
 

บทที่ 4    
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

4.1 บทสรปุ 
 

 ในระยะเริ่มแรกของการนิติบัญญัติ กฎหมายที่บัญญัติข้ึนจะเกี่ยวกับการกําหนด

กฎเกณฑในการจัดองคกรของรัฐ และการบัญญัติกฎหมายจะกระทําเฉพาะกรณีที่มีความจําเปน

พิเศษเทานั้น จนกระทั่งเมื่อบทบาทและภารกิจของรัฐไดเปลี่ยนแปลงไป ประกอบกับเทคโนโลย ี

มีความเจริญกาวหนามากยิ่งขึ้น ซึ่งการดําเนินการเพื่อใหบรรลุภารกิจของรัฐดังกลาวนั้น 

จําเปนตองอาศัยกฎหมายเปนเครื่องมือ สงผลใหมีความจําเปนที่จะตองใชกฎหมายเพื่อควบคุม

สังคมใหมีความเรียบรอยในจํานวนที่เพิ่มมากขึ้น รัฐสภาซึ่งเปนองคกรที่มีอํานาจในการตรา

กฎหมายจึงมีภาระเพิ่มมากขึ้น แตอยางไรก็ตาม การตรากฎหมายของสภาก็มีขอจํากัดหลาย

ประการ อาทิเชน กระบวนการตรากฎหมายของสภามีความยุงยากซับซอนและใชเวลานาน 

ในขณะที่ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในสังคมเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว นอกจากนี้ ปญหาหลายเรื่อง

เปนปญหาเรื่องเกี่ยวกับเร่ืองทางเทคนิค ซึ่งตองอาศัยผูมีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  

ซึ่งสมาชิกของสภาอาจไมมีความรูครอบคลุมไปในทุกเรื่อง 

 ดังนั้น การมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายไดจึงเปนสิ่งที่จําเปนและอํานาจ 

ที่ รัฐสภาไดมอบใหฝายบริหารนี้ก็เปนประโยชนแกฝายบริหารในอันที่จะใชเปนเครื่องมือ 

ในการบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งในแตละประเทศไดมีการยอมรับใหฝายนิติบัญญัติ

สามารถมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายได ในลักษณะ รูปแบบ ขอบเขต และขอจํากัด 

ในการมอบอํานาจ ตลอดจนมุมมองที่มีตอกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจจะมีแตกตางกัน

ออกไป 

 ในประเทศสหรัฐอเมริกา ในทางทฤษฎีนั้นอํานาจนิติบัญญัติแยกออกจากอํานาจ

บริหารอยางเด็ดขาด แตดวยเหตุผลความจําเปนของการปกครองสมัยใหม ทําใหการแบงแยก

อํานาจดังกลาวอยางเด็ดขาดไมสามารถกระทําได ดังนั้น ศาลของสหรัฐอเมริกาจึงไดยอมรับให

รัฐสภาสามารถมอบอํานาจใหฝายบริหารได ภายใตเงื่อนไขวา รัฐสภาจะตองกําหนดมาตรฐาน  

Standard) หรือนโยบาย (Policy) เพื่อเปนแนวทางในการตรากฎหมายขององคกรผูรับมอบอํานาจ 

นอกจากนี้ การมอบอํานาจจะตองไมคลุมเครือและสามารถตรวจสอบได 
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 สวนในประเทศฝรั่งเศส แตเดิมรัฐสภาเปนผูมีอํานาจตรากฎหมายออกใชบังคับ 

กับประชาชน สวนฝายบริหารเปนเพียงผูบังคับใชหรือปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายที่รัฐสภา

ตราขึ้นเทานั้น ตอมาเนื่องจากความจําเปนทางเศรษฐกิจและสังคม สงผลใหรัฐสภาจําเปนตอง

มอบอํานาจในการตรากฎหมายใหฝายบริหาร จนกระทั่งไดพัฒนาไปสูการลดอํานาจของรัฐสภา

ในการตรากฎหมายและเพิ่มบทบาทใหฝายบริหารสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติเปนหลักได 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสฉบับปจจุบันป 1958 ที่กําหนดใหฝายบริหาร 

