
 

 

บทที่ 2 
 

หลักเกณฑและขอจาํกัดเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหาร 
ตรากฎหมายลําดับรอง และลาํดับชั้นของกฎหมาย 

ที่ฝายบริหารตราโดยไดรบัมอบอํานาจ 
  

2.1 หลกัเกณฑเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบรหิารตรากฎหมายลําดับรอง 
 

2.1.1 องคกรผูรับมอบอํานาจ 
 

 ในหลายประเทศไดมีการมอบอํานาจใหแกบุคคล กลุมบุคคลหรือองคกรของ 

ฝายบริหารหรือฝายปกครองตรากฎหมายได ดังนี้ 
 2.1.1.1 พระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดีในฐานะประมุขของฝายบริหาร 
 การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร รัฐสภามักจะตราพระราชบัญญัติ

กําหนดใหประมุขของฝายบริหารมีอํานาจออกกฎขอบังคับภายในขอบเขตของพระราชบัญญัติ  

ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประธานาธิบดี เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐสภา (congress) 

ของสหรัฐอเมริกามักจะมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกประธานาธิบดีในฐานะประมุขของฝายบริหาร

ในการออกกฎขอบังคับเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ดังจะเห็นไดจากกฎหมายวาดวยการอุตสาหกรรมของชาติ 

(the National Industrial Recovery Act (NIRA)) ที่บัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดีที่จะออกกฎ

ขอบังคับหามการขนสงน้ํามันตองหามทางเรือระหวางมลรัฐหรือรัฐบัญญัติวาดวยเสถียรภาพทาง

เศรษฐกิจ ค.ศ. 1970 (the Economic Stabilization Act 1970) บัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดี 

ในการออกกฎขอบังคับกําหนดราคา คาเชา หรือคาจาง ตามความเหมาะสม 

 สําหรับประเทศที่มีการปกครองระบบกึ่งประธานาธิบดีคือ ประเทศฝรั่งเศส มาตรา 38 

ของรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสฉบับปจจุบันก็มีบทบัญญัติที่ใหอํานาจรัฐสภาที่จะมอบอํานาจ

นิติบัญญัติใหฝายบริหารเปนการชั่วคราวได โดยมีเงื่อนไขในการมอบอํานาจ คือ รัฐบาลตองขอ

อนุญาตจากรัฐสภา ถารัฐสภาเห็นสมควรก็จะมอบอํานาจให โดยออกเปนรัฐบัญญัติมอบอํานาจ 

และรัฐกําหนดที่ออกข้ึนในคณะรัฐมนตรีนั้น ประธานาธิบดีเปนผูลงนามหลังจากที่สภาที่ปรึกษา

แหงรัฐใหความเห็นชอบแลว รัฐบัญญัติที่รัฐสภาของฝรั่งเศสไดออกโดยมอบอํานาจนิติบัญญัติ 

ใหแกรัฐบาล เชน รัฐบัญญัติลงวันที่ 4 กุมภาพันธ 1960 บัญญัติวา การมอบอํานาจนี้เปนการมอบ 
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อํานาจใหรัฐบาล ซึ่งอยูในตําแหนงในขณะนั้น และใหประธานาธิบดีเดอโกลลเปนผูลงนามในรัฐ

กําหนดนั้น 

 สวนประเทศที่มีการปกครองระบบกษัตริยเปนประมุขของประเทศ เชน ประเทศ

อังกฤษ พระมหากษัตริยมีอํานาจตรา Orders in Council ตามพระราชอํานาจทางประเพณีใน

ฐานะประมุขของรัฐ (royal prerogative) และยังมีอํานาจตรากฎหมาย (Orders in Council)  

ของฝายบริหารในนามของประมุขของรัฐในฐานะที่เปนประมุขของฝายบริหาร โดยอาศัยอํานาจ 

จากพระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภา พระราชบัญญัติที่มอบอํานาจใหพระมหากษัตริยในฐานะ

ประมุขของฝายบริหารมีอํานาจตรากฎขอบังคับ เชน พระราชบัญญัติวาดวยอํานาจยามฉุกเฉิน 

ค.ศ. 1920 (the Emergency Powers Act 1920)1 เปนตน  

 สําหรับประเทศไทยซึ่งเปนประเทศที่มีกษัตริยเปนประมุขนั้น ตามประเพณีการ

ปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย พระมหากษัตริยทรงใชพระราชอํานาจทาง

คณะรัฐมนตรีในการตราประกาศพระบรมราชโองการและพระราชกฤษฎีกา โดยเฉพาะอยางยิ่ง

การตรากฎหมายที่เรียกชื่อวา“พระราชกฤษฎีกา” นั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเกือบทุก

ฉบับไดมีบทบัญญัติใหอํานาจตรา “พระราชกฤษฎีกา” เปนอํานาจของพระมหากษัตริย 
 2.1.1.2 นายกรฐัมนตรใีนฐานะเจากระทรวง รฐัมนตรี และหวัหนาสวนราชการ 

 รัฐสภาอาจมอบอํานาจในการออกกฎหมายใหแกรัฐมนตรีหรือหัวหนาสวนราชการ

ในรูปแบบตางๆ กัน แลวแตกรณี ในประเทศอังกฤษ มีกฎหมายที่รัฐมนตรีหรือหัวหนาสวนราชการ

ไดออกโดยอาศัยอํานาจตามที่ไดรับมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง เปนจํานวน

ที่มากกวาจํานวนพระราชบัญญัติที่รัฐสภาไดออกใชบังคับหลายเทาในแตละป 

 สําหรับประเทศไทย โดยมากในพระราชบัญญัติของไทยจะมีบทบัญญัติที่กําหนด

เกี่ยวกับการมอบอํานาจใหรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีในฐานะเจากระทรวงหรือหัวหนาสวน

ราชการออกกฎขอบังคับในเรื่องใดเร่ืองหนึ่งหรือหลายเรื่อง ซึ่งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติที่ให

อํานาจรัฐมนตรีออกกฎขอบังคับที่เรียกชื่อวา “กฎกระทรวง” นั้น บทบัญญัติดังกลาวสวนใหญจะ

บัญญัติเกี่ยวกับบทรักษาการตามพระราชบัญญัติไว เปนอีกมาตราหนึ่ ง  โดยบัญญัติวา  

“ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง ... รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้และใหมีอํานาจออกกฎกระทรวง...” 

แตในกรณีที่กฎหมายเรื่องใดไมมีเนื้อหาที่ซับซอน กฎหมายนั้นก็อาจจะระบุใหรัฐมนตรีมีอํานาจ

                                                        
 1 O’ Hood  Phillips, Constitutional and Administrative Law, 6th ed. (London : 

Sweet and Maxwell,1978), p. 560. 
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ออกกฎกระทรวงในเรื่องใดบางลงในบทบัญญัติมาตราเดียวก็ได สวนกรณีที่กฎหมายที่รัฐสภามอบ

อํานาจใหรัฐมนตรีออกเปนกฎขอบังคับได แตระบุชื่อกฎขอบังคับเปนอยางอื่น เชน ระเบียบหรือ

ประกาศ บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินั้นมักจะบัญญัติเร่ืองหรือสาระที่มอบอํานาจใหแก

รัฐมนตรีในการออกกฎขอบังคับพรอมกับรูปแบบของกฎขอบังคับกับบุคคลผูรับมอบอํานาจไวดวย

ในบทบัญญัติเดียวกัน เชน พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2528 มาตรา 52 

วรรคทาย บัญญัติวา “การบริหารกองทุนและการควบคุมการใชจายเงินกองทุนใหเปนไปตาม

ระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนดโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง” เปนตน 

 สําหรับหัวหนาสวนราชการที่รัฐสภาไดออกพระราชบัญญัติใหอํานาจในการตรากฎ

ขอบังคับ ไดแก อธิบดีกรมตางๆ ที่ เกี่ยวของ เชน พระราชบัญญัติภาษีเงินไดปโตรเลียม  

พ.ศ. 2514 มาตรา 16 บัญญัติใหอํานาจอธิบดีในการกําหนดระเบียบหรือขอบังคับแกผูเสียภาษี

หรือผูทําการแทนทําบัญชีหลักฐาน รายงานหรือทําการใดๆ ตามความจําเปน หรือบางกรณีก็มอบ

อํานาจใหผูอํานวยการ เชน พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2499 มาตรา 5 บัญญัติ 

ใหผูอํานวยการทะเบียนมีอํานาจออกระเบียบกําหนดแบบพิมพ หลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติ 

เพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ เปนตน 
 2.1.1.3 องคการหรือเจาหนาที่สวนทองถิ่น 
 ในประเทศที่มีการจัดระเบียบบริหารราชการที่มีการนําหลักการกระจายอํานาจ

ปกครองมาใชโดยการมอบอํานาจบริหารบางอยางเกี่ยวกับการปกครองและการทํานุบํารุงทองถิ่น

ใหองคการสวนทองถิ่น รัฐสภาก็จะตรากฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการนั้น โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ

การมอบอํานาจใหองคการเหลานั้นมีสวนรวมหรือมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับที่ไดรับ 

มอบอํานาจจากรัฐสภาตามพระราชบัญญัติดังกลาว กฎขอบังคับที่องคการสวนทองถิ่นหรือ

เจาหนาที่สวนทองถิ่นกําหนดขึ้น ก็เพื่อใหใชบังคับภายในเขตทองถิ่นนั้น เชน รัฐสภาอังกฤษไดตรา

พระราชบัญญัติวาดวยองคการสวนทองถิ่น ค.ศ. 1972 (the Local Government Act 1972)  

และกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข (Public Health Acts) บัญญัติใหอํานาจองคการสวนทองถิ่น

และเจาหนาที่ทองถิ่นมีอํานาจในการออก by-laws บังคับภายในพื้นที่เขตทองถิ่นของตน เปนตน 

 สวนรัฐสภาไทยไดมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นหรือกึ่งทองถิ่น

หลายฉบับ โดยไดบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งองคการสวนทองถิ่น (the organization of local 

government) ซึ่งเรียกชื่อแตกตางกัน โดยองคการสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นนี้ กฎหมายวาดวยการนัน้

ไดบัญญัติเกี่ยวกับระเบียบบริหารราชการขององคการสวนทองถิ่นนั้นๆ รวมทั้งไดบัญญัติอํานาจ

ในการออกกฎขอบังคับที่ไดรับมอบอํานาจโดยการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลางดวย  
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ซึ่งองคการสวนทองถิ่นที่ไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายแมบทใหออกกฎขอบังคับข้ึนใชบังคับ

ภายในเขตทองถิ่นได มีดังนี้ องคการบริหารสวนจังหวัด อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 เทศบาล อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 

2496 สุขาภิบาล อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 เปนตน 
 2.1.1.4 องคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของ 
 รัฐสภาของไทยไดตรากฎหมายจัดตั้งองคการของรัฐบาลหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาล

เปนเจาของ ในสองลักษณะ คือ ลักษณะที่หนึ่ง รัฐสภาออกพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการฯ ข้ึนโดย

มีวัตถุประสงคขององคการนั้น เชน จัดตั้งการไฟฟาแหงประเทศไทย โดยมีวัตถุประสงคเพื่อกิจการ

ไฟฟา ตามพระราชบัญญัติการไฟฟาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 เปนตน สวนลักษณะที่สอง 

รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารจัดตั้งองคการขึ้นเอง ซึ่งพระราชบัญญัติ

ดังกลาว คือ พระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 โดยพระราชบัญญัติที่

