 4 การเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 
 (1) เร่ืองท่ีกฎหมายก  าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี หรือใหต้อ้งเสนอคณะรัฐมนตรี 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
(4) ร่างพระราชกฤษฎีกา  
(5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 
(6) ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงักบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแกส่่วนราชการโดยทัว่ไป 

ฯลฯ   ฯลฯ 
35 ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. (2549). แนวทางการปฏิบัตติามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวธิีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. 
(พมิพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: คณะรัฐมนตรีและราชกจิจานุเบกษา. หนา้ 25. 
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ใช้เวลากบัเร่ืองที่ไม่จ  าเป็นหรือส าค ัญ  ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎกระทรวงบางเร่ืองเป็นเร่ืองไม่ส าคญั เป็นเพียง
การก  าหนดรายละเอียดในการด าเนินงานที่ มีล ักษณะเป็นงานประจ า เชน่ กฎกระทรวงวา่ด้วยการก  าหนด
เคร่ืองแบบข้าราชการ ซึ่ งพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวได้ก  าหนดวา่ ร่างกฎกระทรวงที่จะต้องน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีนั้นจะต้องเป็นร่างกฎกระทรวงท่ีเก ีย่วกบันโยบายส าค ัญท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 
  ร่างระเบี ยบ ร่างข ้อบังค ับ หรื อร่างประกาศท่ีมีผลบังค ับแกส่่วนราชการโดยทั่วไป  
ร่างกฎดังกล่าวมีผลบังค ับแกส่่วนราชการอื่น ๆ  ด ้วย มิใช่เป็นแนวทางปฏิบัติหรือหลักเกณฑ์ที่ จะใช้
เฉพาะกบัหน่วยงานของรัฐที่ เป็ นผู ้ออกระเบียบ ข ้อบังค ับ หรือประกาศเพียงเท่านั้ น จึงจ าเป็นต้อง
น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ร่วมกนัพิจารณาถึงผลกระทบหรือผลที่จะมีต่อการปฏิบัติตามอ านาจหนา้ที่
ของหน่วยงานต่าง ๆ  เช่น ประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ื องการให้ใช้บ ังค ับผ ังเมืองรวมนนทบุ รี  
พ.ศ. 2566 ลงวันที่  1 มีนาคม 2566 กระทรวงมหาดไทยได้เสนอร่างประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง 
การให้ใช้บ ังค ับผ ังเมืองรวมนนทบุรี  พ.ศ. .... ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา และคณะรัฐมนตรีได้มีมติ36 
เห็นชอบตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ และให้ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสง่ร่างประกาศดังกลา่วให้
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยพิจารณาลงนาม และประกาศในราชกจิจานุเบกษา37  
 เม่ือหน่วยงานได้พิจารณาหลักเกณฑ์ที่ เก ีย่วข ้องและไดด้  าเนินการยกร่างกฎประเภทต่าง  ๆ 
ขึ้ นมาแล้ว หน่วยงานจะต้องเสนอร่างกฎนั้นให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบในหลักการ  
โดยด าเนินการตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในหมวด 4 ว่าด ้วยการเสนอร่างกฎหมาย ของระเบียบ
ว่าด ้วยหลักเกณ ฑ์และวิ ธีการเสนอเร่ื องต่อคณะรั ฐมนตรี  พ.ศ. 2548 และเม่ือคณะรัฐมนตรี 
มีมติเห็นชอบในหลกัการของร่างกฎนั้นแล้ว ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงส่งร่างกฎไปยังส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งมีอ  านาจหน้าที่ในการตรวจพิจารณากฎ ตามข้อ 338 ของระเบียบคณะกรรมการ
กฤษฎีกาว่าด ้วยการจัดท าและการพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือประกาศ โดยกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
 ในการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะพิจารณาความถูกต้องของ 
ขอ้กฎหมาย กลไกของการปฏิบัติตามกฎหมายและการใช้ถ ้อยค าไม่ให้มีปัญหาในการตีความ (ซึ่ งเป็น
ลักษณะเดียวกบัการตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่ เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ซึ่ งเป็นหน้าที่ ของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องตรวจพิจารณากอ่นเชน่กนั) จากนั้นเม่ือกฎประเภทตา่ง ๆ  ได้ผา่น

                                                             
36 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวนัท่ี 20 ธนัวาคม 2565 
37 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดว่นท่ีสุด ท่ี นร 0505/ ลงวนัท่ี 20 ธนัวาคม 2565  
38 ขอ้ 3 เมื่อคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้มีมติหรือค าสั่งใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาด าเนินการ
ตรวจพจิารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือประกาศใดแลว้ ให้กรรมการกฤษฎีกาตรวจพจิารณาร่าง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือประกาศนัน้ได ้
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การตรวจพิจารณาจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะส่ง 
ร่างกฎไปให้หน่วยงานที่ เสนอร่ างกฎ เพ่ือยืนย ันร่างกฎที่ ผ ่านการตรวจพิจารณาจากส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่ งอาจมีการแกไ้ขเพ่ิมเติมได้ และเม่ือหน่วยงานที่ เสนอร่างกฎแจ้งยืนย ันและ
เห็นชอบการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลว้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
จะรายงานให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกบัการแกไ้ขเพ่ิมเติม ส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะด าเนินการส่งเร่ืองไปย ังหน่วยงานเจ้าของร่างกฎ เพ่ือให้หน่วยงานเสนอให้รัฐมนตรี 
ท่ีรับผิดชอบหรือผู ้มีอ  านาจออกกฎนั้น ลงนามและสง่ไปประกาศในราชกจิจานุเบกษาตอ่ไป  ทั้งน้ี เว ้นแต่
กฎบางเร่ืองที่มีความส าคญัจะเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบหรือในกรณีที่ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาหรือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีข ้อสังเกตที่ส าค ัญเก ีย่วกบัความเหมาะสมของหลักการ  
กจ็ะมีการเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอีกครั้ งหน่ึง แต่กฎประเภทพระราชกฤษฎีกานั้น จะมีความ
แตกตา่งจากกฎประเภทอื่น เม่ือตรวจพิจารณาเสร็จจากส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะประสานงานกบัส่วนราชการเจ้าของเร่ื องเพ่ือตรวจทานความถู กต้องแล้วจะน าขึ้ น
ทูลเกลา้ฯ เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยต่อไป39 
 ส าหรับกฎบางประเภทที่ไม่อยู ่ในหลกัเกณฑ์ที่ต ้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ 
ได้แก  ่ประกาศกระทรวง  ระเบียบ ข ้อบังค ับขององค์กรวิชาชีพต่าง ๆ  ข ้อบัญญัติ องค์กรปกครอง 
สว่นท้องถิ่น กฎประเภทต่าง ๆ  เหล ่านั้ น จะมีข ั้นตอนกระบวนการตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด ้วย 
การนั้น เชน่  
  การออกข้อบังค ับของคณะกรรมการทนัตแพทยสภา ตามมาตรา 23 (4) แหง่พระราชบญัญัติ
วิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 ออกโดยมติของที่ประชุมคณะกรรมการทันตแพทยสภา และต้องได้รับ
ความความเห็นชอบจากสภานายกพิเศษกอ่น จึงจะด าเนินการตามมตินั้นได้ อีกทั้งจะต้องด าเนินการ 
ตามมาตรา 23 วรรค สอง ซึ่งก  าหนดว่าภายใต้บ ังค ับมาตรา 2740 ข ้อบังค ับทันตแพทยสภาเม่ือได้ประกาศ
ในราชกจิจานุเบกษาแล้วใหใ้ชบ้ ังค ับได ้  
                                                             
39 สิงห์  สัมมาชีพ. (2554). ท าอยา่งไรใหก้ฎหมายประกาศใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริง (ตอนจบ). วารสารศาลรัฐธรรมนูญ.  
13(38). หนา้ 12.  
40 มาตรา 27 มติของท่ีประชมุคณะกรรมการในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี ตอ้งไดรั้บความความเห็นชอบจากสภานายกพเิศษ
กอ่น จึงจะด าเนินการตามมตินัน้ได ้

(1) การออกขอ้บงัคบั 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

ใหน้ายกทนัตแพทยสภาเสนอมติตามวรรคหน่ึงตอ่สภานายกพเิศษโดยไมช่กัชา้ สภานายกพเิศษอาจมี
ค  าสั่งยบัย ัง้มตินัน้ได ้ในกรณีท่ีมิไดย้บัย ัง้ภายในสิบหา้วนันบัแตว่นัท่ีไดรั้บมติท่ีนายกทนัตแพทยสภาเสนอ ใหถื้อวา่
สภานายกพเิศษใหค้วามเห็นชอบมตินัน้ 
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  การออกข้อบัญญัติ ขององค์การบริหารส่วนต าบล  ซึ่ งมิ ใช่ข ้อบัญญัติงบประมาณ  
ตามมาตรา 71 แหง่พระราชบัญญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ. 2537 มีข ั้นตอนเร่ิมจาก
ผูมี้สิทธิเสนอร่างข้อบญัญตัิองค์การบริหารสว่นต าบล ไดแ้ก ่ 
   1) ผู ้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่ งมีสมาชิกองค์การ
บริหารส่วนต าบล จ านวน 2 คน เสนอญัตติร่างขอ้บัญญัติตามแบบแนบท้ายระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วา่ดว้ยขอ้บงัคบัการประชุมสภาทอ้งถิ่น พ.ศ. 2547 
   2) ราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนไม่น้อยกว่าก ึ่งหน่ึ งของจ านวน 
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เสนอค าร้องให้ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบล
พิจารณาตามพระราชบัญญัติ ว ่าด ้วยการเข ้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยขอ้บังคบัการประชุมสภาทอ้งถิ่น พ.ศ. 2547  
  เม่ือสภาองค์ การบริหารส่วนต าบลได้รับร่างข ้อบัญญัติตามแบบแนบท้ายระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด ้วยข้อบังค ับการประชุมสภาท้องถิ่ น พ.ศ. 2547 จึ งน าเข ้าสู่การพิจารณา 
ร่างขอ้บัญญัติซึ่ งแบ่งออกเป็นสามวาระ ไดแ้ก ่วาระท่ี 1 ข ั้นรับหลักการ วาระท่ี 2 ข ั้นแปรญัตติ และวาระ
ท่ี 3 ข ั้นลงมติให้ตราเป็นขอ้บัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล โดยสภาองค์การบริหารสว่นต าบลจะมีมติ
ให้พิจารณาสามวาระรวดเดียวก ็ได้ จากนั้น เม่ือสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายอ าเภอได ้
ให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแลว้ ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงช่ือ
และน าไปประกาศในราชกจิจานุเบกษา ตามมาตรา 7 (4)41 แห่งพระราชบัญญัติขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 เป็นขอ้บญัญตัิองค์การบริหารสว่นต าบลตอ่ไป  
 จากขั้นตอนกระบวนการในการออกกฎประเภทต่าง  ๆจะเห็นได้ว ่า การออกกฎของ 
ฝ่ายปกครองจะมีในกรณีท่ีกฎนั้นจะต้องน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือมีมติให้ความเห็นชอบ และส่งให้
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตรวจสอบ หรือในกรณี ท่ี กฎนั้ นไม่ต ้องน าเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี ฝ่ายปกครองนั้นสามารถออกกฎขึ้ นมาใชบ้ ังค ับไดโ้ดยไมต่อ้งผา่นกระบวนการนิติบ ัญญตัิ  

                                                                                                                                                                              

ถา้สภานายกพเิศษยบัย ัง้มติใด ใหค้ณะกรรมการประชมุพจิารณาอีกคร้ังหน่ึงภายในสามสิบวนันับแต่
วนัท่ีไดรั้บการยบัย ัง้ ในการประชมุนัน้ ถา้มีเสียงยนืยนัมติไมน่้อยกวา่สองในสามของจ านวนกรรมการทัง้คณะ 
กใ็หด้  าเนินการตามมตินัน้ได ้
41 มาตรา 7 หนว่ยงานของรัฐตอ้งส่งขอ้มลูขา่วสารของราชการอยา่งนอ้ยดงัตอ่ไปน้ีลงพมิพใ์นราชกจิจานุเบกษา 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

(4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หนงัสือเวยีน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ  
ทัง้น้ี เฉพาะท่ีจัดใหม้ีข้ึนโดยมีสภาพอยา่งกฎ เพือ่ใหม้ีผลเป็นการทัว่ไปตอ่เอกชนท่ีเก ีย่วขอ้ง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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 3.2.2 การออกกฎประเภทพระราชกฤษฎีกา  
 พระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) คือ กฎที่ ตราขึ้ นโดยพระมหากษัตริย์  ตามค าแนะน าของ
คณะรัฐมนตรีโดยอาศ ัยอ  านาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ 
หรือพระราชก  าหนด เพ่ือใช้ในการบริหารราชการแผ ่นดิน ซึ่ งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศ ักราช 2560 มาตรา 175 บัญญัติว ่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่ งพระราชอ านาจในการตราพระราช
กฤษฎีกา โดยไมข่ดัตอ่กฎหมาย”   
 การตราพระราชกฤษฎีกาจะเกดิขึ้นใน 3 กรณี คือ42 
  1) รัฐธรรมนูญก  าหนดให้ตราพระราชกฤษฎีกาในกจิการที่ส าค ัญอันเก ีย่วกบัฝ่ายบริหาร
และฝ่ ายนิติ บ ัญญัติ ซึ่ งจะเป็นการก  าหนดรายละเอียดปลีกย ่อยของกฎหมาย เพ่ื อให้การปฏิบัติตาม
กฎหมายมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น เช่น พระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร พ.ศ. 2562 พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2566 และพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุม
รัฐสภา พ.ศ. 2566 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 103 มาตรา 121 มาตรา 122 มาตรา 175 และ
มาตรา 268 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
  2) เป็นการตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือใช้กบัฝ่ายบริหาร ไม่บ ังค ับใช้กบัประชาชนทั่วไป 
ไม่มีบทบัญญัติ มาตราใดในรัฐธรรมนูญให้อ  านาจไว้โดยเฉพาะ เป็นกรณีที่ รัฐบาลเห็นสมควร 
ตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือใช้ในการบริหารงานทั่วไปของฝ่ายบริหาร เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าด ้วย 
เบี้ ยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2547 พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. 2547 พระราชกฤษฎีกา
ค่าใช้จ ่ายในการเดิ นทางไปราชการ พ.ศ. 2526 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 343  
แหง่พระราชบญัญตัิก  าหนดหลักเกณฑ์เก ีย่วกบัการจา่ยเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจา่ย พ.ศ. 2518 
  3) โดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแม่บท คือ พระราชบัญญัติหรือพระราชก  าหนดที่ ให้
อ  านาจตราพระราชกฤษฎีกาได้ เพ่ือใช้ในการจัดระเบี ยบการบริหารราชการ การลดหรือยกเว้นภาษี  
การก  าหนดบริเวณส ารวจท่ีดินท่ีจะเวนคืน การจดัตั้งองค์ หรือรัฐวิสาหกจิ เชน่  
                                                             
42 มานิตย ์จุมปา. (2555). ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับกฎหมาย. (พมิพค์ร้ังท่ี 12). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย.  
หนา้ 55-56. 
43 มาตรา 3 การจ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายในประเภทดงัตอ่ไปน้ีใหก้ระท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

(1) คา่เชา่ซือ้บา้นขา้ราชการ 
(2) คา่เชา่บา้นขา้ราชการหรือคา่ท่ีอยูอ่าศยัของขา้ราชการ 
(3) คา่ใชจ่้ายในการเดินทางไปราชการ 
(4) เบ้ียประชมุกรรมการ 
(5) เงินเดือนระหวา่งลาของขา้ราชการ 
(6) เงินสวสัดิการจากทางราชการ 
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   พระราชกฤษฎีกาว่าด ้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี  พ.ศ. 2564  
ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 3/1 และมาตรา 71/10 (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราบัญญติัระเบียบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบับที่  5) 
พ.ศ. 2534 
   พระราชกฤษฎีกาออกตามความในประมวลรัษฎากรว่าด ้วยการยกเว้นรัษฎากร (ฉบับ 
ที่ 751) พ.ศ. 2565 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 3 (1) แหง่ประมวลรัษฎากร ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติม
โดยพระราชบญัญัติแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลรัษฎากร (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ. 2496 
   พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2543 ออกโดย
อาศยัอ  านาจตามความในมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัิองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
 การออกกฎโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจะใชใ้นกรณีที่ส าคญักวา่ปกติ หรือเป็นสว่นที่ขยาย
ตอ่จากพระราชบญัญัติ ซึ่ งตามประเพณีการตราพระราชกฤษฎีกาจะต้องทูลเกลา้ ฯ เพ่ือใช้พระราชอ านาจ
ในการตราพระราชกฤษฎีกา โดยที่ รัฐบาลจะต้องตระหนักว่าอ  านาจออกกฎในเร่ืองน้ีมิใช่อ  านาจ 
ของรัฐบาลโดยล าพัง แตจ่ะต้องมีเหตุผลเหมาะสม สามารถถวายค าอธิบายต่อพระมหากษัตริย์กอ่นทรงลง
พระปรมาภิไธย 44 และผู ้มีอ  านาจเสนอร่างพระราชกฤษฎีกา คือ ผูร้ักษาการตามกฎหมายแมบ่ทที่บ ัญญัติ
ให้ออกพระราชกฤษฎีกานั้ น ๆ  เช ่น พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก  าหนดหน้าท่ีของส่วน
ราชการกองทัพบก กองบัญชาการทหารสูงสุด กระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2544 ผู ้เสนอร่างพระราชกฤษฎีกา 
คือ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม เพราะเป็นผูร้ักษาการตามพระราชกฤษฎีกา 
 3.2.3 การออกกฎประเภทกฎกระทรวง  
 กฎกระทรวง (Ministerial Regulation) เป็นกฎที่ มีล ักษณะคล้ายกบัพระราชกฤษฎีกา แต่มีล  าด ับ
ศ ักดิ์ ต  ่าลงมา การออกกฎกระทรวงนั้น เป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงผู ้รักษาการ ตามที่
พระราชบัญญัติ  หรื อพระราชก  าหนดซึ่ งเป็นกฎหมายแม่บทฉบับใดฉบับหน่ึงให้อ  านาจไว้45 กรณี

                                                             
44 ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 156. 
45 โดยท่ีโครงสร้างของกฎหมายแม ่บทปัจจุบันท่ีให้อ  านาจรัฐมนตรีผู ้รักษาการในการตรากฎกระทรวง  
จะประกอบดว้ย 2 ส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นมาตรารักษาการ และส่วนท่ีเป็นมาตราเฉพาะเร่ือง ท่ีใหอ้อกกฎกระทรวง 
การอา้งบทอาศัยอ านาจในการออกกฎกระทรวงในปัจจุบันจึงมีแนวทางวา่ใหอ้า้งทั้งสองมาตรา คือ มาตรา
รักษาการและมาตราเฉพาะ อนัเป็นอีกประเด็นหน่ึงท่ีอยูน่อกเหนือวตัถุประสงค์ในการเขียนบทความน้ี ประกอบ
กบัเป็นประเด็นของแนวทางในการร่างกฎหมายระดบัพระราชบัญญัติท่ีจะปรับเปล่ียนไดต้ามสภาวการณ์  
วา่อ  านาจในการออกกฎกระทรวงของรัฐมนตรี ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัควรบญัญติัไวเ้พียงแหง่ เดียว 
คือมาตรารักษาการ หรือทัง้สองส่วนคือมาตรารักษาการและมาตราเฉพาะ อา้งถึงใน สุกจิ สัมฤทธิ์ผอ่ง. (2563). 
กฎหมายล าดบัรองท่ีมีล าดบัศกัดิต์ัง้แต่กฎกระทรวงลงมา : พิจารณาในแง่อ านาจในการตรา และเงื่อนไขการมีผล
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รัฐมนตรีเป็นผู ้มีอ  านาจออกกฎกระทรวง อาจเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเดียวหรือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงหลายกระทรวงรักษาการตามพระราชบญัญัติร่วมกนั และออกกฎกระทรวงในส่วนที่เป็นอ  านาจ
หน้าที่ ของแต่ละกระทรวง ตามแต่กรณี ที่ กฎหมายแม่บทจะก  าหนด46 แต่เดิ มก อ่นปี  พ.ศ. 2547 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะเสนอขอความเห็นชอบร่ างกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรี  และเม่ือ
คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบแลว้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจึงจะลงนามในกฎกระทรวงและน าไป
ประกาศในราชกจิจานุเบกษาเพ่ือให้มีผลใช้บงัคบัต่อไป การพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างกฎกระทรวง
ของคณะรัฐมนตรีจึงเป็นประเพณีปฏิบัติที่กระท าสืบทอดกนัมาอย ่างยาวนาน แต่เม่ือมีการประกาศใช้
บ ังค ับพระราชกฤษฎีกาว่าด ้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรั ฐมนตรี  พ.ศ. 2548 การเสนอ 
ร่างกฎกระทรวงเพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรั ฐมนตรี จึงเปลี่ยนมาเป็นการปฏิบัติตามเง่ือนไข 
ที่กฎหมายก  าหนด คือ มาตรา 4 วรรคหน่ึง (5)47 แหง่พระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วย การเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ส าหรับเง่ือนไขการมีผลใช้บ ังค ับของกฎกระทรวงนั้นคงเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
แมบ่ทก  าหนดไวโ้ดยให้ประกาศในราชกจิจานุเบกษา”48  อย ่างไรกด็ี ย ังมีกฎกระทรวงที่มีช่ือเรียกอยา่งอื่น
ซึ่ งมีฐานะเช่นเดียวกบักฎกระทรวง49 ซึ่ งออกโดยนายกรั ฐมนตรี หรือคณะกรรมการซึ่ งมีกฎหมาย 
ใหอ้  านาจในการออกกฎ ตามที่กฎหมายแม่บทฉบับใดฉบบัหน่ึงก  าหนดให้เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี 
หรือคณะกรรมการ เชน่ กฎส านกันายกรัฐมนตรี กฎ ก.พ. หรือกฎ ก.ค.ศ. ซึ่งสาเหตุที่ไมเ่รียกวา่กฎกระทรวง
เน่ืองมาจากผู ้มีอ  านาจออกกฎดงักล่าวไมใ่ชร่ัฐมนตรีวา่การกระทรวง แตเ่ป็นสว่นราชการหรือหน่วยงาน
ทีมี่ช่ือเรียกอย ่างอื่น จึงเป็นการก  าหนดตามอ านาจขององค์กรโดยยงัคงต้องถือหลกัเกณฑ์ปฏิบัติทุกอยา่ง
เชน่เดียวกบักฎกระทรวง สว่นขอบเขตที่ใช้บงัคบัเป็นการใช้เจาะจงกบัข้าราชการประเภทนั้น  ๆไมไ่ดใ้ช้

                                                                                                                                                                              

ใช้บังคบั. หนา้ 1-2. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566, 9 
ตุลาคม] 
46 กองหลกันิติบญัญติั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 171. 
47 มาตรา 4 การเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
(5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 

ฯลฯ    ฯลฯ 
48 สุกจิ  สัมฤทธิ์ผอ่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 45. หนา้ 3. 
49 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชมุคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
มาตรา 3 ในพระราชกฤษฎีกาน้ี 

“กฎกระทรวง” หมายความรวมถึงกฎส านกันายกรัฐมนตรี กฎทบวง กฎ ก.พ. และกฎท่ีเรียกช่ืออยา่ง อ่ืน
ซึ่งมีฐานะเชน่เดียวกบักฎกระทรวง 
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บังค ับกบัประชาชนทั่วไป50  นอกจากน้ี  การออกกฎกระทรวง กฎหมายแม่บทบางฉบับก  าหนดให ้
ผู ้มีอ  านาจออกกฎกระทรวงจะใช้อ  านาจโดยล าพังฝ่ายเดียวมิได้ แต่ต ้องได้รับความเห็นชอบ หรื อ
ค าแนะน าจากคณะบุคคล หรืออนุมัติจากผู ้ด  ารงต าแหน่งอื่นเสียกอ่น เพ่ือความรอบคอบและเป็นการ
ตรวจสอบถว่งดุลดว้ย51  
 ตวัอย ่างกฎหมายแม่บทก  าหนดให้ออกเป็นกฎกระทรวง หรือกฎกระทรวงที่ไดร้ับความเห็นชอบ
หรือค าแนะน าจากคณะกรรมการตามกฎหมาย หรือก  าหนดใหอ้อกเป็นกฎที่มีช่ือเรียกอย ่างอื่น เชน่ 
  มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บัญญัติ ว ่า “เพ่ือประโยชน์ 
แห่งความมั่นคงแข็ งแรง ความปลอดภัย การป้องก นัอ ัคคี ภัย การสาธารณสุข การรั กษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม การผ ังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอ  านวยความสะดวกแกก่ารจราจร ตลอดจนการอื่น 
ที่จ  าเป็นเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ น้ี ให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคมุอาคาร 
มีอ  านาจออกกฎกระทรวงก  าหนด 
       ฯลฯ    ฯลฯ 
  (2) การรับน ้าหนกั ความตา้นทาน ความคงทน ตลอดจนลกัษณะและคณุสมบติัของวัสดุท่ีใช ้
  (3) การรับน ้าหนกั ความตา้นทาน ความคงทนของอาคาร และพ้ืนดินที่รองรับอาคาร 
      ฯลฯ    ฯลฯ” 
  มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญตัิรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. 2535 บ ัญญัติว ่า “ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข
รักษาการตามพระราชบัญญตัิน้ี และให้มีอ  านาจออกกฎกระทรวงก  าหนดอตัราค่าธรรมเนียมไม่เกนิอ ัตรา
ทา้ยพระราชบัญญัติ น้ี ยกเว้นคา่ธรรมเนียม และก  าหนดกจิการอื่นเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ น้ี  
ท ั้งน้ี  ในส่วนท่ีเก ีย่วกบัอ  านาจหน้าท่ีของแต่ละกระทรวง เว ้นแต่การออกกฎกระทรวงก  าหนดอัตรา
ค่าธรรมเนียมและยกเว้นค่าธรรมเนียมเก ี่ยวกบัการจัดการส่ิงปฏิก ูลและมูลฝอยให้เป็นอ  านาจของ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
      ฯลฯ   ฯลฯ” 
  มาตรา 102 วรรคเจ็ด แหง่พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญตัิว ่า 
“หลักเกณฑ์และวิธีการท่ีเก ีย่วก บัการสอบสวนพิจารณากรณีท่ี ต ้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน  
ตามวรรคสอง ใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดในกฎ ก.พ.” 

