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 ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดท่ีวา 
อํานาจทางการเมืองหรืออํานาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซ่ึงประชาชนใชอํานาจผานทางผูแทน
ของตนท่ีเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีจะใช
บังคับแกประชาชนจึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน จากนั้นฝายบริหารหรือรัฐบาล 
จึงจะดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน ซ่ึงในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตยนั้น โดยท่ัวไปรัฐจะมอบการใชอํานาจนิติบัญญัติใหแกรัฐสภาในการตรากฎหมายข้ึนใช
บังคับกับประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจในปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว จึงเกิดความตองการท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมสังคมใหมีความเปนระเบียบ
เรียบรอย แตเนื่องจากขอจํากัดของฝายนิติบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการพิจารณากฎหมาย 
และในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับบางครั้งเปนปญหาในทางเทคนิคจนเกินความสามารถของ 
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะกําหนดรายละเอียดของเนื้อหาลงไปในกฎหมายไดท้ังหมด  
 ดังนั้น รัฐสภาจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมอบอํานาจใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองท่ีเก่ียวของซ่ึงเปนผูปรับใชกฎหมายและรูถึงขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป  
เปนผูตรากฎหมายในรูปของกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ซ่ึงฝายบริหารจะสามารถกระทําได
เฉพาะแตอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีผานการพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภา และจะตรากฎหมาย
ลําดับรองใหขัดกับกฎหมายแมบทมิได กฎหมายท่ีรัฐสภาบัญญัติข้ึนจึงกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการ 
ท่ีสําคัญไว และวางกรอบสําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ไปออกกฎเกณฑท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย ซ่ึงดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะดานในการพิจารณารายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องทางเทคนิค อันจะทําใหกฎหมาย 
มีความเหมาะสมและสอดคลองกับขอเท็จจริงในสังคมและสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูเสมอ  
 ท้ังนี้ ในทางเนื้อหาของการบังคับใช “กฎหมาย” และ “กฎหมายลําดับรอง” จะเปน
เครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ี และใหอํานาจแกฝายบริหารในการบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับเชนเดียวกัน ซ่ึงท้ังกฎหมายและกฎหมายลําดับรองนั้น 
เม่ือไดผานกระบวนการพิจารณาในข้ันตอนตาง ๆ จนกระท่ังไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือ
องคกรผูมีอํานาจ และประกาศใชบังคับเปนกฎหมายแลว ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
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ประชาชนทุกคนในสังคม ซ่ึงหากกฎหมายนั้นไดผานการพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบก็จะทําให
การบังคับใชกฎหมายเกิดประโยชนตอประเทศชาติและสังคม ในทางกลับกันหากกฎหมายดังกลาว 
มีขอบกพรองและชองวางท่ีเอ้ือตอผูทุจริตนําไปใชในทางท่ีมิชอบแลวก็จะสงผลกระทบในวงกวางตอ
บุคคลและสังคมโดยรวมอยางหลีกเลี่ยงมิได ดังนั้น ในการยกรางและพิจารณากฎหมายและกฎหมาย
ลําดับรองจึงตองดําเนินการดวยความระมัดระวัง มีความละเอียดรอบคอบและมีมาตรฐานเปนท่ียอมรับ
และเชื่อถือได ท้ังในดานรูปแบบและเนื้อหาของกฎหมาย ก็จะทําใหรางกฎหมายมีความถูกตองสมบูรณ 
และชวยใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการบังคับใชกฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ 
ตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย 
 สําหรับการตรวจพิจารณาและการยกรางกฎหมายลําดับรองของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 
โดยเฉพาะสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ในปจจุบันยังไมมีการรวบรวมและจัดทําขอมูลความรูพ้ืนฐาน
ในทางวิชาการดานกฎหมายเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ข้ันตอนการยกรางกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังรายละเอียดในเรื่องรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและการใช
ถอยคําของการยกรางกฎหมายลําดบัรองประเภทตาง ๆ ใหเปนไปอยางถูกตอง และสามารถนําไปปรับใช
ในทางปฏิบัติไดโดยงาย ซ่ึงนิติกรผูไดรับมอบหมายใหยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองศึกษาและคนควา
หาความรูในเรื่องการยกรางกฎหมายลําดับรองไดจากบทความท่ีเรียบเรียงข้ึน จากการฝกอบรม
ความรูในทางกฎหมาย หรือจากตําราทางกฎหมายท่ีแทรกความรูในเรื่องการยกรางกฎหมายลําดับรอง
อยูบางเทานั้น จึงทําใหการดําเนินการยกรางกฎหมายลําดับรองเกิดความลาชาและความไมสะดวก 
เนื่องจากจะตองใชเวลาในการศึกษาคนควาเพ่ือใหทราบถึงรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาสาระ กลไก 
ทางกฎหมาย การใชถอยคําและรายละเอียดตาง ๆ ในทางกฎหมายตามหลักการท่ีสําคัญของกฎหมาย
ลําดับรองในแตละประเภท เพ่ือใชสําหรับเปนขอมูลเบื้องตนท่ีจะนํามากําหนดไวในรางกฎหมายลําดับรอง
กอนเริ่มดําเนินการ 
 ประกอบกับผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองเปนผูท่ีมีความรู
และความเขาใจเก่ียวกับหลักการในการยกรางกฎหมายและเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องนั้นเปนอยางดี 
ตลอดจนเขาใจโครงสราง รูปแบบ และวิธีการรางกฎหมายอีกดวย ซ่ึงหากผูยกรางกฎหมายไมมีความเขาใจ 
เขาใจโดยไมถูกตอง หรือมีรายละเอียดท่ีไมครบถวน ก็อาจทําใหการยกรางกฎหมายเปนไปอยางลาชา 
และการใชถอยคําหรือการเขียนท่ีแตกตางกันในบางเรื่องอาจนําไปสูปญหาการตีความกฎหมายหรือ
เกิดความขัดแยงในการใชบังคับกฎหมายดวย รวมท้ังในการยกรางกฎหมายลําดับรองนอกจากผูยกราง
กฎหมายจะตองพิจารณากําหนดเนื้อหาของกฎหมายท่ีจะตราข้ึนใชบังคับแลว ในขณะเดียวกันก็ตอง
พิจารณากําหนดบทบัญญัติท่ีกฎหมายทุกฉบับจําเปนตองมีตามโครงสรางของกฎหมายเสมอดวย  
เชน ชื่อรางกฎหมายลําดับรอง คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ ผูรักษาการตามกฎหมาย  
การแบงหมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรางกฎหมายลําดับรอง และผูมีอํานาจ 
ลงนามในรางกฎหมายลําดับรอง เปนตน ซ่ึงในทางปฏิบัติผูยกรางกฎหมายมักไมทราบวาจะเขียน 
หรือกําหนดบทบัญญัติเหลานั้นอยางไร 
 ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน เรื่อง “หลักการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
วงงานรัฐสภา” โดยแนวทางการดําเนินงานเก่ียวกับการจัดทําหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ
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ฝายนิติบัญญัติดังกลาว ผูศึกษาไดรวบรวมหลักการท่ีสําคัญเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
รวมท้ังรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทของ
ฝายนิติบัญญัติ และเรื่องอ่ืนท่ีเก่ียวของ พรอมยกตัวอยางประกอบคําอธิบาย โดยการศึกษาจากคูมือ
แบบรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนหนวยงานหลัก
ดานการรางกฎหมาย และตําราทางวิชาการดานกฎหมายท่ีเก่ียวของ ไดแก การศึกษาถึงความหมาย
และลําดับชั้นของบอเกิดแหงกฎหมาย การศึกษาถึงแนวความคิด หลักการและกระบวนการในการยกราง
กฎหมาย การศึกษาถึงแนวความคิด ความหมาย หลักการท่ีสําคัญ กระบวนการ และการจัดแบงประเภท
ของกฎหมายลําดับรอง การศึกษาถึงความหมาย รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรอง 
ท่ีออกโดยฝายบริหารในประเภทตาง ๆ และการศึกษาถึงแนวความคิดและหลักการในการยกราง
กฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับ
การศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรองของประเทศไทย  
 ท้ังนี้ ขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน เรื่อง หลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติฯ จะทําใหสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไดมีขอมูลท่ีมีมาตรฐานทางวิชาการดานกฎหมาย
เบื้องตนเก่ียวกับแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรอง เพ่ือใชเปนหลักการและแนวทางในการปฏิบัติงาน 
เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภา และรองรับภารกิจเก่ียวกับการบริหารราชการ
ภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมท้ังแนวทางการยกรางกฎหมาย
ลําดับรองดังกลาวจะเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับนิติกรของสํานักกฎหมาย และสวนราชการภายใน
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรอง จะไดนําไปใช 
เปนแนวทางในการยกรางกฎหมายลําดับรองใหมีความถูกตอง มีมาตรฐานทางวิชาการ และเปนไปตาม
เจตนารมณของกฎหมาย รวมท้ังจะมีสวนชวยใหนิติกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมาย
สามารถทําความเขาใจถึงหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรองไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป 
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บทที่ 1  
บทนํา 

  
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 กฎหมายเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคมและวัฒนธรรม หรือแมแตความประพฤติของคนในสังคม และเปนหลักประกัน 
ท่ีกําหนดสิทธิและหนาท่ีของประชาชน กําหนดขอบเขตการใชอํานาจของรัฐและพนักงานเจาหนาท่ี 
ซ่ึงกระทําการในนามของรัฐ รวมท้ังรัฐบาลสามารถใชกฎหมายในการบริหารและปกครองประเทศ
เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการกําหนดนโยบายในดานตาง ๆ กฎหมายจึงเปนวิธีการท่ีนําไปสูปลายทาง
หรือวัตถุประสงคท่ีสังคมตองการ  
 ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดท่ีวา 
อํานาจทางการเมืองหรืออํานาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซ่ึงประชาชนใชอํานาจผานทางผูแทน
ของตนท่ีเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีจะใช
บังคับแกประชาชนจึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน จากนั้นฝายบริหารหรือรัฐบาลจึงจะ
ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน ซ่ึงในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยนั้น โดยท่ัวไปรัฐจะมอบการใชอํานาจนิติบัญญัติใหแกรัฐสภาในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ
กับประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจในปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว ทําใหเกิดปญหาความไมเปนธรรมในสังคมเพ่ิมมากข้ึน จึงเกิดความตองการท่ีจะตอง
บัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมสังคมใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย แตโดยท่ีรัฐสภาซ่ึงเปนองคกร 
ฝายนิติบัญญัติท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการออกกฎหมายเพ่ือใชบังคับกับประชาชนตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ไมอาจดําเนินการตรากฎหมายใหบรรลุผลสําเร็จไดโดยลําพัง เนื่องจากขอจํากัดของ 
ฝายนิติบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการพิจารณากฎหมาย และในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ
บางครั้งเปนปญหาในทางเทคนิคจนเกินความสามารถของฝายนิติบัญญัติท่ีจะกําหนดรายละเอียดของ
เนื้อหาลงไปในกฎหมายไดท้ังหมด ดังนั้น ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ รัฐสภาจึงมีความจําเปน 
ท่ีจะตองมอบอํานาจ (delegate) ใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเก่ียวของซ่ึงเปน 
ผูปรับใชกฎหมายและรูถึงขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปเปนผูตรากฎหมายในรูปของกฎหมาย
ลําดับรองในประเภทตาง ๆ ซ่ึงฝายบริหารจะสามารถกระทําไดเฉพาะแตอาศัยอํานาจตามกฎหมาย 
ท่ีผานการพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภา และจะตรากฎหมายลําดับรองใหขัดกับกฎหมาย
แมบทมิได กฎหมายท่ีรัฐสภาบัญญัติข้ึนจึงกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการท่ีสําคัญไว และวางกรอบ
สําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปออกกฎเกณฑท่ีเปนรายละเอียด
ปลีกยอย ซ่ึงดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการพิจารณา
รายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องทางเทคนิค อันจะทําใหกฎหมายมีความเหมาะสมและ
สอดคลองกับขอเท็จจริงในสังคมและสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูเสมอ  
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 การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในปจจุบันจึงมีความสําคัญเพ่ิมมากข้ึน ดังจะเห็น
ไดจากจํานวนของกฎหมายลําดับรองท่ีมีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้ เนื่องจากรัฐมีความจําเปนท่ีตองเขาแทรกแซง
วิถีชีวิตทางสังคมของประชาชนมากข้ึน ประกอบกับสภาพการณทางสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
จึงทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติอาจไมสามารถดําเนินการไปไดหรืออาจดําเนินการผิดพลาดได
หากไมจัดใหมีการตรากฎหมายลําดับรอง ซ่ึงประเทศตาง ๆ ไดยอมรับถึงความจําเปนท่ีตองจัดใหมี
กฎหมายลําดับรอง โดยลักษณะและรูปแบบของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทจะแตกตางกันไป
ข้ึนอยูกับระดับความสัมพันธของอํานาจระหวางฝายรัฐสภาและฝายบริหารในการมีสวนรวมกัน
บัญญัติกฎหมายข้ึนใชภายในรัฐ 
 ในระบบกฎหมายของประเทศไทยนั้น หากจัดประเภทของกฎหมายตามระดับคาบังคับ
ของกฎหมายแลว อาจแบงไดเปน 2 ระดับ คือ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับตน 
(Primary Legislation) ไดแก พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด และประกาศของคณะปฏิวัติ   
หรือคณะปฏิรูปการปกครองท่ีมีเนื้อหาเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ และกฎหมายระดับรอง 
จากพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ และขอบังคับ ซ่ึงการออกกฎหมายลําดับรอง
ประเภทตาง ๆ ของฝายบริหารในปจจุบันอยูในขอบเขตท่ีกําหนดไวในบทนิยามของคําวา “กฎ”  
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
 “กฎหมายลําดับรอง” หมายถึง บรรดากฎหมายซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองไดตราข้ึน 
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง เพ่ือกําหนดรายละเอียด 
ในการบังคับการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด 
ฉบับท่ีเปนกฎหมายแมบท (Parent Legislation) และซ่ึงมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติและ 
พระราชกําหนด กลาวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายลําดับรอง คือ กฎหมายท่ีถูกตราข้ึนโดยฝายบริหารซ่ึงอาจ
เปนฝายบริหารท่ีมีอํานาจหนาท่ีในฐานะเปนรัฐบาล (ในกรณีของการตราพระราชกฤษฎีกา) หรือ 
ในฐานะเปนองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือเปนองคกรเจาพนักงานฝายปกครอง (ในกรณีของการออก
กฎกระทรวง ระเบียบ และขอบังคับ) ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญหรือโดยไดรับมอบอํานาจ 
จากองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ 
 ท้ังนี้ ในทางเนื้อหาของการบังคับใช “กฎหมาย” และ “กฎหมายลําดับรอง” จะเปน
เครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ี และใหอํานาจแกฝายบริหารในการบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับเชนเดียวกัน ซ่ึงท้ังกฎหมายและกฎหมายลําดับรองนั้น 
เม่ือไดผานกระบวนการพิจารณาในข้ันตอนตาง ๆ จนกระท่ังไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือ
องคกรผูมีอํานาจ และประกาศใชบังคับเปนกฎหมายแลว ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนทุกคนในสังคม ซ่ึงหากกฎหมายนั้นไดผานการพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบก็จะทําให
การบังคับใชกฎหมายเกิดประโยชนตอประเทศชาติและสังคม ในทางกลับกันหากกฎหมายดังกลาว 
มีขอบกพรองและชองวางท่ีเอ้ือตอผูทุจริตนําไปใชในทางท่ีมิชอบแลวก็จะสงผลกระทบในวงกวางตอ
บุคคลและสังคมโดยรวมอยางหลีกเลี่ยงมิได ดังนั้น ในการยกรางและพิจารณากฎหมายและกฎหมาย
ลําดับรองจึงตองดําเนินการดวยความระมัดระวัง มีความละเอียดรอบคอบและมีมาตรฐานเปนท่ียอมรับ
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และเชื่อถือได ท้ังในดานรูปแบบและเนื้อหาของกฎหมาย ก็จะทําใหรางกฎหมายมีความถูกตองสมบูรณ 
และชวยใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการบังคับใชกฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ 
ตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย 
 การยกรางกฎหมายโดยเฉพาะการยกรางกฎหมายลําดับรองจึงมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง 
เนื่องจากจะมีผลกระทบโดยตรงกับประชาชนและหนวยงานของรัฐท่ีจะทําใหการบริหารราชการ
แผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เปาหมายของงานรางกฎหมายจึงเปนไปเพ่ือใหไดกฎหมายท่ีดี 
มีคุณภาพ มีประสิทธิภาพและทันตอเหตุการณ การรางกฎหมายจึงจําเปนตองมีหลักเกณฑอันพึง
ยึดถือ มิฉะนั้นแลวจะเกิดการสับสนหรือขัดกันเองในตัวกฎหมาย ทําใหไมเหมาะแกการบังคับใชและ
อาจจะไมถูกหลักแหงความยุติธรรม เจาหนาท่ีซ่ึงไดรับมอบหมายใหยกรางกฎหมายหรือผูท่ีเก่ียวของ
จึงตองศึกษาคนควาเก่ียวกับหลักการและกระบวนการในยกรางกฎหมายใหเขาใจเสียกอนท่ีจะ
ดําเนินการ หากมีการยกรางกฎหมายโดยมิไดพิจารณาศึกษาใหละเอียดรอบคอบกอนแลว อาจจะ
สงผลใหตองยกรางกฎหมายเปนเวลานานข้ึน และอาจเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายซ่ึงจะมีผล
ทําใหตองมีการแกไขกฎหมายในภายหลังดวย ผูมีหนาท่ีในการยกรางกฎหมายจึงตองยกรางกฎหมาย
ใหถูกตองตามหลักการ และรูปแบบของการรางกฎหมาย ไมขัดหรือแยงกับหลักกฎหมาย และใหมี
ขอความท่ีถูกตองสมบูรณ ซ่ึงหากการยกรางกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแลวก็ยอมจะสงผลดี
ตอกฎหมายท่ีใชบังคับกับประชาชนโดยท่ัวไป 
 สําหรับการตรวจพิจารณาและการยกรางกฎหมายลําดับรองของสวนราชการสังกัดรัฐสภา 
โดยเฉพาะสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ในปจจุบันยังไมมีการรวบรวมและจัดทําขอมูลความรูพ้ืนฐาน
ในทางวิชาการดานกฎหมายเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ข้ันตอนการยกรางกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังรายละเอียดในเรื่องรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและการใช
ถอยคําของการยกรางกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ ใหเปนไปอยางถูกตอง และสามารถนําไป
ปรับใชในทางปฏิบัติไดโดยงาย ซ่ึงนิติกรผูไดรับมอบหมายใหยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองศึกษา
และคนควาหาความรูในเรื่องการยกรางกฎหมายลําดับรองไดจากบทความท่ีเรียบเรียงข้ึน จากการฝกอบรม
ความรูในทางกฎหมาย หรือจากตําราทางกฎหมายท่ีแทรกความรูในเรื่องการยกรางกฎหมายลําดับรอง
อยูบางเทานั้น จึงทําใหการดําเนินการยกรางกฎหมายลําดับรองเกิดความลาชาและความไมสะดวก 
เนื่องจากจะตองใชเวลาในการศึกษาคนควาเพ่ือใหทราบถึงรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาสาระ กลไก 
ทางกฎหมาย การใชถอยคําและรายละเอียดตาง ๆ ในทางกฎหมายตามหลักการท่ีสําคัญของกฎหมาย
ลําดับรองในแตละประเภท เพ่ือใชสําหรับเปนขอมูลเบื้องตนท่ีจะนํามากําหนดไวในรางกฎหมายลําดับรอง
กอนเริ่มดําเนินการ 
 ประกอบกับผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองเปนผูท่ีมีความรู
และความเขาใจเก่ียวกับหลักการในการยกรางกฎหมายและเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องนั้นเปนอยางดี 
ตลอดจนเขาใจโครงสราง รูปแบบ และวิธีการรางกฎหมายอีกดวย ซ่ึงหากผูยกรางกฎหมายไมมีความเขาใจ 
เขาใจโดยไมถูกตอง หรือมีรายละเอียดท่ีไมครบถวน ก็อาจทําใหการยกรางกฎหมายเปนไปอยางลาชา 
และการใชถอยคําหรือการเขียนท่ีแตกตางกันในบางเรื่องอาจนําไปสูปญหาการตีความกฎหมายหรือ
เกิดความขัดแยงในการใชบังคับกฎหมายดวย รวมท้ังในการยกรางกฎหมายลําดับรองนอกจากผูยกราง
กฎหมายจะตองพิจารณากําหนดเนื้อหาของกฎหมายท่ีจะตราข้ึนใชบังคับแลว ในขณะเดียวกันก็ตอง
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พิจารณากําหนดบทบัญญัติท่ีกฎหมายทุกฉบับจําเปนตองมีตามโครงสรางของกฎหมายเสมอดวย  
เชน ชื่อรางกฎหมายลําดับรอง คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ ผูรักษาการตามกฎหมาย  
การแบงหมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรางกฎหมายลําดับรอง และผูมีอํานาจ 
ลงนามในรางกฎหมายลําดับรอง เปนตน ซ่ึงในทางปฏิบัติผูยกรางกฎหมายมักไมทราบวาจะเขียนหรือ
กําหนดบทบัญญัติเหลานั้นอยางไร 
 ดังนั้น จากสภาพปญหาและขอจํากัดในการปฏิบัติงานเก่ียวกับการตรวจพิจารณาและ 
ยกรางกฎหมายลําดับรองของบุคลากร โดยเฉพาะผูดํารงตําแหนงนิติกรของสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาดังกลาว ผูศึกษาจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาถึงแนวคิดและหลักการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ 
วงงานรัฐสภา โดยการรวบรวมแนวความคิดและหลักการท่ีสําคัญเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
รูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทของฝายนิติบัญญัติ 
รวมท้ังเรื่องอ่ืนท่ีเก่ียวของ พรอมยกตัวอยางประกอบคําอธิบาย โดยการศึกษาจากคูมือแบบรางกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนหนวยงานหลักดานการรางกฎหมาย 
และการศึกษาถึงแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ 
เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทางการยกรางกฎหมาย
ลําดับรองของประเทศไทย และตําราทางวิชาการดานกฎหมายท่ีเก่ียวของ  
 ท้ังนี้ แนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรองดังกลาวจะเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับ
บุคลากรของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา โดยเฉพาะผูดํารงตําแหนงนิติกร และสวนราชการภายใน
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรอง  
ไดมีความรูและความเขาใจเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมาย
ลําดับรอง และสามารถนําไปปรับใชในการปฏิบัติงานตามหนาท่ีความรับผิดชอบไดอยางถูกตอง 
รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ รวมท้ังสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาจะไดมีขอมูลท่ีมีมาตรฐานทางวิชาการ
ดานกฎหมายเบื้องตนเก่ียวกับหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เพ่ือสนับสนุน 
การปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภา และรองรับภารกิจเก่ียวกับการบริหารราชการภายในของ
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป 
 