มีอํานาจตรากฎหมายไดหากมิใชเปนเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวใหเปนอํานาจการตรากฎหมาย

ของสภาโดยเฉพาะ 

 สําหรับในประเทศอังกฤษ ฝายบริหารของอังกฤษไมมีอํานาจดั้งเดิมในการตรา

กฎหมาย  เนื่ องจากอั งกฤษยึดถือหลักความมี อํานาจสู งสุดของรัฐสภา  (Supremacy  

of Parliament)  ซึ่งรัฐสภามีอํานาจสูงสุดในการบัญญัติกฎหมายและอยางไมจํากัด รัฐสภา

บัญญัติกฎหมายเรื่องใด ๆ ตามความประสงคของตนไดทุกเมื่อ และเมื่อตรากฎหมายแลวรัฐสภา

อาจแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายดังกลาวไดตลอดเวลา สงผลใหฝายบริหารหรือองคกรใด ๆ ในรัฐ

จะมีอํานาจบัญญัติกฎหมายตอเมื่อไดรับมอบอํานาจจากรัฐสภา ซึ่งรัฐสภาอาจมอบอํานาจใหแก

ฝายบริหารหรือองคกรใด ๆ ก็ได และจะมอบอํานาจใหมากหรือนอยเพียงใดก็ไดตามแต

เจตนารมณของรัฐสภา  ดังนั้น กฎหมายที่ ผู รับมอบอํานาจตราขึ้น  จึงไมอาจขัดหรือแยง 

กับกฎหมายของรัฐสภา ซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดได 

 สวนในประเทศเยอรมันนั้น  รัฐธรรมนูญเยอรมันไมยอมรับใหองคกรของรัฐ 

ฝายบริหารมีอํานาจนิติบัญญัติเปนของตนเอง โดยฝายบริหารจะสามารถออกกฎหมายมาใช

บังคับไดก็เพียงเทาที่มีกฎหมายของสภากําหนดใหสามารถทําได หรือเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญ

กําหนดเอาไวเทานั้น แตกตางจากประเทศฝรั่งเศสที่ไดรับรองอํานาจของฝายบริหารเอาไว 

อยางชัดแจง ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวา ฝายบริหารมีอํานาจโดยตนเองที่จะตรากฎหมาย

หรือขอบังคับในเรื่องที่ไมใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติได นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญเยอรมันไดมี 

การกําหนดใหกฎหมายที่มอบอํานาจจะตองกําหนดเนื้อหา วัตถุประสงค และขอบเขต ของการ

มอบอํานาจในการตรากฎหมายไวโดยชัดแจงในกฎหมายที่มอบอํานาจดวย ซึ่งการกําหนด

เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวก็เกิดปญหาในการใชและการตีความของศาลเปนอยางมากในประเด็นที่วา 

กฎหมายที่ใหอํานาจไดกําหนดเนื้อหา วัตถุประสงค และขอบเขต ของการมอบอํานาจไว 

อยางเพียงพอหรือไม นอกจากนี้  ศาลรัฐธรรมนูญของเยอรมันก็ไดพัฒนาหลักการเพื่อคุมครอง
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สิทธิและเสรีภาพของประชาชน กลาวคือ ในกรณีเร่ืองที่กระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานที่สําคัญ 

ของประชาชนซึ่งรัฐธรรมนูญรับรองและคุมครองไว จะตองถูกตัดสินโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น 

 สําหรับประเทศไทย ฝายบริหารของไทยไมมีอํานาจอิสระโดยตนเองในการที่จะตรา

กฎหมายขึ้นใชบังคับ ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายก็ตอเมื่อไดรับมอบอํานาจจากกฎหมาย

ที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ และกฎหมายที่ฝายบริหารตราขึ้นโดยไดรับมอบอํานาจนี้มีฐานะ 