                                                             
50 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2548). คู่มือเบื้องต้น : การร่างกฎหมายและแบบของกฎหมาย. กรุง เทพฯ: 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา. หนา้ 101. 
51 กองหลกันิติบญัญติั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 171. 
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 ตัวอย ่างกฎกระทรวง หรือกฎกระทรวงที่ มี ช่ื อเรี ยกอย ่างอื่ นที่ ออกโดยอาศ ัยอ  านาจ 
ตามกฎหมายแมบ่ทที่คา่บังคบัระดับพระราชบัญญตัิ เชน่ 
  กฎกระทรวงฉบับที่  6 (พ.ศ. 2527) ออกตามความในพระราชบัญญัติ ควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 5 (3) มาตรา 8 (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 
  กฎ ก.ค.ศ. ว่าด ้วยการสอบสวนพิจารณา พ.ศ. 2550 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความ 
ในมาตรา 19 (4)52 และมาตรา 98 วรรคหก53 แห่งพระราชบัญญัติระเบี ยบข้าราชการครูและบุ คลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ออกโดย ก.ค.ศ. ซึ่งไดร้ับอนุมตัิจากคณะรัฐมนตรี 
 3.2.4 การออกกฎประเภทประกาศกระทรวง  
 ประกาศกระทรวง (Notification of a Ministry) เป็นกฎที่ ออกโดยรั ฐมนตรี ว่าการกระทรวง 
ผูร้ักษาการ ตามที่พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง ซึ่ งเป็นกฎหมายแม่บทฉบับใด
ฉบับหน่ึงให้อ  านาจไว ้ซึ่งการออกประกาศกระทรวงนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมีอ  านาจออกประกาศ
เองได้โดยล าพังโดยไม่จ  าเป็นต้องขอความเห็นชอบในหลักการจากคณะรัฐมนตรีก อ่น ดังเช่น
กฎกระทรวง เน่ืองจากเน้ือหาของประกาศกระทรวงเป็นเร่ืองที่มีรายละเอียดส าค ัญน้อยกวา่กฎกระทรวง 
และเพ่ือใหร้ัฐมนตรีมีความอิสระและความคล่องตัวในการปฏิบัติหนา้ที่ตามกฎหมายแม่บท  อยา่งไรกต็าม 
กฎหมายแมบ่ทบางฉบับอาจก  าหนดเง่ือนไขใหก้ารออกประกาศกระทรวงต้องได้รับความเห็นชอบหรือ
ค าแนะน าจากคณะกรรมการตามกฎหมาย หรื อได้รั บอนุมัติ จากผู ้ด  ารงต าแหน่งอื่นกอ่นตามแต่
บทบัญญัติของกฎหมายแต่ละฉบับ  นอกจากน้ี ย ังมีประกาศกระทรวงที่ มีช่ือเรียกอย ่างอื่นซึ่ งมีฐานะ
เช่นเดียวกบัประกาศกระทรวง ออกโดยคณะกรรมการ หรือคณะอนุกรรมการ54 ซึ่ งมีกฎหมายให้อ  านาจ

                                                             
52 มาตรา 19  ให ้ก.ค.ศ. มีอ  านาจและหนา้ท่ี ดงัตอ่ไปน้ี 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

(4) ออกกฎ ก.ค.ศ. ระเบียบ ข้อบังคบั หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการบริหารงานบุคคลของ
ขา้ราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กฎ ก.ค.ศ. เมื่อไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกจิจา
นุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

  ฯลฯ   ฯลฯ 
53 มาตรา 98 วรรคหก บญัญัติวา่ หลกัเกณฑ์และวธิีการเกีย่วกบัการสอบสวนพจิารณาใหเ้ป็นไปตามท่ีก  าหนด 
ในกฎ ก.ค.ศ. 
54 ดว้ยเหตุท่ีบริการสาธารณะสมยัใหมม่ปีริมาณมากข้ึนทัง้เนือ้งานและความซบัซอ้นของงาน การบริหารราชการ
แผน่ดินสมยัใหมจึ่งมิได้กระท าหรือบังคับใชโ้ดยหน่วยงานของรัฐ ในรูปแบบเดียวเช่นส่วนราชการ แต่มี
หนว่ยงานของรัฐประเภทใหมห่รือมีองค์กรกลุม่ เช่น คณะกรรมการ หรือคณะอนุกรรมการ เขา้มาเป็นองค์กร 
ท่ีชว่ยบังคบัใชก้ฎหมายเพิ่มมากข้ึน จึงมีความจ าเป็นท่ีหน่วยงาน ของรัฐประเภทใหมห่รือองค์กรกลุม่ เหลา่น้ี 
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ในการออกกฎ ตามที่พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง ซึ่งเป็นกฎหมายแมบ่ทฉบบัใด
ฉบับหน่ึงก  าหนดให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการ หรืออนุกรรมการ สาเหตุที่ไม่ เรียกว่าประกาศ
กระทรวงเน่ืองมาจากผู ้มีอ  านาจออกกฎดังกล่าวไม่ใช่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง โดยย ังคงต้องถื อ
หลักเกณฑ์ปฏิบัติทุกอยา่งเช่นเดียวกบัประกาศกระทรวง  ทั้งน้ี การเรียกช่ือประกาศ หากรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงเป็นผู ้ออก จะเรียกว่า ประกาศกระทรวง หากคณะกรรมการเป็นผู ้ออก จะเรียกว่า ประกาศ
คณะกรรมการ และมีฐานะเช่นเดียวกบัประกาศกระทรวง ในส่วนเง่ือนไขการมีผลใช้บงัค ับของประกาศ
ดังกล่าว กฎหมายแม่บทจะก  าหนดว่าจะมีผลใช้บ ังค ับเม่ือได้ประกาศในราชกจิจานุ เบกษาแล้ว55  
อย่างไรกด็ี  ประกาศกระทรวงที่ มีความส าค ัญบางเร่ืองอาจเสนอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีได ้
เชน่ มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัที่ 18 ตุลาคม 2565 เห็นชอบในหลักการร่างประกาศกระทรวงแรงงาน เร่ือง 
การอนุญาตให้คนต่างด้าวท างานในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษ ตามมาตรการกระตุ ้นเศรษฐกจิและ 
การลงทุนโดยการดึงดูดคนต่างด้าวที่ มีศ ักยภาพสูงสู่ประเทศไทย (ฉบับที่  ..) ตามที่กระทรวงแรงงานเสนอ 
และให้ส่งคณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติที่ เสนอคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา 
แลว้ด าเนินการตอ่ไปได้56 
 ตวัอย ่างประกาศกระทรวง หรือประกาศคณะกรรมการ ที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมาย
แมบ่ทที่คา่บงัคบัระดบัพระราชบัญญตัิ เชน่ 
  ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง กจิการที่ เป็นอ ันตรายต่อสุขภาพ พ.ศ. 2558 ลงวันที่  3 
มิถุ นายน 2558 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 5 และมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญั ติ  
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
  ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง ก  าหนดโครงการ กจิการ หรือ
การด าเนินการ ซึ่ งต ้องจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม และหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขในการจัดท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม (ฉบับที่  7) พ.ศ. 2566 ออกโดยอาศ ัย
อ  านาจตามความในมาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติ ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 ซึ่งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ (ฉบับท่ี 2) 
                                                                                                                                                                              

จะตอ้งมีอ  านาจบางประการในการบริหารราชการแผน่ดิน ใหส้ัมฤทธิ์ ผล อ  านาจเชน่วา่น้ีคือ การออกระเบียบ 
ขอ้บังคับ ประกาศ และหลกัเกณฑ์ เพื่อเป็นการเสริมการใช้บ ังคบัพระราชบญัญัติแมบ่ทใหส้มบูรณ์ยิ่งข้ึน 
ท านองเดียวกบัอ านาจของรัฐมนตรีผู ้รักษาการ โดยระเบียบ ข้อบงัคบั ประกาศ และหลกัเกณฑ์ซึ่งออกโดย
คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือหวัหนา้หนว่ยงานท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบหลกัในการปฏิบติัตามกฎหมายแมบ่ท 
มกับัญญัติเง่ือนไขการมีผลใชบ้ ังคบัของระเบียบ ขอ้บังคบั ประกาศ และหลักเกณฑ์ใหม้ีผลใชบ้งัคบัเมื่อได้
ประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว้ อา้งถึงใน สุกจิ  สัมฤทธิ์ผอ่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 45. หนา้ 3. 
55 สุกจิ  สัมฤทธิ์ผอ่ง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 45. หนา้ 2-3. 
56 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/26959 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2565  
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พ.ศ. 2561 ออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม โดยความเห็นชอบ 
ของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ 
  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ  านาจให้แกอ่งค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เร่ือง 
หลักเกณฑ์และขั้นตอนการด าเนินการและการด าเนินคดีตามภารกจิท่ีสว่นราชการถา่ยโอนให้แกอ่งค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะเร่ิมแรก ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 2548 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความใน
มาตรา 12 (4) และ (15) แห่งพระราชบัญญัติก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ  านาจให้แกอ่งค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 
 ตวัอย ่างประกาศกระทรวง หรือประกาศคณะกรรมการ ที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมาย
แม่บทที่คา่บงัค ับระดับ พระราชกฤษฎีกา เช่น ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ก  าหนดเคร่ืองมือหรือ
อุปกรณ์ทางรังสีวิทยา พ.ศ. 2549 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 357 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ก  าหนดใหส้าขารังสีเทคนิคเป็นสาขาการประกอบโรคศิลปะ ตามพระราชบัญญัติการประกอบโรคศิลปะ 
พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2545 ซึ่ งพระราชกฤษฎีกาออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 5 (5) มาตรา 14 (5) 
มาตรา 19 และมาตรา 33 แหง่พระราชบญัญัติประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2542  
 ตวัอย ่างประกาศกระทรวง หรือประกาศคณะกรรมการ ที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมาย
แมบ่ทที่คา่บงัคบัระดบักฎกระทรวง หรือกฎที่มีช่ือเรียกอยา่งอื่น เชน่ 
  ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ก  าหนดแบบค าขอและใบส าค ัญการขึ้ นทะเบียนต ารับ
ยา ลงวันที่  14 พฤษภาคม 2556 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในข้อ 9 ของกฎกระทรวงว่าด ้วยการ 
ขึ้นทะเบียนต ารับยา พ.ศ. 2555 ซึ่ งกฎกระทรวงออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 5 มาตรา 80 (7) 
มาตรา 82 และมาตรา 87 วรรคสองแหง่พระราชบัญญตัิยา พ.ศ. 2510 
  ประกาศคณะกรรมการแพทย์ของ ก.พ. เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการตรวจสุขภาพของผู ้ที่ 
จะได้รับการบรรจุและแตง่ตั้งเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ. 2566 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความใน
ขอ้ 5 ของกฎ ก.พ. ว ่าด ้วยโรค พ.ศ. 2566 ประกอบมติคณะกรรมการแพทย์ ก.พ. ครั้ งท่ี  2/2566 เม่ือวนัที่  14 
กนัยายน 2566 ซึ่ งกฎ ก.พ. ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 8  (5) และมาตรา 36 ข. (2)   
แหง่พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน  พ.ศ. 2551 ก.พ. โดยการอนุมตัิของคณะรัฐมนตรี 
 
 

                                                             
57 มาตรา 3 ในพระราชกฤษฎีกาน้ี  
 “รังสีเทคนิค” หมายความวา่ การกระท าใด ๆ  ตอ่มนุษยโ์ดยใชรั้งสีหรือสารกมัมนัตรังสีทางการแพทย์
ชนิดตา่ง ๆ  เพือ่ชว่ยในการวนิิจฉัยโรค การบ าบดัโรคหรือการวจัิย ดว้ยวธิีการทางรังสีวทิยาหรือการใชเ้คร่ืองมือ
และอุปกรณ์อยา่งอ่ืนท่ีรัฐมนตรีประกาศใหเ้ป็นเคร่ืองมอืหรืออุปกรณ์ทางรังสีวทิยา 
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 3.2.5 การออกกฎประเภทข้อบัญญัตท้ิองถิ่น  
 ข้อบัญญั ติท้องถิ่ น (Ordinance of Local Administrative) เป็นกฎที่ ออกโดยองค์ กรปกครอง 
สว่นท้องถิ่น ซึ่ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ตามมาตรา 7058 แหง่พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นส่วนราชการที่รัฐมอบอ านาจปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย ่างให้
จดัท าภายในเขตพ้ืนท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นรับผิดชอบ ตามหลักการกระจายอ  านาจ59 และมี
อ  านาจในการออกข้อบัญญัติท ้องถิ่นโดยความเห็นชอบของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นนั้น  ๆ 
เพ่ือก  าหนดรายละเอียดการปฏิบัติการต่าง  ๆใช้บ ังค ับเฉพาะในท้องถิ่นของตนเอง โดยอาศ ัยอ  านาจ 
ตามพระราชบญัญัติจดัต ั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีช่ือเรียกแตกต่างกนัไปตามรูปแบบขององค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิ่นท่ีออกขอ้บัญญติั ดงัน้ี  
  1) ข ้อบัญญัติองค์การบริหารจงัหวัด เป็นกฎที่องค์การบริหารสว่นจังหวัดออกใช้บ ังค ับ 
ในการด าเนินกจิการภายในเขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้ น  ๆหรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติ 
ให้องค์การบริหารสว่นจังหวัดมีอ  านาจออกเป็นข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด ออกโดยอาศ ัย
อ  านาจตามความในมาตรา 45 (1)60 แหง่พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวัด พ.ศ. 2498 
  2) เทศบัญญัติ เป็นกฎที่ เทศบาลออกใช้บ ังค ับในเขตเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาล
ต าบล แล้วแต่กรณี  เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาล หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติ 
ให้เทศบาลมีอ  านาจออกเป็นเทศบัญญัติ ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 60 (1) และ (2)61  
แหง่พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 

                                                             
58 มาตรา 70 ใหจั้ดระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินดงัน้ี 

(1) องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
(2) เทศบาล 
(3) สุขาภบิาล 
(4) ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก  าหนด 

59 ประยรู กาญจนดุล. (2538). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย .
หนา้ 183 - 185. 
60 มาตรา 45 องค์การบริหารส่วนจังหวดัมีอ  านาจหนา้ท่ีด าเนินกจิการภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวดั
ดงัตอ่ไปน้ี 

(1) ตราขอ้บญัญติัโดยไมข่ดัหรือแยง้ตอ่กฎหมาย 
ฯลฯ   ฯลฯ 

61 มาตรา 60 เทศบาลมีอ  านาจตราเทศบญัญติัโดยไมข่ดัหรือแยง้ตอ่บทกฎหมายในกรณี ดงัตอ่ไปน้ี 
(1) เพือ่ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามหนา้ท่ีของเทศบาลท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
(2) เมื่อมีกฎหมายบญัญติัใหเ้ทศบาลตราเทศบญัญติัหรือใหม้อี  านาจตราเทศบญัญติั 
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  3) ข ้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เป็นกฎที่กรุงเทพมหานครออกใชบ้ ังค ับในกรุงเทพมหานคร  
เพ่ือปฏิบั ติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ ของกรุ งเทพมหานคร หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญั ติ 
ให้กรุงเทพมหานครมีอ  านาจออกเป็นข้อบัญญัติ กรุงเทพมหานคร ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความ 
ในมาตรา 97 (1) และ (2)62 แหง่พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2496 
  4) ข้อบัญญัติ เมืองพัทยา เป็นกฎที่ เมืองพัทยาออกใช้บ ังค ับในเขตเมืองพัทยา เพ่ือ
ปฏิบตัิการให้เป็นไปตามอ านาจหนา้ที่ของเมืองพัทยา หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้เมืองพทัยามีอ  านาจ 
ออกข้อบัญญัติ ได้ ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 70 (1) และ (2)63 แห่งพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 
  5) ขอ้บัญญัติองค์การบริหารสว่นต าบล  เป็นกฎที่องค์การบริหารส่วนต าบลออกใชบ้ ังค ับ 
ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ขององค์ การบริหาร 
สว่นต าบล หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ  านาจออกข้อบัญญัติ ออกโดย
อาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 7164 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
พ.ศ. 2537 

                                                                                                                                                                              

  ฯลฯ   ฯลฯ 
62 มาตรา 97 ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครจะตราข้ึนไดโ้ดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร ในกรณี
ดงัตอ่ไปน้ี 

(1) เพือ่ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 
(2) เมื่อมีกฎหมายบญัญติัใหก้รุงเทพมหานครมีอ  านาจตราเป็นขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร 
  ฯลฯ   ฯลฯ 

63 มาตรา 70 เมืองพทัยามีอ  านาจตราขอ้บญัญติัโดยไมข่ดัหรือแยง้ตอ่กฎหมายในกรณีดงัตอ่ไปน้ี 
(1) การปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีของเมืองพทัยา 
(2) เมื่อมีกฎหมายบญัญติัใหเ้มืองพทัยามอี  านาจตราขอ้บญัญติัได ้

   ฯลฯ   ฯลฯ 
ขอ้บญัญติัตามวรรคหน่ึงจะตราข้ึนไดต้อ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาเมืองพทัยา 

64 มาตรา 71 องค์การบริหารส่วนต าบลอาจออกขอ้บญัญัติองค์การบริหารส่วนต าบลเพือ่ใชบ้งัคบัในเขตองค์การ
บริหารส่วนต าบลไดเ้ท่าท่ีไมข่ดัหรือแยง้ตอ่กฎหมายเพือ่ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีขององค์การ
บริหารส่วนต าบล หรือเมื่อมีกฎหมายบญัญัติใหอ้งค์การบริหารส่วนต าบลออกข้อบญัญัติหรือใหม้ีอ  านาจออก
ขอ้บญัญติั ในการน้ีจะก  าหนดคา่ธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บและก  าหนดโทษปรับผูฝ่้าฝืนดว้ยก็ได ้แตม่ิใหก้  าหนด
โทษปรับเกนิหน่ึงพนับาท เวน้แตจ่ะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

ร่างข้อบญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลจะเสนอไดก้ ็แตโ่ดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบล หรือ
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล หรือราษฎรในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือ
เสนอขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
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 ตวัอย ่างข ้อบัญญัติทอ้งถิ่นที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจกฎหมายแมบ่ทก  าหนดใหอ้งค์กรปกครอง
สว่นทอ้งถิ่นออกขอ้บัญญตัิเพ่ือปฏิบตัิการตา่ง  ๆตามอ านาจหนา้ที่ที่ก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท เชน่ 
  มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติจ ัดระเบียบการจอดรถในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. 2562 บัญญัติว ่า “ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ  านาจออกข้อบญัญัติท ้องถิ่นเพ่ือประโยชน์ใน
การจดัระเบียบการจอดรถ ดงัตอ่ไปน้ี 
       ฯลฯ   ฯลฯ 
  (2) ก  าหนดระเบียบการจอดรถในที่จอดรถ 
  (3) ก  าหนดระยะเวลาจอดรถ ระยะเวลาที่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียม อ ัตราค่าธรรมเนียม วิธีการ 
เรียกเก ็บค่าธรรมเนียม และการยกเว้นค่าธรรมเนียม ทั้งน้ี  อ ัตราค่าธรรมเนียมต้องไม่เกนิท่ีก  าหนด 
ในกฎกระทรวง 
       ฯลฯ   ฯลฯ” 
  มาตรา 34/1 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 บัญญัติ ว ่า “ให้เป็นหน้าท่ีของราชการส่วนท้องถิ่นท่ี จะเรียกเก ็บ
ค่าธรรมเนี ยมการเกบ็ ขน และก  าจัดส่ิงปฏิก ูลและมูลฝอยจากผู ้ท่ี เก ีย่วข ้องตามอัตราที่ ก  าหนดใน
ขอ้ก  าหนดของทอ้งถิ่นซึ่ งตอ้งไมเ่กนิอตัราท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง” 
  มาตรา 32 แหง่พระราชบญัญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 บัญญัติวา่ “เพ่ือประโยชน์ในการ
ก  ากบัดูแลการประกอบกจิการท่ีประกาศตามมาตรา 31 ให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีอ  านาจออกขอ้บัญญัติ
ทอ้งถิ่นดงัตอ่ไปน้ี 
   1) ก  าหนดประเภทของกจิการตามมาตรา 31 บางกจิการหรือทุกกจิการให้เป็นกจิการที่
ตอ้งมีการควบคมุภายในทอ้งถิ่นนั้น 
   2) ก  าหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขทั่วไปส าหรับให้ผู ้ด  าเนินกจิการตาม (1) ปฏิบัติ
เก ีย่วกบัการดูแลสภาพหรือสุขลักษณะของสถานที่ที่ใช้ด  าเนินกจิการและมาตรการป้องกนัอ ันตราย 
ตอ่สุขภาพ” 
 3.2.6 การออกกฎประเภทระเบียบ  
 ระเบี ยบ (Rule) เป็นกฎที่ออกโดยนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี เลขาธิการ 
ผูอ้  านวยการ ผู ้ว ่าการ อธิการบดี ประธานศาล สภาวิชาชีพ หรือคณะกรรมการซึ่ งมีกฎหมายให้อ  านาจ 

                                                                                                                                                                              

เมื่อสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายอ าเภอใหค้วามเห็นชอบร่างขอ้บัญญัติองค์การบริหาร 
ส่วนต าบลตามวรรคหน่ึงแลว้ ใหน้ายกองค์การบริหารส่วนต าบลลงช่ือและประกาศเป็นขอ้บญัญติัองค์การบริหาร
ส่วนต าบลตอ่ไป 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
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ในการออกกฎ แล้วแตก่รณี ตามที่กฎหมายแมบ่ทก  าหนดให้เป็นอ านาจของผู ้ด  ารงต าแหนง่ในหน่วยงาน
ผู ้รับผิ ดชอบหลักในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือประกาศ
กระทรวง ซึ่ งกฎหมายแม่บทฉบับใดฉบับหน่ึงใหอ้  านาจไว้ หากผู ้มีอ  านาจดังกล่าวท าการออกระเบียบ  
จะเรียกช่ือระเบียบตามดว้ยช่ือหนว่ยงานของผู ้ออกซึ่ งไดแ้ก ่กระทรวง กรม รัฐวิสาหกจิ องค์กรมหาชน 
องค์ กรอิ สระ องค์ กรตามรัฐธรรมนูญ สภาวิชาชีพ คณะกรรมการ องค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่ น  
แล้วแต่กรณี เป็นหน่วยงานของผู ้ออก เช่น ระเบียบกระทรวง ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือระเบียบคณะกรรมการ  
“ระเบียบ” เป็นกฎที่มีเน้ือหาเป็นรายละเอียดในการปฏิบัติงานประจ าของหน่วยงานทางปกครอง ในกรณี 
ที่ ฝ่ายปกครองต้องการก  าหนดส่ิงท่ี เป็นรายละเอียดค่อนข้างมาก หรือเป็นการก  าหนดหลักเกณฑ์ 
ในฝ่ายปกครองซึ่ งมีหนว่ยงานที่ เก ีย่วขอ้งหลายแหง่โดยให้ถือปฏิบตัิร่วมกนั โดยปกติแลว้การออกระเบียบ 
อาจขอความเห็นชอบคณะรัฐมนตรีหรือไม่ขอกอ่นกไ็ด ้ไมมี่หลกัเกณฑ์ในการเสนอแน่นอนขึ้ นอยูก่บัว ่า
รัฐมนตรีผู ้เสนอเห็นว่าเป็นหลักการส าค ัญท่ีคณะรัฐมนตรีควรรับทราบเสียกอ่นหรือไม่ หรือขึ้ นอยู ่กบั
กฎหมายแม่บทจะก  าหนดวา่เม่ือผูมี้อ  านาจออกระเบียบจะตอ้งขอความเห็นชอบ หรือได้รับอนุมัติจาก
ผูใ้ดกอ่นหรือไม ่  
  “ระเบียบ” ฝ่ายปกครองได้น าไปใช้เป็นเคร่ืองมือในการบริหารราชการแผ ่นดินค่อนข้างมาก
โดยเฉพาะระเบียบซึ่ งออกโดยอาศยัอ  านาจตามมาตรา 8 (11) แห่งพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ ่นดิน พ.ศ. 2535 เป็นระเบียบที่สามารถออกได้โดยไม่ต ้องอ ้างบทอาศยัอ  านาจใด  ๆถ ้าเป็นการออก
กฎเกณฑ์ข้อก  าหนดท่ีเก ีย่วการบริหารภายในส่วนราชการนั้ น โดยถือว่าเป็นอ  านาจของหัวหน้าส่วน
ราชการที่ มีอยู ่ตามกฎหมายวา่ด้วยการบริหารราชการแผ ่นดินที่จะดู แลบังคบับัญชาหรือจัดการงานให้
เป็นไปโดยเรียบร้อย 
 เม่ือไดพิ้จารณาอ านาจในการออกระเบียบแล้ว สามารถแบง่ระเบียบออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ65 
  1)  ระเบียบที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแม่บท ซึ่ งก  าหนดให้ส่วนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรมหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ รวมทั้งคณะกรรมการท่ีจัดตั้งขึ้ นตามกฎหมายต่าง  ๆ 
มีอ  านาจก  าหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการซึ่ งเป็นรายละเอียดเก ีย่วกบัการปฏิบัติงานประจ า เพ่ือให้
การบงัคบัใชก้ฎหมายนั้นบรรลุตามเจตนารมณ์  
  ตวัอยา่งระเบียบที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแม่บทที่มีคา่บงัค ับระดบัพระราชบญัญัติ 
เชน่ 
   ระเบี ยบกระทรวงมหาดไทยว่าด ้วยการรับเงิน การเบิ กจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก ็บ
รักษาเงินและการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2543 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความใน
                                                             
65 ส านกัพฒันาระบบคดีปกครอง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 31. หนา้ 26. 
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มาตรา 666 และมาตรา 7667 แห่งพระราชบัญญัติ องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 69 และ
มาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 5 และมาตรา 88 แห่งพระราชบญัญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารสว่นต าบล พ.ศ. 2537  
   ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ ่นดินว่าด ้วยการช่วยเหลือบุคคลซึ่ งถูกด า เนินคดี
หรือเป็นพยานอันเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าที่ของส านักงานการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2566 ออกโดย
อาศยัอ  านาจตามความในมาตรา 32 (4) มาตรา 60 (7) และมาตรา 70 วรรคสาม ประกอบมาตรา 5 วรรคสอง  
แหง่พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญวา่ด้วยการตรวจเงินแผ ่นดิน พ.ศ. 2561 
   ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขวา่ด้วยเงินบ ารุงของหน่วยบริการในสังกดักระทรวง
สาธารณสุข พ.ศ. 2562 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 34 วรรคห้า 68 แห่งพระราชบัญญัติ 
วินัยการเงินการคลังของรั ฐ พ.ศ. 2561 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขโดยได้รับอนุมัติ จาก
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลังและผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ 
   ระเบี ยบว่าด ้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2562 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความใน
มาตรา 19 มาตรา 33 มาตรา 34  มาตรา 36 และมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติ วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
โดยผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ 
  ตวัอย ่างระเบียบที่ออกโดยอาศยัอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ทที่คา่บงัค ับระดับกฎกระทรวง  
เชน่ 

                                                             
66 มาตรา 6 ให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และให้มีอ  านาจออก
กฎกระทรวง ประกาศ และระเบียบ เพือ่ถือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 

กฎกระทรวง ประกาศ และระเบียบนัน้ เมื่อไดป้ระกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
67 มาตรา 76 การคลงั การงบประมาณ การรักษาทรัพยสิ์น การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การด าเนินกจิการ
การพาณิชยข์ององค์การบริหารส่วนจังหวดัและการจัดหาพสัดุและการจัดจ้าง และการใหไ้ดรั้บสวสัดิการของ
ขา้ราชการองค์การบริหารส่วนจังหวดัใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีกระทรวงมหาดไทยก  าหนด  
68 มาตรา 34 วรรคหา้ บญัญัติวา่ เมื่อมี เหตุผลอนัสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหห้นว่ยงานของรัฐตามวรรคหน่ึง  
ท่ีไดรั้บเงินในกรณีตอ่ไปน้ี น าเงินนัน้ไปใชจ่้ายโดยไมต่อ้งน าสง่คลงักไ็ด ้

  ฯลฯ   ฯลฯ 
(2) เงินรายรับของหนว่ยงานของรัฐ ท่ีเป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ีอ  านวย

บริการอนัเป็นสาธารณประโยชน์ หรือประชาสงเคราะห์ 
  ฯลฯ   ฯลฯ 
การจ่ายเงินตาม (2) และ (3) ตอ้งเป็นไปตามระเบียบท่ีไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีและผูอ้  านวยการส านกั