บัญญัติใหจัดตั้งองคการขึ้นนี้ จะกําหนดตําแหนงผูบริหารกิจการขององคการและกําหนดใหดําเนิน

กิจการขององคการเกี่ยวกับการออกกฎขอบังคับบางประการ ซึ่งผูบริหารกิจการขององคการแตละ

แหง อาจมีชื่อตําแหนงที่แตกตางกัน เชน ตําแหนงผูวาการการประปาสวนภูมิภาคหรือการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทย หรือผูอํานวยการองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  และอํานาจในการ

ออกกฎขอบังคับของผูวาการหรือผูอํานวยการนั้น สวนมากกฎหมายของรัฐสภาจะกําหนดใหมี

อํานาจออกกฎขอบังคับเพื่อกําหนดเงื่อนไขในการทํางานของพนักงานและลูกจางและระเบียบวิธี

ปฏิบัติงานของพนักงานไวดวย และเนื่องจากพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล 

พ.ศ. 2496  เปนกฎหมายที่มอบอํานาจใหฝายบริหารจัดตั้งองคการหรือหนวยงานขึ้นมาทําหนาที่

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะได ดังนั้น กฎหมายดังกลาวจึงไมมีบทบัญญัติที่มอบอํานาจใน

การออกกฎขอบังคับใหแกผูบริหารกิจการขององคการที่จัดตั้งขึ้น แตการที่ผูบริหารกิจการของ

องคการที่ จัดตั้ งขึ้นมี อํานาจในการออกกฎขอบังคับไดนั้น  เปนไปตามบทบัญญั ติของ

พระราชบัญญัติการจัดตั้งองคการของรัฐบาล  พ.ศ. 2496 ที่ใหอํานาจไว กลาวคือ พระราชบัญญัติ

ดังกลาวจะบัญญัติใหการจัดตั้งองคการของรัฐบาลและการอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับกิจการขององคการให

เปนไปตามพระราชกฤษฎีกา ซึ่งพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้จะ

บัญญัติใหจัดตั้งองคการขึ้นองคการหนึ่ง พรอมทั้งกําหนดวัตถุประสงคและการดําเนินกิจการของ

องคการและอํานาจในการออกกฎขอบังคับของผูบริหารกิจการขององคการเอาไวดวย เชน พระราช 

กฤษฎีกาจัดตั้งองคการเหมืองแรในทะเล พ.ศ. 2518 กําหนดให ผูอํานวยการมีอํานาจวางระเบียบ

เกี่ยวกับการปฏิบัติงานขององคการเหมืองแรในทะเล เปนตน 
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 2.1.1.5 คณะกรรมการ 
 ในบทบัญญัติพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาไดกําหนดใหมีการจัดตั้งองคกร

ฝายปกครองในรูปแบบของ “คณะกรรมการ” หลายองคกรและมอบอํานาจใหคณะกรรมการ

ดังกลาวมีอํานาจออกกฎขอบังคับเพื่อใชเปนเครื่องมือในการปฏิบัติการใหเปนไปตามวัตถุประสงค

และเจตนารมณของพระราชบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติสวนใหญประกอบดวย ขาราชการการเมือง ขาราชการพลเรือน เจาหนาที่ของฝาย

ปกครอง หรือบุคคลผูทรงคุณวุฒิ โดยรัฐสภาจะกําหนดใหฝายบริหารคือคณะรัฐมนตรีเปน 

ผูพิจารณาแตงตั้งเอง เชน พระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 

บัญญัติใหมีคณะกรรมการกลางกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด ประกอบดวย

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงพาณิชย และผูทรงคุณวุฒิไมนอยกวาสี่คนแตไม

เกินแปดคนซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้ง พรอมทั้งกําหนดให คณะกรรมการกลางมีอํานาจในการออก

ประกาศกําหนดราคาขึ้น ราคาขาย หรือการกําหนดเงื่อนไข และวิธีปฏิบัติทางการคาอันไม 

เปนธรรม เปนตน 

 
2.1.2 ลักษณะของการมอบอํานาจ  
 

 กฎหมายที่มอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองนั้น อาจกําหนดลักษณะ

ของการมอบอํานาจในลักษณะตางๆ กัน ดังนี้ 
 2.1.2.1 มอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดรายละเอียด (administrative details)  
 บทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดรายละเอียดของรัฐบัญญัติเพื่อ

ประโยชนในการดําเนินการบริหาร (administrative details) ใหเปนไปตามเจตนารมณและนโยบาย

ที่กําหนดไวในรัฐบัญญัตินั้น ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาเรียกบทบัญญัติเชนนี้วาเปนบทบัญญัติใน

ลักษณะของการมอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดบทบัญญัติ “เพิ่มเติมรายละเอียด” เทานั้น (fill up 

in details)2 ซึ่งลักษณะของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจในการออกกฎขอบังคับขางตนนี้

เปนที่ยอมรับในอังกฤษ โดยเห็นวารัฐสภาควรจะกําหนดบทบัญญัติของรัฐบัญญัติเพียงเรื่อง 

“หลักการอยางกวาง” (broad principles) เทานั้น สวนรายละเอียดรัฐสภาควรมอบใหเปนอํานาจ

หนาที่ของผูเชี่ยวชาญ นอกจากนี้ นักนิติศาสตรของอังกฤษไดใหความสําคัญกับความแตกตางกัน

ระหวางคําวา “หลัก” และ “รายละเอียด” มาก และเห็นวาโครงสรางใหญ ๆ ของการบริการ

                                                        
 2 United States v. Grimaud, 220 u.s 506 (1911). 
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สาธารณะและเรื่องสวนรวมที่ฝายบริหารจัดทําขึ้นเพื่อสนองความตองการของประชาชนนี้อาจ

กําหนดไวในรัฐบัญญัติเปนนโยบายและขอบเขตที่พอเขาใจไดแลวมอบอํานาจในสวนที่เกี่ยวกับ

รายละเอียดใหแกฝายบริหาร3 

 ความแตกตางระหวางหลักและรายละเอียดนี้เปนแนวทางพื้นฐานของการมอบ

อํานาจที่ปรากฏอยูในทางทฤษฎีของประเทศสหรัฐอเมริกา ผูพิพากษาศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกา

ไดกลาวไวในคดีสําคัญ ๆ วา รัฐสภาอาจระบุเจตนารมณของตนและกําหนดหลักเกณฑพื้นฐาน

แลวมอบอํานาจในการออกกฎขอบังคับของฝายบริหารเกี่ยวกับรายละเอียดของรัฐบัญญัติ 

ใหแกฝายบริหาร โดยผูพิพากษาศาลสูงสุดไมไดปฏิเสธวาการเพิ่มเติมรายละเอียดดังกลาว 

เปนเรื่องของการใชอํานาจนิติบัญญัติแตประการใด4  

 การมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหแกฝายบริหารของรัฐสภาไทยที่เปนการมอบ

อํานาจในลักษณะของการกําหนดหลักเกณฑกวาง ๆ ไวในพระราชบัญญัติ แลวมอบอํานาจ 

ใหแกฝายบริหารเพิ่มเติมรายละเอียดแหงบทบัญญัติของพระราชบัญญัตินั้น มีปรากฏอยูเปน

จํานวนมาก พระราชบัญญัติบางฉบับไดมีบทบัญญัติที่เปนการมอบอํานาจใหแกฝายบริหารออก

กฎขอบังคับเพิ่มเติมในรายละเอียดแหงพระราชบัญญัติซึ่งรายละเอียดนั้นเปนรายละเอียดเกีย่วกบั

การบริหารอยางแจงชัด (administrative details) แตบางฉบับก็มีบทบัญญัติที่มีลักษณะที่ไมแจง

ชัดวา เปนรายละเอียดทางบริหารหรือเปนรายละเอียดที่มีลักษณะกึ่งนิติบัญญัติ ซึ่งโดยสรุปแลว 

พระราชบัญญัติของไทยมีบทบัญญัติใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับเพิ่มเติมรายละเอียดของ

พระราชบัญญัติในลักษณะตาง ๆ กัน ดังนี้ 

 (1) บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติกําหนดหลักการไว แลวมอบอํานาจใหแกฝาย

บริหารกําหนดรายละเอียดในเรื่องรูปแบบซึ่งมีลักษณะเห็นไดชัดวา รายละเอียดดังกลาว 

เปนเรื่องในทางบริหารโดยแท เชน พระราชบัญญัติยาเสพติดใหโทษ พ.ศ. 2522 มาตรา 29 

บัญญัติวา “ใหผูรับอนุญาตผลิตยาเสพติดใหโทษในประเภท 3 ปฏิบัติดังตอไปนี้ ...(3) จัดใหมี

ฉลากและเอกสารกํากับยาเสพติดใหโทษในประเภท 3 หรือคําเตือน ... ทั้งนี้ ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง ...” เปนตน  

                                                        
 3 J.A.G. Griffith and H. Street, Principle of Administrative Law. 3rd ed. 

(London: Sir Isaac Pitman and Sons Ltd. 1963), pp. 38-39. 

 4 Davis Kenneth Culp, Administrative Law Text, 3rd ed. (Minisota: West 

Publishing Co.,1972), p. 27. 
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 (2) บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับ

เกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง เชน พระราชบัญญัติ

ควบคุมคุณภาพอาหารสัตว พ.ศ. 2525 มาตรา 14 และมาตรา 15 บัญญัติวา “การขออนญุาตและ

การออกใบอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข และเวลาที่กําหนดในกฎกระทรวง”  

 (3) บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับ

เกี่ยวกับรายละเอียดที่เปนเรื่องในทางเทคนิค หรือความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน เชน พระราชบญัญติั

การเดินอากาศ พ.ศ. 2497 มาตรา 18 บัญญัติวา “อากาศยานตองบินตามเสนทางบินที่กําหนดใน

กฎกระทรวง” มาตรา 19 บัญญัติวา “อากาศยานตองปฏิบัติตามขอบังคับของคณะกรรมการการ

บินพลเรือน” พระราชบัญญัติมาตรฐานสินคาขาออก พ.ศ. 2503 มาตรา 12 วรรคทาย บัญญัติวา 

“รัฐมนตรีจะกําหนดเงื่อนไขในกฎกระทรวงใหผูทําการคาขาออกซึ่งสินคามาตรฐาน ปฏิบัติเพื่อ

ประโยชนแกการควบคุมมาตรฐานสินคาก็ได” เปนตน 
 2.1.2.2 มอบอํานาจใหฝายบริหารในลักษณะกวาง (skeleton provision) 
 บทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารโดยมีขอบเขตกําหนดไว 

เพียงกวาง ๆ เรียกวา “บทบัญญัติโครงกระดูก (skeleton provision)” ซึ่งไมเพียงแตมอบอํานาจ 

ใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับในรายละเอียดเทานั้น แตยังมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎ

ขอบังคับเกี่ยวกับหลักการทางนิติบัญญัติที่สําคัญอีกดวย สงผลใหฝายบริหารสามารถออกกฎ

ขอบังคับไดอยางอิสระโดยอาศัยอํานาจตามความในรัฐบัญญัติแมบท โดยการมอบอํานาจ 

ในลักษณะของบทบัญญัติโครงกระดูก (skeleton provision) นี้ บทบัญญัติที่มอบอํานาจ

เปรียบเสมือนเปนโครงกระดูก สวนเลือดและเนื้อนั้นมอบใหเปนดุลพินิจของฝายบริหาร 

ที่จะกําหนดโดยออกกฎขอบังคับของฝายบริหาร   

 ในสหรัฐอเมริกา รัฐสภาจะกําหนดหลักเกณฑของรัฐบัญญัติอยางกวาง ๆ (broad 

standards)  แลวมอบใหฝ ายบริหารออกกฎของฝายบริหารขยายหลักเกณฑ ดังกลาว  

ซึ่งนักนิติศาสตรของสหรัฐอเมริกาไมคอยที่จะยอมรับบทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติในลักษณะเชนนี้ 

แตในปจจุบันบทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกามักจะมอบอํานาจใหองคกรทางปกครอง 

ออกกฎขอบังคับ  โดยกําหนดขอบเขตเปนการทั่ วไป  มากกวาที่จะกําหนดหลักเกณฑ 

ในรายละเอียด ตัวอยางเชน คณะกรรมการตลาดหลักทรัพย (the Securities and Exchange 

Commission) ตองนําแนวความคิดเกี่ยวกับขอความที่จําเปนที่วา  “การปองกันผูลงทุน”  

“การสงวนรักษาไวซึ่งความยุติธรรมของตลาด” “อัตราอันสมควร” มาใชในการบังคับการใหเปนไป

ตามรัฐบัญญัติ ในการบริหารตามรัฐบัญญัติวาดวยคณะกรรมการวาดวยการคาของสหรัฐ  
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(the Federal Trade Commission Act) บทบัญญัติแหงรัฐบัญญัตินี้ไดบัญญัติวา “วิธีการแขงขัน

ที่ไมเปนธรรม” “ความไมเสมอภาคแหงราคา” และ “มีเจตนาผูกขาด” เปนตน 

 สําหรับในประเทศอังกฤษนั้น มีบทบัญญัติแหงรัฐบัญญัติในลักษณะ “skeleton 

provision” เชน รัฐบัญญัติวาดวยคาจางแรงงาน ค.ศ. 1943 (the Catering Wages Act, 1943) 

มาตรา 3 (2) บัญญัติวา “รัฐมนตรีจะดําเนินการขั้นตอไปไดเมื่อความปรากฏวาเปนการสมควร

และเปนการปฏิบัติเพื่อที่จะปองกันปญหาในการปรับปรุงแกไข” เปนตน 

 สวนบทบัญญัติของพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการมอบอํานาจใหแกฝายบริหาร 

ในการออกกฎขอบังคับในลักษณะ “skeleton provision” ของไทยนั้น ก็มีปรากฏอยูใน

พระราชบัญญัติหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องอุปโภคบริโภคและของอื่น ๆ  

ในภาวะคับขัน พุทธศักราช 2488 มาตรา 4 (8) บัญญัติวา ใหคณะกรรมการมีอํานาจกําหนด

เงื่อนไขและวิธีการตาง ๆ เพื่อใหการควบคุมไดดําเนินโดยสะดวกตามความจําเปนของเหตุการณ 

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ. 2464 มาตรา 15 บัญญัติวา การรถไฟแผนดิน

มีอํานาจที่จะออกกฎขอบังคับ และตั้งอัตราคาระวางขึ้นไวได เมื่อเห็นวาเปนการจําเปน 

ในขอตอไปนี้ ... (2) วาดวยอัตราคาระวางซึ่งผูโดยสารตองเสีย ฯลฯ “เปนตน  
 2.1.2.3 มอบอํานาจใหฝายบริหารอยางเสรี (blank cheque) 

 บทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับอยางเสรีนั้นเรียกกันวา 

“blank cheque” ซึ่งการมอบอํานาจดังกลาวอาจกําหนดเพียงวา ผูนั้นมีอํานาจออกฎขอบังคับ 

ในเรื่องนั้น เหมือนกับการออกเอกสารที่ลงชื่อใหไป สุดแลวแตผูรับจะไปกรอกขอความอะไรลงไป 

บางครั้งอาจมีการกําหนดลักษณะของเรื่องอยูบาง แตก็ใหผูรับมอบอํานาจไปกรอกกฎขอบังคับ

เพิ่มเติมทํานองออกเช็คลงชื่อไวใหผูรับไปกรอกจํานวนเงินเอาเอง สงผลใหผูออกกฎขอบังคับอาจ

ออกกฎขอบังคับโดยไมตรงกับความตั้งใจแทจริงของรัฐสภาซึ่งเปนผูมอบอํานาจได มีขอพึงสังเกต

วาพระราชบัญญัติบางฉบับมีบทบัญญัติกําหนดเรื่องที่จะใหฝายบริหารออกเปนกฎขอบังคับ 

ไดอยางเสรี ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวเห็นไดชัดวา เปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับ

ในเรื่องนั้น ๆ อยางเสรี แตพระราชบัญญัติบางฉบับก็มีบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหาร 

ออกกฎขอบังคับในลักษณะที่มีความใกลเคียงกันระหวางบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหออกกฎ 

อยางเสรี (blank cheque) กับบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับอยางกวาง 

(skeleton) ซึ่งการที่จะพิจารณาวาบทบัญญัติใดเปนบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหแกฝายบริหาร 

ในการออกกฎขอบังคับโดยมีขอบเขตกวาง ๆ หรือไมมีขอบเขตเลยนั้น เปนสิ่งที่ทําไดยาก 

ซึ่งแนวทางที่พอจะพิจารณาวาบทบัญญัติใดเปนบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎ
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อยางเสรีก็โดยพิจารณาวา ถาพระราชบัญญัติฉบับใดมีบทบัญญัติมอบอํานาจในการออกกฎ

ขอบังคับเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งใหแกฝายบริหารโดยกําหนดหลักเกณฑหรือขอบเขตกวาง ๆ ในการออก

กฎขอบังคับของฝายบริหารแลว แตปรากฏวาหลักเกณฑหรือขอบเขตนั้น ๆ ไมใชหลักเกณฑ 

ที่แทจริงที่จะจํากัดการออกกฎขอบังคับของฝายบริหารเฉพาะในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือหลักเกณฑ

หรือขอบเขตดังกลาวเคลือบคลุมเกินไป จนกลายเปนการมอบอํานาจใหแกฝายบริหารมีดุลพินิจ

ออกกฎขอบังคับประการใดก็ได บทบัญญัติที่มีหลักเกณฑหรือขอบเขตเชนนี้เทากับเปนการมอบ

อํานาจเต็มในการออกกฎขอบังคับใหแกฝายบริหารซึ่งฝายบริหารจะออกกฎขอบังคับอยางไรก็ได

ตามความพอใจ 

 ในพระราชบัญญัติของไทยนั้นมีบทบัญญัติของพระราชบัญญัติที่มอบอํานาจใหแก

ฝายบริหารในการออกกฎที่มีลักษณะเปน “blank cheque” เชน พระราชบัญญัติระเบียบ 

การปฏิบัติราชการของทบวงมหาวิทยาลัย พ.ศ. 2520 มาตรา 4 กําหนดให รัฐมนตรีวาการกระทรวง

มหาวิทยาลัยมีอํานาจหนาที่ ... (4) วางระเบียบปฏิบัติในกิจการตาง ๆ ของมหาวิทยาลัยและ

สถาบันในสังกัด  พระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 3 

กําหนดให เมื่อรัฐบาลเห็นเปนการสมควรจะจัดตั้งองคการ เพื่อดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชน 

... ใหกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา เปนตน   

 การที่กฎหมายแมบทมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎเกณฑในลักษณะ 

blank cheque นี้  เปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายที่มีความสําคัญและเปนอันตราย

มาก  เนื่องจากฝายบริหารสามารถมีดุลพินิจในการออกกฎเกณฑไดอยางเต็มที่เพราะกฎหมาย

แมบทที่ใหอํานาจฝายบริหารไมไดมีการกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข หรือขอจํากัดใด ๆ ไวเพื่อใหฝาย

บริหารไดทราบวาตนมีอํานาจออกกฎเกณฑในเรื่องใดไดบาง เอาไวเลย หรือกําหนดไวกวางมากจน

ทําใหฝายบริหารเขาใจไดวาตนสามารถออกกฎเกณฑไดอยางไมมีขอบเขตจํากัด  สงผลใหฝาย

บริหารมีดุลพินิจในการออกกฎเกณฑไดอยางเต็มที่  ซึ่งในบางกรณีกฎเกณฑที่ฝายบริหารออกมา

นั้น  เปนเรื่องที่มีความสําคัญและกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น แตฝายบริหารก็สามารถ

กลาวอางไดวา ตนสามรถออกกฎเกณฑตาง ๆ ดังกลาวได  เนื่องจากไดรับมอบอํานาจใหมีดุลพินิจ

อยางกวางขวาง เนื่องจากกฎหมายแมบทไมไดกําหนดขอบเขตไวแตอยางใด 
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 2.1.2.4 มอบอํานาจใหฝายบริหารในภาวะฉุกเฉินหรือคับขัน  
 รัฐสภาในหลายประเทศไดตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมอบอํานาจ 

นิติบัญญัติอยางเพียงพอใหแกฝายบริหารเพื่อการแกไขสถานการณฉุกเฉินของประเทศ เนื่องจาก

ในกรณีที่ภาวะของประเทศเกิดวิกฤตการณฉุกเฉินทางเศรษฐกิจหรือสังคมหรือภาวะคับขันอยาง

ใดอยางหนึ่ง ฝายบริหารจําตองกระทําการอยางใดโดยเรงดวนและอาจกระทําการที่เกินอํานาจที่

ตนมีอยูตามภาวะปกติก็ได ฝายบริหารจึงจําเปนที่จะตองใชอํานาจทางนิติบัญญัติ ซึ่งรัฐบัญญัติ

ในเวลานั้นยอมมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจฝายบริหารในภาวะดังกลาวไมเพียงพอในการที่ฝาย

บริหารจะใชอํานาจดังกลาวเพื่อแกไขสถานการณในขณะนั้นได  

 ในประเทศอังกฤษมีการออกพระราชบัญญัติกําหนดใหอํานาจและดุลพินิจแก 

ฝายบริหารอยางกวางขวางทั้งในระหวางที่เกิดวิกฤตการณและหลังวิกฤตการณของชาติ เชน  

ในระหวางสงครามโลกครั้งที่หนึ่งและครั้งที่สอง รัฐสภาไดมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร

อยางกวางขวางโดยพระราชบัญญัติวาดวยการปองกันราชอาณาจักร ค.ศ. 1914-1915  

(the Defence of the Realm Acts, 1914-1915) พระราชบัญญัติวาดวยอํานาจฉุกเฉินในการ

ปองกันประเทศ ค.ศ. 1939-1940 (the Emergency Powers (Defence) Acts, 1939-1940)  

และพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจในยามฉุกเฉิน ค.ศ. 1920 (the Emergency Powers Act 

1920) ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับหลังนี้มีบทบัญญัติที่ใหอํานาจฝายบริหารอยางถาวรในการที่จะ

ออกกฎขอบังคับภายใตการควบคุมของรัฐสภา ในกรณีเกิดวิกฤตการณฉุกเฉินที่กําหนดไว  

 ลักษณะของบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหแกฝายบริหารออกกฎหมายในภาวะฉุกเฉิน

หรือคับขันมักจะมีลักษณะกวางขวางไมมีขอบเขต (blank cheque provision) หรือมีลักษณะที่มี

ขอบเขตอยางกวาง (skeleton provision) ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับสถานการณฉุกเฉินนั้น ๆ วามีความ

รุนแรงเพียงใด หรือฝายบริหารจําเปนตองใชอํานาจทางนิติบัญญัติเพียงใด เชน รัฐสภาอังกฤษได

ตราพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจในยามฉุกเฉิน ค.ศ. 1920 เพื่อมอบอํานาจใหแกฝายบริหารใน