1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 
 1) เพ่ือศึกษาแนวความคิดและหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายไทย 
 2) เพ่ือศึกษาแนวความคิดและหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ 
 3) เพ่ือศึกษาแนวความคิดและหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภา 
 
1.3 ประเด็นการศึกษา 

 จากสภาพปญหาและขอจํากัดในการปฏิบัติงานเก่ียวกับการตรวจพิจารณาและยกราง
กฎหมายลําดับรองของบุคลากร โดยเฉพาะผูดํารงตําแหนงนิติกรของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  



5 
  

จึงสมควรใหมีการกําหนดแนวทางเก่ียวกับหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภา ท้ังนี้ เพ่ือใหสํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภาไดมีขอมูลท่ีมีมาตรฐานทางวิชาการดานกฎหมายเบื้องตนเก่ียวกับหลักการยกราง
กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภา  
และบุคลากรท่ีตองปฏิบัติงานดานการยกรางกฎหมาย ไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป 

 
1.4 ขอบเขตการศึกษา 

 
 1.4.1 ขอบเขตดานเนื้อหา  

 การศึกษาวาดวยเรื่องหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภาฉบับนี้ ผูศึกษาจะได
ดําเนินการศึกษา วิเคราะหและรวบรวมขอมูลเก่ียวกับหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติ รวมท้ังรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรอง
ในแตละประเภท พรอมยกตัวอยางประกอบคําอธิบาย โดยการศึกษาจากตําราทางวิชาการดานกฎหมาย
ท่ีเก่ียวของ และแนวทางการปฏิบัติงานท่ีผานมาเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
โดยเฉพาะในสวนของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเปนสําคัญ พรอมท้ังการศึกษา วิเคราะหและ
รวบรวมขอมูลเก่ียวกับหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร และการศึกษา
ถึงแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก 
ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนประเทศแมแบบและมีอิทธิพลตอ
พัฒนาการในการยกรางกฎหมายของไทย ท้ังนี้ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับ
การศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติตอไป 
 
 1.4.2 ระยะเวลาในการศึกษา 

 ผูศึกษาไดดําเนินการศึกษา เรื่อง หลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัต ิ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภาฉบับนี้ 
ตั้งแตวันท่ี 17 มีนาคม 2563 ถึงวันท่ี 28 กันยายน 2563 
 
1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 

 วิธีการศึกษาครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) และเปนการศึกษา
วิเคราะหเชิงพรรณาและการเปรียบเทียบ โดยผูศึกษาไดศึกษา คนควา และรวบรวมขอมูลจาก
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ขอบังคับ หนังสือ ตําราทางกฎหมาย เอกสารประกอบการสัมมนา รายงาน 
การประชุม บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ ความเห็นทางกฎหมาย และแนวทางการปฏิบัติงาน 
ท่ีผานมาเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เพ่ือนํามาศึกษาวิเคราะหสําหรับ
ประกอบการพิจารณาใหไดขอสรุปและขอเสนอแนะในเรื่องดังกลาวตอไป 
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1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1) เพ่ือใหสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไดมีขอมูลท่ีมีมาตรฐานทางวิชาการดานกฎหมาย

เบื้องตนเก่ียวกับแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรอง เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติ
ของวุฒิสภา และรองรับภารกิจเก่ียวกับการบริหารราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
ไดอยางมีประสิทธิภาพ  

 2) เพ่ือใหบุคลากรของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาท่ีตองปฏิบัติงานดานการยกรางกฎหมาย 
ไดมีความรูและความเขาใจเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมาย
ลําดับรอง และสามารถนําไปปรับใชในการปฏิบัติงานตามหนาท่ีความรับผิดชอบไดอยางถูกตอง 
รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
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บทที่ 2 
แนวคิดทฤษฎ ี

 
 ในบทนี้เปนการศึกษาแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมาย ซ่ึงเปนหลักการ

พ้ืนฐานท่ัวไปของหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ   
ไดแก การศึกษาความหมายและลําดับชั้นของบอเกิดแหงกฎหมาย การศึกษาแนวความคิดและ
หลักการในการยกรางกฎหมาย เพ่ือทราบถึงหลักการพ้ืนฐานในการรางกฎหมาย และข้ันตอนการราง
กฎหมาย (The Bill Drafting Process) และการศึกษาแนวความคิดและหลักการในการยกราง
กฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
และเปนประเทศแมแบบและมีอิทธิพลตอพัฒนาการในการตรากฎหมายและกฎหมายลําดับรองของไทย 
ท้ังนี้ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการพิจารณาศึกษาเพ่ือกําหนดหลักการยกราง
กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภาใหมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป ดังนี้ 
 
2.1 ความหมายและลําดับช้ันของบอเกิดแหงกฎหมาย 

 จากการศึกษาเอกสารทางวิชาการเก่ียวกับความหมายของ “กฎหมาย” พบวามีนักวิชาการ
ไดใหความหมายของคําวา กฎหมาย ไวดังนี้ 
 ฌอง ชาค รุสโซ (Jean Jacque Rousseau) นักปราชญชาวฝรั่งเศส ไดกลาวไววา กฎหมาย 
คือ เจตจํานงของประชาชนในชาติ ซ่ึงแสดงออกรวมกัน1 
 โทมัส ฮ็อบส (Thomas Hobbes) นักปราชญชาวอังกฤษ ไดใหความหมายวา กฎหมาย 
คือ หลักขอบังคับความประพฤติ ท่ีบัญญัติข้ึน และบังคับโดยผูทรงอํานาจอธิปไตย2 
 จอหน ออสติน (John Austin) นักปราชญชาวอังกฤษ ไดกลาวไววา กฎหมาย คือ คําสั่งท่ัวไป
ท่ีผูมีอํานาจเหนือสั่งตอผูอยูใตอํานาจของตน ใหกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
ถาผูใดไมปฏิบัติตามผูนั้นยอมตองไดรับโทษ3 

 1 โภคิน  พลกุล, เอกสารประกอบการสอน วิชาหลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัย
รามคําแหง, 2528), น.8. 
 2 สภาวิจัยแหงชาติ, งานแปลของสภาวิจัยแหงชาติ : ความรูทางนิติศาสตร เลมท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร :  
สภาวิจัยแหงชาติ, 2515), น.2. 
 3 สมยศ  เช้ือไทย, นิติปรัชญาเบ้ืองตน, พิมพครั้งท่ี 6, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2544), น.67 - 70. 
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 พระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ พระบิดาแหงกฎหมายไทย ไดอธิบายไววา 
กฎหมาย คือ คําสั่งท้ังหลายของผูปกครองวาการแผนดินตอราษฎรท้ังหลาย เม่ือไมทําตามแลว
ธรรมดาตองรับโทษ4 
 หลวงจํารูญเนติศาสตร ไดอธิบายไววา กฎหมาย ไดแก กฎขอบังคับวาดวยการปฏิบัต ิ
ซ่ึงผูมีอํานาจของประเทศไดบัญญัติข้ึนและบังคับใหผูท่ีอยูในสังกัดของประเทศนั้นถือปฏิบัติตาม5 
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 อธิบายความหมายของกฎหมายวา 
หมายถึง กฎท่ีสถาบันหรือผูมีอํานาจสูงสุดในรัฐตราข้ึนหรือท่ีเกิดข้ึนจากจารีตประเพณีอันเปนท่ี
ยอมรับนับถือ เพ่ือใชในการบริหารประเทศ เพ่ือใชบังคับบุคคลใหปฏิบัติตาม หรือเพ่ือกําหนดระเบียบ
แหงความสัมพันธระหวางบุคคลหรือระหวางบุคคลกับรัฐ 
 หยุด  แสงอุทัย ไดอธิบายไววา กฎหมาย ไดแก ขอบังคับของรัฐซ่ึงกําหนดความประพฤติ
ของมนุษย ถาฝาฝนจะไดรับผลรายหรือถูกลงโทษ6 
 โภคิน  พลกุล ไดอธิบายไววา กฎหมายมีลักษณะท่ีสําคัญอยู 4 ประการดวยกัน คือ  
1) กฎหมายเปนขอกําหนดแบบแผนความประพฤติของมนุษย ในความสัมพันธระหวางกันและกัน  
ซ่ึงหมายความวา กฎหมายเปนขอความท่ีกําหนดบังคับใหบุคคลกระทําการบางอยางหรือหามบุคคล
กระทําการบางอยางหรืออนุญาตใหบุคคลกระทําการบางอยาง 2) กฎหมายตองเปนขอบังคับของรัฐ 
หรือเกิดข้ึนโดยรัฏฐาธิปตยหรือผูมีอํานาจ ขอบังคับนั้นไมใชมาจากบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ตองมาจากรัฐ 
มาจากองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุด 3) กฎหมายเปนขอบังคับกําหนดความประพฤติของบุคคล ท่ีมีลักษณะ
ท่ัวไปซ่ึงมีลักษณะบังคับอยางเปนกิจจะลักษณะ คือ การแสดงออกโดยการเคลื่อนไหวรางกายหรือ 
งดเวนการเคลื่อนไหวรางกายอยางใดอยางหนึ่ง และ 4) กฎหมายเปนขอบังคับถาฝาฝนจะตองไดรับ
ผลรายหรือถูกลงโทษ ซ่ึงเรียกวา สภาพบังคับ (Sanction) ของกฎหมาย และการท่ีกฎหมายตองมี
สภาพบังคับยอมเปนการทําใหมนุษยตองปฏิบัติตามกฎหมาย7 
 สมยศ  เชื้อไทย ไดอธิบายไววา กฎหมาย คือ กฎเกณฑท่ีเปนแบบแผนเก่ียวกับความประพฤติ
ของมนุษยในสังคมซ่ึงมีกระบวนการบังคับเปนกิจจะลักษณะ8 
 ประสิทธิ์  โฆวิไลกูล ไดอธิบายไววา กฎหมาย คือ ระเบียบ ขอบังคับของสังคม ซ่ึงมนุษย
เปนผู กําหนดข้ึนจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร (Statute) หรือกฎหมายจารีตประเพณี 
(Customary Law) เพ่ือใหใชบังคับสมาชิกในสังคม9 