งบประมาณ ส่วนการจ าหน่ายหุน้และการซือ้หุ้นตาม (4) ตอ้งเป็นไปตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีก  าหนด โดยไดรั้บ
อนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 
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   ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด ้วยการจดัหาประโยชน์ในที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2547 ออกโดย
อาศ ัยอ  านาจตามความในขอ้ 26 ข ้อ 27 และขอ้ 30 แหง่กฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการปกครอง 
ดูแล บ ารุ งรักษา ใช้ และจัดหาประโยชน์ เก ี่ยวก บัที่ ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 ซึ่ งกฎกระทรวงออกโดย 
อาศยัอ  านาจตามความในมาตรา 6 และมาตรา 12 แหง่พระราชบญัญตัิที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
   ระเบี ยบกรมการขนส่งทางบกว่าด ้วยการอนุญาตเป็นผู ้ฝึ กสอนขับรถ พ.ศ. 2547  
ออกโดยอาศยัอ  านาจตามความในข้อ 6 แห่งกฎกระทรวงว่าด ้วยการรับรองโรงเรียนสอนขับรถ พ.ศ. 2556  
ซึ่งกฎกระทรวงออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 7 และมาตรา 97 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
การขนสง่ทางบก พ.ศ. 2522 
  2) ระเบียบที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามหลักการบังค ับบัญชา หมายถึง ระเบียบที่หัวหน้า
หน่วยงานออกมาใช้บ ังค ับเป็นการภายในของหน่วยงานนั้ นโดยอาศ ัยอ  านาจบังค ับบัญชา  
ที่ผู ้บ ังค ับบัญชายอ่มมีอ  านาจแนะน าหรือสัง่การใหเ้จา้หน้าท่ีท่ีอยูใ่นบังค ับบญัชาของตนปฏิบัติหน้าท่ี 
ที่ได ้รับมอบหมายให้ถูกต้องตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนและเป็นธรรมแกก่รณี ซึ่ งเป็นอ านาจ
ทั่วไปและไม่จ  าต ้องมีกฎหมายบัญญัติ ไว้อย ่างชัดแจ้ง อย ่างไรกดี็ แม้ว ่าจะเป็นการอาศ ัยอ  านาจ 
ตามหลักการบังค ับบัญชา แตก่ารออกระเบียบอาจอาศ ัยอ  านาจในฐานะผูบ้ ังค ับบัญชาตามกฎหมายวา่ดว้ย
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดินกก็ระท าได ้  
  ตัวอย ่างระเบี ยบที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามหลักการบังค ับบัญชาแต่มิได้อ ้างอ  านาจ 
จากกฎหมายใด เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด ้วย หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก ีย่วกบัความรับผิ ด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 253969 เป็นระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ซึ่ งไมร่ะบุวา่ออกโดยอาศยัอ  านาจ 
ตามกฎหมายใด 
  ตัวอย ่างระเบี ยบที่ ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามหลักการบังค ับบัญชา และอาศ ัยอ  านาจ 
ตามพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน เชน่ 
   ระเบี ยบส านักนายกรั ฐมนตรี  ซึ่ งออกโดยอาศ ั ยอ  านาจตามมาตรา 11  (8)70  
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 อนัเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะ

                                                             
69 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 50. หนา้ 101-102. 
70 มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้รัฐบาลมีอ  านาจหนา้ท่ีดงัน้ี 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

(8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ เทา่ท่ีไมข่ดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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หวัหน้ารัฐบาลในการวางระเบียบปฏิบตัิราชการ เพ่ือการบริหารราชการแผ ่นดิน ซึ่งเป็นที่มาของการออก
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีเป็นส่วนใหญ ่
   ระเบียบกระทรวงสาธารณสุข วา่ดว้ยการบริหารจดัการด้านยาและเวชภณัฑ์ที่ไม่ใช่ยา 
ของส่วนราชการและหนว่ยงานในสงักดักระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2563 ออกโดยอาศยัอ  านาจตามความ
ในมาตรา 2071 แห่งพระราชบัญญัติระเบี ยบบริหารราชการแผ ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ี แกไ้ขเพ่ิมเติ ม 
โดยพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ ่นดิน (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545 
 3.2.7 การออกกฎประเภทข้อบังคับ  
 ข้อบังค ับ (Regulation) เป็นกฎที่ ออกโดยนายกรัฐมนตรี รั ฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดี 
เลขาธิการ ผู ้อ  านวยการ ผู ้ว ่าการ อธิการบดี ประธานศาล สภาวิชาชีพ หรือคณะกรรมการ แล้วแต่กรณี 
ตามที่กฎหมายแม่บทก  าหนดให้เป็นอ านาจของผู ้ด  ารงต าแหน่งในหน่วยงานผูร้ับผิดชอบหลักในการ
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือกฎกระทรวง ซึ่ งเป็นกฎหมายแม่บทฉบับใดฉบับหน่ึง 
ใหอ้  านาจไว ้หากผู ้มีอ  านาจดงักลา่วจะท าการออกขอ้บงัค ับ จะมีช่ือเรียกขอ้บงัคบัตามด้วยช่ือสว่นราชการ
ตา่ง  ๆหรือคณะกรรมการท่ีจัดตั้งขึ้ นตามกฎหมาย ซึ่ งได้แก ่กระทรวง กรม รัฐวิสาหกจิ องค์กรมหาชน 
องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ สภาวิชาชีพ คณะกรรมการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แล ้วแต่
กรณี ปรากฏต่อจากช่ือขอ้บงัคบั เช่น ข ้อบังค ับแพทยสภาว่าด ้วยการรักษาจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม 
พ.ศ. 2549 แต่ในหลายกรณีกฎหมายแม่บทกก็  าหนดให้องค์กรอื่นซึ่ งเห็นว่าเป็นผู ้เช่ียวชาญเฉพาะด้าน 
เป็นผู ้ออกใชบ้ ังค ับได้ด ้วย โดยเน้ือหาของขอ้บังค ับจะมีล ักษณะเป็นการก  าหนดเก ีย่วกบัหลกัเกณฑ์ 
วิธีการ หรือเง่ือนไข ให้มีรายละเอียดเหมาะสมกบัการใช้อ  านาจของเจา้หนา้ที่ที่ เก ีย่วขอ้งกบัการบังค ับใช้
กฎหมาย ในขณะเดี ยวก นักมี็ผลใช้บ ังค ับกบัประชาชนที่ เก ีย่วข ้องด้วย อีกกรณี หน่ึ ง ข ้อบังค ับ 
เป็นกฎเกณฑ์ส าหรับใช้ในการปฏิบัติงานภายในหน่วยงานหรือฝ่ายปกครอง ซึ่งขอ้บังค ับจะมีรายละเอียด
ที่ส าค ัญน้อยกว่าประกาศกระทรวง โดยปกติแล ้วการออกข้อบังค ับอาจต้องได้รับความเห็นชอบจาก 
คณะบุคคล หรือไดร้ับอนุมัติจากบุคคลขึ้นอยูก่บักฎหมายแมบ่ทจะก  าหนดว่าเม่ือผู ้มีอ  านาจออกระเบียบ
จะตอ้งขอความเห็นชอบ หรือไดร้ับอนุมตัิจากผูใ้ดกอ่นหรือไม ่
 ตวัอยา่งขอ้บังคบัที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแมบ่ทที่ มีค ่าบงัคบัระดับพระราชบญัญัติ 
เชน่  

                                                             
71 มาตรา 20 ภายใต้บ ังคับบทบัญญติัมาตรา 11 ในกระทรวงหน่ึง  ใหม้ี รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคนหน่ึง  
เป็นผู ้บ ังคบับัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบในการก  าหนดนโยบาย เป้าหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงาน  
ในกระทรวงใหส้อดคลอ้งกบันโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวต้อ่รัฐสภาหรือท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนดหรืออนุม ัติ 
โดยจะใหม้ีรัฐมนตรีชว่ยวา่การกระทรวงเป็นผูช้ว่ยสั่งและปฏิบติัราชการกไ็ด ้
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  ขอ้บงัค ับคณะกรรมการอ านวยการส านักงานสภานโยบายการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจ ัย
และนวัตกรรมแห่งชาติ ว ่าด ้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2563 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 
25 (4)72 แห่งพระราชบัญญัติสภานโยบายการอุดมศึ กษา วิทยาศาสตร์  วิจ ัยและนวัตกรรมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2562 
  ขอ้บังค ับคุรุสภาวา่ด้วยใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ พ.ศ. 2565 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตาม
ความในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (11) (ข) (ค) (ง) มาตรา 45 และมาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติสภาครูและ
บุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 ประกอบกบัมติคณะกรรมการคุรุสภาในการประชุมครั้ งท่ี 8/2565 เม่ือ
วนัที่ 24 สิงหาคม 2565 โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ 
  ขอ้บังค ับสภาทนายความว่าด ้วยมรรยาททนายความ พ.ศ. 2529 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตาม
ความในมาตรา 27 (3) (จ)73 และมาตรา 51 74 และด้วยความเห็นชอบของสภานายกพิ เศษแห่งสภา
ทนายความตามมาตรา 2875 แหง่พระราชบัญญตัิทนายความ พ.ศ. 2528 
  ขอ้บงัค ับเจ้าพนักงานจราจรทั่วราชอาณาจักรวา่ด ้วยการห้ามรถบรรทุกตั้งแต่ 6 ล ้อขึ้นไป
เดิน และห้ามจอดรถในทางบางสาย พ.ศ. 2561 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 139 (1) และ (2)76 
พระราชบญัญตัิจราจรทางบก พ.ศ. 2522 
                                                             
72 มาตรา 25 คณะกรรมการอ านวยการ สอวช. มีหน้าท่ีและอ านาจควบคมุดูแลกิจการทัว่ไปของ สอวช. เพือ่ให้
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีก  าหนดไว ้หนา้ท่ีและอ านาจเชน่วา่น้ีใหร้วมถึง 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

(4) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ หรือขอ้ก  าหนดเกีย่วกบั สอวช. ในเร่ือง ดงัตอ่ไปน้ี 
   ฯลฯ   ฯลฯ 
73 มาตรา 27 ใหค้ณะกรรมการมีอ  านาจหนา้ท่ีดงัตอ่ไปน้ี 

(3) ออกขอ้บงัคบัสภาทนายความเกีย่วกบัเร่ืองตา่ง ๆ  ตามท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และ
ขอ้บงัคบัวา่ดว้ย 

(จ) เร่ือง อ่ืน ๆ อ ันอยูใ่นขอบเขตแหง่วตัถุประสงค์ของสภาทนายความ หรืออยูใ่นอ านาจหนา้ท่ี
ของสภาทนายความตามกฎหมายอ่ืนรวมทัง้การแตง่ตัง้ การบงัคบับญัชาการรักษาวนิยั และการออกจากต าแหน่ง
ของพนกังานสภาทนายความ 
74 มาตรา 51 ทนายความตอ้งประพฤติตนตามขอ้บงัคบัวา่ดว้ยมรรยาททนายความ การก  าหนดมรรยาททนายความ
ใหส้ภาทนายความตราเป็นขอ้บงัคบั 
75 มาตรา 28 ขอ้บงัคบันัน้เมื่อไดรั้บความเห็นชอบจากสภานายกพเิศษ และไดป้ระกาศในราชกจิจานุเบกษาแล้ว 
ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
76 มาตรา 139 ในทางสายใดหรือเฉพาะทางตอนใดท่ีหวัหนา้เจ้าพนกังานจราจรเห็นวา่ถา้ไดอ้อกประกาศขอ้บงัคบั
หรือระเบียบเกีย่วกบัการจราจรแลว้จะเป็นการปลอดภยั และสะดวกในการจราจร ใหห้วัหน้าเจ้าพนกังานจราจร  
มีอ  านาจออกประกาศขอ้บงัคบั หรือระเบียบดงัตอ่ไปน้ี 
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 ตัวอย ่างข้อบังค ับที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามหลักการบังค ับบัญชา ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ ่นดิน พ.ศ. 2534 เชน่ 
  ขอ้บังค ับ กรมอนามัยว่าด ้วยจรรยาข้าราชการกรมอนามัย พ.ศ. 2563 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจ 
ตามความในมาตรา 7877 และ 79 แหง่พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551   
  ข้อบังค ับกระทรวงมหาดไทยว่าด ้วยระเบี ยบการปฏิบัติ หน้าที่ช ันสูตรพลิกศพของ
พนักงานฝ่ายปกครอง พ.ศ. 2543 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 20 แหง่พระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับที่  21) พ.ศ. 2542  และมาตรา 150 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความอาญา ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญติัแกไ้ขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับที่  21) พ.ศ. 2542 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาศ ัยอ  านาจในฐานะ
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกระทรวงมหาดไทย ในการออกขอ้บงัคบั 
 ตวัอยา่งข้อบงัค ับที่ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายระดบัพระราชกฤษฎีกา เช่น  ข้อบังค ับ
คณะกรรมการส านักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทลัวา่ดว้ยการจดัแบ่งส่วนงานและขอบเขตหน้าที่ของส่วนงาน
ภายในส านักงานพัฒนารัฐบาลดิ จิท ัล (องค์การมหาชน) (ฉบับที่  3) พ.ศ. 2566 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจ 
ตามความในมาตรา 19 (3) (ก) แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งส านักงานพัฒนารัฐบาลดิ จิทัล (องค์ การ
มหาชน) พ.ศ. 2561 
 นอกจากน้ี ย ังมีการออกขอ้บงัคบัเพ่ือใชเ้ป็นแนวปฏิบัติภายในหน่วยงานและในขณะเดียวกนั
กมี็ผลใช้บงัคบักบัประชาชนที่ เก ีย่วขอ้งดว้ย และข้อบังคบัที่ไมป่รากฏวา่เป็นการออกขอ้บงัค ับโดยอาศ ัย
ฐานอ านาจจากกฎหมายใด เชน่ 
  ขอ้บังค ับกระทรวงการคลัง ว่าดว้ยการหักเงินคา่ปรับกอ่นน าส่งคล ัง พ.ศ. 2546 ออกโดย
อาศยัอ  านาจตามความในมาตรา 4 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
                                                                                                                                                                              

(1) หา้มรถทุกชนิดหรือบางชนิดเดิน 
(2) หา้มหยดุหรือจอด 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
77 มาตรา 78 ขา้ราชการพลเรือนสามญัตอ้งรักษาจรรยาข้าราชการตามท่ีส่วนราชการก  าหนดไวโ้ดยม ุ่งประสงค์ 
ใหเ้ป็นขา้ราชการท่ีดี มีเกยีรติและศกัด์ิศรีความเป็นขา้ราชการ โดยเฉพาะในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 
   ฯลฯ   ฯลฯ 

ให้ส่วนราชการก  าหนดข้อบงัคบัวา่ดว้ยจรรยาขา้ราชการเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัลกัษณะของงาน 
ในส่วนราชการนัน้ตามหลกัวชิาและจรรยาวชิาชีพ 

ในการก  าหนดขอ้บงัคบัวา่ดว้ยจรรยาขา้ราชการตามวรรคสอง ใหจั้ดใหม้ีการรับฟังความคิดเห็นของ
ขา้ราชการและประกาศใหป้ระชาชนทราบดว้ย 
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  ขอ้บังค ับกระทรวงพาณิชย์ ว ่าด ้วยอนุญาโตตุลาการด้านทรัพย์สินทางปัญญา ลงวนัที่  11 
กรกฎาคม 2545 ออกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิ ชย์ ซึ่ งปรากฏในค าปรารภว่า “ด้วยปรากฏ
ข้อเท็ จจริ งในปัจจุบันว่า ข ้อพิพาทเก ีย่วกบัทรัพย์สินทางปัญญามีจ านวนเพ่ิมขึ้ นอย ่างต่อเน่ืองซึ่ ง
กอ่ให้เกดิผลกระทบตอ่การบริหารและระบบทรัพย์สินทางปัญญาของประเทศ อีกทั้งย ังเป็นอุปสรรดต่อ
การพฒันาเศรษฐกจิของประเทศไทยโดยรวม กระทรวงพาณิชย์จึงไดก้  าหนดมาตรการในการป้องกนัและ
ระงับข้อพิพาทเก ีย่วกบัทรัพย์สินทางปัญญาโดยวิธีการอนุญาโตตุลาการ รวมทั้งการไกล่เกลี่ยและ
ประนอมข้อพิพาท อ ันจะกอ่ให้เกดิประโยชน์แกค่ ู่พิพาททุกฝ่าย อีกทั้งจะท าให้การระงับข้อพิพาท
เป็นไปอยา่งมีประสิทธิเพ่ือใหบ้รรลุว ัตถุประสงค์ด ังกลา่ว”78  
  ขอ้บังค ับกรมการคา้ภายใน วา่ดว้ยการใชเ้คร่ืองหมายธงฟ้า ราคาประหยดัในการจดัการขาย
สินค้าอุปโภคบริโภค พ.ศ. 2547 ลงวันที่ 30 กนัยายน 2547 ออกโดยอธิบดีกรมการค้าภายใน โดยปรากฏ
ในค าปรารภวา่ “โดยที่ เป็นการสมควรปรับปรุงข้อบังค ับว่าด ้วยการใช้เคร่ืองหมายรับรองของกรมการค้า
ภายใน จ าพวก 42 การจดัการขายสินค้าอุปโภคบริโภค ใหเ้หมาะสมยิ่งขึ้ น” 
 3.2.8 การออกกฎประเภทบทบัญญัตอ่ืินที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่ งหมายให้ใช้
บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
 “บทบญัญัติอื่น” (Other Provision) ท่ีมีผลบังคบัเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บ ังค ับแก ่
กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะนั้น เป็นกฎท่ีมีช่ือเรียกว่า ประกาศ ขอ้ก  าหนด มติคณะรัฐมนตรี หรือ
หนังสือก  าหนดแนวทาง มีทั้งท่ี เป็นอ านาจตามกฎหมายแมบ่ทก  าหนดไว้ และที่ เป็นอ  านาจตามหลักการ
บงัคบับญัชา ซึ่งพิจารณาไดจ้ากกรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) ประกาศที่ออกโดยหน่วยงานทางปกครองต่าง ๆ  นอกจากอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงผู ้รักษาการตามกฎหมายซึ่ งมีอ  านาจในการออกประกาศกระทรวงนั้นแล ้ว ย ังมีเจ ้าหน้าที่ระดับ
ปฏิบัติการซึ่ งโดยปกติจะเป็นเจ้าหน้าที่ระดับกรมลงมา ซึ่ งเป็นผู ้ที่ทราบรายละเอียดของการปฏิบัติ 
ที่แทจ้ริง  กฎหมายแมบ่ทจึงก  าหนดใหเ้จา้หนา้ที่ด ังกลา่วมีอ  านาจออกกฎเกณฑ์ขึ้นใชบ้ ังคบัไดด้ว้ย เชน่ 

                                                             
78 พระราชบัญญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 มิไดบ้ ัญญติัให้กระทรวงพาณิชยม์ีอ  านาจก  าหนดคณุสมบั ติ
อนุญาโตตุลาการ คา่ธรรมเนียม คา่ใชจ่้าย และคา่ป่วยการในการด าเนินกระบวนพจิารณาอนุญาโตตุลาการ รวมทัง้
ข ัน้ตอนการด าเนินกระบวนพจิารณาไวเ้ป็นการเฉพาะ คงมีเพยีงมาตรา 1 วรรคหน่ึง และมาตรา 47 ท่ีก  าหนดให้
หนว่ยงานซึ่งจัดตัง้ ข้ึนเพือ่ค  าเนินการระงับขอ้พพิาทโดยวธิีอนุญาโตตุลาการ สามารถก  าหนดหลกัเกณฑ์ได ้คือ
มาตรา 19 อนุญาโตตุลาการตอ้งมีดวามเป็นกลางและเป็นอิสระ รวมทัง้ตอ้งมคีณุสมบติัตามท่ีก  าหนดไวใ้นสัญญา
อนุญาโตตุลาการ หรือในกรณีท่ีดูสัญญาตกลงกนัใหห้นว่ยงานซึงจัดตัง้ข้ึนเพือ่ด าเนินการระงับขอ้พพิาทโดยวิธี
อนุญาโตตุลาการเป็นผูด้  าเนินการตอ้งมีคณุสมบติัตามท่ีหนว่ยงานดงักลา่วก  าหนด 
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   ประกาศกรมการขนส่งทางบก เร่ือง หลักเกณฑ์ วิธีการตรวจสภาพรถ และข้อปฏิบัติ
ของผู ้ได ้รับใบอนุญาตจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2555 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในข้อ 9  
วรรคสอง และ ข ้อ 10 (1) และ (2) ของกฎกระหรวงการขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต และการต่อ
อายุใบอนุญาตจดัตั้งสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2555 โดยอธิบดีกรมการขนส่งทางบก 
   ขอ้ก  าหนดส านักงานต ารวจแหง่ชาติ เร่ือง ก  าหนดเง่ือนไขในการใช้ไฟสญัญาณวบัวาบ  
เสียงสัญญาณไซเรน หรือเสียงสัญญาณอย่างอื่น และเคร่ืองหมายแสดงลักษณะของรถฉุกเฉิน ฉบั บ 
ลงวันที่  2 พฤษภาคม 2556 ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามความในมาตรา 134 แห่งพระราชบัญญัติจราจร 
ทางบก พ.ศ. 2522 โดยผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ 
  ทั้งน้ี กฎหมายแม่บทบางฉบับอาจก  าหนดให้การออกประกาศ หรือข้อบังค ับ ผู ้มีอ  านาจ
ออกกฎจะใช้อ  านาจโดยล าพังฝ่ายเดียวมิได้ แต่ตอ้งได้รับความเห็นชอบ หรือค าแนะน าจากคณะบุคคล 
หรืออนุมตัิจากผูด้  ารงต าแหน่งอื่นเสียกอ่น เพ่ือความรอบคอบและตรวจสอบถ่วงดุล 
  2) มติ คณะรัฐมนตรี  (The resolutions of the cabinet) หรือมติ ของคณะรัฐมนตรี คือ ผลการ
พิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองในฝ่ายบริหาร เพ่ือให้
ส่วนราชการ หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ ของรั ฐที่ เก ี่ยวข้องรับไปด าเนินการหรือถื อปฏิบัติต ่อไป  
มติคณะรัฐมนตรีมิไดมี้สถานะเป็นกฎหมาย แตเ่ป็นเพียงค าสั่งการในทางบริหารเท่านั้น อาจแบ่งออกได้
เป็น 2 ประเภทหลกั คือ79 
   ประเภทแรก มติคณะรัฐมนตรีทางบริหารปกติซึ่ งเป็นเร่ืองการตัดสินใจและสั่งการ 
ทางบริหารในฐานะที่คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองในฝ่ายบริหาร  
   ประเภทท่ีสอง มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีล ักษณะเป็นกฎ คือ มติท่ีมีผลใช้บ ังค ับทั่วไป 
ในระบบราชการฝ่ายบริหาร เพ่ือให้ถือปฏิบัติตลอดไปจนกวา่จะมีการแกไ้ขหรือยกเลิก มติลกัษณะน้ี 
แยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภทยอ่ย คือ 
    (ก) มติ ที่ มีผลเฉพาะในระบบราชการ ซึ่ งส่วนราชการ ข ้าราชการ หน่วยงาน และ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องถือปฏิบัติหรือด าเนินการให้เป็นไปตามมตินั้น ๆ  เชน่ มติห้ามข้าราชการเล ่น 
การพนนัและมติใหข้า้ราชการและเจา้หนา้ที่ของรัฐวางตัวเป็นกลางทางการเมือง เป็นตน้ 
    (ข) มติที่ มีผลกระทบต่อบุ คคลภายนอก เป็นมติ ซึ่ งก  าหนดแนวทางการปฏิบัติ   
การด าเนินงานของทางราชการ ซึ่งกอ่ใหเ้กดิผลกระทบต่อบุคคลภายนอก หรือประชาชนโดยทั่วไป เช่น 
มตคิณะรัฐมนตรีก  าหนดประเภทลุ ่มน ้า และการใชป้ระโยชน์ในพ้ืนที่ป่า  
  นอกจากน้ี มติคณะรัฐมนตรีอาจมีผลเป็นกฎของฝ่ายปกครองในความหมายอย ่างกว้างได ้ 
หากมติคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นการสร้างกฎเกณฑ์ และระบบกฎหมายยอมรับบังค ับใช้กฎเกณฑ์ตามนั้น 
                                                             
79 ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35. หนา้ 12. 
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มติคณะรัฐมนตรีนั้ นกย็ ่อมเป็น “กฎ” และมติคณะรัฐมนตรีที่ มีสถานะเป็นกฎ เป็นหลักเกณฑ์ให ้
สว่นราชการและข้าราชการถือปฏิบัติเป็นการทั่วไป แม้ไม่มีผลเป็นกฎหมายโดยตรง แต่ส่วนราชการ 
ต่าง ๆ  สามารถน ามติคณะรัฐมนตรีไปใช้บ ังค ับกบัข้อเท็ จจริงกรณี ต่าง ๆ  ให้เกดิผลในทางกฎหมาย 
ได้เท ่าที่ ไม่ข ัดต่อกฎหมายอื่น ในทางตรงกนัข้ามหากส่วนราชการหรือข้าราชการผู ้ใดไม่ปฏิบัติตาม 
กจ็ะต้องได้รับผลกระทบในทางร้าย โดยถือเป็นความผิดทางวินัยโดยตรงฐานขัดค าสั่งผู ้บ ังค ับบัญชา 
ดงันั้น มติคณะรัฐมนตรีในกรณีน้ีจึงมีผลบงัค ับตามความเป็นจริงและย ่อมมีฐานะเป็น “กฎ”80 เชน่  
   มติคณะรัฐมนตรีที่ มีฐานะเป็นกฎ เช่น มาตรา 1381 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจา้หนา้ที่ พ.ศ. 2539  
   มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  10 กรกฎาคม 2566 ก  าหนดให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ
ตามกรอบระยะเวลาการด าเนินการเก ีย่วกบัความรับผิ ดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในแต่ละขั้นตอน  
ตามบนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง การใช้มาตรการบังค ับทางปกครองโดยการ
ขายทอดตลาดทรัพย์สินที่ยึดโดยไม่แจง้ผูอ้ยู ่ในบังค ับของมาตรการบังค ับทางปกครองที่คณะกรรมการ 
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครองเสนอ82  
  อยา่งไรกด็ี  มติคณะรัฐมนตรีที่วางกฎเกณฑ์ใหส้่วนราชการหรือขา้ราชการปฏิบัติน้ี ไมไ่ด้
อยูใ่นรูปแบบของกฎเกณฑ์แหง่กฎหมายของฝ่ายปกครองที่กฎหมายรับรอง จึงตอ้งถือวา่มติดงักล ่าวไม่มี
ผลบงัคบัใหป้ระชาชนหรือบุคคลนอกระบบราชการตอ้งปฏิบตัิตามโดยตรง83  
  3) หนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบัติ งาน เป็นเคร่ืองมือท าให้ผู ้บ ังค ับบัญชาหรื อ 
ผูมี้อ  านาจในการบังค ับบัญชา ซึ่ งรับผิดชอบการปฏิบัติงานในหน่วยงานของตนสามารถวางมาตรฐาน 
ให้เจา้หน้าที่ ผูป้ฏิบตัิด  าเนินงานเป็นแนวทางเดียวกนั อนัเป็นการรักษามาตรฐานของงาน และดว้ยเหตุที่
เจา้หน้าที่ของรัฐซึ่ งเป็นผู ้ใต ้บงัคบับญัชาตอ้งปฏิบัติตามหนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบตัิงานในฐานะ
ที่เป็นระเบียบของทางราชการ มิฉะนั้น อาจถูกด าเนินการทางวินัยได้ จึงท าให้หนังสือก  าหนดแนวทาง 