เปนเพียงกฎหมายลําดับรอง ซึ่งจะขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไมได 

 นอกจากนี้ กฎหมายที่ฝายบริหารตราขึ้นหรือกฎหมายลําดับรองนี้ก็มีหลายรูปแบบ

ข้ึนอยูกับวาบทบัญญัติของกฎหมายแมบทจะกําหนดไว เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

ประกาศกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ ขอกําหนด เปนตน ซึ่งนอกจากกฎหมายแมบท 

จะกําหนดรูปแบบในการตรากฎหมายของฝายบริหารแลว  บทบัญญัติที่มอบอํานาจนั้น 

ยังมีลักษณะของการมอบอํานาจใหฝายบริหารไดในหลายลักษณะ เชน การมอบอํานาจให 

ฝายบริหารตรากฎหมายไดอยางเสรี การมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายเพื่อเพิ่มเติม

รายละเอียดของหลักการที่ไดมีการกําหนดไวในกฎหมายแมบท หรือการมอบอํานาจใหฝายบริหาร

ตรากฎหมายในภาวะฉุกเฉินหรือคับขัน เปนตน 

 อยางไรก็ตาม  แมจะยอมรับกันโดยทั่วไปวา  ฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจให 

ฝายบริหารตรากฎหมายไดก็ตาม แตก็มิใชวาฝายนิติบัญญัติจะมอบอํานาจใหฝายบริหารได 

ตามอําเภอใจ เนื่องจากรัฐสภาตองจํากัดขอบเขตบางเรื่องไวเปนอํานาจของตนเองโดยเฉพาะ 

เนื่องจากการตรากฎหมายเพื่อใหมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ควรจะกําหนด

โดยรัฐสภาซึ่งมีสมาชิกประกอบไปดวยผูแทนของประชาชน ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงถูกกําหนด

ขอบเขตหามมิใหมอบอํานาจใหฝายบริหารในกรณีการกําหนดโทษทางอาญา การจัดเก็บภาษี 

หรือการมอบอํานาจใหตรากฎหมายที่มีโทษทางอาญายอนหลัง เปนตน การจํากัดขอบเขต 

ของการมอบอํานาจดังกลาวก็เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลไดรับการคุมครอง

อยางแทจริง 

 แตอยางไรก็ตาม ในปจจุบันก็ยังพบวามีบทบัญญัติของกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองคกร 

นิติบัญญัติที่ไดมีการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับในลักษณะที่ไมสอดคลองกับ

หลักการตาง  ๆ  ที่ ไดกลาวมาในขางตน  กลาวคือ  กรณีมาตรา  28 ของพระราชบัญญัติ 

ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มาตราดังกลาวกําหนดใหสามารถใชมติคณะรัฐมนตรียุบเลิก

รัฐวิสาหกิจไดและใหถือวากฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนด 

ในพระราชกฤษฎีกา   และแมศาลรัฐธรรมนูญจะไดวินิจฉัยแลววาบทบัญญัติดังกลาว  
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ไมขัดหรือแยงตอกระบวนการตราพระราชบัญญัติที่ไดมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญก็ตาม  

ก็ไมอาจถือเปนหลักไดโดยปราศจากขอสงสัยไดวา สภาจะมีอํานาจตรากฎหมายในลักษณะ

ดังกลาวไดเปนการทั่วไปหรือไม เนื่องจากมาตรา 28 ของพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  

พ.ศ. 2542 กําหนดใหสามารถใชมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจได ซึ่งโดยเฉพาะในกรณี 

ที่ รัฐวิสาหกิจนั้นถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ การที่บทบัญญัติดังกลาว

กําหนดใหสามารถใชมติคณะรัฐมนตรีซึ่งไมไดมีสถานะเปนกฎหมายเทียบเทากับกฎหมาย 

ที่เปนพระราชบัญญัติจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ แตสามารถยกเลิกรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมาย 

ระดับพระราชบัญญัติที่สภาเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติตราขึ้นได สงผลใหระบบลําดับศักดิ์ 