 4 โอสถ  โกศิน, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป เลม 1, คําสอนช้ันปริญญาตรี คณะรัฐศาสตร 
สังคมศาสตรและวารสารศาสตร พุทธศักราช 2503, (พระนคร : โรงพิมพแพรการชาง, 2502), น.12.  
 5 เพ่ิงอาง, น.12. 
 6 หยุด  แสงอุทัย, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมาย, พิมพครั้งท่ี 12, (กรุงเทพมหานคร : หางหุนสวนจํากัด 
สํานักพิมพประกายพรึก, 2538), น.41. 
 7 โภคิน  พลกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น.8. และหยุด  แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.41 - 42. 
 8 สมยศ  เช้ือไทย, คําอธิบายวิชากฎหมายแพงหลักท่ัวไป, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน 
จํากัด, 2540), น.56. 
 9 ประสิทธ์ิ  โฆวิไลกูล, เหลียวหลังดูกฎหมายและความยุติธรรม, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,  
2540), น.1. 
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 กลาวโดยสรุป “กฎหมาย” หมายถึง บรรดากฎเกณฑท่ีมนุษยไดกําหนดข้ึนมาใชเพ่ือการ
อยูรวมกันในสังคม ตลอดจนเพ่ือการสรางความสัมพันธตอกันในดานตาง ๆ โดยมีสภาพบังคับกับ 
ผูไมปฏิบัติหรือฝาฝนกฎเกณฑเหลานั้น 
 ระบบกฎหมายไทยจําแนกบอเกิดของกฎหมายออกเปน 2 ประเภท คือ บอเกิดของกฎหมาย
ท่ีไมเปนลายลักษณอักษร หรือกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) และบอเกิดของกฎหมาย 
ท่ีเปนลายลักษณอักษร (Civil Law) โดยกฎหมายแตละประเภทมีกฎเกณฑทางกฎหมายลดหลั่นกันไป
เปนหลายระดับตามลักษณะของการกําเนิด10 ดังนี้ 
 1) กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เปนกฎหมายท่ีไมได มีการบัญญัติ 
เปนลายลักษณอักษร แตท่ีสามารถมีฐานะเปนกฎหมายไดอาจเปนเพราะเหตุท่ีประชาชนมีเจตจํานง 
ท่ีจะใหใชบังคับเปนกฎหมาย ผู มีอํานาจบัญญัติกฎหมายยอมรับกฎหมายจารีตประเพณีนั้น 
โดยดุษณีภาพ ประชาชนมีความเห็นจริง ๆ วาขอบังคับนั้น ๆ เปนกฎหมาย หรือมีการใชกฎหมาย
จารีตประเพณีนั้นเปนกฎหมายจริง ๆ ในประเทศไทย ในรูปลักษณะเดียวกันและตอเนื่องกันมาชานาน11 
เม่ือพิจารณาจากเหตุผลดังกลาวแลวจะเห็นไดวา กฎหมายจารีตประเพณีนี้มีมาเปนเวลาชานานแลว 
และในปจจุบันก็ยังคงมีการใชกฎหมายจารีตประเพณีเปนหลักอยูในบางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ 
เปนประเทศท่ีใชกฎหมายระบบ common law12 
 2) กฎหมายลายลักษณอักษร (Civil Law) มีวิวฒันาการมาจากการรวบรวมหรือนํากฎหมาย
จารีตประเพณีเรื่องหนึ่งเรื่องใดท่ีไดยึดถือกันเปนเวลาชานานมาบัญญัติใชโดยเฉพาะ โดยการนํามา
เรียบเรียงข้ึนเปนกฎหมายลายลักษณอักษรเพ่ือใหเกิดความสะดวกและแนนอนมากข้ึน และมีการประกาศ
ใหประชาชนไดทราบกันโดยท่ัวไป ทําใหกฎหมายจารีตประเพณีซ่ึงเปนท่ีใชกันอยูเดิมไดถูกเปลี่ยนแปลง
มาเปนกฎหมายลายลักษณอักษรเปนอันมาก13 
 กฎหมายลายลักษณอักษรท่ีใชบังคับอยูในประเทศมีหลายประเภท และมีชื่อเรียกตางกัน
ตั้งแตรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎหรือประกาศกระทรวง กฎ
หรือประกาศทบวง ระเบียบ ขอบังคับขององคกรหรือหนวยงานตาง ๆ และกฎหมายท่ีออกโดยองคกร
กระจายอํานาจ14 การทําความเขาใจวากฎหมายเหลานี้มีศักดิ์หรือลําดับอยางไร จึงเปนเรื่องของการควบคุม
กฎหมาย และเปนการพิจารณาลําดับชั้นแหงคาบังคับของกฎหมาย15 การกําหนดลําดับชั้นของบอเกิด
แหงกฎหมายและความสัมพันธของบอเกิดแหงกฎหมายลําดับชั้นตาง ๆ วากฎหมายในลําดับชั้นใด

 10 วรเจตน  ภาคีรัตน, คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, โครงการตําราและเอกสารประกอบ 
การสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น.121. 
 11 หยุด แสงอุทัย , คําบรรยายความรู เ บ้ืองตนเ ก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป , (พระนคร : โรงพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2520), น.62 - 63. 
 12 กาญจนารัตน  ลีวิโรจน, “การรางกฎหมาย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), น.5 - 6.  
 13 เพ่ิงอาง, น.6 - 7. 
 14 เปนการแบงท่ีคอนขางละเอียดโดยใชท้ังเกณฑองคกรและเกณฑความสัมพันธระหวางกฎหมาย 
ท่ีใหอํานาจมาเปนเกณฑพิจารณา, อางถึงใน บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2543), น.5. 
 15 สมยศ  เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 8, น.70. 
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ดํารงอยูสูงหรือต่ําตางกันอยางไร เชน ความสัมพันธระหวางรัฐธรรมนูญกับกฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึน
โดยองคกรนิติบัญญัติ เชน พระราชบัญญัติ โดยหากเกิดการขัดแยงกันแลว ยอมตองถือวาบอเกิดของ
กฎหมายในลําดับชั้นท่ีต่ํากวาจะขัดหรือแยงกับบอเกิดของกฎหมายในลําดับชั้นท่ีสูงกวาไมได ท้ังนี้ 
เพ่ือความเปนเอกภาพของระบบกฎหมาย ดังนั้น หากกฎหมายตางกันสองลําดับชั้นเกิดการขัดแยงกัน 
ผูใชกฎหมายยอมจะตองใชกฎหมายท่ีอยูในลําดับชั้นท่ีสูงกวา ตามหลัก “lex superior derogat legi 
inferiori” คือ กฎหมายท่ีอยูในลําดับชั้นท่ีสูงกวายอมตัดกฎหมายท่ีอยูในลําดับชั้นท่ีต่ํากวาไมใหใชบังคับ 
ระบบกฎหมายบางระบบอาจกําหนดใหกฎหมายซ่ึงอยูในลําดับชั้นท่ีต่ํากวาและขัดแยงกับกฎหมาย 
ท่ีอยูในลําดับชั้นท่ีสูงกวาตกเปนโมฆะ โดยอาจจะใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืน ประกาศความเปนโมฆะ
ของกฎหมายดังกลาวนั้น ในขณะท่ีบางระบบกฎหมายอาจจะใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลอ่ืนพิพากษา
เพิกถอนกฎหมายในลําดับชั้นท่ีต่ํากวาซ่ึงขัดหรือแยงกับกฎหมายในลําดับชั้นท่ีสูงกวานั้น16 
 การจําแนกบอเกิดของกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษรนั้นอาจกระทําไดในหลายลักษณะ  
แตหากพิจารณาลําดับชั้นของกฎหมายประกอบกับองคกรท่ีตรากฎหมายแลว อาจจําแนกบอเกิดของ
กฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษรออกไดเปน 4 ประเภท ดังนี้17 
 
 2.1.1 รัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนโดย “ผูมีอํานาจใหรัฐธรรมนูญ” ท้ังนี้ โดยมี
เนื้อหาสาระสําคัญ 2 ประการ คือ การกําหนดกฎเกณฑเก่ียวกับรูปของรัฐ รูปแบบของการปกครอง 
โครงสรางของรัฐ สถาบันทางการเมืองและสถาบันทางรัฐธรรมนูญ และการกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับราษฎร โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนท่ีเก่ียวกับสิทธิข้ันพ้ืนฐานอีกประการหนึ่ง 
 โดยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญถือกําเนิดข้ึนโดยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (pouvoir constituant) 
ของผูมีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจึงเปนบอเกิดของกฎหมายท่ีมีลําดับชั้นท่ีสูงสุด และเปนท่ีมา
ของอํานาจท้ังหลายท้ังปวงในรัฐ ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนใดในรัฐจะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไมได 
และการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยอมทําไดยากกวาการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายลายลักษณอักษรอ่ืน ๆ 
ท่ีมีผลใชบังคับภายในรัฐ และในแงของการใชและการตีความกฎหมาย ผูใชกฎหมายยอมตองใชและ
ตีความกฎหมายใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ เพ่ือใหหลักความเปนกฎหมายสูงสุด 
ของรัฐธรรมนูญปรากฏเปนจริงในทางปฏิบัติ รัฐธรรมนูญยอมจะตองสรางกลไกในการพิทักษ
รัฐธรรมนูญไวดวย การสรางกลไกพิทักษรัฐธรรมนูญอาจกระทําไดในลักษณะกลไกท่ีสําคัญ เชน การใหสิทธิ
และการกําหนดหนาท่ีใหแกประชาชนในการพิทักษรัฐธรรมนูญ หรือการกอตั้งองคกรทางรัฐธรรมนูญ
ข้ึนมาคุมครองความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เชน การกําหนดใหมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
หรือศาลรัฐธรรมนูญ เปนตน 
 
 
 

 16 วรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.120.  
 17 เพ่ิงอาง, น.121 - 126. 
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 2.1.2 กฎหมายนิติบัญญัติ 
 บอเกิดแหงกฎหมายลายลักษณอักษรซ่ึงอยูในลําดับชั้นท่ีรองลงมาจากรัฐธรรมนูญและ 
เกิดจากอํานาจนิติบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติ ซ่ึงปจจุบันระบบกฎหมายไทยมีพระราชบัญญัติ  
2 ประเภท คือ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติ นอกจากนี้ระบบกฎหมายไทย
ยังมีกฎหมายท่ีมีลําดับชั้นเทียบเทาพระราชบัญญัติ อีกประเภทหนึ่ง อันเปนกฎหมายท่ีฝายบริหาร
ตราข้ึนใชบังคับโดยอํานาจฉุกเฉินท่ีรัฐธรรมนูญใหไว คือ พระราชกําหนด 
 พระราชบัญญัติ เปนกฎหมายแมบทท่ีกําหนดกฎเกณฑความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎร 
ตลอดจนความสัมพันธระหวางราษฎรดวยกันในเรื่องตาง ๆ นอกเหนือจากเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
ไวโดยเฉพาะใหตราเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงถือเปน
กฎหมายแมบทนี้มีอยู 2 ประเภทดวยกัน คือ ประมวลกฎหมายและพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง 
 สําหรับพระราชกําหนด คือ กฎหมายซ่ึงพระมหากษัตริยทรงอาศัยพระราชอํานาจ 
ตามรัฐธรรมนูญตราข้ึนใชบังคับตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีและมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ 
 
 2.1.3 กฎหมายลําดับรอง 
 กฎหมายลําดับรอง คือ กฎเกณฑทางกฎหมายซ่ึงองคกรของรัฐท่ีใชอํานาจในทางบริหาร
อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติตราข้ึนใช
บังคับ โดยกําหนดกฎเกณฑในรายละเอียดเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรองเปนกฎหมาย
ท่ีมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติ 
 ในระบบกฎหมายไทย กฎหมายลําดับรองมีอยูเปนจํานวนมากและมีลักษณะท่ีหลากหลาย
อยางยิ่ง อยางไรก็ตาม หากพิจารณาในแงขององคกรท่ีมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองแลว อาจจําแนก
กฎหมายลําดับรองออกเปน 2 ประเภท คือ กฎหมายลําดับรองท่ีไดรับการตราข้ึนโดยองคกรของ
องคกรปกครองสวนกลาง และกฎหมายลําดับรองท่ีไดรับการตราข้ึนโดยองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
ซ่ึงไมตกอยูในอํานาจบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลขององคกรปกครองสวนกลาง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
  1) กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยองคกรขององคกรปกครองสวนกลาง 
  กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยองคกรขององคกรปกครองสวนกลางมีหลายประเภท 
ท่ีสําคัญ ไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ และขอบังคับ 
  2) กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ ไดแก กฎหมาย 
ท่ีองคกรของรัฐซ่ึงไมไดตกอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลอาศัยอํานาจ 
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอดวยพระราชบัญญัติตราข้ึน 
เพ่ือบังคับการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจและเพ่ือให
ภารกิจขององคกรอิสระของรัฐบรรลุผล กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ 
เชน ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยการทําลายบัตรเลือกตั้ง พ.ศ. 2553 เปนตน 
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 2.1.4 กฎหมายองคการบัญญัติ 
 กฎหมายองคการบัญญัติหรือกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยนิติบุคคลมหาชนท่ีเปนองคการ
ปกครองตนเองหรือองคการมหาชน คือ กฎเกณฑซ่ึงนิติบุคคลมหาชนท่ีเปนองคการปกครองตนเอง
หรือองคการมหาชนอาศัยอํานาจจากกฎหมายจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนหรือกฎหมายอ่ืนตราข้ึนใชบังคับ 
ในเขตทองท่ีขององคการปกครองตนเอง หรือใชบังคับกับสมาชิกขององคการมหาชน เชน เทศบัญญัติ 
ท่ีเทศบาลตราข้ึนใชบังคับในเขตเทศบาล หรือขอบังคับของมหาวิทยาลัยท่ีอยูในกํากับของรัฐ 
ท่ีใชบังคับกับนักศึกษาในมหาวิทยาลัยของตน เปนตน 
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แผนภาพท่ี 1  แสดงลําดับช้ันของกฎหมาย 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 กฎหมายท่ีตราข้ึน 
โดยพระมหากษัตริย 

 
 
 
 
 
 
 

รัฐธรรมนูญ 
(กฎหมายสูงสุด 

ท่ีใชในการปกครองประเทศ) 

 
 
 
 
 

               บทบัญญัติ 
           (กฎหมายแมบท) 

 

พระราชบัญญัต ิ
ประกอบรัฐธรรมนูญ 

(กฎหมายท่ีขยายความรัฐธรรมนูญ) 
 

พระราชบัญญัต ิ
(แนะนําและเห็นชอบโดยรัฐสภา) 

  

พระราชกําหนด 
(นายกรัฐมนตรีใชในกรณีฉุกเฉิน) 

 
 
 
 
 
 
 
 

              
              
             อนุบัญญัติ 
       (กฎหมายลําดับรอง) 

 
 
 
 
 
 

 

พระราชกฤษฎีกา 
(คณะรัฐมนตรี 

ใชในการบริหารราชการแผนดนิ) 
 
 
 
 
 

กฎหมายท่ีออก 
โดยฝายบริหาร 

 

กฎกระทรวง 
(รัฐมนตรีใชในการกําหนด

รายละเอียด) 
 

ระเบียบ/ประกาศ/ขอบังคับ  
(ท่ีออกโดยฝายบริหาร  

หรือองคกรอ่ืนท่ีมิใชฝายบริหาร) 
 