                                                             
80 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์. (2540). กฎหมายวธิีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพมิพ.์ หนา้ 133. 
81 มาตรา 13 ใหค้ณะรัฐมนตรีจัดใหม้ีระเบียบเพือ่ใหเ้จ้าหนา้ท่ีซึ่งตอ้งรับผิดตามมาตรา 8 และมาตรา 10  สามารถ
ผอ่นช าระเงินท่ีจะต้องรับผิดนัน้ไดโ้ดยค านึงถึงรายได ้ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบ และพฤติการณ์  
แหง่กรณีประกอบดว้ย 
82 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 765/2566) 
83 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2543). “ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย” คู่มือการศกึษาวิชา
กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษาวชิากฎหมายแหง่เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 98. 
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การปฏิบัติงานมีฐานะเป็นกฎที่ออกโดยผู ้บ ังค ับบัญชา โดยหนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบัติงาน  
อาจแบง่ออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี84 
   (ก) เป็นการอธิบายความหมายหรือตีความกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ  ที่ มีอยู ่แล ้ว 
ให้ชดัเจนถึงเจตนารมณ์วตัถุประสงค์ของกฎเกณฑ์เหลา่นั้น เพ่ือท่ีผู ้ปฏิบติัจะได้เข ้าใจและปรับแนวทาง
ปฏิบัติ ของตนให้สอดคล้องต้องกนั ท าให้เก ิดความเป็นเอกภาพในการใช้และการตีความกฎหมาย 
นอกจากน้ี ย ังอาจมีล ักษณะเป็นการวางแนวทางการใช้ดุลพินิจให้เจา้หน้าที่ ระดบัล ่างใช้เป็นแนวทาง 
เพ่ือให้การใช้ดุลพิ นิจเป็นไปอย่างเสมอภาค หนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบัติงานในลักษณะน้ี  
จึงมีสถานะเป็นเกณฑ์การปฏิบัติ ราชการในฝ่ายปกครองเท่านั้น ไม่กอ่ให้เกดิสิทธิหรือหน้าที่แก ่
บุคคลภายนอกโดยตรงแต่ประการใด  
   (ข) การก  าหนดหลักเกณฑ์ขึ้นมาใหม่ เพ่ิมเติมจากท่ีกฎหมายก  าหนดไว ้หรือเป็นการ
เปลี่ยนแปลงแนวกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ มีอยู ่เดิม ซึ่ งมีผลกระทบกระเทือนสิทธิหน้าที่ของประชาชน
โดยตรงหรือมีสภาพบงัคับให้เจา้หนา้ที่ตอ้งปฏิบตัิตาม จึงถือว่าหนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบัติงาน
ในลกัษณะน้ีเป็นกฎเกณฑ์แหง่กฎหมาย หรือนิติกรรมทางปกครอง ที่ท  าให้เกดิความเปลี่ยนแปลงสิทธิ
หน้าที่ ของประชาชนโดยตรง85 ซึ่ งโดยมากจะมีสถานะเป็น “กฎ” ดังเช่น หนังสือกระทรวงการคลังที่
ก  าหนดแนวทางในการปฏิบัติให้ต ้องจัดท าสัญญาเพ่ิมเติมทุกครั้ งท่ีมีการอนุมัติ ให้ข ้าราชการขยาย
ระยะเวลาตามสัญญาลาศึกษา มีผลบังค ับเป็นการทั่วไป จึงมีล ักษณะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญตัจิดัต ั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254286 
 โดยทั่วไปหนังสือก  าหนดแนวทางการปฏิบติังานในกฎหมายไทยแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท 
คือ87  
  1) หนงัสือเวียน เป็นหนังสือราชการที่หน่วยงานตนัสงักดั หรือหนว่ยงานที่มีหน้าที่ปฏิบัติ
ในเร่ืองนั้นโดยตรง ไดแ้จง้แนวทางปฏิบติัในเร่ืองนั้น ๆ  ให้สว่นราชการตา่ง ๆ  ได้รับทราบและถือปฏิบัติ 
ซึ่งอาจเป็นเร่ืองที่กระท าภายในหน่วยงานเดียวกนั หรือต่างหน่วยงานกไ็ด้ โดยลักษณะของหนังสือเวียน
จะเป็นหนงัสือที่มีใจความอยา่งเดียวกนั ซึ่งสง่ไปถึงผูร้ับเป็นจ านวนมาก 
  2) หนังสือแนวทาง เป็นหนังสือราชการที่ ผู ้บ ังค ับบัญชามีข้อเสนอแนะ หรือข้อแนะน า 
หรือให้แนวทางการใชดุ้ลพินิจแกเ่จา้หน้าท่ี หรือเป็นกรณีท่ีเจ ้าหนา้ท่ีผู ้มีอ  านาจนั้นเองได้ก  าหนดเกณฑ์ 

                                                             
84 ปิยะศาสตร์  ไขวพ้นัธุ์  (2548).  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองฝร่ัง เศส .
วารสารวชิาการศาลปกครอง. 5(2). หนา้ 25. 
85 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 83. หนา้ 114- 115. 
86 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 550/2547 
87 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 83. หนา้ 114- 115. 
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การใช้ดุลพินิจของตนขึ้ นไว้เป็ นการล่วงหน้าเพ่ื อให้มีมาตรฐานเดี ยวกนั หนังสือราชการดังกล่าว 
อาจเรียกช่ือแตกต่างกนัไป เช่น แนวทาง ค  าสัง่ นโยบาย ค  าช้ีแจง ระเบียบปฏิบัติ  หนังสือก  าหนดเกณฑ์
การออกค าสัง่  
 หนังสือกระทรวงการคลัง ที่  กค 0526.5/ว 81 ลงวันที่  8 กนัยายน 2541 และ ที่  กค 0526.5/ ว 35 
ลงวันที่  17 พฤษภาคม 2552  ที่ แ จ้งเวี ยนให้เจ ้าหน้ าที่ และส่วนราชการทราบ เพ่ือถื อเป็ น 
แนวปฏิบัติในการเบิกจ่ายเงินคา่เชา่บา้นข้าราชการตามพระราชกฤษฎีกาคา่เชา่บา้นข้าราชการ (ฉบับที่  6) 
พ.ศ. 2541 ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านขา้ราชการ (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2541 มีล ักษณะ 
เป็นบทบัญญัติท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทั่วไป ซึ่ งกระทรวงการคลังก  าหนดขึ้นเพ่ือให้ทุกส่วนราชการยึดถือ
เป็นแนวทางการปฏิบตัิในการเบิกจา่ยเงินค่าเชา่บา้นขา้ราชการ จึงมีลกัษณะเป็นกฎ88 
 หนังสือกระทรวงการคลังที่  กค 0526.6/ ว 22 ลงวันที่  21  มีนาคม 2543 ที่ แจ้งเวียนให ้
สว่นราชการและเจา้หน้าที่เก ีย่วขอ้งทราบเพ่ือถือเป็นแนวปฏิบัติในการจดัท าสญัญาอนุญาตใหข้ ้าราชการ
ไปศึ กษา ฝึกอบรม หรือปฏิบัติการวิจัย ณ ต่างประเทศ เพ่ิมเติมทุกครั้ งท่ีมีการอนุมัติ ให้ข ้าราชการ 
ขยายระยะเวลาศึกษา เป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป จึงมีลกัษณะเป็นกฎ89  
 หนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่  14 ก ุมภาพันธ์ 
2546 เร่ือง แนวทางการปฏิบัติเก ีย่วกบัการเบิกคา่ใช้จา่ยในการฝึกอบรมขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น 
มีเน้ื อหาเก ีย่วกบัการคลังและวิธีงบประมาณขององค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่ น ซึ่ งเป็นการก  าหนด
กฎเกณฑ์ ท่ี มีผลบั งค ับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บ ังค ับแก ก่รณี ใดหรื อบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎ90  

3.3 กฎเกณฑ์ท่ัวไปในการออกกฎของฝ่ายปกครอง  

 ในระบบกฎหมายไทย ฝ่ายปกครองไม่มีอ  านาจอิสระโดยตนเองในการท่ีจะตรากฎหมายขึ้ น 
ใช้บ ังค ับ ฝ่ายปกครองมีอ  านาจตรากฎหมาย ก ็ต ่อเม่ือได้รับมอบอ านาจจากกฎหมายท่ีตราขึ้ นโดย 
ฝ่ายนิติบ ัญญัติ และกฎหมายที่ ฝ่ายปกครองตราขึ้ นโดยได้รับมอบอ านาจมีฐานะเป็นกฎ โดยหลกัการ
ทั่วไปในการออกกฎของฝ่ายปกครอง กฎควรมีข้อก  าหนดเฉพาะเร่ืองที่กฎหมายแม่บทได้บัญญัติไว้

                                                             
88 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 118/2544 
89 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 540/2547 
90 ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.61/2549 
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เทา่นั้น ซึ่ งจะขัดหรือแยง้กบักฎหมายแมบ่ทที่ใหอ้  านาจไม่ได้ และตอ้งไมมี่ลกัษณะของการมอบอ านาจ
หรือมอบหมายใหผู้อ้ื่นไปด าเนินการออกกฎที่มีล  าด ับศกัดิ์ต  ่าลงไปอีก91  

 3.3.1 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย  
 โดยท่ีกฎหมายเป็นข้อก  าหนดหรือข้อบังค ับท่ีตราขึ้ นเพ่ือใช้บ ังค ับให้บุคคลต้องปฏิบัติ               
ผูใ้ดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามจะมีผลท าให้ได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษได ้เม่ือมีกฎหมายมากขึ้ นเท่าใด 
บุคคลยอ่มถูกบังคบัให้ตอ้งปฏิบัติหรืองดเวน้การปฏิบัติอ ันมีผลเป็นการลิดรอนเสรีภาพหรือจ ากดัสิทธิ
มากขึ้นเท่านั้น เม่ือมีความจ าเป็นตอ้งออกกฎเกณฑ์และมีผลเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของบุคคล  
การพิจารณาตรากฎหมาย หรือออกกฎเกณฑ์จึงสมควรกระท าเฉพาะในกรณีที่ มีความจ าเป็นหรือไมอ่าจ
อ ันจะหลีกเลี่ ยงได้ เพ่ื อมิให้สิทธิและเสรี ภาพของบุคคลต้องถูกกระทบกระเทื อนโดยไม่สมควร  
ในประเทศที่พฒันาแลว้ เช่น สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุ่ น จึงมีความระมดัระวงัในการตรากฎหมายอย ่างมาก 
โดยแต่ละประเทศได้วางหลักเกณฑ์ในเชิงค าถามเพ่ือตรวจสอบมิให้มีการตรากฎหมายโดยไม่มีความ
จ าเป็นหรือไม่ค ุ้มค ่า โดยหน่วยงานที่ เก ีย่วข ้องกบัการเสนอให้มีกฎหมาย ยกร่างกฎหมายและพิจารณา
กฎหมายจะต้องตอบค าถามต่าง ๆ  ตามที่ก  าหนดไว้ เพ่ือแสดงให้เห็นวา่มีความจ าเป็นจะต้องมีกฎหมาย
ใหมอ่ยา่งแทจ้ริงและกฎหมายนั้นจะคุ้มคา่กบัการท่ีบุคคลจะต้องถูกจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ  
 การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย หมายถึง การตรวจสอบถึงความจ าเป็นในการมีกฎหมาย ไม่ว ่า
จะเป็นกฎหมายระดบัพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายล าดบัรองหรืออนุบัญญัติ เพ่ือเป็นการระมัดระวัง 
มิให้มีการตรากฎหมาย หรือออกกฎโดยไม่จ  าเป็น ไม่เป็นการเพ่ิมภารกจิของรัฐหรือกอ่ให้เกดิปัญหา
อุปสรรคหรื อความซ ้ าซ ้อน92 การตรากฎหมายจึงต้องถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบ 
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Checklist) แนบท้ายระเบี ยบว่าด ้วยหลักเกณฑ์ ในการเสนอเร่ือง 
ตอ่คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ดงัน้ี 
  1) ว ัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกจินั้นคื ออะไร หน่วยงานมีความจ าเป็นต้องท า
ภารกจินั้นเพียงใด เพ่ือแกไ้ขปัญหาหรือข้อบกพร่องใด มาตรการที่จะบรรลุว ัตถุประสงค์ของภารกจิ 
คืออะไร มีทางเลือกอื่นที่จะสามารถบรรลุว ัตถุประสงค์เดียวกนัหรือไม ่และภารกจินั้นจะแกไ้ขปัญหา
หรือขอ้บกพร่องนั้นไดเ้พียงใด 

                                                             
91 กองหลักนิติบัญญัติ. (2565). แนวทางในการจัดท าร่างกฎกระทรวง . กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. หนา้ 10. 
92 ฝ่ายพฒันากฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2549). การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย. 
วารสารกฎหมายปกครอง. 24(3). หนา้ 131-134. 
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  2) ใครควรเป็นผู ้ท  าภารกจิ โดยรัฐควรท าเอง หรือควรมอบใหเ้อกชนเป็นผู ้ท  า ท ั้งน้ี จะต้อง
ค านึงถึงการคุม้ครองประชาชน ประสิทธิภาพ ต้นทุนและความคล่องตัว ในกรณีที่รัฐควรท าเอง รัฐบาล
ควรเป็นผูท้  าหรือควรมอบให้องค์กรปกครองสว่นทอ้งถิ่นเป็นผูท้  า 
  3) ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย หน่วยงานต้องพิจารณาว่าในการท าภารกจินั้ น
จ าเป็นต้องมีกฎหมายออกมาบังค ับหรือไม่ ถ ้าไม่ได้ตรากฎหมายจะกอ่ให้เกดิอุปสรรคต่อการปฏิบัติ
ภารกจิอย ่างไร ในกรณีจ าเป็นต้องมีกฎหมาย กฎหมายนั้นควรเป็นกฎหมายระดับชาติ  หรือกฎหมาย 
ระดบัท้องถิ่น ถ้าควรเป็นกฎหมายระดบัชาติ  จ  าเป็นต้องใช้บ ังกบัพร้อมกนัทุกท้องท่ีทัว่ราชอาณาจักร
หรือควรทยอยใช้เป็นท้องที่ไป หรือเพียงบางท้องที่ เท ่าที่ไม่ข ัดต่อรัฐธรรมนูญ และจะก  าหนดอายุ 
ของกฎหมายไว้ด ้วยหรือไม่กฎหมายท่ีจะตราขึ้ นควรใช้ระบบควบคุม ระบบก  ากบัหรือระบบส่งเสริม 
และสภาพบงัคบัของกฎหมายควรก  าหนดเป็นโทษทางอาญาหรือมาตรการบังคบัทางปกครอง 
  4) ความซ ้ าซ ้อนของกฎหมาย หน่วยงานต้องพิจารณาว่าในเร่ืองเดี ยวกนัหรื อท านอง
เดียวกนัน้ีมีกฎหมายอื่นบัญญัติ ไว้แล ้วหรือไม่  หากมีกฎหมายแล้ว สมควรแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย
ดงักล่าวให้ครอบคลุมถึงภารกจิท่ีจะท าหรือสมควรมีกฎหมายขึ้ นใหม่ กรณีสมควรมีกฎหมายขึ้ นใหม ่
จะด าเนินการอย ่างไรกบักฎหมายที่ มีอยู ่แล ้ว สมควรยกเลิ ก ปรับปรุง หรือแกไ้ขกฎหมายดังกล่าว 
ใหส้อดคลอ้งกนัเพียงใดหรือไม ่
  5) ภาระต่อบุ คคลและความคุ้มค ่า โดยกฎหมายท่ี จะตราขึ้ นได้สร้ างภาระหน้าท่ี ใด 
ใหเ้กดิขึ้ นแกบุ่คคลใดบา้ง สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในเร่ืองใดบา้งท่ีต ้องถูกจ ากดั และการจ ากดันั้นได้
จ  ากดัเทา่ที่จ  าเป็นหรือไม่ ประชาชนและสงัคมสว่นรวมจะได้ประโยชน์อะไรบ้าง บทบัญญตัิในกฎหมาย
นั้นอยู ่ในวิสัยท่ีจะปฏิบัติได้โดยไม่เกดิความยุง่ยากหรือภาระหน้าท่ีเกนิสมควรหรือไม่ เม่ือค านึงถึง
งบประมาณท่ีต้องใช้ ภาระหน้าท่ีท่ีจะเกดิขึ้ นกบัประชาชนและการท่ีประชาชนจะต้องถูกจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพ เทียบกบัประโยชน์ที่จะไดร้ับแลว้จะคุ้มคา่หรือไม ่
  6) ความพร้อมของรัฐ รัฐมีความพร้อมในดา้นก  าล ังคน ก  าล ังเงิน ความรู้  ที่จะบังค ับการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายอย ่างมีประสิทธิภาพหรือไม ่รัฐมีวิธีการอย ่างไรที่จะท าให้ผู ้ที่จะต้องถูกกฎหมาย
บงัคบัมีความเขา้ใจมีความพร้อมและปฏิบตัิตามกฎหมายอยา่งยินยอมพร้อมใจ 
  7) หน่วยงานท่ีรับผิ ดชอบ ภารก ิจนั้นมีหน่วยงานอื่นใดท่ีปฏิบัติภารกจิซ  ้ าซ ้อนหรื อ
ใกลเ้คียงกนัหรือไม ่ ถา้มีสมควรยุบหนว่ยงานนั้นหรือควรปรับเปลี่ยนอยา่งไรหรือไม ่
  8) วิธีการท างานและการตรวจสอบ ในการก  าหนดวิธีการท างานได้ก  าหนดให้สอดคล้อง
กบัหลักการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี  6 ประการ คือ หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส 
หลักความมีส่วนร่วม หลกัความรับผิด และหลักความคุ้มคา่ และมีระบบการตรวจสอบและคานอ านาจ 
และกระบวนการท่ีท าใหเ้กดิความรวดเร็วไมซ่  ้าซอ้น หรือไม ่และมีประสิทธิภาพอยา่งไรบา้ง 
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  9) อ  านาจในการออกอนุบัญญัติ  หน่วยงานได้ก  าหนดกรอบหรือมาตรการป้องกนัมิให้มี 
การออกกฎหมายล าด ับรอง หรืออนุบญัญติัท่ีเป็นการขยายอ  านาจเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือเพ่ิมภาระแกบุ่คคล
เกนิสมควรไวเ้พียงใดหรือไม ่
  10) การรับฟังความคิดเห็น ในการยกร่างกฎหมาย หรือร่างกฎได้เปิดโอกาสให้ผูเ้ก ีย่วข ้อง 
ทุกฝ่าย เช่น หนว่ยงานอื่นและผู ้ท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการมีกฎหมายนั้นไดแ้สดงความคิดเห็นแล้ว
หรือไม ่และขอ้คดัคา้นของผูเ้ก ีย่วขอ้งมีประการใด 
 นอกจากการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การตรากฎหมายจะต้องพิจารณา 
ตามพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
หมวด 2 ว่าด ้วยการตรวจสอบความจ าเป็น การรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์ผลกระทบ เพ่ือให้
เป็นไปตามบทบญัญัติมาตรา 7793 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศ ักราช 2560 และในกรณี
ที่ร่างกฎหมายก  าหนดให้ออกกฎเพ่ือก  าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าที่ของรัฐ กฎดังกล่าว
ต้องก  าหนดให้การใช้ดุลพิ นิจเป็นไปตามหลักเกณฑ์ ตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติด ังกล ่าว  
ซึ่งก  าหนดก  าหนดหลกัเกณฑ์ไว ้ ดงัน้ี 
  1) ไมข่ดัหรือแยง้ตอ่หลกัการส าค ัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
  2) สอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกจิการบา้นเมืองที่ดี 
  3) สอดคลอ้งและปฏิบตัิตามกฎหมายวา่ด้วยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง 
  4) ต ้องยึดหลักความพอสมควรแกเ่หตุ  และหลักความได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ 
ทีส่ว่นรวมจะไดร้ับกบัสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ที่บุคคลต้องเสียไป 

                                                             
93 มาตรา 77 รัฐพงึจัดใหม้ีกฎหมายเพยีงเทา่ท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม ่
สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคตอ่การด ารงชีวติหรือการประกอบอาชีพโดยไมช่กัชา้เพือ่ไมใ่หเ้ป็น
ภาระแกป่ระชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตัวบทกฎหมายตา่ง  ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเขา้ใจ
กฎหมายไดง้่ายเพือ่ปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

กอ่นการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพงึจัดใหม้ีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก ีย่วขอ้ง วเิคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกดิข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทัง้เปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวเิคราะห์
นัน้ตอ่ประชาชน และน ามาประกอบการพจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขัน้ตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้
บงัคบัแลว้ รัฐพงึจัดใหม้ีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก  าหนดโดยรับฟังความคิดเห็น
ของผู ้เก ี่ยวข้องประกอบดว้ย เพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบับให้สอดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทตา่ง ๆ  ท่ี
เปล่ียนแปลงไป 

รัฐพงึใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พงึก  าหนดหลกัเกณฑ์
การใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนตา่ง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย 
ใหช้ดัเจน และพงึก  าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 



112 

  5) ตอ้งยึดหลกัความเสมอภาคและตอ้งไมเ่ป็นการเลือกปฏิบตัิโดยไมเ่ป็นธรรมตอ่บุคคล 
 3.3.2 ข้อพิจารณาในการออกกฎของฝ่ายปกครอง  
 การที่กฎหมายแม่บทไดบ้ญัญตัิเก ีย่วกบัเจา้หนา้ที่ฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจออกกฎ ประเภทของกฎ 
และขอบเขตในการออกกฎไว้โดยชัดแจ้ง การออกกฎที่ชอบด้วยกฎหมาย ผู ้มีอ  านาจออกกฎจึงต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายแมบ่ทก  าหนดไว้ ตลอดจนต้องไม้ข ัดต่อหลักการและวตัถุประสงค์
ของกฎหมายแม่บท เพ่ือให้กฎมีความสมบูรณ์และลดปัญหาข้อโตแ้ย ้งจากผู ้ปฏิบตัิตามกฎหมาย ที่อาจ
ได้รับผลกระทบในภายหลัง  นอกจากน้ี หากกฎหมายแม่บทให้อ  านาจออกกฎโดยมิได้ก  าหนดเน้ือหา 
ในเร่ืองใดไว้โดยแจ้งชดั ผู ้มีอ  านาจออกกฎจะก  าหนดเน้ือหาในเร่ืองนั้นไมไ่ด ้อีกทั้งกฎจะก  าหนดเน้ือหา
ที่ข ัดหรือแยง้ต่อกฎหมายอื่น หรือจะก  าหนดเน้ือหาที่มีสภาพบังค ับที่ เป็นโทษทางอาญามิได้ กฎฉบับใด
ที่มีเน้ือหาเกนิไปกวา่ขอบเขตที่กฎหมายแม่บทก  าหนดไว้ ย ่อมเป็นกฎที่มีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย 
อ ันน าไปสู่กระบวนการแก ไ้ขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎโดยผู ้มีอ  านาจออกกฎนั้นเองหรือกระบวนการ 
ฟ้องคดีตอ่ศาลปกครองเพ่ือขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎ 
 การออกกฎเพ่ือให้ชอบด้วยกฎหมายแม่บท ผู ้มีอ  านาจออกกฎควรพิจารณาถึงหลักเกณฑ์ 
การออกกฎ ดงัน้ี94  
  1) ผู ้มีอ  านาจออกกฎ กฎหมายแม่บทที่ให้อ  านาจออกกฎเพ่ือก  าหนดรายละเอียดในการ
ด าเนินการเร่ื องใด โดยหลักกฎหมายแม่บทจะก  าหนดผู ้มีอ  านาจออกกฎซึ่ งเป็นผู ้ด  ารงต าแหน่ง 
ของหนว่ยงาน หรือองค์กรท่ีมีภารกจิเก ีย่วขอ้งกบัการด าเนินการตามกฎนั้นเอง  
  นอกจากน้ี กฎหมายแม่บทบางฉบับได้ก  าหนดให้การออกกฎบางกรณี ผู ้มีอ  านาจออกกฎ 
จะใชอ้  านาจโดยล าพังฝ่ายเดียวมิได้ แต่ต ้องได้รับความเห็นชอบหรือค าแนะน า จากคณะบุคคลหรือ 
ผูด้  ารงต าแหน่งอื่นเสียกอ่น เพ่ือความรอบคอบและตรวจสอบถ่วงดุล เช่น กฎกระทรวงก  าหนดอาคาร 
ที่ต ้องท าประกนัภัยความรับผิดตามกฎหมาย พ.ศ. 2564 ผูมี้อ  านาจออกกฎกระทรวง คือ รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงมหาดไทยโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคาร ตามมาตรา 8 (13) และ (16)  
แห่งพระราชบัญญัติ ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  
(ฉบับที่  3) พ.ศ. 2543 หรือประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5  
พ.ศ. 2565 ผู ้มีอ  านาจออกประกาศ คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด ตามมาตรา 29 วรรคสอง แหง่ประมวล กฎหมายยาเสพติด    
  2) กระบวนการออกกฎ กฎหมายแม่บทบางฉบับก  าหนดให้ผู ้มีอ  านาจออกกฎจะออกกฎ
เร่ื องใดได้ ต ้องด าเนิ นการตามขั้ นตอนบางประการท่ีบัญญั ติ ไว้  เช ่น มาตรา 22 ถึ งมาตรา 33  
แห่งพระราชบัญญัติการผ ังเมือง พ.ศ. 2562 บัญญัติข ั้นตอนการจัดท าผ ังเมืองรวมและการจัดให้มี 
                                                             
94 กองหลกันิติบญัญติั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32. หนา้ 169-174. 
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การรับฟังความคิดเห็นของผู ้มีส่วนได้เสีย ที่ได ้รับผลกระทบกอ่นการออกประกาศกระทรวงมหาดไทย
หรือขอ้บญัญติัทอ้งถิ่นใหใ้ชบ้ ังค ับ ผงัเมืองรวม 
  นอกจากน้ี ในกรณีที่กฎหมายแม่บทก  าหนดกระบวนการออกกฎไว้เป็นการเฉพาะหรือ
มิได้ก  าหนดกระบวนการใดไว้ การออกกฎจะต้องด าเนินการตามกฎหมายหรื อ กฎอื่ นที่ ก  าหนด
กระบวนการไวเ้ป็นการทั่วไปดว้ย ไดแ้ก ่ 
   (ก) พระราชกฤษฎีกาว่าด ้วยการเสนอเร่ือง และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548
มาตรา 495 (4) (5) และ (6) ก  าหนดให้ร่างพระราชกฤษฎีกา ร่างกฎกระทรวงเก ีย่วก บันโยบายส าค ัญ 
ที่คณะรัฐมนตรีก  าหนด และร่างระเบียบ ร่างข ้อบังคบั หรือร่างประกาศที่ มีผลบังค ับ แกส่่วนราชการ
โดยทัว่ไป ตอ้งเสนอตอ่คณะรัฐมนตรีพิจารณาด้วย  
   (ข) กฎกระทรวงก  าหนดร่างกฎที่ต ้องจัดให้มีการรับฟังความคิ ดเห็นและวิ เคราะห์
ผลกระทบ พ.ศ. 2565 ข ้อ 2 96 ก  าหนดให้หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้ มีการรั บฟังความคิ ดเห็ น  
ของผู ้เก ีย่วขอ้ง และวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้นจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้ง
เปิ ดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้ นแกป่ระชาชน และน าผลนั้ น มาประกอบ 
การพิจารณาในกระบวนการออกกฎทุกขั้นตอน 
  3) เน้ือหาของกฎ โดยปกติกฎหมายแม่บทที่ให้อ  านาจออกกฎจะก  าหนดเน้ือหาในเร่ืองใด
เร่ืองหน่ึงส าหรับการออกกฎไว้เสมอ เพ่ือใช้เป็นกรอบในการยกร่างกฎ และให้ฝ่ายปกครองออกกฎ 
ตรงตามเจตนารมณ์ ของฝ่ายนิติบ ัญญัติ โดยรายละเอี ยดในการด าเนินการบางเร่ืองให้เป็นไปตาม 
ที่ฝ่ายปกครองจะเป็นผู ้ออกต่อไป ทั้งน้ี เพ่ือมิให้ผูมี้อ  านาจออกกฎได้ใช้อ  านาจเกนิกว่ากรอบที่กฎหมาย