ของกฎหมายไดถูกทําลายลง และการตรากฎหมายของสภาเชนนี้ แสดงใหเห็นไดวาสภาซึ่งเปนผูมี

อํานาจนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายไดโดยไมตองคํานึงถึงหลักเกณฑทั่วไปและไมตองคาํนงึถงึ

กรอบที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไวแตอยางใด ซึ่งการใชอํานาจนิติบัญญัติในลักษณะดังกลาว 

เปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารอยางเสรี คือ ใหมีอํานาจอยางกวางขวางถึงขนาดออกกฎหมาย

เพื่อกําหนดเงื่อนเวลาในการยกเลิกกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติตราข้ึนได  ซึ่งการมอบอํานาจ

ดังกลาวไมไดคํานึงถึงหลักการทางกฎหมายที่ควรจะเปน และการที่ยินยอมใหรัฐสภาบัญญัติ

กฎหมายในลักษณะเชนนี้ไดนั้น  ยอมจะสงตอการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติตอไป 

ในอนาคตไดวา รัฐสภาสามารถบัญญัติกฎหมายมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง

เพื่อยกเลิกกฎหมายที่สภาใชอํานาจนิติบัญญัติตราขึ้นได 

 นอกจากปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง 

เพื่อยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแลว  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ.  2542  ยังมี

บทบัญญัติที่มอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจใชดุลพินิจและตรากฎหมายลําดับรองในเร่ืองที่มี

ความสําคัญเปนอยางมากอีก  กลาวคือ  มาตรา  24  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดให  

คณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจอนุมัติไดวาจะใหสิทธิ  หนี้  ความรับผิด  หรือสินทรัพยใดบาง 

ของรัฐวิสาหกิจ  โอนไปเปนของบริษัทหรือโอนไปเปนของกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี   

และมาตรา  26  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดให  คณะรัฐมนตรีมีอํานาจตรา 

พระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองด อํานาจ สิทธิ และประโยชน ที่รัฐวิสาหกิจมีอยูตามกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ไมใหโอนไปเปนของบริษัทที่มีการแปลงสภาพมาดวย  บทบัญญัติทั้งสองมาตรา

ดังกลาวขางตนไดเกิดเปนปญหาเนื่องจากคณะรัฐมนตรีไมไดใชดุลพินิจกําหนดใหโอนทรัพยสิน 

ที่รัฐวิสาหกิจไดมาโดยใชอํานาจเวนคืนที่ดินตามกฎหมายใหกลับมาเปนของรัฐ  ดังนั้น  ที่ดิน 

ที่ไดมาโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยดังกลาวยอมตกไปเปนของบริษัทซึ่งเปนนิติบุคคล 
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ตามกฎหมายเอกชนที่มีวัตถุประสงคในการประกอบธุรกิจเพื่อหากําไรมิใชเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะอีกตอไป  ทั้ ง  ๆ  ที่ท รัพย สินดั งกลาวไดมาโดยการใช อํานาจมหาชนของรัฐ   

และนอกจากนี้ในการใชอํานาจตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดอํานาจ  สิทธิ  และประโยชน  ของ

บริษัทนั้น  คณะรัฐมนตรีไดกําหนดใหบริษัทมีอํานาจอยางเดียวกันกับที่รัฐวิสาหกิจเดิมเคยมีอยู

ตามกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  โดยมิไดมีการจํากัดหรืองดอํานาจบางประการไว ซึ่งตามกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจเดิมนั้นจะมีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีอํานาจมหาชนของรัฐเหนือกวาเอกชน

หลายประการโดยเฉพาะอยางยิ่งมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยด   และเมื่อคณะรัฐมนตรี

มิไดมีการงดอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึงมีผลใหบริษัทซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 

มีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยไดโดยผลของพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  ซึ่งไมสามารถกระทําได

ตามรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากกฎหมายที่จะมีผลจํากัดสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของบุคคล 