ขอบัญญัติทองถิน่ 
(องคกรปกครองสวนทองถิ่น) 
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2.2 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมาย  
 จากการศึกษาเอกสารทางวิชาการเก่ียวกับการยกรางกฎหมาย พบวามีผูเชี่ยวชาญ 
การรางกฎหมายไดใหความหมายของคําวา “การรางกฎหมาย” หรือ “การยกรางกฎหมาย” ไวดังนี้ 
 ศาสตราจารย ดร.หยุด  แสงอุทัย ไดใหความหมายของคําวา “การรางกฎหมาย” คือ การเขียน
ขอความในรูปรางของกฎหมาย (พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ฯลฯ) 
ดวยถอยคําท่ีถูกตองและแนนอน เพ่ือเสนอใหผูมีอํานาจในการบัญญัติกฎหมาย พิจารณาวาจะประกาศใช
รางกฎหมายนั้นหรือไม หรือควรแกไขเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายนั้นประการใด เพราะเหตุท่ียังไมยุติ 
ท่ีผูรางนี้เอง จึงใชคําวา “ราง” (Draft, Project)18 
 ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ ไดใหความหมายของคําวา “การรางกฎหมาย” คือ 
การเขียนกฎหมายท่ีจะเปนการวางกรอบท่ีกํากับและควบคุมพฤติกรรมของ “เจาหนาท่ีผูท่ีใชอํานาจรัฐ” 
มิใหบิดเบือนการใชอํานาจรัฐท่ีกฎหมายมอบหมายใหผิดไปจากวัตถุประสงคของกฎหมาย ไมวาผูท่ีใช
อํานาจรัฐนั้นจะเปนนักการเมืองท่ีใชอํานาจบริหาร หรือเปนขาราชการประจําท่ีใชอํานาจทางปกครอง 
หรือเปนผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีใชอํานาจในการชี้ขาดพิพากษาคดี19 ซ่ึงรางกฎหมายท่ีดีจะชวยให
การบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ20 
 ศาสตราจารย ดร.เสริม  วินิจฉัยกุล ไดแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ “การรางกฎหมาย” ไววา 
การรางกฎหมายจะเรียกวาเปนศิลปะอยางหนึ่งก็ไดเพราะการรางกฎหมายใหดีไมใชของงาย มีผูเขาใจ
ไปวา การรางกฎหมายนั้นผูออกกฎหมายจะบัญญัติสิ่งใด ๆ ก็ไดสุดแลวแตวาจะตองการ ความเขาใจ
เชนนี้เปนความเขาใจท่ีแคบเกินไป เพราะเหตุวาการรางกฎหมายนั้นผูรางไมอาจวางบทบัญญัติตาง ๆ 
ไดตามอําเภอใจ จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑหลายประการเพ่ือใหกฎหมายนั้นเหมาะสม เปนธรรม
แกสังคม และเปนประโยชนแกการปกครองประเทศ21 
 นายอัชพร  จารุจินดา ไดใหความหมายของคําวา “การรางกฎหมาย” คือ การเขียนขอความ
ในรูปรางท่ีประเทศไทยยอมรับวาเปนรูปแบบของกฎหมายดวยถอยคําท่ีถูกตองกับหลักการท่ีประสงค
และตรงกับหลักกฎหมาย โดยมุงประสงคท่ีจะใหมีผลบังคับไดแนนอน เพ่ือเสนอใหผูมีอํานาจในการบัญญัติ
กฎหมายพิจารณาวาจะประกาศใชรางกฎหมายนั้นหรือไม22 
 

 18 หยุด  แสงอุทัย, การรางกฎหมาย, ในอนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ ศาสตราจารย ดร.หยุด  แสงอุทัย, 
(กรุงเทพมหานคร : บริษัทบพิธการพิมพ จํากัด, 2523), น.65. 

 19 อมร  จันทรสมบูรณ, บทความก่ึงวิชาการ เรื่อง การเลนเกมการยื่นญัตติใหศาลรัฐธรรมนูญตีความ พรก. ตามมาตรา 
218 มาตรา 219 (เกมของใคร) เลม 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2542), น.292. 
 20 อมร  จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครองกับการบริหารประเทศ (ท่ีกําลังพัฒนา) บทความพิเศษสําหรับ 
วันครบรอบ 48 ป สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2524), 
น.28 - 34.  
 21 เสริม  วินิจฉัยกุล, การทํากฎหมาย, วารสารราชบัณฑิตยสถาน, น. 4., อางใน สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, คูมือแบบรางกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), น.18. 
 22 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คูมือแบบการรางกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2551), น.15. 
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 กลาวโดยสรุป “การรางกฎหมาย” คือ การเขียนและเรียบเรียงขอความในรูปของกฎเกณฑ
หรือขอบังคับท่ีกํากับและควบคุมพฤติกรรมของบุคคลในสังคมและเจาหนาท่ีผูใชอํานาจรัฐ มิใหบิดเบือน
การใชอํานาจรัฐท่ีกฎหมายมอบหมายใหผิดไปจากวัตถุประสงคของกฎหมาย ใหเกิดความเปนธรรม 
แกสังคม และเปนประโยชนแกการปกครองประเทศ ดวยถอยคําท่ีถูกตองกับหลักการท่ีประสงคและ
สามารถสื่อความหมายของกฎเกณฑหรือขอบังคับนั้นใหบุคคลทุกคนในสังคมเขาใจไดเชนเดียวกับ 
ผูยกรางกฎหมาย เพ่ือเสนอใหผูมีอํานาจในการบัญญัติกฎหมายพิจารณาวาจะประกาศใชรางกฎหมายนั้น
หรือไม หรือควรแกไขเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายนั้นประการใด 
 
 2.2.1 หลักการพ้ืนฐานในการรางกฎหมาย 
 การรางกฎหมายเปนการนําแนวความคิดและนโยบายของผูมีอํานาจออกกฎหมาย 
ไปออกแบบและเขียนตอดวยภาษากฎหมาย ใหมีความชัดเจน กะทัดรัด มีตรรกะ มีความสอดคลอง
กัน และสามารถใชไดสําหรับคนในสังคม โดยประการสําคัญคือตองสอดคลองกับหลักความยุติธรรม 
รวมท้ังจะตองสื่อสารใหเกิดการกระทําอันเปนประโยชนตอสังคมสวนรวมได23 ดังนั้นการรางกฎหมาย
นอกจากตองอาศัยความรูทางกฎหมายอันเปนสาระของกฎหมายนั้นแลว ผูยกรางกฎหมายตองใช
ความรูจากสหสาขาวิชาในการผสมผสานความรูตาง ๆ เขาดวยกัน โดยตองใชหลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม 
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice) หลักรัฐธรรมนูญ หลักการบริหารราชการแผนดิน 
และเขาใจสภาพสังคม โดยหลักการพ้ืนฐานในการรางกฎหมายมีดังนี้24 
 1) การรางกฎหมายใหถูกตองตามแบบ ถูกตองตามเนื้อหา และถูกหลักภาษา  
  1.1) การรางกฎหมายใหถูกตองตามแบบของกฎหมายในลักษณะนั้น ๆ ไดแก  
   (1) แบบตามศักดิ์ คือ เปนพระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญู 
พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบังคับ หรือระเบียบ  
   (2) แบบตามลําดับฉบับ คือ เปนกฎหมายฉบับแรก หรือฉบับแกไขเพ่ิมเติม
หรือฉบับปรับปรุงใหม 
   (3) แบบตามโครงสราง คือ ตองมีชื่อกฎหมาย วันใชบังคับ การยกเลิก
กฎหมายฉบับเดิม (ถาเปนแบบแกไขเพ่ิมเติม หรือปรับปรุงใหม) หมวด (ถามี) มาตรา (กรณีท่ีเปน
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด และพระราชกฤษฎีกา) หรือขอ (กรณีท่ีเปนกฎกระทรวง ขอบังคับ 
และระเบียบ) และผูรักษาการตามกฎหมายนั้น 
  1.2) การรางกฎหมายใหถูกตองตามสภาพทางสังคมและเศรษฐกิจของประเทศ  
หลักวิชาการ และตามเนื้อหาท่ีกําหนดโดยผูสั่งใหราง หรือตามความประสงคขององคกรท่ีเก่ียวของ
หรือคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึน 

 23 Robert J. Martineau, Drafting Legislation and Rules in Plain English, 5 th ed., ( West 
Publishing Co., 1991), introduction. อางถึงใน ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, การรางกฎหมาย, ในเอกสารประกอบ 
การฝกอบรมนิติกร หลักสูตรการรางกฎหมาย (ครั้งท่ี 1) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ณ ศูนยฝกอบรม ปตท. 
เขาบอยา อําเภอศรีราชา จังหวัดชลบุรี วันท่ี 20 - 21 กุมภาพันธ 2531, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2531), น.12 - 16. 
 24 ประวีณ  ณ นคร, เทคนิคการรางกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพสมหวาน, 2548), น.12 - 78. 
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  1.3) การรางกฎหมายใหถูกตองตามหลักภาษา ท้ังตัวสะกด หลักไวยากรณ และ
ความหมายของคําท่ีตรงตามความตองการ 
 2) การรางกฎหมายใหถอยคําและเนื้อความมีความชัดเจน รัดกุม ไมผิดเพ้ียน ไมมีชองโหว 
และใหเปนท่ีเขาใจตรงกันไมใหแปลความหมายไดหลายนัยหรือมีปญหาโตเถียงกันข้ึนในอนาคต 
อยางไรก็ดี ผูรางกฎหมายจะตองระลึกอยูเสมอวากฎหมายยอมมีลักษณะท่ัว ๆ ไปท่ีใชบังคับแกบุคคล
ทุกคน จึงควรหาถอยคํามาใชท่ีไมตายตัวเกินไป คือใหยืดหยุนพอท่ีจะตีความใหเหมาะสมกับ
พฤติการณหรือเหตุการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลาได  
 3) การรางกฎหมายใหมีความสมบูรณ ไดแก 
  3.1) การรางกฎหมายใหไดสาระสําคัญครบถวนและไดผลสําเร็จตามความตองการ 
  3.2) การรางกฎหมายใหครอบคลุมในทุกกรณีท่ีกฎหมายประสงคจะบังคับถึงโดยไมมี
ชองวางแหงกฎหมาย และในกรณีท่ีไมสามารถบรรยายใหครบถวนไดหรือเผื่อวาจะมีอยางอ่ืนอีกก็ให
เขียนเปนบท “ครอบคลุมถวนท่ัว” (sweeping clause) โดยเติมคําวา “อ่ืน” ไวดวย 
  3.3) การรางกฎหมายโดยใชถอยคําใหสอดคลองกันท้ังฉบับ ไมขัดกันกับกฎหมาย
อ่ืน และไมขัดกับขอความในมาตราอ่ืนในรางกฎหมายฉบับเดียวกัน เวนแตประสงคท่ีจะใหเปน
ขอยกเวนไมตองปฏิบัติตามกฎหมายอ่ืนนั้น นอกจากนี้เพ่ือการตรวจสอบความถูกตองผูยกราง
กฎหมายควรอานทบทวนอีกครั้ง และถาจะใหคนอ่ืนซ่ึงเปนผูรางกฎหมายหรือเขาใจหลักเกณฑ 
ในการรางกฎหมายรวมตรวจดวยก็จะทําใหการรางกฎหมายมีความรอบคอบมากยิ่งข้ึน 
  3.4) การรางกฎหมายใหเชื่อมโยงไมขาดตอน โดยเฉพาะชวงตอระหวางท่ีไมเคยมี
กฎหมายใชบังคับในเรื่องนั้นในกรณีท่ีตรากฎหมายข้ึนใชบังคับเปนฉบับแรก และจะมีชวงตอระหวาง
กฎหมายเกากับกฎหมายใหมในกรณีท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมหรือปรับปรุงกฎหมาย 
 4) การรางกฎหมายใหมีความศักดิ์สิทธิ์และสัมฤทธิผล โดยการรางกฎหมายใหบรรลุผล
สําเร็จตามวัตถุประสงคของกฎหมาย และในกรณีท่ีรางกฎหมายกําหนดใหใครทําอะไร หรือทําอยางไร  
ก็ตองรางใหมีสภาพบังคับ และมีมาตรการท่ีจะดําเนินการในกรณีท่ีมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นดวย ซ่ึงสภาพบังคับของกฎหมายจะตองจูงใจใหคนทําตามกฎหมาย 
ปองกันมิใหเกิดผลราย และถาความเสียหายไดเกิดข้ึนแลวสภาพบังคับของกฎหมายก็จะเปนไปในทาง
เยียวยาใหคืนสภาพเดิมเทาท่ีจะเปนไปได 
 5) การรางกฎหมายใหตองตามความนิยม 
  5.1) ความนิยมในลีลาและถอยคํา เนื่องดวยเนื้อหาสาระของรางกฎหมายตองมี
ความชัดเจน รัดกุมและบรรลุตามวัตถุประสงคเปนสําคัญ ดังนั้น ถอยคําท่ีใชในกฎหมายโดยปกติจึงใช
คําสามัญซ่ึงเปนท่ีเขาใจกันท่ัวไป และใชภาษาท่ีกะทัดรัด ไมตองการขอความท่ีฟุมเฟอยเกินจําเปน 
และคํานั้นเปนคําท่ีมีในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานซ่ึงพจนานุกรมใหความหมายไว 
เปนท่ีชัดเจน หากจะใชคําท่ีไมใชคําสามัญตองเปนคําท่ีเคยใชในกฎหมายอ่ืนมาแลว หากเปนคํา 
ทางเทคนิคตองเปนคําท่ีเปนท่ียอมรับอยางเปนทางการ และหากเปนคําเทคนิคทางวิชาการท่ีไมเคยมีใช
ในกฎหมายอ่ืนมากอนและยังไมเปนท่ียอมรับอยางเปนทางการตองเขียนคํานิยามของคํานั้นไวดวย 
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  5.2) ความนิยมในการแบงวรรคตอน การเขียนหนังสือภาษาไทยจะใชการเวนวรรค
ระหวางประโยคหรือความท่ีประกอบหลายประโยคเพ่ือแยกประโยคหรือแยกความเพ่ือมิใหแปล
ความหมายไดหลายนัยจนตองมีการตีความ 
  5.3) ความนิยมในการใชตัวเลขและตัวหนังสือ ซ่ึงกรณีท่ีใชตัวเลข เชน วันท่ี พ.ศ. 
จํานวนนับท่ีไมใชเนื้อหาสาระในกฎหมาย หมวด สวน มาตรา และอนุมาตราของกฎหมาย หมายเลข
เอกสารแนบทายกฎหมาย ลําดับชั้นหรือข้ัน อัตราเงินเดือน และอัตราคาธรรมเนียมในบัญชีทาย
กฎหมาย เปนตน 
  สวนกรณีท่ีใชตัวหนังสือ เชน จํานวนนับท่ีเปนเนื้อหาสาระในกฎหมาย วรรคของ
มาตรา อายุของบุคคล ระยะเวลาเปนชั่วโมง วัน เดือน ป และโทษทางอาญา เปนตน 
 
 2.2.2 ข้ันตอนการรางกฎหมาย (The Bill Drafting Process)25 
 หลักพ้ืนฐานในการรางกฎหมายซ่ึงผูยกรางกฎหมายควรนําไปปฏิบัติเม่ือจะตองยกราง
กฎหมายเพ่ือบังคับใชในเรื่องใด ๆ นั้น มีดังตอไปนี้ 
 1) ศึกษาหลักการและสาระสําคัญของเรื่องในทางนโยบายท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับ  
โดยพิจารณาวาเปนเรื่องท่ีไดมีการตรากฎหมายใชบังคับอยูแลวหรือไม หากไมเคยมีการตราใชบังคับ
มากอนก็เปนการตรากฎหมายใหมข้ึนใชบังคับ หรือถามีการตรากฎหมายใชบังคับในเรื่องนั้นแลว 
ก็จะตองพิจารณาตอไปวา การยกรางกฎหมายตามหลักการดังกลาวจะตองแกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก
กฎหมายท่ีใชบังคับนั้นหรือไม 
 การทําความเขาใจนโยบายนั้นเปนการหาเปาหมายหรือความตองการของการมีกฎหมาย
วาผูมีอํานาจกําหนดนโยบายตองการอะไร อะไรคือปญหาท่ีผูกําหนดนโยบายตองการแกไข ใครจะ
เปนผูไดรับผลกระทบจากรางกฎหมาย รางกฎหมายตองการใหมีผลใชบังคับเม่ือใด เปนกฎหมาย
เรงดวนหรือไม จะหาขอมูลเพ่ิมเติมไดจากท่ีใด ทําอยางไรกฎหมายจึงจะบรรลุผลได โดยผูราง
กฎหมายมีหนาท่ีตองตรวจสอบขอเท็จจริง ซ่ึงอาจประสานงานกับผูกําหนดนโยบายโดยตรงหรือ 
โดยสวนราชการท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบเรื่องนั้น  
 2) ศึกษาขอมูลตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับเรื่องท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับอยางละเอียดถ่ีถวน 
เพ่ือกําหนดเนื้อหาสาระและรายละเอียดของรางกฎหมาย โดยผูยกรางกฎหมายควรพิจารณา
ตรวจสอบและคํานึงถึงเรื่องตาง ๆ ไดแก สรุปสาระสําคัญและวัตถุประสงคหลักของรางกฎหมาย 
ท่ีจะเสนอ กฎหมายท่ีเก่ียวของกับหลักการท่ีตองการยกรางท่ีใชในขณะนั้นและบรรทัดฐานของศาล 
ขอมูลท่ีเชื่อถือได ขอเขียนทางวิชาการ ความเห็นของผูเชี่ยวชาญและขอเสนอแนะเก่ียวกับปญหา
ดังกลาว ผลการใชกฎหมายและวิธีการแกไขปญหาหรือขอบกพรองของประเทศอ่ืน การวิเคราะห
ผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของรางกฎหมายท่ีจะเสนอใหม และกลไกการบังคับใช
ของกฎหมายใหมเพ่ือทําใหบรรลุวัตถุประสงค รวมท้ังความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ หลักกฎหมาย 
และความตกลงระหวางประเทศ และกฎหมายใกลเคียงท่ีจะขัดกันซ่ึงตองแกไขไปพรอมกันหรือไม 