                                                             
95 มาตรา 4  การเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีใหเ้สนอได ้เฉพาะเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 
    ฯลฯ   ฯลฯ   

(4) ร่างพระราชกฤษฎีกา 
(5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก  าหนด 
(6) ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแกส่่วนราชการโดยทัว่ไป 
  ฯลฯ   ฯลฯ 

96 ขอ้ 2 ใหร่้างกฎดงัตอ่ไปน้ีเป็นร่างกฎท่ีตอ้งด าเนินการตามมาตรา 5 
(1) ร่างกฎท่ีก  าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขเกีย่วกบัการขออนุญาต ขออนุมติั ขอความ

เห็นชอบ จดทะเบียน ข้ึนทะเบียน แจ้ง ขอประทานบตัร ขออาชญาบตัร  
(2) ร่างกฎท่ีก  าหนดใหป้ระชาชนตอ้งปฏิบติัอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือโดยวธิีการ ใดวธิีการหน่ึงในการ

ประกอบอาชีพหรือด ารงชีวิตของประชาชน หรือในการติดต่อกบัหน่วยงาน ของรัฐ หรือยื่นเอกสารใด ๆ  
ใหห้นว่ยงานของรัฐ บรรดาท่ีมิใชร่่างกฎตาม (1) 

ความในวรรคหน่ึงไมใ่ชบ้งัคบัแกร่่างกฎท่ีมลีกัษณะตามมาตรา 19 
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แม่บทก  าหนด และเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  ด ังนั้น กฎจะก  าหนดเน้ือหาเร่ืองใด 
ได้บ ้าง จึงต้องพิจารณาจากบทบญัญัติแห่งอ  านาจที่กฎหมายแม่บทก  าหนดไว้เป็นส าค ัญ และเน้ือหาที่
ก  าหนดใหอ้อกเป็นกฎประเภทใดกต็อ้งก  าหนดไวใ้นกฎประเภทนั้น เวน้แตก่รณี ดงัน้ี 
   (ก) กฎหมายแม่บทก  าหนดให้กฎที่ ออกมานั้นสามารถก  าหนดให้ไปออกเป็นกฎ 
ประเภทอื่ นได้อีกทอดหน่ึง เช่น มาตรา 7 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ ควบคุมน ้ ามัน เช้ื อเพลิ ง  
พ.ศ. 2542 ซึ่ งแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมน ้ามันเช้ือเพลิง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2550 ก  าหนดให้
รัฐมนตรีมีอ  านาจออกกฎกระทรวงก  าหนดในเร่ืองต่าง ๆ  โดยกฎกระทรวงดังกล่าวจะก  าหนดให้ 
เร่ืองรายละเอียดทางด้านเทคนิคหรือเร่ืองที่ต ้องเปลี่ยนแปลงรวดเร็ว เพ่ือประโยชน์ของความปลอดภัย 
ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ที่รัฐมนตรีประกาศก  าหนดในราชกจิจานุเบกษา    
   (ข) การออกกฎที่ก  าหนดให้ออกรายละเอี ยดในการปฏิบัติงานภายในหน่วยงานของรัฐ 
หรือระยะเวลาด าเนินการของพนักงานเจ้าหนา้ที่  หรือก  าหนดแบบเอกสารเป็นกฎประเภทอื่นอีกทอดหน่ึง
นั้นสามารถท าไดเ้ชน่กนักไ็ด ้หากเป็นไปเพ่ือให้เกดิความคล่องตวัในการปฏิบัติงาน และมิได้มีล ักษณะ 
ทีเ่ป็นการกระทบตอ่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
  นอกจากน้ี เน้ือหาของกฎ แม้ได้ออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามกฎหมายแม่บทแล้ว กฎนั้ น 
จะก  าหนดเน้ือหาที่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บทไม่ได้ อีกทั้งจะขัดหรือแย ้งกบักฎหมายอื่นกไ็ม่ได้
เชน่กนั  ท ั้งน้ี ตามหลกัล  าดบัศกัด์ิกฎหมายท่ีต ่ากวา่จะขัดหรือแยง้กบักฎหมายที่ สูงกว่าไม่ได ้  
  4) การประกาศให้กฎมีผลใช้บ ังค ับ กฎหมายแม่บทจะก  าหนดการมีผลใช้บ ังค ับของกฎ
ตอ่เม่ือไดป้ระกาศในราชกจิจานุเบกษาด้วย เชน่ กฎกระทรวง เม่ือผู ้มีอ  านาจออกกฎไดล้งนามในกฎแล้ว 
ตอ้งน ากฎนั้นไปประกาศในราชกจิจานุเบกษาเพ่ือให้มีผลใช้บ ังค ับต่อไป โดยอาจก  าหนดให้มีผลใช้
บงัค ับทนัที หรือใช้บ ังค ับในวันถัดจากวันประกาศในราชกจิจานุเบกษา หรือใช้บ ังค ับเม่ือพ้นก  าหนด
ระยะเวลาหน่ึง นบัแตว่นัประกาศในราชกจิจานุเบกษา หรือใชบ้งัคบัในวนัที่แน่นอนตามที่ก  าหนด    
  นอกจากน้ี ในกรณีที่กฎหมายแม่บทก  าหนดวนัใชบ้งัค ับของกฎไวเ้ป็นการเฉพาะ การออกกฎ
ให้มีผลใชบ้ ังคบัจะตอ้งก  าหนดใหเ้ป็นไปตามกฎหมายแม่บทด้วย แมว้ ่ากฎหมายแม่บทจะไม่ไดบ้ ัญญัติ
ให้การบังค ับใชก้ฎใดต้องประกาศในราชกจิจานุเบกษากต็าม หากกฎนั้นมีล ักษณะเป็นข้อมูลข่าวสาร 
ที่ต ้องเปิ ดเผยตามพระราชบัญญัติ ข ้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่ งมีผลเป็นการทั่วไป 
หน่วยงานที่ เก ีย่วข ้องจะต้องส่งกฎนั้ นลงประกาศในราชกจิจานุ เบกษา มิฉะนั้นจะน ากฎมาใช้บ ังค ับ
ในทางท่ีไม่เป็นคุณแกผู่ใ้ดไมไ่ด ้เวน้แต่ผูน้ ั้นจะได้รู้ถึงข ้อมูลข่าวสารนั้นตามความเป็นจริงมากอ่นแล้ว
เป็นเวลาพอสมควร 
 ส าหรับแนวปฏิบตัิในการออกกฎของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีขอ้สงัเกต ดงัน้ี97 
                                                             
97 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 50. หนา้ 103. 
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  1) กฎออกเกนิอ  านาจที่กฎหมายแมบ่ทมอบใหไ้มไ่ด ้เป็นหลกัที่ส าคญัมาก โดยหลกัการ
ทัว่ไปแลว้ ร่างกฎควรมีขอ้ก  าหนดเฉพาะเร่ืองท่ีกฎหมายแมบ่ทไดก้  าหนดไวเ้ทา่นั้น  และขอ้ก  าหนด
ในกฎตอ้งไม่มีลกัษณะของการมอบอ านาจหรือมอบหมาย (มอบอ านาจช่วง) ให้ผูอ้ื่นไปด าเนินการ
ออกกฎท่ีมีล  าดบัศกัด์ิต  ่าลงไปอีก มิฉะนั้น จะมีปัญหาวา่ร่างกฎนั้นไมช่อบด้วยกฎหมาย เพราะขัด
กบัทฤษฎี Sub-delegate ทั้งน้ี เว ้นแต่ข ้อก  าหนดท่ีประสงค์จะก  าหนด นั้นเป็นเร่ืองรายละเอียด  
เร่ืองทางเทคนิค แบบเอกสาร หรือส่ิงท่ีมิใช่สาระส าคญั สามารถน าไปบญัญัติไว้ในกฎท่ีมีล  าด ับ
ศกัดิ์ต  ่าลงไปได ้เชน่ ในกรณีที่กฎหมายแมบ่ทก  าหนดใหก้ารออกกฎตอ้งออกเป็นกฎกระทรวง และ
หากมีการฝ่าฝืนกฎระทรวงได้มีการก  าหนดโทษในทางอาญาไวด้ ้วย ดงันั้น แม้เน้ือหาของเ ร่ือง
ดงักลา่วจะเป็นการก  าหนดรายละเอียดในทางเทคนิค กจ็ะตอ้งก  าหนดไวใ้ห้ชดัเจนในกฎกระทรวง  
ไม่สามารถออกเป็นกฎประเภทอื่นที่ มีล  าด ับศกัดิ์ ต  ่าลงไปได้ สว่นเร่ื องที่จะสามารถออกเ ป็น
ประกาศไดน้ั้น ตอ้งเป็นเร่ืองท่ีไมมี่ผลกระทบตอ่ผูป้ระกอบกจิการหรือประชาชนทัว่ไป98 
  2) การก  าหนดโทษทางอาญาในกฎ ตามหลักทั่วไปจะมีบทก  าหนดโทษทางอาญา
ไมไ่ดเ้พราะถือเป็นหลกัปฏิบตัิมาตลอดวา่การออกกฎหมายที่จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือ
การลงโทษจะตอ้งไดร้ับความเห็นชอบจากรัฐสภากอ่น การก  าหนดโทษทางอาญาเพ่ือเป็นมาตรการ
บงัค ับการปฏิบติัตามกฎควรเป็นอ านาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ แต่โดยทัว่ไปแลว้พระราชบัญญัติ 
ทีเ่ป็นกฎหมายแม่บทกจ็ะมีบทลงโทษการฝ่าฝืนกฎ แต่อย ่างไรกต็าม กฎหมายที่ตราโดยได้รับมอบอ านาจ
อาจมีบทก  าหนดโทษซึ่งเป็นขอ้ยกเวน้ในบางกรณีได ้โดยเฉพาะอย ่างยิ่งในภาวะฉุกเ ฉินหรือ 
การสงคราม กรณีนั้นพระราชบญัญติัแมบ่ทจะมีบทบญัญติัท่ีมอบอ านาจใหแ้กฝ่่ายบริหารอยา่งชดัเจน 
  3) วนัใชบ้ ังค ับของกฎ ถ ้ามิไดร้ะบุไวใ้นกฎหมายวา่ให้ใช้บ ังค ับเม่ือใด ตอ้งถือว่า  
เม่ือประกาศในราชกจิานุเบกษาแล้วย ่อมใชบ้ ังคบัได้ทนัที แตถ่า้ระบุวนัใชบ้ ังค ับไว้ในกฎหมาย 
ก  าหนดวนัเร่ิมใชบ้ ังคบัย ่อมเป็นไปตามท่ีระบุนั้น ถา้จะใหมี้ผลบงัค ับยอ้นหลงัโดยไม่ท  าให้บุคคล
ใดตอ้งรับผิดทางอาญาหรือไมเ่ป็นการจ ากดัตดัสิทธิบุคคลใดแลว้ กส็ามารถกระท าไดเ้ชน่กนั  
  4) การบังค ับใช้ยอ้นหลัง การตรากฎหมายโดยฝ่ายนิติบ ัญญัติเ พ่ือให้มีผลบังค ับ
เปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่มีอยูต่ามกฎหมายเป็นการยอ้นหลงัย ่อมกระท าได้เสมอ 
หากจ า เป็นและสมควรที่จะต้องออกกฎหมายให้มีผลย ้อนหลัง ซึ่ งการออกกฎที่ มีผลใชบ้ ังค ับ
ยอ้นหลงัในทางที่เป็นคณุ โดยปกติยอ่มกระท าได ้แตวิ่ธีการที่จะก  าหนดใหก้ฎมีผลยอ้นหลงัอยา่งไร
และเพียงใดนั้นเ ป็นเร่ืองท่ีจะต้องพิจารณ าปัจจัย ผลดีและผลเสียท่ีเก ีย่วขอ้งทั้งหมดของกฎ 
ในแตล่ะเร่ือง และจะตอ้งพิจารณาเป็นรายกรณีดว้ย  

                                                             
98 กองหลกันิติบญัญติั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 91. หนา้ 2.   
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  5) พระราชกฤษฎีกาที่ มีผลเ ป็นการแกไ้ขพระราชบัญญัติ  แนวทางปฏิบัติขอ ง
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงัเกตวา่ไดเ้คยมีการตราพระราชกฤษฎีกาใหย้กเวน้ ยกเลิก  
หรือแกไ้ขบทบัญญัติกฎหมายแมบ่ทในระดับพระราชบญัญัติ แตก่ารกระท าเช่นน้ีจะตอ้งอาศ ัย
อ  านาจจากที่รัฐธรรมนูญใหไ้วห้รือพระราชบญัญตัิอนัเป็นกฎหมายแมบ่ทบญัญตัิใหอ้  านาจกระท าได้ 
  6) การตรวจสอบการออกกฎ กฎหมายแมบ่ทระดบัพระราชบญัญตัิบางฉบบัก  าหนดว่า
กฎเม่ือได้ก  าหนดขึ้ นแล ้วจะต้องใหส้่งสภาผู ้แทนราษฎรตรวจสอบ เช่น พระราชบญัญัติจดัต ั้ง 
ศาลปกครองและวิธีการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา  6 ก  าหนดให ้ระเบียบของที่ประชมุใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 44 และมาตรา 66 ตอ้งสง่ใหส้ภาผู ้แทนราษฎรในวนัที่
ออกระเบียบดงักลา่ว เพ่ือใหส้มาชิกผูแ้ทนราษฎรตรวจสอบได้ 
 การออกกฎภายในก  าหนดเวลาตามพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและ
การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  
 ตามที่กฎหมายแมบ่ทได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองท าการออกกฎโดยก  าหนดไว้ตาม
บทบญัญัติตา่ง ๆ นั้น หน่วยงานท่ีรับผิดชอบและผู ้รักการตามกฎหมาย มีหนา้ ท่ีในการออกกฎ 
ใหค้รบถว้นทุกมาตรา เพ่ือใหก้ฎหมายแมบ่ทใชบ้งัคบัไดอ้ยา่งสมบูรณ์ตามเจตนารมณ์  แต่กอ่นที่
พระราชบญัญตัิหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 
2562 จะมีผลใชบ้งัคบั การออกกฎให้ครบทุกมาตราตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายแมบ่ทนั้น มกัถูก
ละเลยจากหนว่ยงานซึ่งมีหนา้ที่ออกกฎและผูร้ักษาการตามกฎหมาย อาจเป็นเพราะพิจารณาเลือก 
ที่จะออกกฎเฉพาะบทบัญญัติส าคญัหรือที่จ  า เป็นเท่านั้น โดยไม่ไดค้  านึงถึงบทบัญญัติอื่นที่ผู ้ร่าง
กฎหมายประสงค์ให้ประชาชนไดร้ับสิทธิประโยชน์จากบทบัญญัตินั้น ปัญหาดังกล่าวได้รับ 
การแกไ้ขเม่ือพระราชบญัญัติด ังกล ่าวมีผลใชบ้ ังคบัโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบและผู ้รักษาการ  
ตามกฎหมายตอ้งถือปฏิบัติ ตามมาตรา 2299 ซึ่งก  าหนดว่า “หากมิไดมี้การออกกฎดงักล่าวหรือย ัง
                                                             
99 มาตรา 22 การจัดท าร่างกฎหมายใดท่ีจะก  าหนดใหม้โีทษอาญา โทษทางปกครอง หรือสภาพบงัคบัท่ีเป็นผลร้าย
อ่ืนแกผู่ ้ฝ่าฝืนหรือไมป่ฏิบัติตาม  หรือมีบทบัญญติัท่ีก  าหนดใหก้ารขออนุญาตหรืออนุญาตหรือการปฏิบติัตาม
กฎหมายนัน้ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วธิีการ หรือเง่ือนไข ท่ีจะก  าหนดไวใ้นกฎซึ่งจะออกในภายหลงั ในร่าง
กฎหมายนัน้ตอ้งมีบทบญัญัติท่ีหา้มมิใหใ้ชบ้ทบญัญติัดังกลา่วในทางท่ีเป็นผลร้ายแกบุ่คคลจนกวา่เจ้าหนา้ท่ีของ
รัฐพร้อมท่ีจะปฏิบติัตามกฎหมายหรือจนกวา่จะมีการออกกฎดงักลา่วแลว้ 

กฎหมายท่ีมิใชพ่ระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญท่ีก  าหนดใหต้อ้งมกีารออกกฎ หรือก  าหนดให้รัฐ  
ตอ้งด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด เพือ่ท่ีประชาชนจะสามารถปฏิบติัตามกฎหมาย หรือไดรั้บสิทธิประโยชน์จาก
กฎหมายนัน้ได ้หากมิไดม้ีการออกกฎดังกล่าวหรือยงัมิได้ด  าเนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ี
กฎหมายนัน้มีผลใชบ้งัคบั และบทบญัญติัในเร่ืองนัน้กอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประชาชน ใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว
เป็นอนัสิ้นผลบังคบั แต่ในกรณี ท่ีบทบัญญติัในเร่ืองนัน้ ใหสิ้ทธิประโยชน์แกป่ระชาชนใหบ้ทบญัญติัดงักลา่ว 
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มิได้ด  า เนินการนั้นภายในระยะเวลาสองปีนบัแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใช้บงัค ับ และบทบญัญัติ 
ในเร่ืองนั้นกอ่ภาระหรือเป็นผลร้ายตอ่ประชาชน ใหบ้ทบญัญัติดงักลา่วเป็นอนัส้ินผลบงัคบั แตใ่น
กรณีท่ีบทบญัญติัในเร่ืองนั้น ให้สิทธิประโยชน์แกป่ระชาชนให้บทบัญญัติดงักลา่วมีผลบงัคับได้
โดยไมต่ ้องมีกฎหรือด า เนินการดงักล่าว  ท ั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยาย
ออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมีมติกอ่นที่จะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว” เป็นผลให้
หนว่ยงานที่รับผิดชอบและผูร้ักษาการตามกฎหมายทั้งหลายจะตอ้งเร่งด  าเนินการออกกฎที่ก  าหนด
ไว้ตามกฎหมายแมบ่ทซึ่ งอยู ่ในความรับผิดชอบให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และ
พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  
 ตวัอยา่งการออกกฎหรือด าเนินการตามพระราชบญัญตัิควบคมุเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 
2551 ตามมาตรา 22 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ  
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยคณะกรรมการพฒันากฎหมายไดวิ้นิจฉัยไว ้
ดงัน้ี100  
  1) พร ะราชบัญญัติค วบคุมเคร่ือ งดื่มแ อลกอฮอล์  พ .ศ . 2551 ได้บ ัญญัติเ ร่ือ ง 
การแตง่ตั้งท่ีปรึกษาเพ่ือใหค้  าปรึกษาแนะน าแกค่ณะกรรมการควบคมุเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์เป็นไป  
เพ่ือชว่ยเหลือใหก้ารปฏิบัติหนา้ที่ของคณะกรรมการฯ ส าเร็จลุลว่งไปไดด้ ้วยดี ซึ่งเป็นเร่ืองเก ีย่วกบั
การบริหารงานของภาครัฐไมเ่ก ีย่วขอ้งกบัการก  าหนดใหเ้ป็นหนา้ที่ของประชาชนในการปฏิบตัิตาม
กฎหมายหรือการได้รับสิทธิประโยชน์ของประชาชน กรณีจึงไม่เข ้าขา่ยต้องด าเนินการออกกฎ 
ให้เป็นไปตามมาตรา 22 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและ  
การประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  
  2) อยา่งไรกต็ามจนถึงปัจจุบนัเป็นเวลา 15 ปีแลว้กย็งัไมมี่การออกระเบียบวา่ดว้ยการ
เลือกและการแต่งตั้งท่ีปรึกษา รวมทั้งยงัไม่มีการแต่งตั้งท่ีปรึกษาเ พ่ือให้ค  าปรึกษาแนะน า 
แกค่ณะกรรมการนโยบายเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์แหง่ชาติดว้ย โดยหนว่ยงานช้ีแจงวา่คณะกรรมการ
ดังกล่าวสามารถป ฏิบัติ หน้าที่ไปได้โดย ไม่มีค วามจ า เ ป็นต้องมีคณะกรรมก ารที่ป รึกษ า  
ซึ่งคณะกรรมการพฒันากฎหมายเห็นวา่ การออกระเบียบวา่ดว้ยการเลือกและการแตง่ตั้งท่ีปรึกษา
ของคณะกรรมการนโยบายเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์แห่งชาติ รวมทั้งการแต่งตั้งท่ีปรึกษาของ
คณะกรรมการดงักลา่วตามมาตรา 6  แหง่พระราชบญัญัติควบคมุเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 

                                                                                                                                                                              

มีผลบงัคบัไดโ้ดยไมต่อ้งมีกฎหรือด าเนินการดงักลา่ว  ท ั้งน้ี ระยะเวลาสองปีดงักลา่วคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยาย
ออกไปอีกกไ็ดแ้ตไ่มเ่กนิหน่ึงปี และตอ้งมีมติกอ่นท่ีจะครบก  าหนดเวลาสองปีดงักลา่ว 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
100 ความเห็นคณะกรรมการพฒันากฎหมาย (เร่ืองเสร็จท่ี 1223/2566)  
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เป็นเร่ืองที่ตอ้งด าเนินการเพ่ือใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายตั้งแตก่ฎหมายเร่ิมมีผลใชบ้งัคบั
เพ่ือใหค้ณะกรรมการฯ มีที่ปรึกษาส าหรับการก  าหนดนโยบาย แผนงาน และมาตรการตา่ง ๆ   
ใหเ้ป็นไปอยา่งรอบคอบ สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย ทั้งยงัส่งเสริมการมีสว่นร่วมของ
ภาคเอกชนและผูท้รงคณุวุฒิในการก  าหนดนโยบายของภาครฐัที่มีผลกระทบตอ่ภาคเอกชนและสังคม
ดว้ยเหตุน้ี หนว่ยงานจึงต้องเร่งรัดด าเนินการใหมี้การออกระเบียบวา่ดว้ยการเลือกและการแตง่ตั้ง 
ท่ีปรึกษา และเร่งแตง่ตั้งท่ีปรึกษาของคณะกรรมการโดยเร็ว การละเลยไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย 
ท่ีบญัญติัใหต้อ้งกระท านั้น ยงัอาจกอ่ใหเ้กดิความสุม่เส่ียงวา่การประชมุและมติของคณะกรรมการ  
นโยบายเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์แหง่ชาติเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไมอ่ีกดว้ย  
  3) มาตรา 26 (1) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 นั้น 
บทบัญญัติดงักล ่าวเป็นกรณีที่จะต้องออกกฎเ พ่ือใหป้ระชาชนซึ่งเ ป็นผู ้ผลิตหรือน า เขา้ เคร่ืองดื่ม
แอลกอฮอล์ สามารถปฏิบัติ ตามกฎหมายได้อ ย ่างถูกต้อง กรณี จึงเป็นบทบัญญัติที่ เ ข ้าข ่าย  
ตอ้งด าเนินการออกกฎใหเ้ป็นไปตามมาตรา 22 วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์การจดัท า
ร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 นอกจากน้ี ปัจจุบันมีการออกกฎ
เก ีย่วกบับรรจุภณัฑ์และฉลากแลว้ กลา่วคือ ประกาศคณะกรรมการควบคมุเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ 
เร่ือง หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขเก ีย่วกบัฉลากของเคร่ืองดื่มแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2558 แตย่งัไม่มี
การออกกฎเก ีย่วกบัค  าเตือน ดงันั้น หนว่ยงานจึงตอ้งเร่งรัดด า เนินการออกกฎดังกลา่วให้ครบถว้น
โดยเร็ว 
 3.3.3 บทบัญญัตแิห่งกฎหมายที่ให้อ านาจและขอบเขตอ านาจในการออกกฎ   
 ในกฎหมายแม่บทฉบับหน่ึง  ๆจะมีบทบัญญัติที่ ฝ่ายนิติบ ัญญัติมอบหมายให้ฝ่ายปกครอง 
ผู ้มีหน้าที่บ ังค ับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ไปก  าหนดรายละเอียดของการบังค ับใช้เป็นกฎหมาย 
อีกระดบัหน่ึง ซึ่งมีค ่าบังคบัระดบัพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ข ้อบังค ับ หรือประกาศ ดงันั้น 
กฎซึ่งออกโดยอาศ ัยอ  านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย จึงตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตอ านาจที่ก  าหนดไว้ใน
กฎหมายแม่บท กล่าวอีกนัยหน่ึง คือ กฎ ประเภทต่าง ๆ  นั้นจะต้องไม่ข ัดหรือแย ้งกบักฎหมายแม่บท 
กฎหมายอื่น และจะต้องไมข่ ัดหรือแย ้งต่อรัฐธรรมนูญด้วย นอกจากน้ี ต ้องพิจารณาถึงล ักษณะ รูปแบบ 
ขอบเขต และขอ้จ ากดัของอ านาจที่รับมอบมา  
 บทบัญญัติในกฎหมายแม่บทที่มอบอ านาจ (Delegation) ให้ออกกฎได ้นั้น อาจแบ่งได้เป็น 3 
ลกัษณะ คือ101 
                                                             