ที่ รัฐธรรมนูญได บัญญัติ รับรองและคุมครองไวนั้น   จะตองเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดย 

ฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนผูเปนเจาของสิทธิในทรัพยสินเทานั้น  ฝายบริหาร 

ไมสามารถตรากฎหมายลําดับรองเพื่อกําหนดใหบุคคลใดมีอํานาจกระทําการที่มีกระทบกระเทือน

ตอสิทธิในทรัพยสินของประชาชนได 

 สวนปญหาอีกกรณีหนึ่ง  คือ  ปญหาเกี่ยวกับการที่ฝายนิติบัญญัติมิไดกำหนด

หลักเกณฑที่มีความสําคัญดวยตนเองตามที่ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหเปนหนาที่ของฝาย 

นิติบัญญัติที่จะตองเปนผูกําหนด คือ กรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหฝายนิติบัญญัติเปนผูกําหนด

หลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินไวในพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ   แตเมื่อฝายนิติบัญญัติไดตรา

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวนั้น ฝายนิติบัญญัติกลับมอบอํานาจในการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการสรรหาผูวาการตรวจเงินแผนดินใหเปนของคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  

ซึ่งจะเห็นไดวา  การที่ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติมอบอํานาจใหฝายนิติบัญญัติเปนผูกําหนด

หลักเกณฑเกี่ยวกับการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินนั้น  เนื่องจากรัฐธรรมนูญ

เห็นวาการกําหนดหลักเกณฑในเรื่องดังกลาวเปนเรื่องที่มีความสําคัญและตําแหนงผูวาการ 

ตรวจเงินแผนดินก็เปนตําแหนงที่มีอํานาจหนาที่ที่สําคัญเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชจายเงิน

แผนดิน  ดังนั้น  ฝายนิติบัญญัติควรจะตองเปนผูกําหนดหลักเกณฑที่มีความสําคัญดวยตนเอง

โดยจะมอบอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวใหเปนหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ  ไปใหองคกรอื่น

ไมได 
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 นอกจากบทบัญญัติของกฎหมายจะมีปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหาร

ดังที่ไดกลาวมาขางตนแลว ยังมีกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นบางฉบับกําหนดใหฝายบริหารสามารถ 

ตรากฎหมายของฝายบริหารเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอยางกวางขวางอีกดวย 

กรณีดังกลาวคือ พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ซึ่งมาตรา 18 

ของกฎหมายฉบับดังกลาว กําหนดใหผูอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรมี

อํานาจออกขอกําหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามที่

กฎหมายแมบทกําหนดได เชน สามารถออกขอกําหนดเพื่อหามออกนอกเคหสถาน หามการใช

เสนทางการคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือหามเขาหรือใหออกจากบริเวณและสถานที่ 

ที่กําหนดได เปนตน นอกจากนี้ พระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดไวดวยวา ขอกําหนด 

ของฝายบริหารดังกลาวนี้จะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข หรือเงื่อนเวลาไวดวยหรือไมก็ได ทั้งนี้  

การกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ 

 การที่รัฐสภาตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติในลักษณะเชนนี้ ก็เปนการมอบอํานาจให 

ฝายบริหารออกกฎหมายของฝายบริหารเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอยาง

กวางขวาง  แมกฎหมายจะไดกําหนดกรอบของสิทธิและเสรีภาพที่จะถูกจํากัดหรือถูก

กระทบกระเทือนไวแลวก็ตาม แตก็เปนเพียงการกําหนดประเภทของสิทธิและเสรีภาพทีจ่ะถกูจาํกดั

ไวเทานั้น สวนที่นอกเหนือจากนั้น คือ ผลกระทบที่ประชาชนผูเปนเจาของสิทธิและเสรีภาพจะ

ไดรับจากการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น ฝายนิติบัญญัติไมไดใหหลักประกันหรือใหการรับรองใด