 25 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 23, น.11 และ น.17 - 18. 
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รวมท้ังบรรทัดฐานการแปลความท่ีเคยมีมากอน เปนตน ท้ังนี้ เพ่ือใหกฎหมายมีความถูกตองและ
สามารถบังคับใชไดอยางแทจริง 
 3) กําหนดโครงสรางและรูปแบบของรางกฎหมาย รวมท้ังเนื้อหาสาระและกลไกทางกฎหมาย
ท่ีจะนํามากําหนดในรางกฎหมาย โดยผูยกรางกฎหมายจะตองคํานึงถึงหลักการและนโยบายท่ีไดรับมา 
ตลอดจนรายละเอียดอ่ืน ๆ ท่ีถูกกําหนดมาดวย และในกรณีท่ีเนื้อหาสาระท่ีกําหนดเปนเรื่องทางวิชาการ
หรือเทคนิคเฉพาะทาง ผูยกรางกฎหมายอาจจําเปนตองศึกษาหาความรูในเรื่องดังกลาว โดยอาจ
สอบถามขอมูลจากผูเชี่ยวชาญของหนวยงานปฏิบัติเพ่ือใหไดขอมูลท่ีถูกตองและเปนท่ียุติท่ีจะนํามา
ยกรางเปนเนื้อหาสาระตอไป ท้ังนี้ เพ่ือทําใหรางกฎหมายฉบับนั้นถูกตอง ครบถวน เกิดความชัดเจน
และลดการขัดแยงกันของเนื้อหาในรางกฎหมาย  
 4) ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายในลักษณะเดียวกันท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้นเพ่ือเปนตนแบบ
ในการยกรางกฎหมาย โดยทําความเขาใจกฎหมายดังกลาววามีโครงสรางอยางไรและเหมาะสม 
ท่ีจะนํามาใชเปนตนแบบในการยกรางกฎหมายหรือไม รวมท้ังจะตองพิจารณาดวยวา กฎหมายตนแบบ 
ท่ีนํามาศึกษาเปรียบเทียบไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดโดยศาลหรือองคกรท่ีมีอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาด
หรือไม และในประเด็นเรื่องใด ตลอดจนเหตุผลในการวินิจฉัยชี้ขาด ท้ังนี้ เพ่ือประหยัดเวลาและเปนการ
ปรับปรุงแกไขมิใหเกิดปญหาข้ึนกับรางกฎหมายในลักษณะทํานองเดียวกันอีก เนื่องจากกฎหมาย
ดังกลาวไดรับการพิจารณามาแลวอยางรอบคอบจึงยอมมีขอบกพรองคอนขางนอย  
 5) การเขียนโครงสรางและรายละเอียดของกฎหมายตามรูปแบบของกฎหมาย ซ่ึงข้ันตอนนี้ 
ผูรางกฎหมายตองใชความสามารถในการวิเคราะหความคิดเปนสําคัญ มีความเปนกลาง ไมถือความเขาใจ
ของตนเปนหลัก พยายามพิจารณาวาหากเปนผูอ่ืนจะเขาใจอยางไร โดยการตั้งคําถามวารางกฎหมาย
มีความชัดเจนและสอดคลองกันท้ังฉบับหรือไม รางกฎหมายสอดคลองกับกฎหมายฉบับอ่ืนหรือไม 
และตรวจสอบรางกฎหมายกับ Checklist (คูมือตรวจสอบความจําเปนในการตรากฎหมาย) รวมท้ัง
การตรวจสอบถอยคําและเนื้อหาท่ีใชในรางกฎหมายใหมีความชัดเจน เขาใจไดงาย และถูกตอง 
ตามหลักภาษาไทยเพ่ือมิใหเกิดปญหาในการตีความกฎหมาย โดยอาจใหบุคคลอ่ืนท่ีไมไดเก่ียวของกับ
การยกรางกฎหมายนั้นอานและวิจารณรางกฎหมายท่ียกรางข้ึนก็ได  
 6) ตรวจพิจารณารางกฎหมายวามีขอบกพรองหรือปญหาใดท่ีควรแกไขเพ่ิมเติมอีกหรือไม  
ซ่ึงอาจตรวจสอบโดยผูบังคับบัญชาตามลําดับชั้นหรือคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิ
หลายดาน ท้ังนี้ เพ่ือใหการยกรางกฎหมายเปนไปดวยความรอบคอบ มีความสอดคลอง และชวยลด
ชองวางในกฎหมาย โดยข้ันตอนนี้ผูยกรางกฎหมายก็จะรับคําแนะนําไปดําเนินการปรับปรุงรางกฎหมาย
ใหมีความสมบูรณและมีคุณภาพมากยิ่งข้ึนตอไป  
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แผนภาพท่ี 2  แสดงข้ันตอนการรางกฎหมาย (The Bill Drafting Process) 
 

 
ศึกษาหลักการและสาระสําคัญของเรื่องในทางนโยบาย 

ท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับ 
 

 
 

ศึกษาขอมูลตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับเรื่อง 
ท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับ 

 

 
 

กําหนดโครงสรางและรูปแบบของรางกฎหมาย  
รวมท้ังเนื้อหาสาระและกลไกทางกฎหมายท่ีจะนํามากําหนดในรางกฎหมาย 

 

 
 

ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายในลักษณะเดียวกันท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้น 
เพ่ือเปนตนแบบในการยกรางกฎหมาย 

 

 
 

การเขียนโครงสรางและรายละเอียดของกฎหมาย 
ตามรูปแบบของกฎหมาย 

 

 
 

ตรวจพิจารณารางกฎหมาย 
 
 

 



20 
  

2.3 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ 
 สําหรับแนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองในระบบ
กฎหมายตางประเทศนั้น ไดดําเนินการศึกษาแนวความคิดเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองของ
ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีมี 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และมีวิวัฒนาการของระบบการเมือง การปกครอง
และสังคมอันตอเนื่องและยาวนานในการพัฒนาแนวความคิดและทฤษฎีในทางกฎหมายมหาชนเก่ียวกับ
บทบาทและอํานาจของฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายและการมอบอํานาจในการตรากฎหมาย
ลําดับรองใหกับฝายบริหาร รวมท้ังเปนประเทศแมแบบและมีอิทธิพลตอพัฒนาการในการตรากฎหมาย
และกฎหมายลําดับรองของไทย ท้ังนี้ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการพิจารณา
ศึกษาเพ่ือกําหนดหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติของไทยตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภา ใหมีความเหมาะสม
และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป ดังนี้ 
 แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองในตางประเทศ อาจแบงประเภท
ของการบังคับการกฎหมายลําดับรองใหเปนไปตามกฎหมายในทางทฤษฎีไดดังนี้26 
 1) ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายแตละฉบับ 
 ตามทฤษฎีนี้ มีแนวความคิดวาอํานาจในการออกกฎหมายเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภาเทานั้น เม่ือเปนเชนนี้หากรัฐสภาประสงคจะใหฝายบริหารออกกฎเกณฑท่ัวไปได ก็ตองมอบ
อํานาจในการออกกฎเกณฑดังกลาวไวอยางชัดแจงในกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนนั้น แนวทางดังกลาวนี้
เปนแนวทางท่ียึดถือในประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา ซ่ึงตามทฤษฎีนี้
ถือวาอํานาจในการออกกฎเกณฑท่ัวไปของฝายบรหิารมีท่ีมาโดยตรงจากการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
มิไดมีข้ึนเพราะภารกิจของฝายบริหารเอง 
 2) ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท้ังหลาย (execution des lois) 
 ตามทฤษฎีนี้ซ่ึงเปนทฤษฎีท่ีแพรหลายในประเทศฝรั่งเศส ถือวาอํานาจในการออกกฎเกณฑ
เปนการท่ัวไปของฝายบริหารนี้เปนอํานาจโดยสภาพของฝายบริหาร ซ่ึงมีหนาท่ีตองบังคับการและ
ปฏิบัติการตามกฎหมายท้ังหลาย (les lois) ท่ีรัฐสภาตราข้ึนไมใชกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น 
ดังนั้น อํานาจท่ีจะบังคับการตามกฎหมายท้ังหลายนี้จึงหมายรวมถึงอํานาจท่ีจะวางกฎเกณฑท่ัวไป 
ท่ีจําเปนอยางยิ่งแกการรักษาความสงบเรียบรอยตามกฎหมายท้ังหลาย ท้ัง ๆ ท่ีกฎหมายเหลานั้น
ไมไดใหอํานาจดังกลาวไวโดยตรง กลาวโดยเฉพาะก็คือ อํานาจวางกฎเกณฑท่ัวไปของฝายบริหารนี้ 
เปนอํานาจท่ีโดยสภาพฝายบริหารมีอยูโดยไมจําเปนตองรอการมอบอํานาจแตละเรื่องมาให 
ฝายบริหารเพียงแตกฎเกณฑท่ัวไปเหลานั้นจะขัดกับกฎหมายไมไดเทานั้น 
 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ 
สรุปไดดังนี้ 
 

 26 ประเสริฐ  สุขสบาย, “การออกกฎของฝายบริหาร,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร  
บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2549), น.12 - 13. 
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 2.3.1 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศอังกฤษ 
 ประเทศอังกฤษ มีการแบงอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ (รัฐสภา) 
อํานาจบริหาร (รัฐบาล) และอํานาจตุลาการ (ศาล) การตรากฎหมาย การใชกฎหมายและการบังคับใช
กฎหมายอยูภายใตหลักท่ีเรียกวา “หลักนิติธรรม” (The rule of law) โดยรัฐสภามีอํานาจในการตรา
กฎหมายแมบท (Acts of Parliament) ท่ีจะตองผานการพิจารณาและไดรับความเห็นชอบจากท้ังสองสภา 
คือ สภาผูแทนราษฎร (The House of commons) และสภาขุนนาง (The House of Lords) และ
ตองไดรับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย จึงจะประกาศใชเปนกฎหมายได  
 นอกจากนี้ โดยท่ีประเทศอังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญท่ีเปนลายลักษณอักษรซ่ึงถือหลักวา
อํานาจสูงสุดเปนของรัฐสภา กลาวคือ รัฐสภามีอํานาจสูงสุดในการตรากฎหมาย27 ดังนั้น หากรัฐสภา
มีความประสงคท่ีจะใหฝายบริหารออกกฎเกณฑท่ัวไปไดก็ตองมอบอํานาจดังกลาวไวอยางชัดแจง 
ในกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน โดยถือวาอํานาจในการออกกฎเกณฑท่ัวไปโดยฝายบริหารมีท่ีมาโดยตรง
จากการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติ มิใชเกิดข้ึนเพราะภารกิจของฝายบริหารเอง ซ่ึงเรียกแนวคิด 
ท่ียอมรับอํานาจในการออกกฎเกณฑของฝายบริหารนี้วา ทฤษฎีการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
แตละฉบับ28 เม่ือองคกรอ่ืน ๆ รวมท้ังฝายบริหารจะมีอํานาจในการออกกฎหมายไดก็ตอเม่ือไดรับมอบ
อํานาจจากรัฐสภา หรือโดยใชอํานาจในการออกกฎหมายตามท่ีรัฐสภาใหความยินยอมเทานั้น 
กฎหมายท่ีองคกรเหลานั้นตราข้ึนจึงตองอยูภายใตกฎหมายของรัฐสภา29 
 อยางไรก็ตาม เพ่ือเปนการลดแรงกดดันในดานเง่ือนเวลาการพิจารณากฎหมายของ
รัฐสภา รวมท้ังความรูความชํานาญในกฎหมายเฉพาะดานของรัฐสภาซ่ึงมีอยูในขอบเขตท่ีจํากัด และ
เม่ือสภาพสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปความตองการท่ีจะมีกฎหมายจึงเพ่ิมมากข้ึน เพ่ือใหทัน
ตอความตองการของสังคม ดังนั้น เม่ือรัฐสภาไมอาจตอบสนองความตองการดังกลาวไดจึงจําเปนตอง
มีการมอบอํานาจสูงสุดในการตรากฎหมายของตนใหแกฝายบริหาร  โดยการออกกฎหมายลําดับรอง
เพ่ือควบคุมการบริหารในสวนท่ีเปนรายละเอียด ซ่ึงโดยสวนใหญจะมีการตราเปน พระราชกฤษฎีกา 
(Order - in - council) ระเบียบ และกฎ (Regulation and Rule) ซ่ึงรูจักกันในนามของ Statutory 
instrument และมีพระราชบัญญัติ คือ Statutory Instrument Act 1946 กําหนดรูปแบบของ
กฎหมายลําดับรอง โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้จะกําหนดแบบแผนของกระบวนการยื่นกฎหมายลําดับรอง
ตอรัฐสภาและการจัดพิมพเผยแพร รวมท้ังไดกําหนดรูปแบบของกฎหมายลําดับรองไว 30 ไดแก 
ระเบียบ กฎ ขอบัญญัติ (by - laws) และหนังสือแจง คําสั่ง และประกาศ (notices, orders and 
notifications)31 ท้ังนี้ รัฐสภาจะสงวนไวซ่ึงอํานาจในการใหความเห็นชอบหรือเพิกถอนกฎหมาย

 27 ธนิต ภูริเวทย, “หลักเกณฑในการตราพระราชกําหนดและทางปฏิบัติของฝายบริหารในประเทศไทย,”  
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2534), น.81. 
 28 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม 
2538), น.78 - 79. 
 29 ธนิต ภูริเวทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น.80. 
 30 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.50 - 51.  
 31 S. Namasivayam, The Drafting of Legislation, (Ghana Universities Press Accra, 1967) , p.22 .  
อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.51. 
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ลําดับรองไดตามเง่ือนไขและกระบวนการท่ีกําหนดไวในกฎหมาย สําหรับการออกกฎหมายลําดับรอง
ของฝายบริหารนั้นไดมีนักกฎหมายบางทานในประเทศอังกฤษไดแบงกฎหมายลําดับรองออกเปน  
5 ประเภท ดังนี้32 
 1) Order in Council เปนกฎหมายลําดับรองซ่ึงออกโดย Privy Council ซ่ึงเปนการ 
ออกกฎหมายโดยไมตองผานกระบวนการของรัฐสภา 
 2) Statuary Instrument เปนกฎหมายลําดับรองซ่ึงรัฐมนตรีเปนผูออกโดยใชอํานาจ 
ตามกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจไว 
 3) By - Law เปนกฎหมายท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอ่ืนท่ีใช
อํานาจมหาชน ซ่ึงสามารถออกกฎหมายลําดับรองไดภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของตน 
 4) Court Rules เปนการใหศาลออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวกับวิธีพิจารณาคดีของศาล  
ซ่ึงอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวของ 
 5) Professional regulation เปนการท่ีพระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจองคกรผูประกอบ
วิชาชีพออกกฎระเบียบเพ่ือใชบังคับแกสมาชิกขององคกรนั้น 
 ซ่ึงกฎหมายลําดับรองเหลานี้จะจัดทําและผานการรางโดยกองงานกฎหมายของสวนราชการ
ท่ีเก่ียวของ ซ่ึงในขณะท่ีทําการรางนั้นจะมีการรับฟงความคิดเห็นจากทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ33  
 นอกจากนี้ ในประเทศอังกฤษท่ีใชหลักกฎหมายจารีตประเพณีหรือ common law  
ท่ีเก่ียวกับการรางกฎหมายและการรางกฎหมายลําดับรองประการหนึ่ง คือ การใชภาษากฎหมายนั้น
จะตองมีความเรียบงาย ซ่ึงเปนหลักท่ีศาลใชในการตีความกฎหมายโดยใหความหมายของคํา 
ในกฎหมายเปนความหมายธรรมดาท่ีมีอยูในพจนานุกรม ซ่ึงหลักการดังกลาวมีผลเปนอยางมาก 
ในการรางกฎหมายจนถึงปจจุบันท่ีทําใหกฎหมายตองเขียนดวยภาษาท่ีเขาใจไดโดยไมคลุมเครือ 
รวมท้ังวัตถุประสงค เปาหมาย และเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับกฎหมายลําดับรองก็ตองมีความชัดเจน
ดวย ท้ังนี้ กฎหมายลําดับรองมีความสําคัญอยางมากในการบริหารประเทศในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ 
ในการบรรลุวัตถุประสงคของรัฐ เพ่ือใหเกิดประโยชนสูงสุดท้ังตอรัฐบาลและประชาชนผูท่ีตองถูก
บังคับใชกฎ โดยในป ค.ศ. 1997 ประเทศอังกฤษไดมีการตั้งคณะทํางานข้ึนมาชุดหนึ่ง มีชื่อเรียกวา 
The Better Regulation Task Force ซ่ึงเปนองคกรอิสระในการใหคําแนะนําแกรัฐบาลเพ่ือการออก
และการบังคับใชกฎหมายลําดับรอง คณะทํางานคณะนี้ไดกําหนดหลักการของกฎหมายลําดับรองท่ีดี 
(principles of good regulation) เพ่ือเปนแนวทางในการออกกฎหมายลําดับรองใหมีความชัดเจน
ในการแกไขปญหาและมีประสิทธิภาพ โดยเริ่มมาจากแนวนโยบาย วัตถุประสงค ผูรับผิดชอบ  
การดําเนินการและเปาหมาย ซ่ึงรัฐบาลไดใหความเห็นชอบในหลักการดังกลาว และไดนํามาบรรจุไว
ในแนวทางการประเมินผลอันเกิดจากการออกกฎหมายลําดับรองอันเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ 
ในการออกกฎหมายลําดับรอง โดยมีหลักการท่ีสําคัญรวม 5 ประการ ดังนี้34  