101 นายสุกจิ สัมฤทธิ์ ผอ่ง, อญัชลี  พลูเต็ม และสายทิพย์  จาละ. (2556). บันทึก เร่ือง การมอบอ านาจช่วง (Sub 
Delegation). หนา้ 3. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566,  
8 ตุลาคม] 
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  1) บทบัญญัติให้อ  านาจรัฐมนตรี ก  าหนดรายละเอียดเพ่ือประโยชน์ในการบริหารงาน 
(Administrative Detail) ให้เป็นไปตามระบบหรือโครงงานตามที่ก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท บทบัญญัติ
เชน่น้ีเรียกวา่ “Pure Machinery Provision” 
  2) บทบัญญัติที่ใหอ้  านาจรัฐมนตรีอยา่งเสรีในการออกกฎ บทบัญญตัิ  เช ่นน้ีเรียกว่า “Blank 
Cheque Provision” 
  3) บทบัญญตัิที่ให้อ  านาจรัฐมนตรีออกกฎไดโ้ดยมีขอบเขต ก  าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท 
อยา่งกวา้ง  ๆบทบญัญตัิเชน่น้ีเรียกวา่ “Skeleton Provision” 
 การที่ รัฐสภามอบอ านาจให้รัฐมนตรีออกกฎโดยใช้บทบัญญัติล ักษณะที่  2 และที่  3 นั้ น  
เป็นการมอบอ านาจในความหมายที่แท้จริง ซึ่ งเรียกว่า Delegation Stricto Sens เพราะเป็นการมอบอ านาจ 
นิติบ ัญญัติ ส่วนการมอบอ านาจในลักษณะที่  1 นั้ น โดยทั่วไปเรียกว่าการมอบอ านาจเช่นนั้นแต่เป็ น 
การมอบอ านาจทางดา้นงานธุรการหรืองานบริหารในทางปกติ  
 การมอบอ านาจในลักษณะที่  2 และที่  3 นั้น ในทางทฤษฎีท าไม่ได้ในสหรัฐอเมริกา และ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ทั้ งน้ี เพราะหลักกฎหมายท่ี ว ่า Délégant protesta non posttest delegari ใช้บ ังค ับก บั
รั ฐสภาของทั้ งสอ งประเทศ ทฤษ ฎี น้ี  Esmein และ Leon Duguit เรี ยกว่า  “Juridiquement Impossible” 
(Impossibility of  Delegation) (หมายเหตุ : รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐฝรั่งเศส มาตรา 13) ส่วนการมอบอ านาจ
ในลักษณะที่  1 นั้ น ท าได้ท ั้ งสองประเทศ (Avis Case décide by Conseil d'Etat, 6th February 1953) เพราะ
การมอบอ านาจงานด้านธุรการไม่อยู ่ภายใต้บงัคบัของหลักกฎหมายดังกลา่ว แต่ในสหราชอาณาจักรนั้น 
การมอบอ านาจทั้ง 3 ล ักษณะยอ่มท าได้เพราะรัฐธรรมนูญสหราชอาณาจกัรถือเป็นหลักความใหญ่ยิ่ง 
ของรั ฐ สภา (Supremacy of Pariament) หลั กกฎหมายที่ ว ่า  Delgata potesta non potest delegare จึ งไม่ ใช้
บ ังค ับกบัรัฐสภาของสหราชอาณาจักร แต่อยา่งไรกด็ี  ในสมัยที่สหราชอาณาจกัรย ังเป็น laissez fair state 
แนวการร่างพระราชบัญญัติของสหราชอาณาจักร จะถือตาม norm ของ Pariarnentary Draft ว่าจะไม่เขียน
บทบัญญัติมอบอ านาจในลักษณะที่  2 และที่  3 ถ้าไมมี่ความจ าเป็นท่ีจะต้องท าเช่นนั้น แต่ในปัจจุบัน 
สหราชอาณาจักรหันมายึดถื อนโยบายบริการสาธารณะ (public service state) จึงมีความจ าเป็นที่ จะต้อง
เปลี่ยนส่วนในประเทศอื่น เช่น สาธารณรัฐอิตาลี และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในสมัยกอ่นซึ่ งมี
ระบบรัฐสภาที่อ ่อนแอ (Impotent Parliament มีการแตกแยกเป็นหลายฝ่ายในรัฐสภา ประเทศเหล่านั้ น
จ าต ้องยอมใหมี้การมอบอ านาจใหฝ่้ายบริหารออกกฎกระทรวงได้โดยเสรี จึงไม่มีปัญหาในเร่ืองการมอบ
อ านาจแตป่ระการใด 
 ในการออกกฎ จะต้องพิจารณาบทบัญญัติที่ให้อ  านาจออกกฎ และกฎหมายแม่บททั้งฉบับ  
การก  าหนดรายละเอียดว่าเร่ืองใดควรที่จะต้องออกเป็นกฎกระทรวงหรือประกาศหรือคณะกรรมการ 
ยอ่มขึ้นอยู ่กบับทบัญญัติในแต่ละมาตราที่ไดก้  าหนดไวต้ามความประสงค์ของผู ้ร่างกฎหมาย ซึ่ งผู ้ร่าง
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กฎหมายจะพิจารณาแลว้ว่า เร่ืองใดเป็นเร่ืองส าค ัญที่จะต้องก  าหนดเป็นกฎกระทรวง หรือเร่ืองใดที่เป็น
รายละเอียดที่สามารถออกเป็นประกาศหรือระเบียบได้ หากบทบัญญัติของกฎหมายแม่บทก  าหนดให ้
เร่ืองใดต้องออกเป็นกฎกระทรวง กจ็ะต้องเป็นไปตามนั้น ผู ้มีอ  านาจออกกฎจะมอบอ านาจตอ่ให้ผู ้อื่น
ออกเป็นประกาศไม่ได้ เช ่น กฎหมายแมบ่ทก  าหนดให้รัฐมนตรีมีอ  านาจออกกฎกระทรวง การที่รัฐมนตรี
ไปออกกฎกระทรวงโดยในกฎกระทรวงดังกล่าวระบุการมอบอ านาจตอ่ไปให้อธิบดีออกประกาศก  าหนด
รายละเอียดเพ่ิมเติมจึงไม่สามารถท าได้ เวน้แตก่ฎหมายแม่บทจะก  าหนดให้กระท าได้โดยชดัแจง้ หรือ
เป็นการก  าหนดส่ิงซึ่ งไม่ใช่สาระส าคญัหรือเป็นรายละเอียดเพ่ิมเติมจากส่ิงท่ีได้ก  าหนดในกฎกระทรวง
แล้ว จึงต้องพิจารณาเป็นเร่ือง ๆ  ไป ทั้งน้ี ตามทฤษฎีว่าด ้วยการแบ่งแยกองค์กรผู ้ใช้อ  านาจอธิปไตย  
ได้ว ่างหลักว่า การออกกฎที่ มีข ้อก  าหนดการมอบอ านาจช่วง (Sub-Delegate) นั้น ไม่อาจกระท าได ้
เน่ืองจากหากยอมรับใหมี้การมอบอ านาจชว่งดังกล่าวได้แลว้ ย ่อมท าให้มีการมอบอ านาจชว่งต่อไปได้ 
ไม่มี ท่ี ส้ินสุด อย ่างไรก ็ดี การยิ นยอมให้มีการมอบอ านาจช่วงนั้ น มีข ้อยกเว้นประการเดียว คื อ  
หากข้อก  าหนดที่ประสงค์จะก  าหนดไว้ในกฎที่ มีล  าดบัศ ักดิ์ ต  ่าลงไป เป็นเร่ืองเก ีย่วกบัรายละเอียด เร่ือง
ทางเทคนิค แบบเอกสาร หรื อส่ิงท่ีมิใช่สาระส าค ัญ กส็ามารถน าไปก  าหนดไว้ใน กฎ หรือกฎหมาย 
ล าดบัรอง หรืออนุบญัญตัิที่มีล  าดบัศกัดิ์ต  ่าลงไปได้102 
 อย่างไรก ็ตาม เม่ือพิ จารณ าหลั กการ Délégateurs Non Posttest Delegari ซึ่ งถื อเป็นหลั ก 
ในการตี ความกฎหมาย (Rule of Construction for Interpreting Statutes) ที่ให้พิ จารณาบทบัญญัติ กฎหมาย 
ทั้งตามตัวอ ักษรและ ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายว่า ผู ้ตรากฎหมายยินยอมให้เจ ้าหน้าท่ีผู ้ได ้รั บ 
มอบอ านาจให้ออกกฎ สามารถมอบอ านาจต่อให้ผู ้อื่ นได้หรื อไม่ ไม่ว ่าจะยินยอมโดยชัดแจ้งหรื อ 
โดยปริยายกต็าม หลกัดังกล่าวอยู ่บนฐานคิดที่ว ่า การที่ ผู ้ตรากฎหมายแมบ่ทไดก้  าหนดให้เจ ้าหน้าที่ใด 
เป็นผู ้ก  าหนดกฎเกณฑ์ในกฎหมายล าด ับรอง ย ่อมแสดงให้เห็นว่าผู ้ตรากฎหมาย “มีความไว้วางใจ”  
ในต าแหนง่และคณุสมบัติของเจา้หนา้ท่ีผูไ้ดร้ับมอบอ านาจ โดยเช่ือมั่นว่าเจา้หน้าท่ีต  าแหนง่นั้นมีความรู้ 
ความเช่ียวชาญและความรับผิดชอบที่ เพียงพอและเหมาะสมแกก่ารไดร้ับมอบอ านาจให้ออกกฎเพ่ือใช้
บ ังค ับกฎหมายแม่บท  ด ังนั้น หากเจ้าหน้าท่ี ผู ้ได ้รับมอบอ านาจได้มอบอ านาจช่วงให้เจ ้าหน้าที่อื่ น 
เป็นผู ้ก  าหนดหลักเกณฑ์แทน ย ่อมขัดต่อความประสงค์ของผู ้ตรากฎหมายที่ได ้พิ จารณาและก  าหนด
เจา้หนา้ที่ที่เห็นวา่สมควรเป็นผูใ้ชอ้  านาจไว้103 
 การพิจารณาถอ้ยค าอนัเป็นบทอาศ ัยอ  านาจให้ฝ่ายปกครองมีอ  านาจที่จะไปก  าหนดรายละเอียด
ในการปฏิบตัิการต่าง  ๆตามที่กฎหมายแม่บทนั้น ๆ  บ ัญญัติไว ้เป็นเร่ืองที่ ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาให้
                                                             
102 กองหลกันิติบญัญติั. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 91. หนา้ 10. 
103 ศุภวฒัน์  สิงห์สุวงษ์ . (2565).  ปัญหา “การมอบอ านาจช่วง” ในการออกกฎของฝ่ายปกครอง.  หนา้ 2. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-state/#/static/view/right [2566, 9 ตุลาคม] 
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ความส าค ัญ เพ่ือที่จะด าเนินการออกกฎให้อยู ่ในขอบเขต ไม่เกนิอ  านาจของกฎหมายแม่บท ไม่เป็น 
การสร้างภาระแกผู่ ้ถูกบังคบัใช้ ด ังตัวอย ่างการบัญญตัิถ ้อยค าไว้ในกฎหมายแม่บทเพ่ือก  าหนดขอบเขต
ใหฝ่้ายปกครองออกกฎตามเจตนารมณ์ของผูร้่างกฎหมาย ในกฎแตล่ะประเภท 104 
 บทบญัญัติตามวรรคหน่ึงไม่ใช้บ ังค ับกบัประเภท ราคา หรือชนิดของสินคา้หรือบริการตามที่
ก  าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
 การขออนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่ ก  าหนด 
ในกฎกระทรวง 
 เคร่ืองใช้ผลิตภัณฑ์หรือวัตถุอื่นที่รัฐมนตรีประกาศก  าหนดในราชกจิจานุ เบกษาว่าเป็น
เคร่ืองมือแพทย์ 
 การจา่ยเงินสินบนและเงินรางวลัใหเ้ป็นไปตามระเบียบที่กระทรวงการคลงัก  าหนด 
 การออกกฎเกนิขอบเขตที่กฎหมายแมบ่ทได้ใหอ้  านาจไว ้เป็นอีกกรณีหน่ึงที่กฎหมายแม่บท
มิได้บ ัญญัติไว้โดยชัดแจ้งให้ออกกฎในเร่ืองใด ผู ้มีอ  านาจออกกฎกไ็ม่สามารถออกกฎในเร่ืองนั้นได ้
กรณีกฎที่ออกมาย ่อมเกนิอ  านาจกฎหมายแม่บท  การพิจารณาว่ากฎออกโดยชอบด้วยกฎหมายแม่บท
หรื อไม่นั้ น ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาและศาลปกครอง จะพิจารณาจากบทบัญญั ติ 
ของกฎหมายแม่บทที่ให้อ  านาจในการออกกฎ รวมถึง เจตนารมณ์ของกฎหมายแมบ่ทว่ามีว ัตถุประสงค์
อย ่างไร หรือเป็นกรณีที่ กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ หรือเป็น 
การจ ากดัสิทธิของประชาชนจนเกนิสมควรหรือไม่  รวมทั้งไดค้  านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
หรือความเสียหายที่เอกชนไดร้ับจากการอนุญาต หรือไมอ่นุญาตใหด้  าเนินกจิการนั้นประกอบดว้ย เชน่ 
  ที่ประชุมใหญ่กรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นการออกข้อบังค ับแพทยสภา ว่าเป็น 
การออกกฎโดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 ด ังนั้น ข ้อบังค ับแพทยสภา 
จึงสามารถก  าหนดเร่ืองต่าง  ๆได้เพียงภายในขอบเขตที่พระราชบัญญัติด ังกลา่วให้อ  านาจไว ้เม่ือมาตรา 
21 (3) (จ) และมาตรา 29 บัญญัติให้แพทยสภามีอ  านาจออกข้อบังค ับแพทยสภาในเร่ื อง หลักเกณฑ์ 
การออกใบอนุญาต โดยไมมี่บทบัญญัติใดในพระราชบัญญติัดงักล ่าวบัญญัติใหใ้บอนุญาตนั้น ตอ้งมีอายุ
ใบอนุญาต หรือมีการต่ออายุใบอนุญาตไว้ด ้วย ซึ่ งมีผลท าให้ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
สามารถใช้ได้ตลอดไปจนกวา่จะมีการเพิกถอนตามเง่ือนไขของกฎหมาย  การมีข ้อก  าหนดให้ใบอนุญาต
ส้ินอายุ ตามระยะเวลาท่ี ก  าหนดและต้องต่ออายุใบอนุญาต จึงเป็นการออกข้อบังค ับเก ินขอบเขต 
ที่พระราชบัญญัติดงักล ่าวให้อ  านาจไว้ และโดยที่การห้ามบุคคลใดประกอบวิชาชีพเวชกรรมเว้นแต ่
ได้รับใบอนุญาตนั้น เป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ ซึ่ งมาตรา 29 และมาตรา 50 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย ที่บ ัญญัติให้การจ ากดัเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
                                                             
104 ประเสริฐ  สุขสบาย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 47. 
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จะกระท ามิได้ เว ้นแต่โดยอาศ ัยอ  านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ การก  าหนดอายุใบอนุญาต 
จึงเท่าก บัเป็นการจ าก ดัระยะเวลาการประกอบอาชีพ ซึ่ งการจะท าเช่นนั้นได้จะต้องก  าหนดไว ้
โดยบทบญัญติัแหง่กฎหมายเทา่นั้น105 
 3.3.4 องค์กรตรวจพิจารณาการออกกฎ  
 การออกกฎของฝ่ายปกครอง นอกจากหน่วยงานที่ มีอ  านาจในการออกกฎจะต้องท าหน้าที่
ตรวจพิจารณากฎที่ ตนออกให้เป็นไปตามหลักการ ขอบเขตของกฎหมายแม่บท และความชอบด้วย
กฎหมายแลว้ ยงัมีองค์กรที่ท  าหนา้ที่ตรวจพิจารณากฎของฝ่ายปกครองด้วยกนั 2 องค์กร ไดแ้ก ่
  องค์กรแรก คือ คณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างกฎที่ เสนอคณะรัฐมนตรี  
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว ่าด ้วยการจัดท าและการตรวจสอบร่างกฎมายและร่างอนุบัญญัติ  
ที่เสนอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2549 และค าสัง่ส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 136/2548 ลงวันท่ี 18 เมษายน 2548 
เร่ืองแตง่ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติท่ีเสนอคณะรัฐมนตรี รวม 6 คณะ 
เพ่ือแบ่งเบาภาระงานของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเพ่ือให้ร่างกฎประเภท ร่างระเบี ยบ  
ร่างประกาศ และร่างข ้อบงัคบั ได้รับการตรวจพิจารณาและประกาศใชบ้ ังค ับได้เร็วยิ่งขึ้น คณะกรรมการ
ตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติที่ เสนอคณะรัฐมนตรี  จึงมีอ  านาจหน้าที่ ในการตรวจสอบ 
ร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติที่ เสนอคณะรัฐมนตรี ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการจดัท า
และการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญตัิที่เสนอคณะรัฐมนตรี (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2558 ดงัน้ี  
   1) ตรวจพิจารณาร่างอนุบัญญัติตามมติคณะรัฐมนตรี ค  าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือ 
รองนายกรัฐมนตรี หรือตามที่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร้องขอ 
   2) พิจารณาเสนอความเห็นหรื อข้อสังเกตเก ีย่วกบัร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติ  
เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีตามท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติ หรือตามค าสัง่ของนายกรัฐมนตรี
หรือรองนายกรัฐมนตรี หรือตามที่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร้องขอ 
   3) พิจารณาเสนอความเห็นหรือข้อสังเกตเก ีย่วกบัเร่ืองที่หน่วยงานของรัฐเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาว่าด ้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 หรือ
เร่ืองอื่นท่ีเก ีย่วขอ้งกบัการเสนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรี ตามค าสัง่ของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี
หรือตามที่ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีร้องขอ 
   4) พิจารณาเสนอความเห็นหรื อข้อสังเกตเก ีย่วก บัการให้มีการปรั บปรุ ง หรื อ 
การทบทวนมติคณะรัฐมนตรีตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี หรือตามท่ีส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีร้องขอ 

                                                             
105 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 49/2546) 
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   5) พิจารณาเสนอความเห็นหรือขอ้สังเกตเก ีย่วกบัเร่ืองอื่นใดที่อยู ่ในอ  านาจหน้าที่ของ
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี หรือตามท่ีส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีร้องขอ 
   6) เชิญผู ้แทนหนว่ยงานของรัฐเจา้ของร่างกฎหมายหรือร่างอนุบญัญตัิ หรือเจ้าของเร่ือง
ที่เสนอต่อคณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐที่ เก ีย่วขอ้ง หรือผู ้แทนภาคเอกชนมาช้ีแจงแถลงขอ้เท็จจริง
หรือใหข้อ้คิดเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา 
  นอกจากน้ี  ในการตรวจพิจารณากฎ คณะกรรมการตรวจสอบร่ างกฎหมายและ 
ร่างอนุบัญญัติที่ เสนอคณะรัฐมนตรี  ย ังมีอ  านาจพิจารณาด าเนินการเก ี่ยวกบัร่ างกฎ ตามระเบียบ 
ส านักนายกรั ฐมนตรีว่าด ้วยการจัดท าและการตรวจสอบร่ างกฎหมายและร่ างอนุบัญญัติ ที่ เสนอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2545 ดงัน้ี 
   1) พิจารณาปรั บปรุ งแกไ้ขร่ างกฎได้ตามที่ เห็ นสมควร โดยค านึ งถึงหลักการ 
ที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเห็นชอบหรืออนุมตัิ  แล ้วแตก่รณี ในการตรวจ
พิจารณา ถา้จ าเป็นตอ้งแกไ้ขในหลกัการหรือสาระส าคญัที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี  
ได้เห็นชอบหรืออนุมัติไว้แล ้ว หรือหน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ืองไม่เห็นชอบด้วยกบัการแกไ้ข  
ให้ส านักเลขาธิการคณะรั ฐมนตรี เสนอความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและ 
ร่างอนุบัญญัติที่ เสนอคณะรัฐมนตรี และความเห็นของหน่วยงานของรัฐที่ เก ีย่วข ้องให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณา เว ้นแต่เป็นกรณี  ที่ มีความจ าเป็นเร่งด ่วนจะตรวจพิจารณาให้แล ้วเสร็ จ แล ้วน าเสนอ
คณะรัฐมนตรีไปในคราวเดียวกนักไ็ด ้
   2) ในกรณีที่ คณะกรรมการตรวจสอบร่ างกฎหมายและร่างอนุบัญญั ติที่ เสนอ
คณะรัฐมนตรี เห็นว่า มีความจ าเป็นหรือมีความเหมาะสมที่จะตอ้งแกไ้ขหรือจดัใหมี้ร่างกฎอื่นเพ่ือให้
สอดคล้องกบัร่างกฎหมายหรือร่างกฎที่ตรวจพิจารณา หรือเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นต้องตรวจพิจารณา
เพราะมีกฎหมายหรือกฎอื่นในลักษณะเดียวกนัใช้บงักบัอยูแ่ล ้วหรือเพราะเหตุอื่นใด ใหเ้สนอความเห็น
ตอ่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีแล้วแตก่รณี เพ่ือพิจารณาสัง่การตอ่ไป 
   3) ในกรณีที่ คณะกรรมการตรวจสอบร่ างกฎหมายและร่างอนุบัญญั ติที่ เสนอ
คณะรัฐมนตรี เห็นว่าร่างกฎใดมีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายที่ ส าค ัญสมควรได้รับการพิจารณา 
อย่างละเอียดรอบคอบ ให้แจ้งส านักเลขาธิการคณะรั ฐมนตรี  เพ่ื อน าเสนอนายกรัฐมนตรีหรื อ 
รองนายกรัฐมนตรีที่ได ้รับมอบหมายให้ก  ากบัดูแลหน่วยงานของรัฐที่ เสนอเร่ือง พิจารณามีค  าสั่งให้ส่ง
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณากไ็ด ้
   4) กรณี ร่างกฎใดที่หน่วยงานของรัฐสามารถตราขึ้ นได้ตามกฎหมายโดยไม่ต ้อง
น าเสนอคณะรัฐมนตรี และส่งมาประกาศในราชกจิจานุ เบกษา ถ ้าส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเห็นว่า 
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ในร่างอนุบัญญัตินั้นมีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายส าค ัญจะน าเสนอคณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมาย
และร่างอนุบญัญัติที่เสนอคณะรัฐมนตรีคณะใดคณะหน่ึงตรวจพิจารณา กอ่นน าลงประกาศในราชกจิจา
นุเบกษากไ็ด ้
  องค์กรที่สอง คือ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 7 (1) ก  าหนดใหค้ณะกรรมการกฤษฎีกามีอ  านาจหน้าที่ จ ัดท าร่างกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ ตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีและมาตรา 62 (2) 
ก  าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ  านาจหน้าที่ พิ จารณาและจัดท าร่างกฎหมายตามที่
คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเก ีย่วกบัการให้มีหรือแกไ้ขปรับปรุงหรือ
ยกเลิกกฎหมาย ประกอบก บัระเบี ยบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด ้วยการจัดท าและการพิจารณา 
ร่างกฎหมาย กฎ ระเบี ยบ ข ้อบังค ับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ข ้อ 3 ก  าหนดว่า  
เม่ือคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีได้มีมติหรือค าสั่งใหส้ านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด าเนินการ
ตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข ้อบังคบัหรือประกาศใดแล้ว ให้กรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา 
ร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บังค ับหรือประกาศนั้นได้ และข้อ 4 ก  าหนดว่า เม่ือส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้รับร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข ้อบังค ับหรือประกาศแล้ว ถา้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าเป็นเร่ืองที่ เก ีย่วกบัแบบในการร่างกฎหมายหรือเป็นกฎหมายที่ไม่ซ ับซ ้อน หรือเป็นเร่ืองเร่งด ่วน 
ท่ีจะต้องจัดท าให้แล ้วเสร็จภายในเวลาท่ีก  าหนด เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสั่งให้เจา้หน้าท่ี 
ในส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด าเนินการให้เสร็จส้ินตามอ านาจหนา้ท่ีของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกากไ็ด้ ซึ่ งในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข ้อบังค ับหรือประกาศ ให้กรรมการ
กฤษฎีกาแต่ละคณะพิจารณาแกไ้ขปรับปรุงได้ตามที่ เห็นสมควร โดยค านึงถึงหลักการที่คณะรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ และมีอ  านาจพิจารณาด าเนินการ ตามขอ้ 7 ถา้ปรากฏ ดงัน้ี 
   1) หลักการซึ่ งเป็นสาระส าค ัญของร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศนั้น 
ข ัดก บัรัฐธรรมนูญหรื อหลักกฎหมาย หรือมีผลกระทบกระเทื อนถึงกฎหมายอื่ นในสาระส าค ัญ  
ให้กรรมการกฤษฎีกาเสนอความเห็นให้คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาทบทวนในหลักการ
นั้นกอ่น เว ้นแต่เป็นเร่ืองเร่งด ่วน จะพิจารณาแกไ้ขปรับปรุงไปกอ่นและเสนอให้คณะรัฐมนตรีหรือ
นายกรัฐมนตรีทบทวนหลกัการไปพร้อมกบัการเสนอเร่ืองเสร็จกไ็ด  ้
   2) ในกรณีท่ีผูแ้ทนของสว่นราชการหรือรัฐวิสาหกจิเจ ้าของเร่ืองขอแกไ้ขหรือเพ่ิมเติม
หลักการจากที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ได้เห็นชอบไว้แล ้ว ถ ้ากรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า 
เป็นหลักการส าค ัญจะขอให้ผู ้แทนของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิเจ้าของเร่ืองหรือส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอหลักการนั้นให้คณะรัฐมนตรีหรื อนายกรัฐมนตรีพิจารณาก อ่นท่ี จะ
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ด าเนินการต่อไป หรือจะพิจารณาแก ไ้ขไปตามที่ เห็นสมควร แล ะเสนอให้คณะรั ฐมนตรีหรื อ
นายกรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉยัไปพร้อมกบัการเสนอเร่ืองเสร็จกไ็ด  ้
   3) ในกรณีที่ผู ้แทนของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิเจ้าของเร่ืองไม่เห็นพ้องดว้ยกบั 
การแกไ้ขของกรรมการกฤษฎีกา ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นของผู ้แทน 
พร้อมทั้งเหตุผลหรือความเห็นของกรรมการกฤษฎีกาไปยังคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือทราบ 
พร้อมกบัการเสนอเร่ืองเสร็จด้วย 
   4) ในกรณีที่กรรมการกฤษฎีกาเห็นว่ามีความจ าเป็นหรือมีความเหมาะสมที่จะต้อง
แกไ้ขหรือจัดให้มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข ้อบังคบัหรือประกาศอื่นให้สอดคล้องกบัร่างที่ พิจารณา หรือ
เห็นว่าการตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข ้อบังค ับหรือประกาศใดไม่มีความจ าเป็น เพราะมี
กฎหมายในลักษณะเดียวกนัใช้บ ังค ับอยู ่แล ้ว หรือเพราะเหตุ อื่นกใ็ห้เสนอความเห็นหรือข้อสังเกต 
ตอ่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งด  าเนินการตอ่ไป 
 3.3.5 มตคิณะรัฐมนตรีเกี่ยวข้องกับการออกกฎ   
 มติคณะรัฐมนตรี  (The Resolutions of the Cabinet) หมายถึง ผลของการตัดสินใจร่วมก นัของ
คณะรัฐมนตรีที่ มีอ  านาจหน้าที่ร่ วมกนัในการบริหารราชการแผ ่นดิน มติคณะรัฐมนตรีจึงอาจเป็น 
การก  าหนดนโยบายการบริหารราชการแผน่ดิน หรือการก  าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบตัิราชการ 
กไ็ด ้ทั้งน้ีขี้นอยูก่บัเน้ือหาสาระของมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น ๆ106 
 การออกกฎในระบบกฎหมายไทย คณะรัฐมนตรี(Cabinet) ได้ใช้อ  านาจในฐานะฝ่ายปกครอง 
หรือระบบงานประจ า (Administrative Function) ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค ่าบังค ับดังเช่น
พระราชบญัญัติ เพ่ือให้มีผลอย ่างใดอย ่างหน่ึงในการบริหารราชการแผน่ดินตามอ านาจหน้าที่ โดยมีมติ 
(Resolution) เก ีย่วกบัการวางแนวทางในการออกกฎให้ฝ่ายปกครองได้ถือปฏิบัติ  ด ังนั้ น ฝ่ายปกครอง 
ที่ จะท าการออกกฎจึ งต้องค านึ งถึ งมติคณะรัฐมนตรีที่ เก ี่ยวข้องก บัการออกฎ  อย ่างไรก ็ตาม  
มติคณะรัฐมนตรีบางเร่ืองแมใ้ชบ้ ังคบัเก ีย่วกบัการตรากฎหมาย แตก่อ็นุโลมที่จะน ามาใช้ในการออกกฎ
ของฝ่ ายบริหารด้วย โดยมติคณะรัฐมนตรีที่ เก ี่ยวข้องโดยตรงกบัการออกกฎของฝ่ายปกครอง และ 
มติคณะรัฐมนตรีบางเร่ืองที่เก ีย่วกบัการตรากฎหมายที่อนุโลมมาใชก้ บัการออกกฎ ดงัน้ี 
   มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  10 ตุลาคม 2543107 เห็นชอบแนวทางปฏิบัติตามที่ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ และให้ส่วนราชการและรัฐ วิสาหก ิจต่าง ๆ  ถื อปฏิบั ติ ต ่อไป  
โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้พิ จารณารูปแบบกฎกระทรวงและมีความเห็นว่า “โดยที่กฎหมาย 
ทุกประเภท (พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ข ้อบังค ับ ประกาศ หรือข้อบัญญตัิท ้องถิ่น) จะก  าหนดช่ือ
                                                             