อันที่จะออกกฎหมายไดในกรณีฉุกเฉินหรือคับขันเพื่อคุมครองประชาชนจากผลกระทบที่เกิดจาก

การนัดหยุดงานครั้งสําคัญ ๆ โดยใหอํานาจพระราชินีในการที่จะประกาศสถานการณฉุกเฉินได ซึ่ง

ในระหวางที่มีประกาศดังกลาว ฝายบริหารสามารถออกกฎขอบังคับเพื่อการจัดหาปจจัยในการ

ดํารงชีวิตของประชาชนได นอกจากนี้ยังมีพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจฉุกเฉินในการปองกัน

ราชอาณาจักร ค.ศ. 1939 ที่บัญญัติใหอํานาจพระราชินีในการที่จะออกกฎขอบังคับในเรื่องตาง ๆ 

ไดอยางกวางขวาง 
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 สําหรับประเทศไทยนั้น สามารถพิจารณาลักษณะของบทบัญญัติที่มอบอํานาจให

ฝายบริหารออกกฎขอบังคับในสถานการณฉุกเฉินหรือคับขันไดเปนสองลักษณะ คือ  

 ลักษณะที่หนึ่ง รัฐสภาไดตรากฎหมายมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหาร 

ในการออกกฎขอบังคับในภาวะคับขันโดยตรง ไดแก พระราชบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐบาล 

ในภาวะคับขัน พุทธศักราช 2484 ซึ่งไดมีการแกไขเพิ่มเติมหลายครั้ง (ปจจุบันพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ถูกยกเลิกแลว) ตามมาตรา 3 ของพระราชบัญญัตินี้ ใหฝายบริหารมีอํานาจประกาศ 

พระราชกฤษฎีกาออกใชเปนกฎหมายเพื่อปฏิบัติในภาวะคับขันไดในกรณีตาง ๆ เชน การปองกัน 

และปราบจารกรรม เปนตน พระราชบัญญัติฉบับนี้มีกําหนดเวลาในการใชบังคับไมเกินหนึ่งป 

 ลักษณะที่สอง รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติโดยบัญญัติใหอํานาจแกฝายบริหารใน

การออกกฎขอบังคับในเรื่องตาง ๆ เมื่อเกิดสถานการณฉุกเฉินแลว เชน พระราชบัญญัติวาดวย

การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 โดยมาตรา 3 ไดบัญญัติคํานิยามของคําวา 

“สถานการณฉุกเฉิน” และมาตรา 4 บัญญัติใหอํานาจฝายบริหารในการที่จะประกาศสถานการณ

ฉุกเฉิน ซึ่งเมื่อประกาศแลว รัฐมนตรีก็มีอํานาจที่จะหามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายใน

ระหวางระยะเวลาซึ่งไดประกาศกําหนดไว และมีอํานาจหามมิใหผูใดกระทําการโฆษณาหรือพิมพ

เอกสารใด ๆ ซึ่งเห็นวาขอความซึ่งโฆษณาหรือจะโฆษณานั้นกระทบกระเทือนถึงความมั่นคง  

 โดยจะเห็นไดวา การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหารในการออกกฎขอบังคับ 

ในกรณีฉุกเฉินหรือคับขันนี้ รัฐสภาจะมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหารอยางเสรีโดยกําหนด

เพียงเรื่องที่จะมอบอํานาจใหฝายบริหารในการออกเปนกฎขอบังคับเทานั้น 

 
2.2 ขอจํากัดเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง 

 

 การมอบอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองใหแกฝายบริหารนั้น รัฐสภาไมอาจ

กําหนดขอบเขตในเรื่องดังกลาวไวแนนอนตายตัวไดวา กรณีใดเปนเรื่องที่องคกรนิติบัญญัติควรจะ

มอบอํานาจใหแกฝายบริหารในการตรากฎหมายลําดับรองโดยไมมีการจํากัดขอบเขตไว กรณีใด

ควรมอบอํานาจอยางจํากัด  และกรณีใดที่ไมควรมอบอํานาจใหแกฝายบริหาร ทั้งนี้ เนื่องจาก

ขอบเขตของอํานาจในการออกกฎขอบังคับของฝายบริหารตามที่ไดรับมอบจากรัฐสภานั้น ข้ึนอยู

ที่วารัฐสภาหรือฝายบริหารจะมีอิทธิพลทางการเมืองมากกวากัน  หากรัฐบาลมีอิทธิพลเหนือกวา 

การออกบทบัญญัติที่ใหอํานาจฝายบริหารในการออกกฎขอบังคับก็อาจมีขอบเขตกวางขวาง 

เพราะรัฐสภายอมใหฝายบริหารวางระเบียบขอบังคับในการออกกฎขอบังคับในการปฏิบัติตาม



 

 

58 

กฎหมายไดมากขึ้น  นอกจากนั้น ความจําเปนในการบริหารราชการใหรวดเร็วทันตอเหตุการณ 

สงผลใหมีการขยายขอบเขตของอํานาจของฝายบริหารในการออกกฎขอบังคับดวย เชน ในสภาวะ

ที่บานเมืองเกิดภาวะคับขันยอมจําเปนที่จะตองมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับที่มี

ขอบเขตกวางขวางกวาในเวลาปกติมาก เพื่อใหการปฏิบัติการในภาวะดังกลาวเหมาะสมและ

ทันทวงที  เพราะหากรอใหรัฐสภาตรารัฐบัญญัติก็อาจลาชาไมทันเวลา 

 อยางไรก็ตาม โดยหลักทั่วไปแลวการมอบอํานาจในการออกกฎขอบังคับใหแก 

ฝายบริหารก็เพื่อประโยชนของฝายบริหารในการวางระเบียบวิธีดําเนินงานการบริการสาธารณะ

และการปฏิบัติการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติ แตการมอบอํานาจดังกลาวรัฐสภาตองจํากัดขอบเขต

ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไวเปนอํานาจหนาที่ของตนโดยเฉพาะ เนื่องจากการตรากฎหมายเพื่อใหมี

ผลกระทบและจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ควรที่จะกําหนดโดยองคกร 

นิติบัญญัติซึ่งสมาชิกประกอบไปดวยผูแทนของประชาชน ดวยเหตุนี้  ขอบเขตแหงการมอบอํานาจ

ในการออกกฎขอบังคับใหแกฝายบริหารจึงอาจตองถูกจํากัดในเรื่องดังตอไปนี้ 

 
2.2.1 เกี่ยวกบัโทษทางอาญา 
 

 โดยหลักทั่วไปบทบัญญัติที่ออกโดยฝายบริหารจะมีบทกําหนดโทษทางอาญาไมได 

เพราะการตราบทบัญญัติแหงกฎหมายที่จํากัดตัดทอนสิทธิเสรีภาพของบุคคลยอมตองไดรับความ

ยินยอมจากรัฐสภากอน ดังนั้น การกําหนดโทษทางอาญาเพื่อเปนมาตรการบังคับสําหรับ 

กฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจนั้น จึงควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ ซึ่งโดยทั่วไปรัฐ

บัญญัติจะมีบทบัญญัติลงโทษทางอาญาสําหรับผูฝาฝนกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจไว 

 ในคดี Grimaud5 ผูพิพากษาศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาไดชี้ใหเห็นวา การฝาฝนกฎ

ขอบังคับที่ตราโดยได รับมอบอํานาจที่จะเปนความผิดทางอาญาไดนั้น รัฐสภาตองเปน 

ผูกําหนดการฝาฝนดังกลาววาเปนความผิดทางอาญาไว ไมใชรัฐมนตรีเปนผูกําหนดและการ

กําหนดโทษสําหรับความผิดนั้นก็ตองกําหนดในรัฐบัญญัติไมใชกําหนดโดยรัฐมนตรีใน

สหรัฐอเมริกาคอนขางมีความชัดเจนวา อํานาจในการกําหนดโทษทางอาญาไมอาจมอบใหแก

เจาหนาที่ฝายปกครองได และบทกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนขอบังคับของฝายบริหารจะตองไดรับ

การกําหนดขึ้นโดยรัฐสภาเทานั้น   

                                                        
 5 United States v. Grimand, 220 U.S. 506 (1911) 
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 สําหรับประเทศไทยก็ถือหลักเชนเดียวกันกับประเทศสหรัฐอเมริกาและอังกฤษ 

กลาวคือ กฎขอบังคับของฝายบริหารจะมีบทกําหนดโทษเองไมได ผูฝาฝนกฎขอบังคับจะตองถูก

ลงโทษตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ ซึ่งในพระราชบัญญัติของไทยก็จะมีบทบัญญัติที่

กําหนดวา การฝาฝนกฎขอบังคับที่ออกโดยฝายบริหารถือวาเปนความผิดทางอาญาและกําหนด

โทษไวสําหรับความผิดดังกลาว แตก็มีพระราชบัญญัติบางฉบับที่มีบทบัญญัติมอบอํานาจใหฝาย

บริหารออกกฎขอบังคับที่มีลักษณะเปนการกําหนดโทษได โดยพระราชบัญญัติแมบทนั้นเพียง

กําหนดอัตราโทษขั้นสูงไวเทานั้น เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 มาตรา 97 วรรคสอง บัญญัติวา “ในขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดโทษ 

ผูละเมิดขอบัญญัติไวดวยก็ได แตมิใหกําหนดโทษจําคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่น

บาท” 

 อยางไรก็ตาม หลักการที่วากฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจจะมีบทกําหนดโทษ

หรือกําหนดความผิดทางอาญาโดยตนเองไมไดนั้น  อาจมีขอยกเวนในบางกรณี โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งในภาวะสงครามหรือการรบ  พระราชบัญญัติแมบทจะมีบทบัญญัติที่มอบอํานาจในการออกกฎ

ขอบังคับเชนนี้ใหแกฝายบริหารอยางชัดแจง  แตตอมาเมื่อสถานการณเร่ิมเขาสูภาวะปกติ  

รัฐสภาก็อาจใชอํานาจนิติบัญญัติโดยตนเองดวยการกําหนดเนื้อหาสาระของกฎขอบังคับ 

ในรูปของพระราชบัญญัติตอไป  แตโดยหลักทั่วไปการมอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดบทลงโทษ

ในกฎขอบังคับไดเองนั้นไมอาจกระทําได 

 
2.2.2 เกี่ยวกบัภาษีอากร 
 

 การเก็บภาษีจากประชาชนเปนเรื่องสําคัญมาตั้งแตในอดีต เนื่องจากภาษีเปนรายได

หลักของรัฐ แตในขณะเดียวกันก็เปนภาระหลักของประชาชนดวย  ดังนั้น เพื่อเปนหลักประกัน 

แกประชาชนมิใหถูกเรียกเก็บภาษีโดยไมสมควรและเหมาะสม การตราบทบัญญัติแหงกฎหมาย

เพื่อเก็บภาษีจึงตองกระทําโดยรัฐสภาหรือโดยไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน ในอังกฤษ

อํานาจสู งสุดของรัฐสภาที่ สํ าคัญคือการกําหนดภาษีอากร   พระราชบัญญั ติว าด วย 

สิทธิของประชาชนจึงกําหนดหามมิใหรัฐบาลเรียกเก็บภาษีโดยไมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา   

ในคดี Wilts 6 ศาลวินิจฉัยวา ฝายบริหารจะกําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตใหผูไดรับอนุญาต 

                                                        
 6 Att.Gen.v. Wilts United Dairies Ltd. (1921) 37 T.L.R. 884. 
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ขายนมตองเสียเงินใหรัฐ 2 เพนนี ตอหนึ่งแกลลอนของนมที่ขายไมได เมื่อในกฎหมายไมไดกําหนด