ไวเลย กลาวคือ กฎหมายของฝายนิติบัญญัติไมไดบังคับใหฝายบริหารตองออกขอกําหนด  

โดยกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลา หรือเงื่อนไขไวในขอกําหนด แตเปนการใหอํานาจฝายบริหาร 

ใชดุลพินิจไดวาจะกําหนดเรื่องดังกลาวไวในขอกําหนดที่ฝายบริหารมีอํานาจออกนั้นหรือไมก็ได 

ซึ่งถาฝายบริหารใชดุลพินิจกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลา หรือเงื่อนไขไวในขอกําหนด กฎหมาย

กําหนดไวแตเพียงวาการกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ

เทานั้น ซึ่งการกําหนดเชนนี้ ดูเหมือนจะเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แตโดย

แทจริงแลวก็เปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารออกขอกําหนดโดยใชดุลพินิจไดอยางกวางขวางอยู

นั่นเอง ซึ่งประชาชนมีโอกาสอยางสูงที่จะไมสามารถทราบไดลวงหนาวา สิทธิและเสรีภาพของตน

จะถูกจํากัดจนไดรับความเดือดรอนหรือกระทบกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิ 

และเสรีภาพหรือไม 
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 การตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติในลักษณะที่ไดกลาวมาแลวขางตนนี้ ลวนแต

เปนการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติในลักษณะที่มีขอบเขตอยางกวางขวาง และมีแนวโนมที่จะ

สงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากยิ่งขึ้นในอนาคต 
 

4.2 ขอเสนอแนะ 
 

  จากที่ไดศึกษาปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง  

ในกรณีตางๆ ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนนั้น  เห็นควรมีขอเสนอแนะวา  ในการตรากฎหมาย 

ของฝายนิติบัญญัติเพื่อมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองนั้น  ฝายนิติบัญญัติ 

ควรบัญญัติกฎเกณฑที่เปนสาระสําคัญ  แลวมอบอํานาจใหฝายบริหารไปกําหนดกฎเกณฑ 

ในสวนที่เปนรายละเอียดเพื่อบังคับการใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ   

โดยกฎหมายของฝายนิติบัญญัติที่เปนที่มาของอํานาจในการตรากฎหมายของฝายบริหารนี้

จะตองมีความชัดเจนอยางเพียงพอวา  ฝายนิติบัญญัติมีความประสงคที่จะใหฝายบริหารกําหนด

รายละเอียดในเรื่องใด  และหากมีความจําเปนที่ฝายนิติบัญญัติจะตองตรากฎหมายที่มีผลกระทบ

และจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือเปนเรื่องที่มีความสําคัญ  ฝายนิติบัญญัติจะตองกระทํา

การนั้นดวยตนเองโดยไมสามารถมอบอํานาจใหองคกรอื่นกระทําการแทนได  เนื่องจากการ

กําหนดกฎเกณฑที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตองกระทําโดยฝายนิติบัญญัติ

ซึ่งเปนผูแทนของปวงชนเทานั้น 

  โดยในสวนของปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง

ในพระราชบัญญัติตาง ๆ  ที่ไดศึกษามาขางตนนั้น  เห็นควรมีขอเสนอแนะ  ดังนี้ 

  1.  กรณีพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

 การที่พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 มีปญหาเกี่ยวกับการตรากฎหมาย 

ของฝายนิติบัญญัติเพื่อมอบอํานาจใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองเพื่อยกเลิกกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  และปญหาเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจอยางมาก 

เกี่ยวกับข้ันตอนที่มีความสําคัญในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  คือ  ข้ันตอนการโอนสิทธิ  หนี้สิน   

และทรัพยสิน  ใหแกบริษัท  และขั้นตอนการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจํากัดหรืองดอํานาจ  สิทธิ

และประโยชน  โดยมีการใหโอนอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยที่รัฐวิสาหกิจมีอยูไปยงับริษัทไดดวย

นั้น  ผูเขียนเห็นควรใหมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวทั้งฉบับ โดยเห็นวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