106 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์. (2558). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พมิพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิญชูน. หนา้ 306. 
107 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0204/ว 114 ลงวนัท่ี 12 ตุลาคม 2543 
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ของกฎหมายให้เข ้าใจเน้ือหาสาระของกฎหมายนั้นว่าเก ีย่วข ้องกบัเร่ืองใด คงมีแต่เพียงกฎกระทรวง
เท่านั้นท่ีส่วนใหญ่มิได้มีการระบุช่ื อท่ี แสดงเน้ือหาสาระไว้ ท  าให้เก ิดความยุ ่งยากในการค้นหา
กฎกระทรวงท่ี จะน ามาใช้ให้ได้ครบถ้วนและมีความสับสน เม่ือมีการแกไ้ขกฎกระทรวงเหล่านั้ น 
นอกจากน้ี ในปัจจุบันได้มีกฎกระทรวงที่ออกตามกฎหมายบางฉบบั เช่น ประมวลรัษฎากรไดใ้ชรู้ปแบบ
การก  าหนดช่ือกฎกระทรวงไวแ้ลว้ จึงควรก  าหนดรูปแบบกฎกระทรวงให้เป็นทางเดียวกนัและสอดคล้อง
กบัรูปแบบของกฎหมายอื่น ๆ  โดยการก  าหนดช่ือกฎกระทรวงที่แสดงเน้ือหาสาระไวด้ ้วย”  จากหลักการ
ดงักลา่วขา้งตน้รูปแบบกฎกระทรวงท่ีก  าหนดขึ้ นใหมจ่ะเป็นไปตามตวัอยา่ง เชน่108  
   กฎกระทรวงฉบับแรก  “ร่างกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี พ.ศ. ....” 
   กฎกระทรวงฉบับแกไ้ขเพ่ิมเติม “ร่างกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานปลัด
ส านกันายกรัฐมนตรี (ฉบบัที่ ..) พ.ศ. ....” 
  มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  27 ธันวาคม 2559 ให้ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐถื อ
ปฏิบัติในการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาที่ มีเง่ือนเวลาการใช้บ ังค ับ โดยให้เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี
ภายในระยะเวลาที่ เพี ยงพอต่อการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และการตรวจพิจารณาของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และมีระยะเวลาเพียงพอต่อการเสนอเร่ืองไปย ังส านักราชเลขาธิการโดยไม่ 
กระชั้นชิดกบัวันท่ีมีผลใช้บงัคบั โดยเฉพาะการเสนอขอขยายระยะเวลาของมาตรการต่าง ๆ  ที่ มีเง่ือนเวลา
การใชบ้งัคบัซึ่งตอ้งออกกฎหมายรองรับ109 
  มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  11 เมษายน 2560 เห็นชอบแนวทางการตรวจและการจดัท า 
ร่างกฎหมายให้สอดคล้องก บัมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตามความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ตามที่ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ และให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ
ตอ่ไป ในกรณีของกฎ คณะกรรมการกฤษฎีกา 110 ให้ความเห็นว่า “เน่ืองด้วยมาตรา 26 มิได้มีบทบัญญัติ
เก ีย่วกบัการระบุการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการตรากฎหมายแม่บทไวใ้นกฎ เช่นเดียวกบัมาตรา 29  
ของรั ฐธรรมนู ญแห่ งราชอาณ าจักรไทย พุทธศ ั กราช 2540 และมาตรา 29 ของรั ฐธรรมนู ญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศ ักราช 2550 ประกอบกบัเม่ือกฎหมายแม่บทมีการระบุเก ีย่วกบัการจ ากดั
สิทธ์ิและเสรีภาพตามที่ได ้กล ่าวมาข้างต้นตามมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว  

                                                             
108 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 484/2543) 
109 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/ว 498 ลงวนัท่ี 28 ธนัวาคม 2559 
110 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 479/2560) 
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จึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งระบุการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในกฎหมายแม่บทไวใ้นการออกกฎอีก โดยระบุ
เพียงบทอาศยัอ  านาจของกฎหมายแม่บทในการออกกฎหมายล าด ับรองเพียงเทา่นั้น111 
  มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัที่  5 พฤษภาคม 2564 ให้หน่วยงานของรัฐผู ้เสนอร่างกฎกระทรวง
ถือปฏิบัติอย ่างเคร่งครัดเก ีย่วกบัการเสนอร่างกฎกระทรวงจะต้องไม่มีบทบัญญัติที่ มีล ักษณะเป็นการ
มอบอ านาจช่วงโดยกฎหมายแม่บทมิได้ให้อ  านาจไว้ ตามความเห็นของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา112 “โดยที่ร่างกฎกระทรวงหลายฉบับที่ เสนอตอ่คณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเห็นชอบในหลักการ
ในระยะหลัง ซึ่งรวมทั้งร่างกฎกระทรวงน้ี มีบทบัญญัติท่ีมีล ักษณะเป็นการมอบอ านาจช่วงโดยกฎหมาย
แม่บทมิได้ให้อ  านาจไว ้และเป็นปัญหาโต้แยง้ในชั้นการตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวงในชั้นส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเสมอ จึงท าให้การพิจารณาล่าช้า และอาจมีผู ้ยกขึ้ นเป็นข้อสังเกตเก ีย่วก บั
ความชอบด้วยกฎหมายของกฎกระทรวงนั้นได้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงขอเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือวางหลักในการเขียนกฎกระทรวงว่า ในเร่ืองใดที่กฎหมายก  าหนดให้เป็นกฎกระทรวง 
ให้หน่วยงานผู ้เสนอร่างกฎกระทรวงปฏิบัติตามอยา่งเคร่งครัด หากปรากฏว่าย ังมีการมอบอ านาจช่วงอีก 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะตัดออกทุ กกรณี เพ่ือมิให้เกดิประเด็ นปัญหาข้อกฎหมาย 
ในภายหลงั”113 
  มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  4 เมษายน 2560 เห็นชอบแนวทางการจัดท าและการเสนอ 
ร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยหน่วยงานของรัฐ 
ตอ้งปฏิบตัิแนวทางดังกลา่วซึ่ งประกอบด้วย 2 สว่น คือ 
   ส่วนที่หน่ึง หลักเกณฑ์การร่างกฎหมายและการตรวจพิจารณาร่ างกฎหมายของ 
หนว่ยงานของรัฐ 
    1) ตอ้งสอดคล้องและไม่ข ัดหรือแย ้งต่อรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ 
    2) ต ้องไมข่ ัดตอ่หลกันิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล 
เกนิสมควรแกเ่หตุ ไมก่ระทบต่อศ ักดิ์ ศรีความเป็นมนุษย์ ไม่เลือกปฏิบัติโดยไมเ่ป็นธรรมรวมทั้งตอ้งระบุ
เหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
    3) ต ้องมีผลใช้บงัคบัเป็นการทั่วไป ไมใ่ชบ้ ังค ับแกก่รณีหน่ึงกรณีใดหรือแกบุ่คคล
หน่ึงบุคคลใดเป็นการเฉพาะเจาะจง เว ้นแตมี่กฎหมายในรูปแบบบางประเกทที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้
กระท าได ้

                                                             
111 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดว่นท่ีสุด ท่ี นร 0503/ว 171.2 ลงวนัท่ี 12 เมษายน 2560 
112 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดว่นท่ีสุด ท่ี นร 0505/ว 3057 ลงวนัท่ี 7 พฤษภาคม 2564  
113 หนงัสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ดว่นท่ีสุด ท่ี นร 0908/141 ลงวนัท่ี 4 มีนาคม 2564 
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    4) ตอ้งสอดคลอ้งและไมข่ดัหรือแย ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ 
    5) ตอ้งสอดคลอ้งและไมข่ดัหรือแย ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ 
    6) ตอ้งสอดคลอ้งกบัพันธกรณีและความผูกพันตามหนังสือสัญญาที่ประเทศไทย 
มีตอ่รัฐตา่งประเทศหรือองค์การระหวา่งประเทศใด 
    7) การมีระบบอนุญาต ใหก้ระท าไดเ้พียงเทา่ที่จ  าเป็น 
    8) การมีระบบคณะกรรมการ ใหก้ระท าไดเ้พียงเทา่ที่จ  าเป็น 
    9) ต ้องก  าหนดหลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าที่ของรัฐและระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้ นตอนต่าง  ๆเช ่น ต ้องไม่ข ัดหรือแย ้งกบัหลักการส าค ัญที่ รัฐธรรมนูญรับรอง                      
ต ้องค านึ งถึ งหลักความพอสมควรแกเ่หตุและประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับก บัประโยชน์ที่ เอกชน              
ตอ้งเสียไป รวมทั้งความเสียหายท่ีอาจจะเกดิขึ้นแกเ่อกชน  
   ส่วนที่  2 แนวทางการรั บฟังความคิ ดเห็นประกอบการจัดท าร่างกฎหมายและ 
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกดิขึ้ นจากกฎหมาย 
    1) การจดัท าร่างกฎหมายของหนว่ยงานของรัฐ ตอ้งประกอบไปดว้ย 
     (ก) ให้รับฟังความเห็น ผ ่าน website ของหน่วยงาน หรือ www.lawemendmrent. 
หรือวิธีการอื่นใดใน 15 วนั 
     (ข) เปิดเผยขอ้มูลเก ีย่วกบัสภาพปัญหาความจ าเป็นที่ต ้องตรากฎหมาย หลักการ
ส าคญัของกฎหมาย ประเด็นที่รับฟังหรือร่างกฎหมาย  
     (ค) จ ัดท ารายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นโดยน าผลการรั บฟังมา
ประกอบการพิจารณาจดัท าร่างกฎหมาย 
     (ง) จดัท าค  าช้ีแจงเสนอคณะรัฐมนตรี 
    2) ให้ทุกส่วนราชการเผยแพร่ ร่างกฎหมายเพ่ือสร้ างการรั บรู้ให้แกป่ระชาชน 
เป็นการล่วงหน้าอย ่างทั่วถึงและต่อเน่ือง เพ่ือให้ทราบสาระส าค ัญของร่างกฎหมาย วันท่ีมีผลบังค ับใช ้
ห้วงระยะเวลาการบังค ับใช้กฎหมาย และผลกระทบท่ีอาจจะเกดิขึ้ นจากกฎหมาย เพ่ือเป็นการเตรียม 
ความพร้อมของประชาชนก อ่นกฎหมายมีผลใช้บ ังค ับและป้องก นัผลกระทบอันอาจเกดิขึ้ นจาก 
การไม่ทราบข่าวสารเก ี่ยวก บักฎหมายดังกล ่าว รวมทั้งให้ทุกส่วนราชการซึ่ งเป็นหน่วยงานเจ้าของ 
ร่างกฎหมายเตรียมด าเนินการออกกฎ หรือก  าหนดมาตรการตา่ง ๆ  เพ่ือรองรับเม่ือกฎหมายแม่บทมีผลใช้
บงัคบั และเพ่ือใหก้ฎหมายนั้นสามารถน าไปใชบ้ ังค ับใหเ้กดิผลไดอ้ย ่างมีประสิทธิภาพตอ่ไป 
    3) แผนในการจัดท ากฎ กรอบสาระส าค ัญ  และกรอบระยะเวลาของร่ าง
พระราชบัญญัติด ังกลา่ว ตามนัยมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่  19 เมษายน 2559 และวันที่  24 มกราคม 2560 
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วา่ในการเสนอร่างพระราชบญัญัติตอ่คณะรัฐมนตรี ให้ทุกส่วนราชการเสนอแผนในการจัดท ากฎ กรอบ
สาระส าคญั และกรอบระยะเวลาของกฎด้วย114 
  มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่  21 ธันวาคม 2564 มีมติว ่า กรณี ร่างพระราชกฤษฎีกาที่ มี 
เง่ือนเวลาการใช้บ ังค ับ ให้หน่วยงานของรัฐเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีภายในระยะเวลาที่ เพี ยงพอ 
ตอ่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและการตรวจพิจารณาของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และมี
ระยะเวลาเพียงพอต่อการเสนอเร่ืองไปย ังส านักงานองคมนตรีโดยไม่กระชั้นชิดกบัวันท่ีมีผลใช้บ ังค ับ 
โดยเฉพาะการเสนอขอขยายระยะเวลาของมาตรการตา่ง  ๆที่มีเง่ือนเวลาในการใชบ้ ังคบัซึ่ งตอ้งออกกฎ115 
 3.3.6 องค์กรตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการออกกฎ  
 ในระบบกฎหมายไทย การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ มีกฎเกณฑ์ปรากฏ 
ตามหลักการทางกฎหมาย และที่บ ัญญัติไว้ในกฎหมายแม่บท ตลอดจนมีการบัญญัติไว้ในกฎหมายอื่น 
แบ่งเป็นการตรวจสอบภายในองค์ กรฝ่ายปกครอง และการตรวจสอบภายนอกองค์ กรฝ่ายปกครอง  
ซึ่งการตรวจสอบภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง เป็นการตรวจสอบโดยใชอ้  านาจในทางการเมืองโดยองค์กร 
ฝ่ายนิติบ ัญญัติ  และเป็นการตรวจสอบโดยองค์ กรฝ่ายตุลาการ ซึ่ งมีการด าเนินการตรวจสอบ 
หลงัประกาศใชเ้ป็นกฎ (Post Control) ดงัน้ี116 
  1) การตรวจสอบกฎโดยฝ่ายปกครอง ซึ่ งถือเป็นการตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครอง 
(Contrôle Interne) กรณีที่ ฝ่ายปกครองโดยผู ้มีอ  านาจออกกฎ และเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบการออกกฎ
หรือผูมี้หน้าที่รักษาการตามกฎหมายนั้น ตรวจสอบพบภายหลงัจากท่ีกฎนั้นมีผลใช้บงัคบัแลว้ โดยเห็นว่า
เป็นกฎที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต้องมีการยกเลิกหรือแก ไ้ขในส่วนที่ ไม่ชอบให้กล ับเป็นกฎที่ 
ชอบดว้ยกฎหมายโดยใชวิ้ธีการแกไ้ขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎตามปกติ  
  2) การตรวจสอบในลักษณะการใช้อ  านาจในทางการเมืองโดยฝ่ายนิติบ ัญญัติ  ซึ่ งถือเป็น
การตรวจสอบภายนอกองค์กรฝ่ ายปกครอง (Contrôle Externe) สภาผู ้แทนราษฎร เป็นสถาบันการเมือง 
ซึ่งใชอ้  านาจฝ่ายนิติบ ัญญตัิในการตรากฎหมายใช้บงัคบักบัฝ่ายปกครองและประชาชนทัว่ไป แตก่ารออกกฎ 
ฝ่ายนิติบ ัญญัติได้มอบอ านาจให้แกฝ่่ายปกครองด าเนินการแทน โดยกฎนั้นมีผลบังค ับเสมือนหน่ึงว่า 

                                                             
114 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0503/ว 311 ลงวนัท่ี 1 สิ งหาคม 2562 (หนังสือถึ ง  
รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง กรม ส่วนราชการไมส่ังกดัส านกันายกรัฐมนตรี 
กระทรวงหรือทบวง หนว่ยงานอิสระ)  
115 หนงัสือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ดว่นท่ีสุด ท่ี นร 0503/ว 3483 ลงวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2564 
116 สุกจิ  สัมฤทธิ์ ผอ่ง. (2563). หลักการส าคญั 2 ประการในพระราชบัญญัติแม่บท เกี่ยวกับกฎหมายล าดบัรอง  
ท่ีตราขึน้ตามพระราชบัญญัติแม่บท. หน้า 7. (ออนไลน์). เข ้าถึงได้จาก: https://www.ocs.go.th/council-of-
state/#/static/view/right [2566, 9 ตุลาคม] 
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ได้ออกโดยฝ่ายนิติบ ัญญัติ ผู ้มอบอ านาจ ซึ่ งในกฎหมายบางฉบับฝ่ายนิติ บ ัญญัติได้สงวนอ านาจ 
ในการตรวจสอบการออกกฎโดยบัญญัติไวใ้นกฎหมายแม่บทโดยชัดแจ้ง เม่ือหน่วยงานซึ่งมีอ  านาจหนา้ที่
ในการออกกฎ ได้ออกกฎขึ้ นแล ้วจึงต้องส่งให้สภาผู ้แทนราษฎรตรวจสอบ เช่น พระราชบัญญัติจ ัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 6 วรรคหน่ึง บัญญตัิว ่า ระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 44117 มาตรา 46 มาตรา 60/1 มาตรา 66118 มาตรา 70 มาตรา 
75/1 มาตรา 75/2 และมาตรา 75/4 ต้องส่งให้สภาผู ้แทนราษฎรในวันที่ ออกระเบี ยบดังกล่าว เพ่ือให้
สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรตรวจสอบได้  ถ ้าต ่อมามีการเสนอญัตติและสภาผู ้แทนราษฎรมีมติภายใน
สามสิบวันนับแต่ว ันที่ส่งระเบียบดังกล่าวให้สภาผู ้แทนราษฎรด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก ึ่งหน่ึ ง 
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่ ให้ยกเลิกระเบียบใดไม่ว ่าทั้งหมดหรือบางสว่น ให้ท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดด าเนินการใหเ้ป็นไปตามนั้น119 
  3) การตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ ซึ่ งถือเป็นการตรวจสอบภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง 
(Contrôle Externe) ฝ่ายตุลาการมีอ  านาจในการอ านวยความยุติธรรมและบังค ับตามค าวินิจฉยั มีบทบาท
หน้าที่ ในการควบคุมให้การใช้อ  านาจของฝ่ายปกครองชอบด้วยกฎหมาย เป็นไปตามหลักความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ส าหรับระบบศาลไทยเป็นระบบศาลคู่ ศาลปกครองเป็นองค์กร
หน่ึงในฝ่ ายตุ ลาการที่ มีอ  านาจหน้าที่ ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ทางปกครอง120 อาศ ัยอ  านาจตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจ ัดตั้ งศาลปกครองและ 

                                                             
117 มาตรา 44 การด าเนินการทัง้ปวงเกีย่วกบัการฟ้อง การร้องสอด การเรียกบุคคล หนว่ยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหนา้ท่ีของรัฐเขา้มาเป็นคูก่รณีในคดี การด าเนินกระบวนพจิารณา การรับฟังพยานหลกัฐาน และการพพิากษา
คดีปกครอง นอกจากท่ีบัญญัติไวแ้ลว้ในพระราชบัญญัติน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลักเกณฑ์และวธิีการท่ีก  าหนด  
โดยระเบียบของท่ีประชมุใหญตุ่ลาการในศาลปกครองสูงสุด 
118 มาตรา 66 ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรก  าหนดมาตรการหรือวธิีการใด ๆ เพือ่บรรเทาทุกข์ใหแ้กค่ ูก่รณี  
ท่ีเก ีย่วขอ้งเป็นการชัว่คราวกอ่นการพพิากษาคดี ไมว่า่จะมีค  าร้องขอจากบุคคลดงักลา่วหรือไม ่ใหศ้าลปกครอง  
มีอ  านาจก  าหนดมาตรการหรือวธิีการชัว่คราวและออกค าสั่งไปยงัหนว่ยงานทางปกครองหรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐ 
ท่ี เก ี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก  าหนดโดยระเบี ยบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด 
       การก  าหนดหลักเกณฑ์และวธิีการตามวรรคหน่ึง ให้ค  านึง ถึงความรับผิดชอบของหน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกดิข้ึนแกก่ารบริหารงานของรัฐประกอบดว้ย 
119 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 50. หนา้ 108. 
120 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการใชดุ้ลพนิิจของเจ้าหนา้ท่ีของรัฐ.  (2566) ความเบื้องต้น
เกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ. หนา้ 9. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.ocs.go.th/council-of-
state/#/static/view/right [2566, 9 ตุลาคม] 
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการพิจารณาพิพากษาหรือมีค  าสั่งในคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ดว้ยกนั ซึ่ งเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากหนว่ยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ  านาจทางปกครอง
ออกกฎโดยไมช่อบด้วยกฎหมาย  
 นอกจากการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎแล้ว   
  ฉบับแรก คือ พระราชบญัญัติหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิ
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ค  าว ่า “การประเมินผลสัมฤทธ์ิ ” ตามมาตรา 3 หมายความว่า การประเมิน
ผลสมัฤทธ์ิท่ีเกดิขึ้นจากการบังค ับใชก้ฎหมายและกฎว่าไดผ้ลตรงตามวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมาย
นั้นมากน้อยเพียงใด ค ุ้มค ่ากบัภาระท่ีเก ิดขึ้ นแก ร่ัฐและประชาชนหรื อไม่ หรือมีผลกระทบอื่ น 
อนักอ่ให้เกดิความไม่เป็นธรรมแกป่ระชาชนหรือไม่เพียงใด โดยพระราชบัญญัติด ังกล ่าว ก  าหนดให้
หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบังค ับใช้กฎหมายฉบับใด เป็นผู ้รับผิดชอบการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายฉบับนั้น ตามมาตรา 32 และให้ด  าเนินการประเมินผลสัมฤทธ์ิกฎหมาย และกฎที่ออกตาม
กฎหมายนั้นในคราวเดียวกนั เพ่ือใหบ้รรลุเป้าหมาย เชน่  
  การมีกฎหมายเพียงเท่าที่จ  าเป็น โดยยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็น 
ลา้สมัย หรือไม่สอดคล้องกบัสภาพการณ์ หรือที่ เป็นอุปสรรคตอ่การด ารงชีวิต หรือการประกอบอาชีพ
เพ่ือไมใ่หเ้ป็นภาระแกป่ระชาชน  
  ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีรับผิดชอบบังค ับใช้กฎใดเห็นวา่กฎนั้นกอ่ให้เกดิภาระแก ่
ประชาชนหรือการไม่ปฏิบัติตามจะมีผลใหต้ ้องได้รับโทษหรือเสียสิทธิหรือกระทบตอ่สถานะของบุคคล
อย ่างร้ายแรง ให้ด  าเนินการประเมินผลสมัฤทธ์ิเฉพาะกฎนั้นเป็นการเฉพาะ และในกรณีท่ีคณะกรรมการ
พฒันากฎหมายพบว่ามีกฎดงักล่าวขา้งตน้ จะแจ้งให้หนว่ยงานของรัฐที่รับผิดชอบด าเนินการประเมินผล
สมัฤทธ์ิของกฎนั้นเป็นการเฉพาะภายในเวลาท่ีก  าหนดกไ็ด ้ (ตามมาตรา 30) 
  ฉบับที่สอง คือ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 ได้ก  าหนดให้ฝ่ายปกครอง ประกอบด้วย หน่วยงานที่ เป็นผู ้รับผิดชอบออกกฎ ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ มีหน้าที่ในการตรวจสอบกฎที่ มีผลใช้
บงัคบักบัประชาชนทั่วไป และกฎท่ีมีผลใชบ้งัคบักบัองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ดงัน้ี  
   1) ส่วนราชการมีหน้าที่ส ารวจ ตรวจสอบ และทบทวนกฎหมาย กฎ ที่ อยู ่ในความ
รับผิดชอบ เพ่ือด าเนินการยกเลิก ปรับปรุง หรือจัดให้มี กฎหมาย กฎ ขึ้ นใหม่ ใหท้ ันสมัยและเหมาะสม
กบัสภาวการณ์  หรือสอดคล้องกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกจิ สังคม และความมัน่คงของประเทศ  ทั้งน้ี  
โดยค านึงถึงความสะดวกรวดเร็วและลดภาระของประชาชนเป็นส าค ัญ และในการด าเนินการดังกล่าว  
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ให้ส่วนราชการน าความคิ ดเห็นหรือข้อเสนอแนะของประชาชนมาประกอบการพิจารณาด้วย  
(ตามมาตรา 35) 
   2) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีอ  านาจในการตรวจสอบกฎ ที่อยู ่ในความ
รับผิดชอบของส่วนราชการใด ซึ่ งเห็นว่าไม่สอดคล้องหรือไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ ในปัจจุบัน  
ไมเ่อื้ออ  านวยต่อการพัฒนาประเทศ เป็นอุปสรรคต่อการประกอบกจิการหรือการด ารงชีวิตของประชาชน 
หรือกอ่ให้เกดิภาระหรือความยุ ่งยากต่อประชาชนเกนิสมควร ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เสนอแนะต่อส่วนราชการนั้นเพ่ือด าเนินการแกไ้ขปรับปรุง หรือยกเลิกโดยเร็วต่อไป และในกรณี ท่ี 
สว่นราชการที่ไดร้ับการเสนอแนะไมเ่ห็นชอบด้วยกบัค าเสนอแนะของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
ใหเ้สนอเร่ืองตอ่คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาวินิจฉัย (ตามมาตรา 36) 
   3) ส่วนราชการที่มีอ  านาจออกกฎ เพ่ือใช้บ ังค ับกบัส่วนราชการอื่น มีหน้าที่ตรวจสอบ
ว่ากฎนั้ น เพ่ื อด า เนินการปรั บปรุ งแก ้ไข ให้ เหมาะสมโดยเร็ วต่ อไป  และในกรณี ที่ ได ้รั บ 
การร้องเรียนหรือเสนอแนะจากขา้ราชการหรือสว่นราชการอื่นในเร่ืองใด ให้ส่วนราชการท่ีออกกฎนั้น
พิจารณาโดยทันที และในกรณีท่ี เห็นว่าการร้องเรียนหรือเสนอแนะนั้นเกดิจากความเข ้าใจผิดหรือ 
ความไม่เข ้าใจในกฎ นั้น ให้ช้ีแจงให้ผูร้้องเรียนหรือเสนอแนะทราบภายในสิบห้าว ัน ซึ่ งการร้องเรียน
หรือเสนอแนะดงักลา่วจะแจ้งผ ่านคณะกรรมการพฒันาระบบราชการกไ็ด้ ในกรณีที่คณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการเห็นวา่ กฎ ใดมีล ักษณะดังกลา่ว ให้แจ้งให้สว่นราชการท่ีออกกฎ นั้นทราบเพ่ือด าเนินการ
ปรับปรุงแกไ้ข หรือยกเลิก ตอ่ไปโดยเร็ว  
  ฉบับที่  3 คื อ พระราชกฤษฎีกา การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 
ก  าหนดใหร้ัฐมนตรีผู ้รักษาการมีหน้าที่จ ัดใหมี้การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายทุกห้าปี
ที่กฎหมายใชบ้งัค ับ หรือเม่ือมีกรณีใดกรณีหน่ึง ดงัน้ี 
   1) เห็นวา่จ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุง แกไ้ข หรือยกเลิกกฎหมาย 
   2) ได้รับหนังสือร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะจากองค์กรที่ เก ีย่วข ้องหรือจากประชาชน
ทัว่ไปและรัฐมนตรีผูร้ักษาการเห็นวา่ขอ้ร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะนั้นมีเหตุผลอันสมควร 
   3) ไดร้ับขอ้เสนอแนะจากคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย 
   4) เม่ือปรากฏว่ามิได้มีการบังค ับใช้หรือปฏิบัติตามกฎหมายเกนิสามปีนับแต่วนัที่
กฎหมายนั้นใชบ้ ังคบั 
  ทั้งน้ี เพ่ือให้บทบัญญัติของกฎหมายมีความเหมาะสมเป็นธรรม ไม่เป็นภาระแกป่ระชาชน 
เก ินสมควร สอดคล้องกบัการด าเนินชีวิ ตตามกาลสมัยและวิวัฒนาการของเทคโนโลยี ที่ มีความ
เปลี่ยนแปลงอยูต่ลอดเวลา ตามมาตรา 5 
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3.4 วเิคราะห์เปรียบเทียบหลกัการออกกฎตามกฎหมายต่างประเทศ และกฎหมายไทย 