แจงชัดใหมีอํานาจเชนนั้น แมวาจะเปนการกระทําในการใชอํานาจฉุกเฉินขององคกรบริหารก็ตาม 

 สวนกรณีพระราชบัญญัติของไทยมีพระราชบัญญัติหลายฉบับที่มีบทบัญญัติ 

มอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดอัตราภาษีและอัตราคาธรรมเนียมได แตกฎหมายไทยก็ยังใช

ถอยคําปะปนกันไป ซึ่งการที่จะกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองดังกลาวใหแจงชัดก็ไมสามารถ 

ที่จะกระทําได เนื่องจากในบางกรณีคาธรรมเนียมก็อาจมีลักษณะกึ่งภาษี ซึ่งถาหากพิจารณา

ถอยคําตามตัวอักษรของบทบัญญัติในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ปรากฏวาพระราชบัญญัติ 

ของไทยมีบทบัญญัติมอบอํานาจในการกําหนดอัตราภาษีและอัตราคาธรรมเนียม ดังนี้ 

 พระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ 

การเดินอากาศ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2525 มาตรา 6 บัญญัติ ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 

มีอํานาจออกกฎกระทรวงในเรื่องตางๆ เชน กําหนดอัตราคาธรรมเนียม ใบสําคัญการจดทะเบียน 

อากาศยาน ใบสําคัญสมควรเดินอากาศ ใบอนุญาตจัดตั้งสนามบิน กําหนดอัตราขั้นสูง 

สําหรับคาธรรมเนียม ตามมาตรา 56 หรือออกกฎกระทรวงยกเวนคาธรรมเนียม เปนตน 

 โดยการมอบอํานาจในการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมตามกฎหมายไทยนั้น 

พระราชบัญญัติตาง ๆ มีบทบัญญัติมอบอํานาจในสองลักษณะ คือ ลักษณะแรก ใหอํานาจ 

ในการกําหนดอัตราคาธรรมเนียมโดยอิสระ และลักษณะที่สอง ใหอํานาจในการกําหนด 

อัตราคาธรรมเนียมโดยกําหนดอัตราขั้นสูงสุดไวในบัญชีทายพระราชบัญญัติดวย สวนการมอบ

อํานาจใหกําหนดอัตราภาษี พระราชบัญญัติบางฉบับก็กําหนดอัตราภาษีไวทายพระราชบัญญัติ 

เชน พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510 แตพระราชบัญญัติบางฉบับก็มีบทบัญญัติมอบอํานาจ

ใหฝ ายบริหารกํ าหนดอัตราภาษี ข้ึน เองได  แตตองไม เกินอัตราขั้นสู งสุดที่ กํ าหนดไว 

ในบัญชีทายพระราชบัญญัติ เชน พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493 เปนตน 

 สวนในประเด็นที่วา การมอบอํานาจใหฝายบริหารกําหนดอัตราคาธรรมเนียมโดยจะ

ไมกําหนดอัตราสูงสุดที่ฝายบริหารจะกําหนดได  เอาไวในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติจะกระทํา

ไดหรือไมนั้น ในการเสนอรางพระราชบัญญัติการเดินอากาศ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....ซึ่งมีเนื้อหาสาระ

เปนการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปน

พระราชบัญญัติการเดินอากาศ (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2525) นั้น สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได

ตรวจพิจารณาและใหความเห็นเกี่ยวกับการไมกําหนดอัตราคาธรรมเนียมไวในพระราชบัญญัติการ

เดินอากาศ พ.ศ. 2497 วา คาธรรมเนียมในพระราชบัญญัติการเดินอากาศฯ แบงออกเปนสอง

ประเภท คือ ประเภทที่หนึ่ง เปนคาธรรมเนียมการจดทะเบียนและใบอนุญาตตาง ๆ และประเภทที่
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สอง เปนคาธรรมเนียมอื่น ๆ โดยคาธรรมเนียมประเภทแรกนั้นมีลักษณะเปนภาษี เพราะมีการ

บังคับใหตองจดทะเบียนหรือขออนุญาต ดังนั้นจึงตองกําหนดอัตราไวในกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติดวยวาจะเรียกเก็บไดในอัตราใดหรืออยางสูงเทาใด เพื่อเปนหลักประกันแกราษฎร

วาฝายบริหารจะไมเรียกเก็บเกินสมควร สวนคาธรรมเนียมที่มีลักษณะเปนคาบริการนั้นอาจไม

จําเปนที่จะตองกําหนดอัตราไวก็ได เพราะนอกจากจะไมมีลักษณะเปนการบังคับโดยชัดแจงอยาง

ภาษีแลว ยังมีคาใชจายอันเปนตนทุนโดยตรงในการใหบริการดวย7 แตอยางไรก็ตาม เมื่อมีการ

เสนอรางพระราชบัญญัติการเดินอากาศ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งมีบทบัญญัติมอบอํานาจให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราคาธรรมเนียมได โดยไมมีการ

กําหนดอัตราขั้นสูงสุดไวในทายพระราชบัญญัติ รัฐสภาก็ไดมีมติเห็นชอบใหประกาศใชราง

พระราชบัญญัติดังกลาวเปนกฎหมายได 

 
2.2.3 เกี่ยวกบัผลยอนหลงัทางอาญา 
 

 กฎหมายที่ใชบังคับแกประชาชนมีขอจํากัดพื้นฐานในลักษณะของกฎหมายที่ตราขึ้น

ใชบังคับกับประชาชนที่สําคัญประการหนึ่ง คือ กฎหมายตองไมใชบังคับยอนหลังในทางอาญา 

(rule against retroactivity) รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา บัญญัติหามการออกกฎหมาย

ยอนหลังในทางอาญาไวในมาตรา 9 สวนในประเทศอังกฤษ พระราชบัญญัติที่รัฐสภาออกไมมีทาง

ที่จะไมชอบดวยรัฐธรรมนูญตามทฤษฎีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา แตกฎขอบังคับอันเปนเครื่องมือ

แหงพระราชบัญญัติ (statutory instruments) ที่มีผลบังคับยอนหลังตองอยูภายใตขอกําหนดของ

คณะกรรมาธิการตรวจสอบ (Scruting Committee) ซึ่งตองไมปรากฏวาการบังคับใชยอนหลังกฎ

ขอบังคับนั้นมีบทลงโทษในพระราชบัญญัติแมบทไว  

 สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยนั้นก็ไดมีการบัญญัติรับรองไวเชนกันวา  

บุคคลจะไมตองรับโทษอาญา เวนแตจะไดกระทําการอันกฎหมายซึ่งใชอยูในเวลาที่กระทํานั้น

บัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว ซึ่งพระราชบัญญัติของไทยสวนมากจะไมมีบทบัญญัติ

                                                        
 7 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 7), “บันทึก เร่ืองการ

กําหนดคาธรรมเนียมไมกําหนดไวในพระราชบัญญัติจะกระทาํไดหรือไม,” ธนัวาคม 2524.  

อางถงึใน วราภรณ  ปยะมงคลวงศ, “การมอบอํานาจนติิบัญญัติใหฝายบริหาร,” (วทิยานพินธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2531), น. 161. 



 

 

62 

มอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับที่มีผลบังคับยอนหลังในทางอาญา แตมักจะมี

บทบัญญัติใหกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ มีผลใชบังคับนับต้ังแตไดประกาศ 

ในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป และหากรัฐสภามีความประสงคที่จะใหกฎขอบังคับมีผลบังคับ

ยอนหลังในกรณีที่ไมใชเปนการกระทําความผิดทางอาญา รัฐสภาก็จะกําหนดกรณีดังกลาวไวใน

พระราชบัญญัติ ตัวอยางเชน พระราชบัญญัติชดเชยคาภาษีอากรสินคาสงออกที่ผลิตใน

ราชอาณาจักร พ.ศ. 2524 มาตรา 16 บัญญัติให ผูที่ประสงคจะใหมีการกําหนดอัตราเงินชดเชย

สําหรับสินคาที่คณะกรรมการยังมิไดกําหนดอัตราเงินชดเชยยื่นคําขอตอคณะกรรมการเพื่อ

กําหนดอัตราเงินชดเชยสําหรับสินคานั้นได และคณะกรรมการจะประกาศกําหนดอัตราเงินชดเชย

ใหมีผลบังคับยอนหลังก็ได แตจะยอนหลังไปชดเชยสําหรับการสงสินคาออกที่กระทําไปกอนวันที่มี

การยื่นคําขอเกินหกเดือนไมได ซึ่งกรณีนี้มีขอนาสังเกตวา พระราชบัญญัติฉบับนี้มีบทบัญญัติที่

หามมิใหมีการออกกฎขอบังคับมีผลบังคับยอนหลังไวในมาตรา 11 วรรคทายซึ่งบัญญัติวา ภายใต

บังคับมาตรา 16 วรรคสอง การประกาศกําหนดอัตราเงินชดเชยตาม (1) ใหใชบังคับตามวันที่

กําหนดไวในประกาศ แตจะใชบังคับกอนวันที่ประกาศในราชกิจจานุเบกษาไมได 

 โดยในประเด็นปญหาเกี่ยวกับผลยอนหลังของกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบ

อํานาจนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยพิจารณาปญหาดังกลาวตามที่สํานักงาน ก.พ. ไดหารือวา 

รางพระราชกฤษฎีกากําหนดอัตราเงินเดือนขาราชการตํารวจ และกําหนดคุณสมบัติพื้นความรู 

วิธีการคัดเลือกและวิธีสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุและแตงตั้งขาราชการในกรมตํารวจ (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... โดยใหใชบังคับต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2493 เปนตนไป ซึ่ง ก.พ. พิจารณาแลวมีประเด็น

ขอสงสัยวา การตราพระราชกฤษฎีกาโดยใหมีผลยอนหลังเชนนี้จะเปนการเหมาะสมและใชบังคับ

ไดหรือจะขัดกับกฎหมายประการใดหรือไม  โดยในประเด็นดังกลาวนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา 

ไดใหความเห็นวา  การที่จะตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นใหมีผลยอนหลังยอมทําได เพราะไมมี 

บทกฎหมายหรือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหามไว8 ซึ่งการใหความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในกรณีดังกลาวนี้เปนการใหความเห็นโดยนําหลักกฎหมายเอกชน 

มาใชกับกฎหมายมหาชนซึ่งนาจะไมชอบดวยหลักการและเหตุผล  แตในกรณีการพิจารณาปญหา

                                                        
  8 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองที่ 2), “เร่ือง กําหนดวันใช 

พระราชกฤษฎีกา,” 14 กรกฎาคม 2493. อางถงึใน วราภรณ  ปยะมงคลวงศ, “การมอบอํานาจ 

นิติบัญญัติใหฝายบริหาร,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2531), น. 164. 
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เกี่ยวกับการออกกฎกระทรวงที่กําหนดใหเกษตรกรเปนผูประกอบวิสาหกิจ ตามนัยแหงบทนิยาม

ในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 

ไดใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาดังกลาวตอนหนึ่งวา9 แมวาจะไดวินิจฉัยปญหาขอแรกวา 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยมีอํานาจออกกฎกระทรวงไดก็ตาม แตการอนุญาตใหเกษตรกร

จัดตั้งสมาคมการคาไปกอนออกกฎกระทรวงดังกลาวยอมไมมีผลทางกฎหมาย เพราะในขณะที่

อนุญาตนั้นไมมีอํานาจสั่งอนุญาตตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติสมาคมการคา 

พ.ศ. 250910 และแมจะไดมีการออกกฎกระทรวงตามปญหาขอแรกในภายหนา ก็ไมมีผลยอนหลัง

เปนการรับรองการจดทะเบียนดังกลาวได 

 สรุปไดวา โดยหลักการทั่วไปนั้น พระราชบัญญัติและกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับ

มอบอํานาจไมอาจกําหนดหลักเกณฑที่มีผลบังคับยอนหลังที่เปนโทษทางอาญาไดเพราะขัดกับ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตรัฐสภาอาจมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับที่มี

ผลบังคับยอนหลังในทางเปนคุณแกราษฎรได ทั้งนี้  การออกกฎขอบังคับดังกลาวตองไมเปน 

การออกเพื่อใหกฎขอบังคับมีผลบังคับยอนหลังที่ทําใหการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายกลายเปน

การกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ดังเชนกรณีพระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2503 

 

 

                                                        
 9 คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมรวมกันของกรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 2 และ 

กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ 6), “บันทกึ เร่ือง หารือปญหาตามพระราชบัญญัติสมาคมการคา 

พ.ศ. 2509 (การออกกฎกระทรวงกําหนดให “เกษตรกร” เปน “ผูประกอบวิสาหกิจ” ตามนยั 

บทนยิามในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติสมาคมการคาฯ),” กุมภาพนัธ 2526.อางถึงใน  

วราภรณ  ปยะมงคลวงศ, “การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบรหิาร,” (วทิยานพินธมหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2531), น. 164. 