 32 Carl. F. Stychin, Legal Method, ( London: Sweet & Maxwell, 1999 ) , pp.124  -  125 .  
อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.51. 
 33 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.51. 
 34 Better Regulation Task Force, Principles of Good Regulation, 2003 , (From www.brtf.gov.uk.,  
Retrieved June 20, 2006) pp.1 - 9. อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.62 - 64. 

                                                           



23 
  

 1) หลักความไดสัดสวน (Proportionality) ตองมีความเหมาะสมกันระหวางปญหาและ 
การแกไขปญหา และมีการพิจารณาถึงตัวเลือกอ่ืน ๆ ของวิธีการแกไขปญหาท่ีอาจไดผลมากกวาและ
ประหยัดกวา 
 2) หลักความรับผิดชอบ (Accountability) ผูออกกฎหมายลําดับรองตองสามารถอธิบาย
ถึงความจําเปนในการมีกฎหมายลําดับรองและตองอยูภายใตการตรวจสอบจากสาธารณะได ตองกําหนด
มาตรฐานท่ีชัดเจนในการวัดผลของความสําเร็จของการออกกฎหมายลําดับรอง และตองมีการกําหนด
ความรับผิดชอบในแตละข้ันตอนไวอยางชัดเจน 
 3) หลักความสอดคลองกัน (Consistency) ผูท่ีมีหนาท่ีออกกฎหมายลําดับรองจะตองมี
การประสานงานกันระหวางหนวยงาน ถาเปนกฎท่ีมีหลักการใหมตองมีการพิจารณาถึงกฎหมายลําดับรอง
ท่ีมีอยูแลว กฎหมายลําดับรองท่ีอยูในระหวางการดําเนินการ และขอกําหนดของสหภาพยุโรปดวย 
รวมท้ังตองมีการบังคับใชท่ีสอดคลองกันท้ังประเทศ 
 4) หลักความโปรงใส (Transparency) แนวนโยบาย วัตถุประสงค ตองมีการจํากัดความ 
ใหชัดเจน ดวยภาษาท่ีเขาใจงาย ผานชองทางการสื่อสารท่ีสามารถเขาถึงบุคคลท่ีเก่ียวของได มีการจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือเปนหลักประกันวาไดมีการพิจารณาถึงความเห็น
ของผูท่ีเก่ียวของและความเห็นของผูเชี่ยวชาญแลว มีความชัดเจน ไมซับซอน มีลักษณะท่ีเปนการแนะนํา
การปฏิบัติ เขียนดวยภาษาท่ีเขาใจงาย ผูท่ีตองอยูภายใตการบังคับของกฎหมายลําดับรองใด ควรตองทราบ
ถึงหนาท่ี พรอมดวยกฎหมายและแนวทางการปฏิบัติท่ีดีท่ีสุดแยกไวตางหากดวย รวมท้ังจะตองได
ขอมูลท่ีอาจเปนประโยชนในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายลําดับรอง และตองมีการระบุผล 
ของการไมปฏิบัติตามกฎหมายลําดับรองใหมีความชัดเจน 
 5) หลักการถูกเปาหมาย (Targeting) กฎหมายลําดับรองจะตองมุงเขาสูปญหานั้น ๆ  
มีการปรับคําแนะนําไปตามกลุมเปาหมายท่ีมีความตองการท่ีแตกตางกันและมีวิธีการท่ีชัดเจนและ 
เปนระบบในการประเมินวากฎหมายลําดับรองฉบับใดยังมีความจําเปนและมีประสิทธิภาพอยูหรือไม 
หากไมมีก็ควรจะตองดําเนินการแกไขหรือยกเลิกตอไป35 
 กลาวโดยสรุป ในปจจุบันฝายบริหารของประเทศอังกฤษไมมีอํานาจดั้งเดิมในการตรา
กฎหมาย ฝายบริหารจะมีอํานาจบัญญัติกฎหมายไดก็ตอเม่ือไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายของ
รัฐสภา ซ่ึงจะเรียกกฎหมายของฝายบริหารนี้วา delegated Legislation โดยมีฐานะเปนกฎหมาย
ลําดับรอง (Secondary Legislation) กฎหมายของฝายบริหารจึงไมอาจขัดหรือแยงกับกฎหมายของ
รัฐสภาซ่ึงถือเปนกฎหมายสูงสุด (Supreme Legislation) หรือกฎหมายลําดับตน (Primary 
Legislation) และวัตถุประสงคของการตรากฎหมายลําดับรองมีข้ึนเพ่ือการบังคับใชกฎหมาย เพ่ือให
บรรลุเจตนารมณของรัฐสภาตามท่ีไดมีการมอบอํานาจ36 
 
 
 

 35 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.63 - 64. 
 36 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, “การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2533), น.48. 
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 2.3.2 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศฝรั่งเศส 
 สาธารณรัฐฝรั่งเศส เปนประเทศท่ีใชระบบกฎหมายแบบลายลักษณอักษรหรือ  
Civil Law มีระบอบการปกครองแบบก่ึงรัฐสภา คือ มีประธานาธิบดีเปนประมุขของประเทศ ซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้ง มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 7 ป และเปนผูแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
มีฝายท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อันประกอบดวยสภานิติบัญญัติแหงชาติ (Assemblée 
Nationale) และวุฒิสภา (Sénat) ซ่ึงทําหนาท่ีพิจารณาใหความเห็นชอบกฎหมายและงบประมาณ
ของประเทศ โดยมีรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาเปนผูเสนอกฎหมาย ซ่ึงรางกฎหมายท่ีรัฐมนตรีเสนอนั้น
กฎหมายบังคับใหตองผานการพิจารณาจากสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ (conseil d’État) และนําเขาสู 
การพิจารณาของรัฐสภา และเม่ือผานการพิจารณาแลวก็จะเสนอใหประธานาธิบดีเปนผูลงนามและ
ประกาศใชเปนกฎหมายตอไป37 ซ่ึงในปจจุบันรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ไดแบงแยก
อํานาจดังกลาวโดยใหอํานาจในการตรากฎหมายเปนของรัฐสภา และอํานาจในการตรากฎหมาย
ลําดับรองเปนของฝายบริหาร สรุปไดดังนี้ 
 1) อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภา 
 กอนป ค.ศ. 1958 มีแนวคิดวา กฎหมาย คือ การแสดงออกซ่ึงเจตจํานงรวมกันของ
ประชาชน (expression de la volonté générale) กฎหมายจึงตองตราข้ึนตามกระบวนการนิติบัญญัติ 
โดยรัฐสภาซ่ึงเปนผูแทนของประชาชนมีอํานาจในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ การท่ีรัฐสภามีอํานาจ
ตรากฎหมายโดยไมมีขอบเขตจํากัดนี้ทําใหเกิดปญหาขอขัดของในการบริหารราชการแผนดิน 
กลาวคือ เม่ือรัฐบาลจําเปนตองใชมาตรการทางกฎหมายเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายของ
รัฐบาล รัฐบาลก็ตองเสนอใหรัฐสภาตราเปนกฎหมาย ซ่ึงกระบวนการตรากฎหมายมีข้ันตอนมากมาย 
ทําใหเกิดความลาชาและไมทันตอเหตุการณ ในการยกรางรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ของประเทศ
ฝรั่งเศส จึงมีการเสนอแนวคิดวา รัฐสภาควรมีอํานาจตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด  
สวนรัฐบาลควรมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองเปนการท่ัวไปในเรื่องอ่ืน ๆ ท้ังหมด ซ่ึงการแบงอํานาจใหมนี้
จะชวยลดภาระในการพิจารณารางกฎหมายของรัฐสภา ขณะเดียวกันรัฐบาลก็สามารถออกกฎหมาย
ลําดับรองเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎเกณฑในเรื่องอ่ืน ๆ ซ่ึงจะทําใหการบริหารราชการแผนดิน
เปนไปดวยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
 2) อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  
 ฝายบริหารมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองไดในหลายกรณี ดังนี้ 
  2.1) อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารท่ีมาจากการมอบอํานาจ
โดยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองเฉพาะในสวนท่ีเปนหลักเกณฑและ
วิธีการในรายละเอียด หรือท่ีเรียกวา “อํานาจตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือบังคับใชกฎหมาย (pouvoir 
réglementaire d’application des lois)” ไดแก อํานาจในการตรารัฐกําหนด (Ordonnance)  
ตามหลักเกณฑและเง่ือนไขของรัฐธรรมนูญประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 38 อํานาจพิเศษของ
ประธานาธิบดีในการตรารัฐบัญญัติเพ่ือแกไขปญหาสําคัญของประเทศ ตามมาตรา 16 และกฎหมาย
ของฝายบริหารท่ีอยูในลําดับชั้นรองลงมา คือ รัฐกฤษฎีกา ท่ีตราข้ึนตามมาตรา 37 ซ่ึงเปนกรณี 

 37 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.77. 
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ท่ีรัฐธรรมนูญไดมอบอํานาจของรัฐสภาเพ่ือใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมายเพ่ือการบริหาร
ประเทศไดในเรื่องท่ีไมอยูในขอบเขตการตรากฎหมายของรัฐสภาตามมาตรา 34 
  2.2) อํานาจในการตรากฎหมายของฝายบริหารโดยไดรับมอบอํานาจไวในรัฐบัญญัติ
ของรัฐสภา เพ่ือใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมายลําดับรองเพ่ือขยายความรัฐบัญญัติหรือ 
เพ่ือบังคับการใหเปนไปตามรัฐบัญญัติได นอกจากนี้ กฎเกณฑท่ีตราข้ึนโดยองคกรกระจายอํานาจ 
(Collectivités  décentralisés) ไมวาจะเปนการกระจายอํานาจตามกิจการหรือตามเขตแดน ตางก็มี
อํานาจในการท่ีจะออกขอบังคับ ระเบียบ ประกาศ หรือกฎเกณฑตาง ๆ ไดเทาท่ีกฎหมายจัดตั้งใหมี
อํานาจมาเชนเดียวกัน 
  2.3) ตามท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 37 ไดบัญญัติวา 
“เรื่องใดท่ีอยูนอกขอบเขตของการตรารัฐบัญญัติ ใหอยูในอํานาจของฝายบริหารท่ีจะออกกฎเกณฑ
ได”38 ดังนั้น ฝายบริหารจึงมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองเปนเอกเทศในเรื่องนั้น ซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีออกโดยอาศัยอํานาจแท ๆ ของฝายบริหารเอง เพ่ือใชในการบริหารงาน โดยไมจําเปนตอง
อาศัยฐานอํานาจของกฎหมายแมบท (pouvoir réglementaire autonome) อันไดแก กฎเกณฑ
ขอบังคับ หรือระเบียบภายในหนวยงานของฝายบริหารตาง ๆ เปนตน 
 สําหรับหลักกฎหมายท่ีใชบังคับกับกฎหมายลําดับรองนั้น รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส 
ค.ศ. 1958 ไดใหอํานาจประธานาธิบดีในการตรากฎหมายลําดับรองไวดวย นอกจากนี้ ยังแบง
ความสําคัญของกฎหมายลําดับรองออกเปนหลายระดับ และใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง
ขยายไปถึงรัฐมนตรีและผูวาราชการจังหวัดในบางกรณีตามท่ีกฎหมายกําหนดไว รวมท้ังใหมีการมอบ
อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองแกผูแทนท่ีไดรับมอบอํานาจหรือองคกรเอกชนบางประเภท 
ท่ีไดรับมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะอีกดวย ท้ังนี้ โดยนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจท่ัวไป 
ในการตรากฎหมายลําดับรองซ่ึงจะเปนในรูปการลงนามประกาศใชบังคับรัฐกฤษฎีกา หรือใชอํานาจ
ตรากฎหมายลําดับรองผานทางรัฐมนตรีผูรักษาการตามรัฐกฤษฎีกาฉบับนั้น ๆ39 
 สวนขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรองนั้น รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
มาตรา 37 ไดบัญญัติวา “นอกจากเนื้อหาท่ีบัญญัติไวในมาตรา 34 ท่ีจะตองตราเปนรัฐบัญญัติแลว 
นอกนั้นจะตองออกเปนกฎหมายลําดับรองท้ังสิ้น” จากบทบัญญัติในมาตรานี้ทําใหเกิดกฎหมายลําดับ
รองชนิดใหมข้ึนนอกจากกฎหมายลําดับรองท่ีมีข้ึนในอดีต40 ซ่ึงกฎหมายลําดับรองท่ีออกตาม 
รัฐบัญญัติ ตองมีรัฐบัญญัติแมบทใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎหมายลําดับรองนี้ ซ่ึงเปนไป
ตามหลักด้ังเดิมท่ีเคยปฏิบัติกันมาและโดยธรรมชาติของกฎหมายลําดับรองนี้จะตองไมขัดกับ 
รัฐบัญญัติแมบท และกฎหมายลําดับรองอิสระซ่ึงถือกําเนิดข้ึนมาจากรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5 นี้ 
คือ ฝายบริหารสามารถท่ีจะออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือใชในการบริหารราชการไดในสวนท่ีรัฐสภาไมอาจ