เปนเรื่องที่มีความสําคัญที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา เนื่องจากรัฐวิสาหกิจเปนสมบัติ
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ของประเทศ  จัดตั้ งขึ้นโดยอาศัยเงินภาษีของประชาชน  และดําเนินการจัดทําบริการ 

สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนทั้งประเทศ ซึ่งการดําเนินการใด ๆ ตอรัฐวิสาหกิจ 

ยอมสงผลกระทบตอประชาชนหรือประโยชนสาธารณะ ดังนั้นจึงควรไดรับความเห็นชอบ 

ของรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของประชาชน มิใชมอบอํานาจใหแกฝายบริหารอยางกวางขวาง 

ดังเชนในกฎหมายที่เปนอยูในปจจุบัน ในการนี้เห็นควรเสนอใหการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแตละ 

แหงควรมีการตรากฎหมายขึ้นแตละฉบับเปนการเฉพาะ เพื่อใหรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของประชาชน

ไดพิจารณาวาสมควรที่จะมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ หรือไม และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

ดังกลาวจะสงผลกระทบตอผลประโยชนของประเทศชาติและประชาชนมากหรือนอยเพียงใด 

หรือหากฝายบริหารเห็นวา  ตนมีความจําเปนที่จะตองเปนผูตัดสินใจเกี่ยวกับกระบวนการ 

ในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจต้ังแตเร่ิมแรก เพื่อใหการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนไปอยางรวดเร็วและทัน

ตอการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น  และเห็นวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยการตรากฎหมายเพื่อแปรรูป

รัฐวิสาหกิจเปนรายแหงนั้นจะเกิดความลาชา   ฝายบริหารก็ควรจะจัดทําบัญชีรายชื่อ 

ของรัฐวิสาหกิจที่ฝายบริหารมีนโยบายที่ตองการจะแปรรูปไวในกฎหมายกลางที่ตราขึ้นเพื่อใชเปน

เครื่องมือในการดําเนินการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ  ดังเชนกรณีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในประเทศ

ฝร่ังเศส  ที่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจจะปฏิบัติตามกฎหมายกลาง  โดยจะมีการกําหนดรายชื่อกิจการ

ของรัฐที่จะดําเนินการแปรรูปไวในสวนแนบทายของกฎหมายดังกลาวดวย  เพื่อใหฝายนิติบัญญัติ

ซึ่งเปนผูแทนของประชาชนไดตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารดวย 

   นอกจากนี้  การตรากฎหมายเพื่อแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนรายแหงนั้น หากมีความ

จําเปนที่จะตองโอนอํานาจ  สิทธิ และประโยชนที่รัฐวิสาหกิจมีอยูเดิม ใหกับบริษัทที่มีการแปลง

สภาพมานั้น  จะทําใหฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนผูแทนของประชาชนไดเปนผูพิจารณาและอนุมัติดวย

ตนเองวาจะใหอํานาจ  สิทธิ  และประโยชนใดบางโอนไปเปนของบริษัท  และควรจะจํากัดหรืองด

อํานาจ  สิทธิและประโยชนใดไวบาง  เพราะอํานาจ  สิทธิ  และประโยชน  ที่รัฐวิสาหกิจมีอยูตาม

กฎหมายจัดตั้งเดิมนั้น  บางกรณีเปนอํานาจมหาชนของรัฐที่มีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคล  หากยอมใหคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารเปนผูอนุมัติใหโอนอํานาจมหาชนดังกลาวไป

ใหบริษัทซึ่งเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนไดแลว  ยอมสงผลใหสิทธิของประชาชนไดรับ 

ความกระทบกระเทือนหรือถูกจํากัดโดยมิไดเกิดจากการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติซึ่งเปน

ผูแทนของประชาชน 
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 2.  กรณีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน  

พ.ศ.  2542 

 การที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติมอบอํานาจใหฝายนิติบัญญัติเปนผูกําหนดหลักเกณฑ