 โดยที่ประเทศไทยไม่มีกฎหมายที่บ ัญญัติเก ีย่วกบัหลักเกณฑ์การควบคุมการออกกฎและ 
การด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ การศึกษาหลักการทั่วไปในการออกกฎ 
ตามกฎหมายของสหราชอาณาจักร (United Kingdom) การออกกฎตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
(République Française) และการออกกฎตามกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรั ฐเยอรมนี  (Bundesrepublik 
Deutschland) โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์เปรียบเทียบหลกัการออกกฎตามกฎหมายของประเทศไทย  

 3.4.1 เปรียบเทียบหลักการออกกฎตามกฎหมายของสหราชอาณาจักร  
 ผลการศึกษาพบวา่ สหราชอาณาจกัร มีหลกัการทางกฎหมายที่เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ ดงัน้ี 
  1) หลักการออกกฎเกนิอ  านาจ (Ultra Vires) เป็นหลักที่ใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ ทั้งในสว่นท่ีกระท าเกนิกว่าอ  านาจ และไม่ไดก้ระท าตามกระบวนการท่ีได้ก  าหนดไว้
ส าหรับการนั้น โดยองค์กรตุลาการ (Judicial Review) ซึ่ งมีอ  านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครอง จะน าหลักทั่วไปการกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องอยู ่ในขอบข่ายอ  านาจ 
ที่ตนมีมาปรับใชใ้นการตรวจสอบการออกกฎของฝ่ายปกครอง (Jurisdictional Control) ดว้ย 
  2) หลักการเก ี่ยวก บัการมอบอ านาจให้ออกกฎต่อ (Sub-Delegated Legislation) การมอบ
อ านาจตอ่ กระท าไดเ้พียงใดนั้น จะมีการก  าหนดไว้อย ่างชัดเจนไวใ้นกฎหมายแมบ่ท การมอบอ านาจมีทั้ง
เป็นการมอบอ านาจทัว่ไป การมอบอ านาจในบางเร่ือง หรือมอบอ านาจแบบมีเง่ือนไข 
  3) หลักการเก ีย่วกบัภาระอันเกดิจากการออกกฎ (Regulatory Burden) มีกฎหมาย Regulatory 
Reform Act 2001 ซึ่ งมีว ัตถุประสงค์ในการพัฒนา ยกเลิ ก และปรับปรุงกฎหมายที่ยุ ่งยาก ล ้าสมัย และ 
ท่ีไม่จ  าเป็นออกไป เพ่ือลดภาระอันเกดิจากการออกกฎ ทั้งในส่วนของผูท่ี้ต ้องออกกฎและผูต้ ้องปฏิบัติ 
ตามกฎ 
  4) หลักการเก ีย่วก บัความชัดเจนของเน้ือหาของกฎ การใช้ภาษากฎหมายนั้นจะต้องมี 
ความเรียบง่าย Plain Meaning ซึ่ งเป็นหลักที่ศาลใช้ตีความกฎหมายโดยให้ความหมายของค าในกฎหมาย
เป็นความหมายธรรมดาที่ มีอยู ่ในพจนานุกรม ซึ่ งหลักการดังกล่าวมีผลเป็นอย ่างมากในการร่างกฎหมาย
จนถึงปัจจุบนัที่ท  าใหก้ฎหมายตอ้งเขียนดว้ยภาษาที่ เข ้าใจได้ ไม่คลุมเครือ รวมถึง วตัถุประสงค์ เป้าหมาย 
และเร่ืองอื่น  ๆที่เก ีย่วขอ้งกบักฎ กต็อ้งมีความชดัเจนด้วยเช่นกนั 
 ส าหรับการควบคุมการออกกฎและการตรวจสอบกฎ สหราชอาณาจักร มีกฎหมาย Statutory 
Instruments Act 1946 ก  าหนดหลักเกณฑ์เก ีย่วกบัการออกกฎ เช่น รู ปแบบและวิธีการ การจัดล  าด ับ 
เลขของกฎ การพิมพ์ การประกาศในราชกจิจานุเบกษา การอ ้างอิง ซึ่ งถือเป็นกลไกของฝ่ายนิติบญัญัติ  
ในการควบคุมการออกกฎของฝ่ ายปกครอง  นอกจากน้ี  กฎหมายแม่บทบางฉบับได้ก  าหนดให ้
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ฝ่ายนิติ บ ัญญัติสามารถที่จะรับรองหรื อยกเลิกกฎที่ออกโดยฝ่ ายบริหารได้ เน่ืองจากการออกกฎ 
เป็นอ านาจที่ ฝ่ายนิติ บ ัญญัติ มอบให้ฝ่ายบริหารไปด าเนินการ  ด ังนั้ น การออกกฎจึ งถื อเป็ น 
ความรับผิดชอบของฝ่ายนิติบัญญัติ จึงมีสิทธิในการพิจารณาวา่ กฎนั้นได้ออกภายใต้ขอบเขตอ านาจ 
ท่ีได ้มอบใหห้รือไม่ โดยกฎนั้นจะเสนอเข ้าสู่กระบวนการของรัฐสภาหรือไมข่ึ้ นอยูก่บักฎหมายแม่บท
ของกฎนั้น  
 สว่นการออกกฎของประเทศไทยมีหลกัการทางกฎหมายที่เก ีย่วขอ้งกบัการออกกฎ ดงัน้ี 
  1) หลักการออกกฎเกนิอ  านาจกฎหมายแม่บท โดยหลักการทั่วไป กฎควรมีข ้อก  าหนด
เฉพาะเร่ืองท่ีกฎหมายแมบ่ทไดก้  าหนดไวเ้ท่านั้น  การออกกฎเกนิขอบเขตที่กฎหมายแมบ่ทไดใ้ห้อ  านาจ
ไว้ ย ่อมเกนิอ  านาจกฎหมายแม่บท  การพิจารณาว่ากฎออกโดยชอบด้วยกฎหมายแม่บทหรือไม่นั้ น  
ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาและศาลปกครองจะพิจารณาจากบทบัญญัติของกฎหมายแม่บท 
ที่ใหอ้  านาจในการออกกฎ รวมถึง เจตนารมณ์ของกฎหมายแมบ่ทวา่มีวตัถุประสงค์อยา่งไรดว้ย  
  2) หลักการเก ีย่วก บัการมอบอ านาจให้ออกกฎต่อ (Sub-Delegated Legislation) โดยหลัก
ทัว่ไปกฎต้องไม่มีล ักษณะของการมอบอ านาจใหผู้ ้อื่นไปด าเนินการออกกฎที่ มีล  าดบัศ ักดิ์ ต  ่าลงไปอีก
หากกฎหมายแมบ่ทไม่ไดก้  าหนดการมอบอ านาจให้ออกกฎตอ่ได ้แต่ในประเทศไทยมีการวางหลักการ
เก ีย่วกบัเร่ืองน้ีไว้ว ่า เว ้นแต่ข ้อก  าหนดที่ประสงค์จะก  าหนด นั้น เป็นเร่ืองรายละเอียด เร่ืองทางเทคนิค 
แบบเอกสาร หรือส่ิงท่ีมิ ใช่สาระส าค ัญ สามารถน าไปบัญญัติไว้ในกฎท่ีมีล  าด ับศ ักด์ิ ต  ่าลงไปได ้ 
ซึ่ งฝ่ ายตุลาการที่ มีอ  านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอันเก ีย่วก บั 
การออกกฎ ยงัมิไดมี้ค  าวินิจฉยัเก ีย่วกบัเร่ืองน้ีแต่อยา่งใด 
  3) กฎจะมีบทก  าหนดโทษโดยตนเองไม่ได้ การก  าหนดโทษของผู ้ฝ่าฝืนข้อก  าหนดของกฎ
จะตอ้งบัญญัติไว้ตามกฎหมายแมบ่ท ดังนั้น ผูฝ่้าฝืนข้อก  าหนดของกฎจะถูกลงโทษตามบทบัญญัติของ
กฎหมายแมบ่ท 
  4) หลักการเก ีย่วกบัภาระอันเกดิจากการออกกฎ (Regulatory Burden) ฝ่ายปกครองโดยผู ้มี
อ  านาจออกกฎ และหน่วยงานที่รับผิดชอบการออกกฎมีหน้าที่ในการส ารวจ ตรวจสอบ และทบทวนกฎ 
ที่มีผลใชบ้งัคบัแลว้ ตามกฎหมายที่เก ีย่วข ้อง ดงัน้ี 
   พระราชบัญญัติหล ักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 มีว ัตถุประสงค์เป็นการประเมินผลสมัฤทธ์ิท่ีเกดิขึ้นจากการบงัคบัใชก้ฎหมายและกฎ
วา่ไดผ้ลตรงตามวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมายนั้นมากน้อยเพียงใด ค ุม้คา่กบัภาระท่ีเกดิขึ้นแกร่ัฐและ
ประชาชนหรือไม ่ หรือมีผลกระทบอื่นอ ันกอ่ใหเ้กดิความไมเ่ป็นธรรมแกป่ระชาชนหรือไมเ่พียงใด 
   พระราชกฤษฎีกาวา่ด ้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกจิการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ. 2546  
มีว ัตถุประสงค์ เพ่ือยกเลิก ปรับปรุง หรือจัดให้มี กฎหมาย กฎ ขึ้ นใหม่ ให้ท ันสมัยและเหมาะสมก บั
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สภาวการณ์ หรือสอดคล้องกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกจิ สงัคม และความมั่นคงของประเทศ โดยค านึงถึง
ความสะดวกรวดเร็วและลดภาระของประชาชนเป็นส าค ัญ รวมถึงยกเลิก ปรับปรุงกฎหมาย กฎที่ เป็ น
อุปสรรคหรือกอ่ให้เกดิความยุ ่งยาก ซ  ้ าซอ้น หรือความล่าช้า ต ่อการปฏิบัติหน้าท่ีของส่วนราชการอื่น
หรือไม ่
   พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 มีว ัตถุประสงค์
เพ่ือให้บทบัญญัติของกฎหมายมีความเหมาะสมเป็นธรรม ไม่เป็นภาระแกป่ระชาชนเกนิสมควร 
สอดคล้องกบัการด าเนินชีวิตตามกาลสมัยและวิวัฒนาการของเทคโนโลยีที่ มีความเปลี่ยนแปลงอยู ่
ตลอดเวลา 
  5) หลักการเก ีย่วกบัความชัดเจนของเน้ือหาของกฎ การใช้ภาษาในกฎนั้นจะต้องมีความ
ชดัเจนอย ่างเพียงพอที่บุคคลจะเข ้าใจได้ และปฏิบัติตามได้อย ่างถูกต้อง ซึ่ งศาลปกครองได้ใชห้ล ักการ
ตามมาตรา มาตรา 34  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหลกัความชดัเจน
ของกฎหมาย (Clarity) เป็นหลกัการส าหรับใช้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ 
 ส าหรับ หลักเกณฑ์ทั่วไปในการออกกฎ เช่น รูปแบบและวิธีการ การประกาศในราชกจิจา
นุเบกษา กฎหมายแม่บทบางฉบับได้ก  าหนดไว้โดยชัดแจ้ง แล ้วแต่กรณี และในส่วนของการควบคุม 
การออกกฎและการตรวจสอบกฎ กฎหมายแมบ่ทบางฉบบัก  าหนดให้ฝ่ายนิติบ ัญญัติสามารถรับรองหรือ
ยกเลิกกฎได ้เช่น พระราชบญัญัติจดัต ั้งศาลปกครองและวิธีการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา  6 
ก  าหนดให้ ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 44 และมาตรา 66 ต้องส่ง
ให้สภาผู ้แทนราษฎรในวันที่ ออกระเบี ยบดังกล่าว เพ่ือให้สมาชิกผู ้แทนราษฎรตรวจสอบได้   
หรือในกรณีที่ กฎหมายแม่บทไม่ได้ก  าหนดให้ฝ่ายนิติ บ ัญญัติตรวจสอบกฎที่ออกโดยฝ่ายปกครอง  
การตรวจสอบกฎจึงเป็นอ านาจตรวจสอบของฝ่ายตุลาการ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหง่พระราชบญัญัติ
จดัต ั้งศาลปกครองและวิธีการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 3.4.2 เปรียบเทียบหลักการออกกฎตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
 ผลการศึกษาพบว่า หลักการทางกฎหมายท่ีใช้บ ังค ับกบัการออกกฎของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
บัญญัติไว้ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1985 โดยมาตรา 37 บ ัญญัติว ่า เร่ืองที่ไม่อยู ่ในเขตอ านาจตรากฎหมาย 
ของรัฐสภา ให้ฝ่ ายบริหารมีอ  านาจออกกฎ ซึ่ งอาจจะเรี ยกว่ากฎอิสระ (Es Règlements Autonomes)  
โดยฝ่ายบริหารสามารถออกกฎเพ่ือใชใ้นการบริหารราชการในสว่นที่ ฝ่ายนิติบญัญตัิไมอ่าจตรารัฐบญัญัติ
ได ้  ด ังนั้น ฝ่ายบริหารย ่อมมีอ  านาจออกกฎเป็นเอกเทศในเร่ืองนั้ น โดยไม่จ  าเป็นต้องอาศ ัยฐานของ
กฎหมายแม่บท กฎประเภทน้ีจึงไม่จ  าเป็นสอดคล้องกบัรัฐบัญญัติใด ๆ  และเน้ือหาในส่วนน้ีกย็ ังอยู ่
นอกเหนืออ านาจของฝ่ายนิติบ ัญญัติที่จะตรารัฐบัญญัติอีกด้วย สว่นเร่ืองที่รัฐธรรมนูญก  าหนดให้อยู  ่
ในเขตอ านาจการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารจะมีอ  านาจออกกฎเฉพาะในส่วนที่ เป็นหลกัเกณฑ์และวิธีการ
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ในรายละเอียด หรือที่ เรียกว่า “อ  านาจออกกฎเพ่ือบังค ับใช้กฎหมาย (Pouvoir Règlementaire D àpplication 
des Lois)”  ซึ่ งอ  านาจออกกฎอิสระ และอ านาจออกกฎเพ่ือบังค ับใช้กฎหมาย อยู ่ภายใต้หล ักการทั่วไป 
ในการออกกฎ ไดแ้ก ่กฎจะต้องออกโดยเจา้หน้าที่ ผู ้มีอ  านาจ เชน่ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
หรือเจา้หนา้ที่ทางปกครองอื่น ๆ  กฎจะมีผลใช้ยนัต่อผู ้ที่อยู ่ในบังกบัของกฎได้ต ่อเม่ือไดมี้การประกาศ
แล้ว และกฎจะไม่ก อ่ให้เก ิดสิทธิแก ผู่ ้ ท่ี อยู ่ในบังค ับของกฎท่ี จะให้ใช้กฎนั้ นบังค ับตลอดไป 
เพ่ือประโยชน์ของตน ทั้งน้ี กฎอาจถูกยกเลิกได้ตลอดเวลา แต่ตราบใดท่ียงัมีผลใชบ้ ังคบัอยู ่ เจ ้าหน้าท่ีผู ้มี
อ  านาจไม่อาจออกค าสั่งใด  ๆท่ี ข ัดแย ้งกบักฎได้ แม้ว ่าจะเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ี ออกกฎนั้นเอง หรือเป็น
เจา้หน้าที่ในระดับที่ สูงกวา่กต็าม  นอกจากน้ี การออกกฎของสาธารณรัฐฝรั่งเศส บางกรณีกระบวนการ
ออกกฎ ร่างกฎตอ้งผา่นกระบวนการของฝ่ายนิติบ ัญญตัิ ดว้ย 
 การออกกฎในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดน้ าหลักการในการตรากฎหมายมาประกอบการพิจารณา
ดว้ย ดงัน้ี 
  1) กฎจะตอ้งมีเน้ือหาเป็นการก  าหนดกฎเกณฑ์ กฎที่ มีเน้ือหาเป็นการพรรณนา หรือเป็น
การประกาศเจตนารมณ์ ไม่มี เน้ื อหาเป็นการก  าหนดกฎเกณฑ์ขึ้ นใช้บ ั งค ับ ข ้อก  าหนดลักษณะน้ี 
เป็นการขดัตอ่วตัถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญในการเขา้ถึง เขา้ใจกฎหมายประชาชน 
  2) กฎต้องไม่มีผลบงัคบัใช้ยอ้นหลัง ข ้อก  าหนดที่ มีผลยอ้นหลงั คือ ข ้อก  าหนดที่ใช้บ ังค ับ
กบัเหตุการณ์ที่ลว่งพน้ไปแลว้ ซึ่งหลกัที่วา่กฎหมายตอ้งไมมี่ผลยอ้นหลงัมีมาชา้นานแลว้ 
  3) การก  าหนดบทเฉพาะกาลในการบงัคบัใช้กฎ โดยหลักแล้วกฎยอ่มมีผลบังค ับใช้นบัแต่
วนัที่ประกาศในรัฐกจิานุเบกษา อยา่งไรกด็ี  เพ่ือให้ประชาชนมีเวลาปรับตัวไดท้ ัน โดยเฉพาะกรณีที่กฎ
ก  าหนดหน้าที่ ให้กระท าหรื อละเว้นกระท า ย ่อมจ าเป็นต้องก  าหนดบทเฉพาะกาลไว้เพ่ื อทอดเวลา 
การบงัคบัใชก้ฎออกไปตามความเหมาะสม 
 สว่นหลักการทางกฎหมายเก ีย่วกบัการออกกฎของประเทศไทย การออกกฎจะตอ้งมีกฎหมาย
แม่บทก  าหนดใหอ้  านาจแกฝ่่ายปกครองไวโ้ดยชัดแจง้  การออกกฎจึงจ าเป็นต้องอาศ ัยฐานของกฎหมาย
แม่บท อ ันเป็นหลักการที่ส าค ัญ ซึ่ งฝ่ายปกครองจะมีอ  านาจออกกฎเฉพาะในส่วนที่ เป็นหลักเกณฑ์และ
วิธีการในรายละเอียด เพ่ือบังค ับใชก้ฎหมายเท่านั้น กรณีหลกัการออกกฎจะต้องมีเน้ือหาเป็นการก  าหนด
กฎเกณฑ์ หรือเป็นมาตรการให้ผู ้อยู ่ในบังค ับต้องปฏิบัติ  หรือละเว้นการปฏิบัติ  หรือหลักการที่ กฎ 
ตอ้งไม่มีผลบังค ับใชย้ ้อนหลัง และหลักการก  าหนดบทเฉพาะกาลในการบังค ับใช้กฎ ดังเช่นหลกัการ 
ออกกฎของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ฝ่ายปกครองของประเทศไทยได้น าหลักการดังกล่าวมาประกอบ 
การพิจารณาออกกฎด้วย เพียงแต่ไม่มีการก  าหนดหลักเกณฑ์ที่ เป็นกฎหมายใช้บ ังค ับกบัการออกกฎ 
ของฝ่ายปกครอง 
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 3.4.3 เปรียบเทียบหลักการออกกฎตามกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ผลการศึกษาพบวา่ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีหลักการทางกฎหมายที่เก ีย่วก บัการออกกฎ 
โดยรั ฐธรรมนูญ หรือที่ เรียกว่า กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  ค.ศ. 1949 บัญญัติให ้
ฝ่ายบริหารออกกฎได้ 2 ลกัษณะ ไดแ้ก ่กฎที่ออกโดยฝ่ายบริหาร และกฎที่ออกโดยองค์กรอิสระ ซึ่ งแบ่ง
ออกเป็น กฎเกณฑ์ที่ มีผลบังค ับใช้กบัประชาชน (Rechtsverordnungen) กฎประเภทน้ีฝ่ายบริหารจะออก
ไดก้ต็อ่เม่ือไดร้ับอ  านาจจากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติเทา่นั้น และกฎเกณฑ์ท่ีใช้
เฉพาะภายในฝ่ายปกครอง (Verwaltungsverordnungen) ออกโดยอาศ ัยอ  านาจบังค ับบัญชาของหัวหน้า
หนว่ยงานที่มีเหนือผู ้ใตบ้ ังคบับัญชา โดยไมต่อ้งไดร้ับมอบอ านาจจากรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย 
 หลักเกณฑ์ทั่วไปเก ีย่วกบัการออกกฎ บัญญัติ อยู ่ในกฎหมายพ้ืนฐานหรื อรัฐธรรมนูญ 
(Grundgesetz) มาตรา 80 นอกจากนั้น มีหลักทัว่ไปซึ่ งเป็นไปตามแนวค าวินิจฉยัของศาล และหลักเกณฑ์
ที่ก  าหนดในกฎหมายต่าง ๆ  และกฎหมายเฉพาะในบางเร่ืองซึ่ งอาจก  าหนดหลักเกณฑ์เก ีย่วกบัการออกกฎ
ในเร่ืองนั้ นไว้โดยเฉพาะ การออกกฎในสหพันธ์สาธารณรัฐ เยอรมนี จึ งมีหลักเกณฑ์และขอบเขต 
ในการออกกฎไว ้ ดงัน้ี  
  1) ฝ่ายบริหารอาจได้รับมอบอ านาจจากกฎหมายให้ออกกฎ โดยเน้ือหา วตัถุประสงค์ และ
ขอบเขตของอ านาจที่ไดร้ับมอบดังกลา่วใหเ้ป็นไปตามที่ก  าหนดในกฎหมาย   
  2) กฎแต่ละฉบับต้องระบุบทบัญญัติของกฎหมายที่อาศ ัยเป็นฐานในการออก กรณี 
การมอบอ านาจช่วงให้เจา้หน้าที่อื่นออกกฎแทนจะกระท าไดต้ ่อเม่ือกฎหมายแมบ่ทบัญญตัิ ให้กระท าได้
เทา่นั้น 
  3) การออกกฎเก ีย่วกบัคา่ธรรมเนียม การให้บริการ เชน่ การใชบ้ริการทางไปรษณีย์ หรือ
โทรคมนาคม หรือกฎที่ออกตามกฎหมายสหพันธรัฐที่ ก  าหนดให้ต ้องได้รับความยินยอมจากวุฒิสภา 
หรือกฎ ซึ่ งออกตามกฎหมายสหพันธรัฐท่ีมลรัฐเป็นผู ้ตราขึ้ นตามท่ีสหพันธรัฐมอบหมาย ต้องได้รับ
ความยินยอมจากวุฒิสภา 
  4) กฎต้องได้รับการรับรองโดยหน่วยงานท่ีออกกฎนั้น และต้องประกาศใช้ในรัฐกจิจา
นุเบกษาแหง่สหพันธรัฐ ฉบบักฎหมาย เวน้แตก่ฎหมายจะบัญญตัิไวเ้ป็นอยา่งอื่น 
  5) กฎทุกฉบบัตอ้งระบุวนัท่ีกฎนั้นมีผลบงัคบัใช้ ในกรณีท่ีไมมี่บทบัญญติัดงักล่าว ให้กฎ
มีผลใช้บ ังค ับในวันที่  14 นับจากวนัประกาศกฎหมายหรือกฎนั้นในรัฐกจิจานุเบกษาแห่งสหพันธรัฐ 
ฉบบักฎหมาย 
 จากบทบัญญัติด ังกล ่าวข้างต้น รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐไม่ยอมให้ฝ่ายบริหารมีอ  านาจ 
นิติบ ัญญัติเป็นของตนเอง ฝ่ายบริหารซึ่ งท าหน้าที่ เป็นฝ่ายปกครอง สามารถออกกฎใช้บังค ับได้เพียง
เทา่ที่ มีกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญตัิก  าหนดใหส้ามารถท าไดห้รือเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญก  าหนดไวเ้ท่านั้น 
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แตกต่างจากสาธารณรัฐฝรั่งเศส ท่ีได้รับรองอ  านาจของฝ่ายบริหารเอาไวอ้ยา่งชดัแจ้งโดยบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญซึ่ งบัญญตัิวา่ ฝ่ายบริหารมีอ  านาจในตนเองที่จะตรากฎหมายหรือข้อบังค ับ ในเน้ือหาที่ไมใ่ช่
อ  านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ท ั้งน้ี กระบวนการออกกฎโดยทั่วไปมีวิธีการ และเง่ือนไขท่ีก  าหนดเอาไว ้
ในรัฐธรรมนูญ หรืออาจจะมีการก  าหนดเอาไว้ในกฎหมายแมบ่ทท่ีใหอ้  านาจในการออกกฎนั้น ๆ  และไม่
ปรากฏวา่การออกกฎจะตอ้งมีข ั้นตอนในการปรึกษาหารือกบับุคคลหรือกลุม่บุคคลท่ีจะได้รับผลกระทบ 
จากการออกกฎนั้นกอ่น หรือมีข ั้นตอนกอ่นจะมีการออกกฎจะตอ้งอยูใ่นรูปแบบของคณะกรรมการพิเศษ
ของฝ่ายนิติ บ ัญญัติ เหมือนดังที่สหราชอาณาจักรก  าหนดเอาไว้  แต่อย ่างไรกต็าม รัฐธรรมนูญของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ก  าหนดหลกัการที่ เคร่งครัดและมีความส าค ัญในการคุ้มครองและป้องกนั
การใชอ้  านาจในการออกกฎหมายล าด ับรองที่ ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไว ้
 ส่วนหลักการทางกฎหมายเก ีย่วก บัการออกกฎของประเทศไทย อ านาจการตรากฎหมาย 
เป็นของฝ่ ายนิติบ ัญญัติ โดยฝ่ ายปกครองสามารถออกกฎใช้บังค ับได้เพียงเท่าที่ มีกฎหมายก  าหนด 
ให้สามารถท าได้เช่นเดียวกบัสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  เม่ือพิจารณาการออกกฎของประเทศไทย  
เห็นว่า มีหลักการเช่นเดียวกบัการออกในสหพันธ์สาธารณรั ฐเยอรมนี  เพี ยงแต่รั ฐธรรมนูญของ 
ประเทศไทยมิได้บ ัญญัติหล ักเกณฑ์และขอบเขตการออกกฎเพ่ือป้องกนัการใช้อ  านาจในการออกกฎ 
ที่ไมช่อบดว้ยกฎหมาย เหมือนดงัที่สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก  าหนดหลกัการที่เคร่งครัดเอาไว ้
 จากการศึกษา ค ้นควา้ จนท าให้ทราบถึงประเภทของกฎที่ออกโดยฝ่ายปกครอง หลกัเกณฑ์
ทัว่ไปในการออกกฎตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญัติจดัต ั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และกฎหมายของต่างประเทศ รวมถึงจากความเห็น
ของคณะกรรม การกฤษฎีกาแล้ว ส่ิงที่ได ้จากการศึกษา ค ้นคว้า จะน าไปท าการวิเคราะห์ ปัญหา 
การควบคมุการออกกฎและการด าเนินการตรวจสอบกฎของฝ่ายปกครอง ซึ่งจะกลา่วในบทถัดไป 