 10 พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2503 

 มาตรา 10 เมื่อนายทะเบียนไดรับคําขออนุญาต และไดสอบสวนพิจารณาแลว 

เห็นวา ขอบังคับไมขัดตอกฎหมาย ไมเปนภัยตอเศรษฐกิจ ความมัน่คงของประเทศ  

หรือตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และผูเร่ิมกอการจัดตั้งเปนผูซึ่ง 

มีฐานะและความประพฤตดีิ ก็ใหนายทะเบียนสัง่อนุญาตและออกใบอนุญาตสมาคมการคา 

ใหแกผูขอ แลวจดทะเบียนสมาคมการคาใหดวย 
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2.2.4 เกี่ยวกบักรณีอ่ืน ๆ 
 

 นอกจากขอบเขตของการมอบอํานาจในการออกกฎขอบังคับใหแกฝายบริหารดังที่ได

กลาวมาขางตนแลว ในบางประเทศมีหลักเกณฑบางประการที่เกิดขึ้นจากปญหาของรัฐบัญญัติ

แมบทและกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ 

ผูพิพากษาศาลสูงของประเทศดังกลาวไดมีการนําหลักเกณฑเกี่ยวกับความเคลือบคลุมของกฎ

ขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจมาพิจารณาตัดสินวา กฎขอบังคับดังกลาวเปนโมฆะหรือไม 

เชน ในคดี Papachristou v. City of Jacksonville, 405, U.S. 156 (1971) มีปญหาที่ตอง

พิจารณาเกี่ยวกับเทศบัญญัติฉบับหนึ่ง ซึ่งใหอํานาจตรวจจับกุมบุคคลจรจัดไดโดยไมมีหลักเกณฑ

ประกอบ ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาเห็นวา กฎหมายเชนนี้สนับสนุนใหเจาหนาที่ใชอํานาจโดย

ลําเอียงไดงาย กฎหมายดังกลาวจึงเปนโมฆะเพราะเคลือบคลุมเกินไป ดังนั้น จากหลักการ

พิจารณาความสมบูรณของกฎหมายตามคําพิพากษาดังกลาว จะตองพิจารณาความเคลือบคลุม

ของกฎหมายเปนสําคัญดวย เมื่อกฎหมายนั้นอาจกอใหเกิดผลแหงความไมเปนธรรมขึ้นได 

 ในประเทศอังกฤษ ศาลอังกฤษไดนําหลัก กิจการอันไมมีเหตุผล (unreasonableness) 

มาใชเปนหลักในกฎหมายปกครองอยางหนึ่ง ซึ่งในบางประเด็นก็ตรงกับเร่ืองความเคลือบคลุม 

เชน ในคดี Scott v. Pilliner (1904) วินิจฉัยวา เทศบัญญัติที่หามการขายหรือแจกจายเอกสาร

เกี่ยวกับผลการแขงขันขี่มาขามเครื่องกั้นและการแขงขันอื่น ๆ ในที่สาธารณะนั้น เปนบทบัญญัติที่

กวางขวางเกินไปและมีขอความไมแนนอน ทําใหการขายหรือแจกจายเอกสารที่เปนเรื่องบริสุทธิ์

โดยไมเกี่ยวกับการพนันหรือการรบกวนการแขงขันถูกตองหามไปดวย ดังนั้น จึงวินิจฉัยวาเทศ

บัญญัติฉบับนี้จึงเปนโมฆะ11 

 นอกจากนี้ ในประเทศอังกฤษยังไดเคยประสบปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝาย

บริหารออกกฎขอบังคับที่สามารถเปลี่ยนแปลงแกไขพระราชบัญญัติแมบทได โดยเรียกบทบัญญัติ

ที่มอบอํานาจในลักษณะเชนนี้วา “Henry VIll Clause” ซึ่งกฎหมายแมบทจะกําหนดใหกฎหมาย

ลําดับรองที่ออกตามมาสามารถกําหนดอะไรก็ได ในกรณีดังกลาวนี้ คณะกรรมการดูเนอเมอร 

(Donoughmore Committee) ซึ่งไดทําการศึกษาถึงการออกกฎหมายลําดับรอง ไดใหความเห็นวา 

การมอบอํานาจดังกลาวเปนการมอบอํานาจที่กวางเกินไป โดยบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติ

                                                        
 11 ชัยวฒัน  วงศวัฒนศานต,เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน หนวยที ่9,  

น. 529.  
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แมบทที่มอบอํานาจใหออกกฎขอบังคับในลักษณะ Henry VIll Clause นี้จะกําหนดให รัฐมนตรี 

มีอํานาจออกกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจเพื่อเปลี่ยนแปลงแกไขพระราชบัญญัติแมบท

ไดตราบเทาที่เห็นวาจําเปนเพื่อใหกฎหมายนั้นมีผลใชบังคับได ซึ่งการมอบอํานาจเชนนี้เห็นไดวา 

เมื่อพระราชบัญญัติแมบทใดไดใชบังคับแลวเกิดขอบกพรอง ขอบกพรองของพระราชบัญญัติ

แมบทอาจถูกเปลี่ยนแปลงแกไขไดโดยไมตองมีการออกพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมอีก 

แตประการใด ซึ่งคณะกรรมการวาดวยอํานาจของรัฐมนตรี (committee on Ministers’ Powers) 

เห็นวา ไมควรนําบทบัญญัติการมอบอํานาจที่เรียกกันวา “Henry VIII Clause” มาใช เวนแตจะ

นํามาใชโดยมีวัตถุประสงคเพื่อทําใหพระราชบัญญัติมีผลใชบังคับได และควรใชภายในระยะเวลา

จํากัดเพียงหนึ่งปนับแตวันที่ประกาศบังคับใชพระราชบัญญัติ ตัวอยางของการมอบอํานาจในการ

แกไขพระราชบัญญัติแมบทอยางกวางขวาง ไดแก หมวดที่ 3 ของพระราชบัญญัติโรงงาน ค.ศ. 

1961 (Factories Act 1961) ซึ่งมีบทบัญญัติกําหนดบทบัญญัติทั่วไปเกี่ยวกับสวัสดิการของ

คนงาน มาตรา 62 บัญญัติให รัฐมนตรีวาดวยแรงงานมีอํานาจออกกฎขอบังคับเพื่อปรับปรุงหรือ

แกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของหมวดที่ 3 แหงพระราชบัญญัตินี้ พรอมทั้งกําหนดใหรัฐมนตรีมี

อํานาจออกกฎขอบังคับเพิ่มเติมเนื้อหาสาระ เพื่อใหมาตรานี้สามารถนําไปใชในเร่ืองอื่น ๆ  

ที่เกี่ยวกับสวัสดิการของคนงานไดดวย12 การมอบอํานาจแบบ Henry VIll Clause นี้ถูกวิจารณเปน

อยางมาก เนื่องจากเปนการมอบอํานาจกวางขวางเกินไป ซึ่งในที่สุดการมอบอํานาจเชนนี้ก็ได

หายไป  
 

2.3 ลําดับชัน้ของกฎหมายที่ฝายบริหารตราโดยไดรบัมอบอํานาจ 
 

 ตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการใชอํานาจอธิปไตย อํานาจหนาที่ในการ

ออกกฎหมายเปนขององคกรนิติบัญญัติ แตในทางปฏิบัติ  จากเหตุผลของความจําเปนหลาย

ประการดังที่ไดกลาวมาแลว ทําใหองคกรนิติบัญญัติจําตองมอบอํานาจในการออกกฎหมายใหแก

ฝายบริหาร กฎหมายแมบทที่องคกรนิติบัญญัติออกโดยมีบทบัญญัติมอบอํานาจในการออกกฎ

ขอบังคับใหแกฝายบริหารมักจะมีบทกําหนดใหฝายบริหารออกกฎขอบังคับในลักษณะและ

รูปแบบที่แตกตางกัน ดังนั้น กฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจจึงตองอยูภายใตขอบเขตที่

กฎหมายแมบทกําหนดไว และกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจดังกลาวยอมมีฐานะต่ํากวา

                                                        
 12 Wade and Phillips, Constitutional Law, 7th ed. (London: London Group 

Limited,1970), p. 611 – 612.  
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กฎหมายแมบทและยังมีผลบังคับที่ตองขึ้นกับกฎหมายแมบทดวย เวนแตกฎหมายแมบท 

หรือ รัฐธรรมนูญจะบัญญั ติใหกฎหมายที่ตราโดยได รับมอบอํานาจมีฐานะเทียบเท า

พระราชบัญญัติ ดังเชน ที่มาตรา 176 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

บัญญัติยอมใหรัฐสภาลงมติมอบอํานาจนิติบัญญัติใหแกฝายบริหารในการออกกฎขอบังคับในรูป

ของ “ประกาศพระบรมราชโองการ” กรณีนี้จึงมีฐานะเทียบเทากับพระราชบัญญัติ  

 แตโดยทั่วไปแลว กฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจยอมจัดเปนกฎหมายที่มีฐานะ

ตํ่ากวากฎหมายแมบทซึ่งมอบอํานาจให ดังนั้น ในหลายประเทศจึงมักเรียกกฎหมายที่ตราโดย

ไดรับมอบอํานาจวา กฎหมายลําดับรอง กฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจนี้ตองอยูภายใต

ขอบเขตของกฎหมายแมบทและอาจถูกกฎหมายแมบทเวนยกเลิกหรือแกไขเพิ่มเติมได  ดังนั้น   

จึงอาจสรุปลักษณะสําคัญของกฎหมายลําดับรองไดดังนี้ 

 1.  กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่ฝายบริหารออกมาใชบังคับ  

โดยอาศัยการมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติ พระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง ดวยเหตุนี้ทําให

กฎหมายลําดับรองถูกเรียกชื่อหนึ่งวา “Delegated Legislation” ลักษณะเชนนี้แสดงใหเห็นวา

กฎหมายลําดับรองจะตองมีแหลงที่มาจากกฎหมายลายลักษณอักษรเทานั้น กฎหมายลําดับรอง

จะมีแหลงที่มาจากกฎหมายจารีตประเพณีหรือหลักกฎหมายทั่วไปไมได ไมวาจะเปนการตรา

กฎหมายลําดับรองเพื่อที่จะทําการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือใหผลประโยชนในดานใด

ก็ตาม 

 2.  กฎหมายลําดับรองเปนกฎเกณฑที่กําหนดรายละเอียดปลีกยอยที่จําเปนแกการ

ดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบท ลักษณะขอนี้ทําใหตํารา

กฎหมายปกครองของตางประเทศบางเลมเรียกกฎหมายลําดับรองวา “กฎหมายเสริมกฎหมาย

แมบท” “Subsidiary Legislation” โดยกฎหมายแมบทจะวางหลักกวาง ๆ แลวมอบอํานาจให

องคกรฝายปกครองซึ่งมีหนาที่ดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติออกกฎเกณฑ ขอบังคับที่

เปนรายละเอียดปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามหลักการ จะเห็นไดวา

พระราชบัญญัติแตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเองทุกมาตรา จําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียด

ปลีกยอยออกมากฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได เชน พระราชบัญญัติสถานบริการ  

พ.ศ. 2509 บัญญัติวา “หามมิใหผูใดดําเนินกิจการสถานบริการ เวนแตไดรับอนุญาตจากพนักงาน

เจาหนาที่ หลักเกณฑการอนุญาตใหเปนไปตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง” ดังนั้น ถาไมมี 

การออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑในการออกใบอนุญาต หลักการทั่วไปในกฎหมายแมบท 

จะไมมีผลบังคับก็จะออกใบอนุญาตไมได คือ พระราชบัญญัติจะกําหนดหลักการทั่วไปแลว  



 

 

67 

จึงกําหนดใหองคกรฝายปกครองออกรายละเอียดปลีกยอยที่จําเปนแกการดําเนินใหเปนไป 

ตามหลักการ 

 3.  กฎหมายลําดับรองมีคาบังคับตํ่ากวาพระราชบัญญัติ ดังนั้น กฎหมายลําดับรอง 

จะขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติไมได มิฉะนั้นกฎหมายลําดับรองจะไมมีผลใชบังคับ และดวย

ลักษณะนี้เองจึงทําใหมีการเรียกกฎหมายลําดับรองวา “อนุบัญญัติ” (Subordinate Legislation)  

 4.  การตรากฎหมายลําดับรองนั้น จะตองเปนเรื่องที่มีความสําคัญนอยกวากฎหมาย

แมบทที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง และกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการตรา

กฎหมายลําดับรองจะตองไมมอบอํานาจอันเปนสารัตถะของรัฐสภาใหกับองคกรฝายบริหารไปทํา

การตรากฎหมายลําดับรองแทนองคกรฝายนิติบัญญัติ เชน การจัดเก็บภาษีอากร การกําหนดโทษ

ในทางอาญา เปนตน 

 นอกจากนี้  การตรากฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายไทยนั้นมีหลักการที่ถือ

ปฏิบัติอยู 3 ประการคือ 

 1.  ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได ตอเมื่อมีกฎหมายแมบทให

อํานาจไวโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซึ่งกฎหมายแมบทนั้น อาจเปนรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 

หรือกฎหมายอื่นที่มีบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ เนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมายลําดับ

รองตองอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไว วิธีการออกและวิธีใชบังคับกฎหมายลําดับรอง  

ตองเปนไปตามวิธทีี่กําหนดไวในกฎหมายแมบท 

 2.  กฎหมายลําดับรองจะมีบทกําหนดโทษโดยตนเองไมได ผูฝาฝนขอกําหนด 

ของกฎหมายลําดับรอง จะถูกลงโทษตามบทบัญญัติของกฎหมายแมบท เวนแตในกรณี 

ของกฎหมายลําดับรอง ที่ออกในระหวางที่ประเทศอยูในภาวะไมปรกติ เชน มีภาวะสงคราม  

โดยอาจมีการตรากฎหมายลําดับรอง  ที่มีบทกําหนดโทษได แตจะตองมีกฎหมายแมบท 

มอบอํานาจการตรากฎหมายลําดับรองเชนนั้นแกฝายบริหารโดยชัดแจงและโทษที่กําหนด 

โดยกฎหมายลําดับรองจะตองไมเกินกวาโทษขั้นสูงที่กฎหมายแมบทกําหนด 

 3.  กฎหมายลําดับรองจะบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารไปออกกฎหมายตอไปอีก

ทอดหนึ่งไมได เวนแตจะเปนการมอบอํานาจใหเจาหนาที่วางระเบียบขอบังคับเพื่อกําหนด

รายละเอียดปลีกยอย ทั้งนี้ เปนไปตามหลักกฎหมายที่วาผูรับมอบอํานาจไมมีสิทธิมอบอํานาจตอ

ซึ่งเปนหลักกฎหมายเอกชน  ที่นํามาใชกับกฎหมายมหาชนดวย  แตอยางไรก็ตามหลักนี้ 

ก็มีขอยกเวนกรณีที่เกิดภาวะไมปรกติ เชนหลักเดียวกับหลักใน (2) ดังกลาวขางตน เชน กรณีของ

กฎหมายคมนาคม ที่ออกตามความใน พระราชกฤษฎีกาควบคุมยานพาหนะในภาวะคับขัน  
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พ.ศ. 2485 ซึ่งเปนกรณีที่กฎกระทรวง ออกตามความในพระราชกฤษฎีกา ซึ่งตราโดยอาศัย 

อํานาจตามพระราชบัญญัติ 

 กฎหมายลําดับรองที่ฝายบริหารตราขึ้นโดยไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ 

มีหลายรูปแบบดังตอไปนี้ 

 1. ประกาศพระบรมราชโองการ 

 ประกาศพระบรมราชโองการแตเดิมมีใชกันอยูในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย  

ซึ่งพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจในการตรากฎหมาย แตในสมัยกอน พ.ศ. 2475 ไมมีการแยกชื่อ

ประเภทกฎหมาย  ดังนั้น  กฎหมายทุกฉบับที่พระมหากษัตริยทรงใหไวมี ศักดิ์ เทียบเทา

พระราชบัญญัติทั้งสิ้น แตโดยที่พระมหากษัตริยอยูในฐานะที่ผูใดจะละเมิดมิไดและถูกกลาวหา

หรือฟองรองในทางใดๆ ไมได พระมหากษัตริยจึงทรงมีฐานะอยูเหนือการเมือง พระบรมราช

โองการจึงกลายเปนกฎหมายลําดับรองอยางหนึ่งขององคการบริหาร ซึ่งตองมีนายกรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีเปนผูรับสนองพระบรมราชโองการนั้นๆ พระบรมราชโองการที่ยังคงใชอยูในปจจุบัน ไดแก 

พระบรมราชโองการใหใชกฎอัยการศึก (มาตรา 2 แหงพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2475) 

 ประกาศพระบรมราชโองการอีกประเภทหนึ่ง คือ ประกาศพระบรมราชโองการ 

ที่พระมหากษัตริยในฐานะประมุขของฝายบริหารทรงตราขึ้นใชบังคับตามคําแนะนําของ

คณะรัฐมนตรี ในกรณีเกิดสงครามหรือภาวะคับขัน ถึงขนาดอันอาจเปนภัยตอความมั่นคง 

แหงราชอาณาจักร และโดยที่การใชอํานาจตามปกติของรัฐสภาขัดของ ไมเหมาะสมกับ

สถานการณ 

 2. พระราชกฤษฎกีา 

 พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายที่พระมหากษัตริยในฐานะประมุขของฝายบริหาร 

เปนผูตราขึ้นตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีโดยไดรับมอบอํานาจจากรัฐสภา พระราชกฤษฎีกา

จะมีบทบัญญัติขัดแยง ยกเวน ยกเลิก หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายแมบทและกฎหมายประเภทใด

ประเภทหนึ่งที่มีคาบังคับเหนือกวามิได เวนแต พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจ 

จากรัฐธรรมนูญโดยตรง ซึ่งพระราชกฤษฎีกาประเภทนี้จะไมใชกฎหมายลําดับรอง 

 พระราชกฤษฎีกาเปนกฎหมายที่พระมหากษัตริยในฐานะที่ทรงเปนประมุขของฝาย

บริหารทรงอาศัยพระราชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับ

ดังเชนพระราชบัญญัติ ตราขึ้นใชบังคับโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 

 รูปแบบของกฎหมายของฝายบริหารที่เรียกวา “พระราชกฤษฎีกา” นี้ มีลักษณะ

เฉพาะที่นาพิจารณาสองประการ คือ ประการแรก ในทางรัฐธรรมนูญและทางปฏิบัติปจจุบัน
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พระมหากษัตริยเปนผูทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกา และประการที่สอง

อํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเปนพระราชอํานาจพิเศษของกษัตริยที่มีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญ  

เชน รัฐธรรมนูญกําหนดใหการเรียกประชุม การขยายเวลาประชุม และการปดประชุมรัฐสภา  

ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา สวนการตราพระราชกฤษฎีกาอีกประเภทหนึ่งคือ ตราโดยอํานาจ 

ตามพระราชบัญญั ติฉบับใดฉบับหนึ่ งหรือหลายฉบับ  ซึ่ งพระราชกฤษฎีกาประเภทนี้ 

จัดเปนกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกา  

 นอกจากนี้ยังมีขอสังเกตวา กฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยหลาย

ฉบับจะเรียกวา พระราชกฤษฎีกา ตัวอยางเชน พระราชกฤษฎีกาใหใชคํานามสตรี พุทธศักราช 

2460 หรือ พระราชกฤษฎีกาใหใชบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1  

และ 2 ที่ไดตรวจพิจารณาใหม ซึ่งประกาศเมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน พระพุทธศักราช 2466 พระราช

กฤษฎีกาดังกลาวที่จริงแลวมีคาบังคับเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ จนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 จึงบัญญัติไววา พระราช

กฤษฎีกาเปนกฎหมายลําดับรองที่รัฐบาลถวายคําแนะนําใหพระมหากษัตริยทรงตราขึ้น 

 3. ประกาศของคณะปฏิวัติ 

 ประกาศของคณะปฏิวัติเปนกฎหมายที่ออกในขณะที่มีการปฏิวัติลมลางรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งประกาศของคณะปฏิวัติมีคาบังคับแตกตางกันตามเนื้อหาสาระของประกาศคณะปฏิวัติแตละ

ฉบับ บางฉบับมีคาบังคับเทียบเทารัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ แตบางฉบับก็จะระบุคาบังคับ

ของประกาศนั้นวาใหประกาศดังกลาวมีคาบังคับเทียบเทาพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความใน

พระราชบัญญัติ เชน ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 107 ลงวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 2515 ขอ 2 

กําหนดใหประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้มีผลใชบังคับเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตาม

ความในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติควบคุมการสงออกไปนอกและการนําเขามาใน

ราชอาณาจักรซึ่งสินคาบางอยาง พุทธศักราช 2482 และประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 108  

ลงวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 2515 ขอ  2  กําหนดใหประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้มีผลใชบังคับ

เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในมาตรา 7 และมาตรา 23 ทวิ แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 ซึ่งทําใหเห็นไดวาการที่ออกประกาศของคณะปฏิวัติ

โดยกําหนดใหมีผลใชบังคับดังเชนพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง

นั้น  เทากับเปนการยอมรับวาถาเปนกรณีปกติที่ไมมีการปฏิวัติ  ฝายบริหารก็จะกําหนดเนื้อหา

สาระดังกลาวในรูปของพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัตินั้นๆ ดังนั้น  

การออกประกาศของคณะปฏิวัติที่ใหมีผลใชบังคับเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัย
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อํานาจตามความในพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งก็โดยเจตนารมณที่ตองการใหประกาศของ