 38 นันทวัฒน  บรมานันท, คําแปลรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท 
สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2549), น.56. 
 39 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.80. 
 40 สุรีรัตน  พิทยาภรณ, “การตรารัฐบัญญัติและการออกกฎหมายลําดับรองตามรัฐธรรมนูญ ป 1958,”  
ใน รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 80 ป ศาสตราจารย ไพโรจน ชัยนาม, (กรุงเทพมหานคร, 
2538), น.215 - 216. 
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ท่ีจะตรารัฐบัญญัติได ดังนั้น ฝายบริหารสามารถท่ีจะตรากฎหมายลําดับรองไดแมไมมีรัฐบัญญัติแมบท
ใหอํานาจฝายบริหาร กฎหมายลําดับรองนี้จึงไมจําเปนตองสอดคลองกับรัฐบัญญัติใด ๆ และเนื้อหา 
ในสวนนี้ก็ยังอยูนอกเหนืออํานาจของฝายนิติบัญญัติท่ีจะตรารัฐบัญญัติอีกดวย 
 ท้ังนี้ กฎเกณฑทางกฎหมายท่ีฝายบริหารของประเทศฝรั่งเศสสามารถตราออกมาใชบังคับ
อาจแบงไดเปน 2 ประเภท ดังนี้41 
 ประเภทท่ีหนึ่ง กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยรัฐบาล ไดแก ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี 
ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 37 แหงรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 เรียกวา 
กฤษฎีกา (dècrets) ไดแก ขอบังคับเอกเทศหรือกฎท่ีออกไดเองโดยอิสระของฝายบริหาร 
(règlements autonomes) และขอบังคับซ่ึงตราข้ึนเพ่ือใชบังคับในเรื่องท่ีรัฐสภาไดตรารัฐบัญญัติ
กําหนดหลักการข้ันพ้ืนฐานไวตามมาตรา 34 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ ขอบังคับประเภทนี้จะขัดหรือแยง
กับหลักการพ้ืนฐานท่ีรัฐสภากําหนดไมได 
 ประเภทท่ีสอง กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยรัฐมนตรีและเจาหนาท่ีทางปกครองอ่ืน ๆ  
ซ่ึงมีอํานาจออกกฎหมายของฝายบริหาร ไดแก กฎกระทรวง และคําสั่งหรือหนังสือเวียน ดังนี้42 
 1) กฎหรือขอบังคับภายในของสวนราชการ เชนเดียวกับหัวหนาสวนราชการหรือหนวยงาน
ท่ีใหบริการสาธารณะตาง ๆ รัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชาของหนวยงานมีอํานาจในการออกกฎหรือ
ขอบังคับเพ่ือใชบังคับกับหนวยงานและผูท่ีอยูใตบังคับบัญชาของตนได อํานาจดังกลาวนี้รัฐมนตรีมีอยู
เองโดยไมจําเปนตองมีบทบัญญัติใดใหอํานาจ 
 2) กฎหรือขอบังคับท่ีมีผลกระทบตอประชาชน รัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎหรือ
ขอบังคับเปนการท่ัวไปเหมือนกับอํานาจของประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีจะมีอํานาจ 
ในการออกกฎหรือขอบังคับท่ีมีผลผูกพันกับประชาชนไดก็ตอเม่ือมีบทบัญญัติของกฎหมายใหอํานาจ
รัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ 
 3) อํานาจการออกกฎหมายของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไมไดใหอํานาจในการ
ออกกฎหมายเปนการท่ัวไปแกรัฐมนตรี แตรัฐมนตรีก็มีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก 
ประกาศกระทรวง (arrete ministereil) และคําสั่งหรือหนังสือเวียน (circulaires reglementaires) 
 นอกจากนี้ ในประเทศฝรั่งเศสไดมีการกําหนดหลักการเก่ียวกับการออกกฎหมายและ
กฎหมายลําดับรองท่ีดีไว รวม 3 ประการ ดังนี้43 
 ประการท่ีหนึ่ง กฎหมายรวมถึงกฎหมายลําดับรองจะตองมีความชัดเจนและสามารถเขาใจ
ไดโดยงายเพ่ือไมใหเกิดปญหาในการแปลความ ซ่ึงการตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายเปนระบบหนึ่ง
ของสภาแหงรัฐ ท้ังนี้ โดยไดมีการจัดทําคูมือการรางกฎหมาย (Guide Pour I’elaboration les texts 

 41 นรินทร  อิธิสาร, “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองและผลในทางกฎหมายของกฎ
ท่ีถูกศาลปกครองเพิกถอน,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), น.24 - 27. 
 42 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.40. 
 43 Mme Célin Vérot, “กรรมการคุณภาพของกฎหมาย”, บรรยายโดย Mme Célin Vérot กรรมการ
รางกฎหมาย และตุลาการประจําสภาแหงรัฐ (Conseil d’ État) ประเทศฝรั่งเศส ณ หองปรีดี พนมยงค สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา วันพุธท่ี 5 กรกฎาคม 2549 เวลา 14.00 - 17.00 น. แปลการบรรยายโดยนายศุภวัฒน   
สิงหสุวงษ นักกฎหมายกฤษฎีกา 5 สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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legislstifs et règlementaires) ซ่ึงมีเปาหมายในการจัดทําข้ึนดวยความรวมมือจากสภาแหงรัฐและ
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือเปนแนวปฏิบัติแกสวนราชการตาง ๆ  ในการยกรางกฎหมาย โดยคูมือ
ไดมีขอสังเกตเก่ียวกับการใชคําศัพทในทางกฎหมาย รวมท้ังเทคนิคตาง ๆ ในการรางกฎหมาย  
 ประการท่ีสอง กฎหมายท่ีตราข้ึนจะตองมีความชัดเจน กระชับ ใชถอยคํากะทัดรัด และ 
ใชภาษาถูกตองตามหลักไวยากรณ ไมซํ้าซอน กํากวม และในกรณีท่ีใชถอยคําในกฎหมายคลุมเครือ 
หรือมีคําผิดจะถือวาเปนบทบัญญัติท่ีขัดตอวัตถุประสงคระดับรัฐธรรมนูญในการเขาถึงและเขาใจ
กฎหมายของประชาชน และประกาศวาบทบัญญัตินี้ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
 ประการท่ีสาม บทบัญญัติของกฎหมายจะตองมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑดวย 
เนื่องจากในบางกรณีจะพบกฎหมายท่ีมีลักษณะเปนการประกาศเจตนารมณหรือเปนนโยบายของรัฐบาล 
ซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาวาบทบัญญัตินั้นมีผลบังคับไดเพียงใด 
 กลาวโดยสรุป เนื่องดวยฝายบริหารมีความจําเปนท่ีจะตองออกกฎเกณฑทางกฎหมาย 
ในรายละเอียดเพ่ือใหการปฏิบัติการตามกฎหมายเปนไปไดอยางเหมาะสม รัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 37 จึงไดบัญญัติหลักการเก่ียวกับการยอมรับการใชอํานาจนิติบัญญัติของ
ฝายบริหารไดเองโดยไมตองรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงทําใหฝายบริหารมีอํานาจในการตรา
กฎหมายลําดับรองข้ึนโดยเปนอิสระจากรัฐบัญญัติ เพ่ือใชบังคับในเรื่องตาง ๆ โดยไมจําเปนตองไดรับ
มอบอํานาจนั้นมาจากรัฐสภาท่ีถือวาเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติท่ีแทจริงแตอยางใด44 ยกเวนเรื่องท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติใหตราเปนรัฐบัญญัติ อยางไรก็ตาม กฎหมายลําดับรองท่ีฝายบริหารตราข้ึนนั้น 
จะขัดหรือแยงกับหลักการข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐสภาไดตรารัฐบัญญัติกําหนดไวตามมาตรา 34 วรรคสาม มิได 
 
 2.3.3 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา เปนประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ในระบบสหพันธรัฐ 
(Federal Republic) โดยมีประธานาธิบดีเปนประมุขและเปนหัวหนารัฐบาล (Chief Executive) 
ประกอบดวยรัฐตาง ๆ จํานวน 50 รัฐ โดยมีรัฐบาลกลางอยูท่ีวอชิงตัน ดี.ซี. (Washington, D.C.) 
ภายใตบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไดกําหนดขอบเขตการปฏิบัติหนาท่ีของ 
รัฐบาลกลางไวเปน 3 ฝาย หรือสามสถาบันดวยกันตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Power) 
คือ 1) ฝายนิติบัญญัติ ไดแก สถาบันรัฐสภาหรือท่ีเรียกกันโดยท่ัวไปวา สภาคองเกรส (The Congress) 
ซ่ึงมีโครงสรางรัฐสภาเปนแบบสภาคูหรือสองสภา (Bicameral Assembly) ประกอบดวย วุฒิสภา
และสภาผูแทนราษฎร 2) ฝายบริหาร คือ สถาบันประธานาธิบดี (The presidency) และ 3) ฝายตุลาการ 
คือ ศาลสูง (Supreme Court) แตละสวนตางก็มีอํานาจและหนาท่ีของตนเองเปนสัดสวนโดยเฉพาะ45 
รวมท้ัง มีการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน ซ่ึงอํานาจของฝายนิติบัญญัติและอํานาจ 
ฝายบริหารตางแยกอิสระจากกันโดยเด็ดขาด ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งผานคณะผูเลือกต้ัง 

 44  ธนิต ภูริเวทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น.123. 
 45 วริยา ศ. ชินวรรโณ, เอกสารการสอนชุดวิชา การเมืองการปกครองในยุโรปและอเมริกา (Governments 

and Politics in Europe and America) หนวยท่ี 1 - 3  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวน

จํากัด โรงพิมพชวนพิมพ, 2530), น.45. 
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(Electoral College) จํานวน 538 คน ดํารงตําแหนงไมเกิน 2 สมัย สมัยละ 4 ป และประธานาธิบดี
จะเปนผูรางรัฐบัญญัติตอรัฐสภา และทําหนาท่ีเปนผูบัญชาการทหารสูงสุด ผูทําสนธิสัญญาตาง ๆ 
ตลอดจนแตงตั้งผูพิพากษา 
 วิวัฒนาการของอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในประเทศสหรัฐอเมริกา
ท่ีผานมาไดมีการนําหลักผูรับมอบอํานาจไมอาจมอบอํานาจตอไดอันเปนหลักทางกฎหมายเอกชน 
มาเปนขออางอิงไมใหมอบอํานาจ โดยมีความเห็นวาองคกรนิติบัญญัติไมอาจโอนอํานาจนิติบัญญัติ
ใหแกผูอ่ืนไดเนื่องจากเปนอํานาจท่ีไดรับมอบมาจากประชาชน แตตอมาความจําเปนของการปกครอง
สมัยใหมและประสบการณในการบังคับใชกฎหมายทําใหมีการยอมรับวา ฝายนิติบัญญัติอาจมอบอํานาจ
ของตนใหผู อ่ืนเพ่ิมเติมรายละเอียดเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกฎหมายได หรืออีกนัยหนึ่งคือ  
การมอบอํานาจจะมีข้ึนก็เพียงเพ่ือการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายท้ังหลาย ซ่ึงจะเห็นไดวาการออก
กฎหมายลําดับรองของฝายปกครองจึงมีแนวความคิดเพ่ือวัตถุประสงคในการบังคับใหเปนไปตาม
กฎหมาย ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารนี้เม่ือรวมกันแลวมีจํานวนมากยิ่งกวากฎหมาย 
ท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ 
 
 2.3.4 แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศแคนาดา 
 ประเทศแคนาดา เปนประเทศท่ีมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยรัฐสภา โดยมี
พระมหากษัตริยเปนประมุขและอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Elizabeth II) และมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา
ฝายบริหารของประเทศ รัฐสภาประกอบไปดวยพระราชินี (The Queen) สภาผูแทนราษฎร  
(The House of commons) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง และวุฒิสภา (Senate) ซ่ึงมาจากการแตงตั้ง  
ทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติของประเทศตามรัฐธรรมนูญ ประเทศแคนาดามีระบบกฎหมายท่ีมี
พ้ืนฐานมาจากระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ ซ่ึงเปนประเทศหนึ่งในกลุมประเทศคอมมอนเวลส 
(Commonwealth) ซ่ึงอยูภายใตระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว แตมีเพียง Quebec เทานั้นท่ีใช
ระบบซีวิลลอว เพราะเคยเปนอาณานิคมของประเทศฝรั่งเศสมากอน ท้ังสองระบบอยูภายใต
รัฐธรรมนูญของประเทศ (Constitution of Canada) ซ่ึงเปนอํานาจสูงสุดของระบบกฎหมาย46 
 การออกกฎหมายลําดับรองของประเทศแคนาดาไมไดเปนเรื่องของอํานาจเทานั้น แตยังตอง
เปนไปตามแนวนโยบายในเรื่องกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังการใหขอมูลเก่ียวกับปญหาและความเสี่ยง
ท่ีมีอยูอีกดวย ซ่ึงทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองเขามาจัดการในเรื่องดังกลาว โดยไดพิจารณาแลววา
การออกกฎหมายลําดับรองนั้นเปนทางเลือกท่ีดีท่ีสุด ท้ังนี้ กอนท่ีจะมีการออกกฎหมายลําดับรอง
เก่ียวกับเรื่องใดหรือกิจการใด หนวยงานเจาของเรื่องจะตองประเมินวิธีการแกไขปญหาท้ังหมด 
ท่ีเปนไปไดในการบรรลุวัตถุประสงคของนโยบาย หากไดขอสรุปวามีความจําเปนตองมีกฎหมาย 
ลําดับรอง หนวยงานนั้นตองมีกระบวนการวางแผน วิเคราะห และจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น 
ตามแนวนโยบายการออกกฎหมายลําดับรอง จากนั้นหนวยงานก็จะทําการยกรางกฎหมายลําดับรอง
โดยกองงานกฎหมายภายในเองหรืออาจไดรับความชวยเหลือจากกองงานดานกฎระเบียบ  
(The Regulation Section) ของกระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) นอกจากนี้ หนวยงานนั้น

 46 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.65. 
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ตองยกรางเอกสารชนิดหนึ่งท่ีเรียกวา รายงานการวิเคราะหผลกระทบของกฎหมายลําดับรอง 
(Regulatory Impact Analysis Statement (RIAs)) ซ่ึงเปนเอกสารท่ีเผยแพรตอสาธารณะ ชวยให
รัฐบาลมีความรับผิดชอบตอประชาชนชาวแคนาดาและรัฐสภาในการใชอํานาจในการออกกฎหมาย
ลําดับรองมากข้ึนดวย47  
 สําหรับประเภทของกฎหมายลําดับรองในประเทศแคนาดานั้น กฎหมายลําดับรองเปน
รูปแบบหนึ่งของกฎหมาย มีผลบังคับผูกพันเชนเดียวกันกับพระราชบัญญัติ (Act of Parliament)  
ซ่ึงมีการบังคับใชเปนการท่ัวไปมากกวาจะบังคับใชโดยเฉพาะเจาะจงกับผูใดผูหนึ่งหรือเหตุการณใด
เหตุการณหนึ่ง โดยกฎหมายลําดับรองเปนการท่ีรัฐสภาไดมอบอํานาจใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมี
อํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองนั้น เชน ผูสําเร็จราชการ (Governor in Council) รัฐมนตรี 
(Minister) หรือสวนราชการใด ซ่ึงอํานาจท่ีวานี้ตองมีกําหนดไวในกฎหมายแมบทท่ีกําหนดใหสามารถ
ออกกฎได (enabling Acts) และพระราชบัญญัติโดยท่ัวไปจะวางกรอบของมาตรการในการออกกฎหมาย
ลําดับรอง และมอบอํานาจเก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดโดยผานกฎหรือระเบียบดังกลาวไว48 
 ท้ังนี้ รัฐบาลแคนาดาไดวางนโยบายซ่ึงเปนกรอบใหญสําหรับการออกกฎหมายลําดับรอง
ของประเทศไว โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใหการออกกฎหมายลําดับรองนั้นเกิดประโยชนสูงสุด 
ตอประเทศและสังคม โดยกําหนดใหผูท่ีมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองตองดําเนินการ ดังนี้49 
 1) มีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน รวมท้ังประชาชนตองมีโอกาสในการพัฒนา 
แกไข กฎระเบียบและในกระบวนการยกรางดวย 
 2) แสดงใหเห็นถึงปญหาท่ีมีอยู กระบวนการปองกันของรัฐท่ีเหมาะสม และการออก
กฎหมายลําดับรองวาจะเปนทางเลือกท่ีดีท่ีสุด 
 3) ประโยชนท่ีไดเม่ือเปรียบเทียบกับตนทุนท่ีตองเสียไป 
 4) ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับเศรษฐกิจตอความสามารถในการสรางรายไดและการจางงาน 
ไดถูกจํากัดใหนอยท่ีสุดและไมมีการออกกฎหมายลําดับรองท่ีไมจําเปน 
 5) ไดมีการพิจารณาถึงขอตกลงระหวางประเทศและระหวางรัฐบาล รวมท้ังการเปดโอกาส
ใหเกิดความรวมมือระหวางรัฐบาลและองคกรอ่ืนดวย 
 6) กระบวนการท่ีตามมาภายหลังการออกกฎหมายลําดับรองในการจัดการใหเปนไปตาม
กฎหมายลําดับรองท่ีมีประสิทธิภาพ 
 7) ขอกําหนดอ่ืน ๆ เชน มติคณะรัฐมนตรีอันเก่ียวกับนโยบายและการออกกฎ 
 
 
 