เกี่ยวกับการสรรหาและการเลือกผูวาการตรวจเงินแผนดินดวยตนเองนั้น  ฝายนิติบัญญัติ 

ควรจะตองเปนผูกําหนดหลักเกณฑที่มีความสําคัญดวยตนเองโดยจะมอบอํานาจหนาที่ 

ที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวใหเปนหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ  ไปใหองคกรอื่นไมได  ดังนั้น จึงเห็นวา

การใดที่ รัฐธรรมนูญไดมีการบัญญัติไว โดยชัดแจงวาให เปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ   

ฝายนิติบัญญัติควรจะตองกระทําการนั้นดวยตนเองโดยไมสามารถมอบอํานาจที่ตนไดรับไปเปน

ขององคกรอื่น 

 3.  กรณีพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 

 การที่มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร  

พ.ศ. 2551 กําหนดให ผูอํานวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรมีอํานาจออก

ขอกําหนดโดยความเห็นของของคณะรัฐมนตรี เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามที่กฎหมายแมบท

กําหนดได เชน สามารถออกขอกําหนดเพื่อหามออกนอกเคหสถาน หามการใชเสนทางการ

คมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือหามเขาหรือใหออกจากบริเวณและสถานที่ที่กําหนดได เปน

ตน นอกจากนี้ พระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดไวดวยวา ขอกําหนดของฝายบริหารดังกลาวนี้

จะกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนไข หรือเงื่อนเวลาไวดวยหรือไมก็ได ทั้งนี้ การกําหนดดังกลาวตองไมกอ

ความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ ซึ่งการที่รัฐสภาตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติใน

ลักษณะเชนนี้ ก็เปนการมอบอํานาจใหฝายบริหารออกกฎหมายของฝายบริหารเพื่อจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนไดอยางกวางขวาง แมกฎหมายจะไดกําหนดกรอบของสิทธิและเสรีภาพ 

ที่จะถูกจํากัดหรือถูกกระทบกระเทือนไวแลวก็ตาม แตก็เปนเพียงการกําหนดประเภทของสิทธิและ

เสรีภาพที่จะถูกจํากัดไวเทานั้น สวนที่นอกเหนือจากนั้น คือ ผลกระทบที่ประชาชนผูเปนเจาของ

สิทธิและเสรีภาพจะไดรับจากการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น ฝายนิติบัญญัติไมไดใหหลักประกัน

หรือใหการรับรองใดไวเลย กลาวคือ กฎหมายของฝายนิติบัญญัติไมไดบังคับใหฝายบริหารตอออก

ขอกําหนด โดยกําหนดหลักเกณฑเงื่อนเวลา หรือเงื่อนไขไวในขอกําหนด แตเปนการใหอํานาจ 

ฝายบริหารใชดุลพินิจไดวาจะกําหนดเรื่องดังกลาวไวในขอกําหนดที่ฝายบริหารมีอํานาจออกนั้น

หรือไมก็ได ซึ่งถาฝายบริหารใชดุลพินิจกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลา หรือเงื่อนไขไวในขอกําหนด 

กฎหมายกําหนดไวแตเพียงวาการกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชน 

เกินสมควรแกเหตุเทานั้น ดังนั้น แนวทางที่ควรจะเปนของกฎหมายมาตรานี้ เพื่อใหสิทธิ 
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และเสรีภาพของประชาชนไดรับการคุมครองอยางแทจริง คือ ควรมีการแกไขพระราชบัญญัติ

ดังกลาว โดยบัญญัติบังคับใหฝายบริหารตองกําหนดหลักเกณฑ เงื่อนเวลาหรือเงื่อนไขที่กําหนดไว  

ไวในขอกําหนดที่ฝายบริหารออกดวย ไมใชใหฝายบริหารใชดุลพินิจตามอําเภอใจวาจะกําหนด

หรือไมกําหนดก็ได และการกําหนดดังกลาวตองไมกอความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควร 

แกเหตุ 

 

 