คณะปฏิวัติฉบับนั้นมีผลใชบังคับเสมือนหนึ่งพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัตินั้น เนื่องจากเนื้อหาสาระของประกาศของคณะปฏิวัติดังกลาวนี้มีเนื้อหาสาระเปน

เชนเดียวกันกับเร่ืองที่พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งไดมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหาร

ไปกําหนดสาระของเรื่องดังกลาวในรูปของ “พระราชกฤษฎีกา” แตโดยที่ขณะนั้นไมอาจออกกฎ

ขอบังคับในรูปของพระราชกฤษฎีกาได เพราะอยูในระหวางการปฏิวัติ ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวไดวา 

ประกาศของคณะปฏิวัติประเภทนี้มีฐานะเปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งดวย 

 4. กฎกระทรวงหรือกฎที่เรียกชื่ออยางอื่น 

 กฎกระทรวงเปนกฎหมายที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงซึ่งเปน 

ผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินั้นๆ อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ ออกมาใชบังคับโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะมีอํานาจออกกฎกระทรวงไดก็ตอเมื่อ

พระราชบัญญัติมีบทบัญญัติมอบอํานาจดังกลาวไว ซึ่งพระราชบัญญัติสวนใหญจะมีบทบัญญัติ

เกี่ยวกับอํานาจออกกฎกระทรวงและองคกรผูรับมอบอํานาจในการออกกฎกระทรวงไวเสมอ เชน 

พระราชบัญญัติคุมครองกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530 กําหนดให รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตั้งนายทะเบียน...กับออก

กฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ ฯลฯ  ซึ่งกฎกระทรวงนี้ถือเปน

กฎหมายลําดับรองของฝายบริหารอีกประเภทหนึ่ง โดยรัฐสภามักจะตรากฎหมายมอบอํานาจให

บัญญัติเร่ืองที่เปนรายละเอียดปลีกยอยกวาที่บัญญัติไวในพระราชกฤษฎีกา คือ บัญญัติเร่ือง

ปลีกยอยตาง ๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายหรือเพื่อกําหนดรายละเอียดปลีกยอย

สําหรับการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย เชน การใหออกกฎกระทรวงเรื่องการดัดแปลง

อาคาร ตามที่บัญญัติไวตามมาตรา 4 ประกอบกับมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 

 กฎกระทรวงแตกตางจากพระราชกฤษฎีกาในประเด็นที่วา กฎกระทรวงนั้น  

เมื่อคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติหรือพระราช

กําหนดจะเปนผูลงชื่อในฐานะเปนผูตรากฎหมายนั้น และนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เพื่อใหมีผลใชบังคับได โดยไมตองนําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย แตพระราช

กฤษฎีกานั้นตองนําขึ้นทูลเกลาฯ  ถวายและคณะรัฐมนตรีจะตองถวายคําแนะนําเพื่อทรงลงพระ

ปรมาภิไธยดวย  นอกจากนี้ การตรากฎกระทรวงนี้จะทําไดงายกวาการตราพระราชกฤษฎีกา 

เพราะการตรากฎกระทรวงมีการมอบอํานาจใหแกรัฐมนตรี จึงเปนการสะดวกและงายในการ
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บัญญัติรายละเอียดปลีกยอยตาง ๆ ที่อาจจะตองมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ๆ และเปนการงายแก

การแกไขเพิ่มเติมเนื่องจากเปนอํานาจของรัฐมนตรีเพียงคนเดียว  แตการที่จะระบุวาเรื่องใดจะตรา

เปนพระราชกฤษฎีกาหรือเร่ืองใดจะตราเปนกฎกระทรวงนั้น ยอมแลวแตความสําคัญของเรื่องโดย

อาจจะทราบไดจากกฎหมายแมบทที่จะกําหนดเอาไววา เร่ืองใดบางใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา

และเรื่องใดบางใหตราเปนกฎกระทรวง ซึ่งเรื่องที่จะมีการตราเปนกฎกระทรวงนั้น สวนใหญจะ

ไดแกเร่ืองที่เปนรายละเอียดลงไป เชน เร่ืองการขออนุญาตตางๆ หรือการกําหนดลักษณะตางๆ 

เปนตน หรือเปนเรื่องที่ตองการความสะดวกในการแกไขเปลี่ยนแปลง เชน เร่ืองคาธรรมเนียม  

เปนตน 

 กฎกระทรวงนี้เมื่อคร้ังกอนมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองไดใชชื่อวา “กฎเสนาบดี”  

แตตอมาในป พ.ศ. 2475 ไดมีพระราชบัญญัติเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดี 

แตกอนพุทธศักราช 2475 มาตรา 3 บัญญัติใหเทียบตําแหนงรัฐมนตรีกับตําแหนงเสนาบดีวา 

ในพระราชบัญญัติและบทกฎหมายอื่นใดซึ่งประกาศใชอยูในเวลานี้  คําวา “เสนาบดี” ใหอาน 

เปน “รัฐมนตรี” คําที่กลาวถึงเสนาบดีกระทรวงใดๆ ใหหมายความวา รัฐมนตรีวาการกระทรวง 

นั้น ๆ และคําวา “กฎเสนาบดี” ใหอานเปน “กฎกระทรวง”  

 กฎกระทรวงอาจมีชื่อเรียกอยางอื่น เชน กฎทบวง กฎสํานักนายก กฎ ก.พ. ฯลฯ 

สาเหตุที่ไมเรียกวากฎกระทรวงเนื่องมาจากผูมีอํานาจออกกฎดังกลาวไมใชรัฐมนตรีเจาสังกัด

กระทรวงแตเปนสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น ซึ่งก็ตางกันเพียงชื่อ หลักเกณฑถือปฏิบัติทุกอยาง

เชนเดียวกับกฎกระทรวง สําหรับกฎสํานักนายกรัฐมนตรีในระยะหลังนี้ แมกฎหมายนั้นจะมี

นายกรัฐมนตรีเปนผู รักษาการแตก็จะไมเรียกกฎสํานักนายกรัฐมนตรีกันอีก แตจะเรียกวา 

กฎกระทรวงเหมือนกัน คงมีกฎทบวงเทานั้น แตจากการปฏิรูประบบราชการที่ผานมาจะทําให

ตอไปจะไมมีทบวงมหาวิทยาลัยกฎทบวงในภายหนา จะไมมีการออกขึ้นมาอีก สวนกฎหมาย

ลําดับรองที่เปนการกําหนดอํานาจขององคกร เชน กฎ ก.พ. หรือ กฎ ก.ค. มีลักษณะแตกตางจาก

กฎกระทรวงในขอบเขตที่ใชบังคับ ซึ่งใชเจาะจงกับขาราชการประเภทนั้น ไมไดใชกับประชาชน

ทั่วไป 

 นอกจากกฎกระทรวงแลว  ยังมีกฎที่ เ รียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเชนเดียวกับ

กฎกระทรวง แตบุคคลที่รับมอบอํานาจออกกฎดังกลาวไมใชรัฐมนตรีเจาสังกัดสวนราชการ 

ที่เรียกวา “กระทรวง” แตเปนสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น ซึ่งมีลักษณะและฐานะอยางเดียวกับ

กระทรวง และองคกรที่รับมอบอํานาจเปนคณะกลุมบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ซึ่งตัวอยางของ

กฎที่เรียกชื่ออยางอื่นในปจจุบัน เชน กฎสํานักนายกรัฐมนตรี กฎ ก.ค. กฎ ก.พ. เปนตน 
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 5. ประกาศกระทรวง 

 ประกาศกระทรวงเปนรูปแบบของกฎขอบังคับที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจจาก

พระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติมอบอํานาจใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงออกกฎขอบังคับในรูปของ 

“ประกาศ” ซึ่งประกาศกระทรวงนี้เปนรูปแบบของกฎขอบังคับที่เรียกชื่อตามสวนราชการที่มี 

เจาสังกัดคือรัฐมนตรีเปนผูรักษาการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง กลาวคือ  

หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวงเปนผูไดรับมอบอํานาจในการ

ออกกฎขอบังคับในรูปแบบของ “ประกาศ” ประกาศนั้นก็จะเรียกชื่อวา “ประกาศกระทรวง” สวน

กรณีที่ประกาศนั้นออกโดยนายกรัฐมนตรีในฐานะเจาสังกัด สํานักนายกรัฐมนตรี ประกาศดงักลาว

จะเรียกชื่อวา “ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี” 

 ประกาศกระทรวงในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนเพียงคําสั่งหรือคําประกาศ 

ใหประชาชนทราบเรื่องใดเรื่องหนึ่งของราชการ เปนประกาศของเสนาบดีแตไมใชรูปแบบ 

ของกฎหมาย แตเมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ในการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภา  

รัฐสภาอาจใหรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดรายละเอียดเรื่องใดเรื่องหนึ่งตามที่รัฐสภากําหนดไวแลว 

จึงมีการประกาศใหประชาชนทราบ  

 6. ระเบียบ ขอบังคับ และขอกําหนด 

 พระราชบัญญัติบางฉบับไดมอบอํานาจใหแกฝายบริหารออกกฎขอบังคับ 

ที่เรียกชื่อตางๆ กัน เชน ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด หรือประกาศ  ซึ่งใชในกรณีที่ฝายบริหาร 

ตองการกําหนดสิ่ งที่ เปนรายละเอียดคอนขางมาก  เชน  กําหนดวิธีการในรายละเอียด 

หรือเปนการประสานงานกับทางฝายบริหารที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของหลายแหงใหมาทาํงานรวมกนั 

ซึ่งโดยปกติแลวพระราชบัญญัติที่ เปนกฎหมายแมบทจะกําหนดวาจะตองออกระเบียบ  

ขอบังคับหรือขอกําหนดในเรื่องใด และเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนผูรับมอบอํานาจในการตรา 

กฎขอบังคับนั้น ไมจําเปนตองเปนผูที่ออกกฎขอบังคับที่มีชื่อเฉพาะเชนนั้นเทานั้น เชน รัฐมนตรี 

อธิบดี หรือคณะกรรมการ ตางก็มีอํานาจออกระเบียบได หากพระราชบัญญัติที่มอบอํานาจให

อํานาจไวเชนนั้น 

 นอกจากนี้  ระเบียบ ขอบังคับ และขอกําหนด เปนกฎหมายลําดับรองที่อาจ 

ขอความเห็นชอบโดยมติของคณะรัฐมนตรีหรือไมขอกอนก็ได ทั้งไมมีหลักเกณฑในการเสนอ

แนนอน ข้ึนอยูกับวารัฐมนตรีผูเสนอเห็นวาเปนหลักการสําคัญที่คณะรัฐมนตรีควรรับทราบ

เสียกอนหรือไม หรือข้ึนอยูกับพระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายแมบทจะกําหนดวาจะตองขอ 

ความเห็นชอบจากผูใดกอนหรือไม ซึ่งในปจจุบันนี้ไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหาร
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ราชการแผนดินเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะระเบียบซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 และโดยที่เมื่อระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด  

เปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินนี้เอง ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนด จึงสามารถ 

ออกได โดยไมตองอางบทอาศัยอํานาจใด ๆ ถาเปนการออกกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวกับ 

การบริหารภายในสวนราชการนั้น  โดยถือวาเปนอํานาจของหัวหนาสวนราชการที่มีอยู 

ตามกฎหมายวาดวยการบริหารราชการแผนดินที่จะดูแลบังคับบัญชาหรือจัดการงานใหเปนไป 

โดยเรียบรอย 

 