 47 Guide to making Federal Act and Regulation, pp.180 - 183. อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย,  
อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.67 - 68. 
 48 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.65. 
 49 Guide to making Federal Act and Regulation, pp.178 - 179. อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย,  
อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.67. 
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 2.3.5 บทวิเคราะหเปรียบเทียบแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ในระบบกฎหมายตางประเทศกับระบบกฎหมายของประเทศไทย                                             
 สําหรับการพิจารณาศึกษา วิเคราะห และรวบรวมขอมูลเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการ
พ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก ประเทศอังกฤษ 
ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และมีวิวัฒนาการของระบบการเมือง การปกครองและสังคมอันตอเนื่อง
และยาวนานในการพัฒนาแนวความคิดและทฤษฎีในทางกฎหมายมหาชนเก่ียวกับบทบาทและอํานาจ
ของฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองใหกับ 
ฝายบริหาร รวมท้ังเปนประเทศแมแบบและมีอิทธิพลตอพัฒนาการของการตรากฎหมายและกฎหมาย
ลําดับรองของไทย ท้ังนี้ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการพิจารณาศึกษาเพ่ือ
กําหนดหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติของไทยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภา ใหมีความเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สรุปไดดังนี้ 
 แนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศ
อังกฤษ ถือวารัฐสภาเปนท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัติ แตก็เห็นวารัฐสภาอาจมอบอํานาจในการออก
กฎหมายใหฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีได ผลของการมอบอํานาจทําใหเกิดกฎหมายท่ีตราโดยไดรับ
มอบอํานาจ (delegated legislation) หรือกฎหมายลําดับรอง  (subordinate legislation) แตอํานาจ 
ท่ีไดมานี้มิไดมีโดยไมมีขอบเขตจํากัด แตเปนเพียงอํานาจรองเพราะถูกจํากัดตามพระราชบัญญัติ 
ท่ีมอบใหนั้น 
 สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศส ท่ีผานมาไดมีการนําหลักการเก่ียวกับ
ผูรับมอบอํานาจไมอาจมอบอํานาจตอได (delegate potestas non potest delegari) อันเปนหลัก 
ทางกฎหมายเอกชนมาเปนขออางอิงไมใหมีการมอบอํานาจ โดยมีความเห็นวาองคกรนิติบัญญัติ 
ไมอาจโอนอํานาจนิติบัญญัติใหแกผูอ่ืนได เพราะเปนอํานาจท่ีไดรับมอบมาจากประชาชน แตตอมา
ความจําเปนและประสบการณในการบังคับใชกฎหมายทําใหมีการยอมรับวาฝายนิติบัญญัติ 
อาจมอบอํานาจของตนใหผู อ่ืนเพ่ิมเติมรายละเอียดเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกฎหมายได  
(fill up in details) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การมอบอํานาจจะมีข้ึนก็เพียงเพ่ือการบังคับการ 
ใหเปนไปตามกฎหมายท้ังหลาย ดังนั้น การออกกฎหมายลําดับรองของฝายปกครองจึงมีแนวความคิด
มาจากเพ่ือวัตถุประสงคในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารนี้
เม่ือรวมกันแลวมีจํานวนมากยิ่งกวากฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติเสียอีก 
 กลาวโดยสรุป แนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองนั้น 
ไดยอมรับกันมาโดยตลอดวาการมอบอํานาจในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารสามารถกระทําได 
แตมิไดมีการมอบอํานาจไปโดยเด็ดขาด ฝายนิติบัญญัติสามารถท่ีจะกําหนดนโยบายของกฎหมาย 
และหลักการและทิศทางการใชอํานาจ รวมท้ังสามารถควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจได ซ่ึงรัฐสภา
ในบางประเทศก็ไดคิดคนวิธีการท่ีจะตรวจสอบการใชอํานาจไมวาจะตองมาขออนุญาตจากสภากอน
หรือถูกตรวจสอบในภายหลังก็ตาม 
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 สําหรับในประเทศไทยนั้น หากพิจารณาจากวิวัฒนาการท่ีมีการมอบอํานาจนิติบัญญัติของ
พระมหากษัตริยใหแกเสนาบดีตั้งแตสมัยการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจนกระท่ังเม่ือมี
การเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ก็เปนท่ียอมรับกันมาโดยตลอดวาการมอบอํานาจใหฝายปกครอง
ออกกฎเกณฑขอบังคับเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายสามารถท่ีจะกระทําได 
 ท้ังนี้ จากการศึกษาแนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ในระบบกฎหมายตางประเทศ พบวามีขอควรพิจารณาเก่ียวกับขอบเขตการออกกฎหมายลําดับรอง 
กลาวคือ ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศแคนาดามีความเห็นท่ีตรงกันวา การออกกฎหมายลําดับรอง
ไมอาจกระทําไดทุกกรณีไป โดยในรายงานของ Committee on Ministers’ Power แนะนําวากรณี
ดังตอไปนี้ไมควรออกกฎหมายเปนกฎหมายลําดับรอง ไดแก กฎหมายลําดับรองท่ีมีผลเปนการขยาย
หลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนดภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมซ่ึงกฎหมายแมบท 
(พระราชบัญญัติ) ไมอนุญาตใหกระทําได การแกไขกฎหมายแมบท กฎหมายลําดับรองท่ีใหดุลพินิจ 
แกฝายบริหารหรือฝายปกครองอยางกวางโดยไมจํากัดขอบเขต และกฎหมายลําดับรองท่ียกเวนเขต
อํานาจศาล (jurisdiction of the courts) รัฐธรรมนูญของบางประเทศ เชน รัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34  กําหนดวา เรื่องใดตองตราเปนกฎหมาย (la lois) และมาตรา 37 
กําหนดวา เรื่องใดหากไมอยูในขอบเขตการตราเปนกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดแลวใหอยูใน
ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงเรื่องท่ีจะออกเปนกฎหมายลําดับรองไมได ไดแก การกําหนด
สิทธิความเปนพลเมือง หลักประกันมูลฐาน ความสามารถทางกฎหมายของบุคคล การกําหนดโทษอาญา 
ภาษีและการจัดเก็บภาษี เนื่องจากรัฐธรรมนูญและหลักการทางจารีตประเพณีถือวาเรื่องเหลานี้ 
มีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของประชาชนมากเกินไปกวาท่ีจะยินยอมใหฝายบริหาร 
มีอํานาจกําหนดข้ึนได ซ่ึงประเทศไทยไดนําแนวทางของประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส 
มาใชเนื่องจากเปนหลักสากลท่ีหากเปนเรื่องสําคัญท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จะตองกําหนดโดยเปนกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเทานั้น 
 สําหรับแนวทางการปฏิบัติในการออกกฎหมายลําดับรองของประเทศไทยนั้น ไดมีการนํา
หลักการท่ีสําคัญในตางประเทศมาปรับใชตามประเด็นขอสังเกตดังนี้ 
 1) กฎหมายลําดับรองจะออกเกินอํานาจของกฎหมายแมบทไมได ซ่ึงเปนหลักท่ีสําคัญ
เนื่องจากกฎหมายลําดับรองนั้นไดรับมอบอํานาจมาจากกฎหมายแมบท    

 2) กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารนั้นตามหลักการโดยท่ัวไปจะมีบทกําหนดโทษ
ทางอาญาไมได เพราะถือเปนหลักปฏิบัติกันมาโดยตลอดวาการออกกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลหรือการลงโทษจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน ดังนั้น การกําหนดโทษทางอาญา
เพ่ือเปนมาตรการบังคับการปฏิบัติตามกฎหมายลําดับรองจึงควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ  
แตโดยท่ัวไปแลวพระราชบัญญัติท่ีเปนกฎหมายแมบทของกฎหมายลําดับรองก็จะมีบทลงโทษ 
การฝาฝนกฎหมายลําดับรองไวดวยแลว 
 3 )  ในกรณี ท่ีกฎหมายลําดับรองมิได กําหนดวันใชบั ง คับไวจะถือเอาวันใดนั้น 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นวา ประกาศของคณะกรรมการซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามความในพระราชบัญญัติกําหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด พ.ศ. 2522 หากมิไดระบุวัน 
ใชบังคับไวโดยชัดแจง ตองถือวามีผลใชบังคับในวันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
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เนื่องจากวันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น เปนวันท่ีถือวาบุคคลท่ัวไปไดทราบประกาศนั้นแลว 
(บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 193/2525) 
 4) โดยท่ัวไปการออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติเพ่ือใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคลท่ีมีอยูตามกฎหมายเปนการยอนหลังยอมกระทําไดเสมอ หากจําเปนและสมควร 
ท่ีจะตองออกกฎหมายใหมีผลยอนหลัง ซ่ึงการออกกฎหมายท่ีมีผลใชบังคับยอนหลังในทางท่ีเปนคุณ 
โดยปกติยอมกระทําได แตวิธีการท่ีจะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไร และเพียงใดนั้น 
เปนเรื่องท่ีจะตองพิจารณาปจจัย ผลดีและผลเสียท่ีเก่ียวของท้ังหมดของกฎหมายในแตละเรื่อง และ
จะตองพิจารณาเปนรายกรณีดวย สําหรับกฎหมายวาดวยภาษีอากรซ่ึงเปนกฎหมายเก่ียวกับ 
การจัดเก็บรายไดและนโยบายการคลังของรัฐนั้น โดยหลักแลวหากกฎหมายมีผลใชบังคับยอนหลังนี้
ยอมเปนธรรมดาท่ีจะมีผลเปนการเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาท่ีท่ีเกิดข้ึนแลวในตัว จึงเห็นวาการออก
ประกาศกระทรวงการคลัง ใหมีผลยอนหลังในทางท่ีเปนคุณแกผูมีหนาท่ีตองเสียคาภาษีสามารถ
กระทําได ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) (บันทึกความเห็นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 193/2545) 
 5) พระราชกฤษฎีกาท่ีมีผลเปนการแกไขพระราชบัญญัติแนวทางปฏิบัติของประเทศไทยนั้น 
จะสังเกตวาไดเคยมีการตราพระราชกฤษฎีกาใหยกเวน ยกเลิก หรือแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติ แตการกระทําเชนนี้จะตองอาศัยอํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญใหไว หรือ
พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทบัญญัติใหอํานาจกระทําได 
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บทที่ 3 
วิธีการศึกษา 

 
 การศึกษาหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภาครั้งนี้ เปนการศึกษา 
เชิงคุณภาพ (Qualitative research) โดยการวิเคราะหเชิงพรรณนาและการเปรียบเทียบ และ 
ไดศึกษา คนควา รวบรวมและวิเคราะหขอมูลจากรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ขอบังคับ หนังสือ ตํารา 
ทางกฎหมาย เอกสารประกอบการสัมมนา รายงานการประชุม บทความทางวิชาการ วิทยานิพนธ 
ความเห็นทางกฎหมาย และแนวทางการปฏิบัติงานท่ีผานมาเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองของ
ฝายนิติบัญญัติ เพ่ือนํามาศึกษาวิเคราะหสําหรับประกอบการพิจารณาใหไดขอสรุปและขอเสนอแนะ 
ในเรื่องดังกลาวตอไป  

 สําหรับการศึกษาหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภาครั้งนี้ มีแนวทาง 
การดําเนินการศึกษา ดังนี้ 

 1) ดําเนินการศึกษา คนควาและรวบรวมขอมูลทางวิชาการดานกฎหมายท่ีเก่ียวของ ดังนี้ 
 1.1) แนวความคิดเก่ียวกับลําดับชั้นของบอเกิดแหงกฎหมาย  
 1.2) แนวความคิด ความหมาย หลักการและกระบวนการเก่ียวกับการยกราง

กฎหมาย  
 1.3) แนวความคิด ความหมาย หลักการ กระบวนการและการจัดแบงประเภทของ

กฎหมายลําดับรอง  
 1.4) คูมือแบบรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ซ่ึงเปนหนวยงานหลักดานการรางกฎหมาย  
 1.5) ความหมาย รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองในแตละ

ประเภทท่ีออกโดยฝายบริหาร  
 1.6) ความหมาย รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองในแตละ

ประเภทท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ  
 1.7) แนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมาย

ตางประเทศ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทาง 
การยกรางกฎหมายลําดับรองของประเทศไทย  

 1.8) ตําราทางวิชาการดานกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ  
 2) ดําเนินการศึกษาและรวบรวมองคความรูและประสบการณจากการดําเนินงานในการ

ตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรองในฐานะท่ีไดรับการแตงตั้งใหปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการ
ของคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการและคณะทํางานตาง ๆ และในฐานะท่ีดํารงตําแหนงนิติกร 
สํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีผานมา ตามท่ีไดมีสวนราชการภายในของสํานักงาน
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เลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ และคณะกรรมาธิการ จัดทําหนังสือมายังสํานักกฎหมายเพ่ือขอใหดําเนินการเก่ียวกับ 
การตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมาย โดยเฉพาะการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ในประเภทตาง ๆ ไดแก การตรวจพิจารณาและยกรางระเบียบ ขอบังคับและประกาศตาง ๆ เพ่ือกําหนด
กฎเกณฑทางกฎหมาย รวมท้ังหลักการ วิธีการและแนวทางในการปฏิบัติงาน เพ่ือสนับสนุน 
การปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภา และรองรับภารกิจเก่ียวกับการบริหารราชการภายใน 
ของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา  

 ท้ังนี้ ในการปฏิบัติงานตามหนาท่ีรับผิดชอบในเรื่องดังกลาว ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย 
ไดมีคําสั่งมอบหมายใหนิติกรของสํานักกฎหมายเปนผูดําเนินการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมาย
ลําดับรอง และนําเสนอตอผูบริหารตามสายการบังคับบัญชาเพ่ือตรวจพิจารณาความถูกตองแลวสงคืน
ไปยังผูขอรับบริการเพ่ือเสนอไปยังผูมีอํานาจลงนามในกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ ใหมีผล 
ใชบังคับตอไป  

 3) พิจารณาลําดับข้ันตอนในการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรอง ดังนี้ 
 3.1) ศึกษาหลักการและสาระสําคัญของเรื่องในทางนโยบายท่ีจะตรากฎหมาย 

ใชบังคับ 
 3.2) ศึกษาขอมูลตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับเรื่องท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับเพ่ือกําหนด

เนื้อหาสาระและรายละเอียดของรางกฎหมาย  
 3.3) กําหนดโครงสรางและรูปแบบของรางกฎหมาย รวมท้ังเนื้อหาสาระและกลไก

ทางกฎหมายท่ีจะนํามากําหนดไวในรางกฎหมาย  
 3.4) ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายในลักษณะเดียวกันท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้นเพ่ือเปน

ตนแบบในการยกรางกฎหมาย  
 3.5) เขียนโครงสรางและรายละเอียดของกฎหมายตามรูปแบบของกฎหมาย รวมท้ัง

ตรวจสอบถอยคําและเนื้อหาท่ีใชในรางกฎหมายใหมีความถูกตอง ชัดเจน และเขาใจไดโดยงาย  
 3.6) ตรวจพิจารณารางกฎหมายวามีขอบกพรองหรือปญหาใดท่ีควรแกไขเพ่ิมเติม  
 3.7) เสนอผูบังคับบัญชาตามลําดับชั้นหรือคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวย

ผูทรงคุณวุฒิหลายดาน ท้ังนี้ เพ่ือใหการยกรางกฎหมายลําดับรองเปนไปดวยความละเอียดรอบคอบ 
มีความสอดคลอง และชวยลดชองวางในกฎหมาย โดยข้ันตอนนี้ผูยกรางกฎหมายไดรับคําแนะนําและ
ขอสังเกตไปดําเนินการปรับปรุงรางกฎหมายใหมีความสมบูรณและมีคุณภาพมากยิ่งข้ึนตอไป 

 4) ดําเนินการศึกษา วิเคราะหและเปรียบเทียบหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายบริหาร และหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ เพ่ือเปน
ขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการกําหนดแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติ 

 5) ดําเนินการจัดทําบทวิเคราะหและหลักการเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของ 
ฝายบริหาร โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 5.1) แนวความคิดและหลักการเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  
 5.2) ความหมายและหลักการท่ีสําคัญของกฎหมายลําดับรอง 
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 5.3) กระบวนการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย  
 5.4) ประเภทของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหาร 
 5.5) รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหาร 

ในแตละประเภท ไดแก พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และประกาศกระทรวง 
 6) ดําเนินการจัดทําบทวิเคราะหและหลักการเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของ 

ฝายนิติบัญญัติ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 6.1) แนวความคิดและหลักการเก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ  
       6.2) ประเภทของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ  
       6.3) รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ

ในแตละประเภท ไดแก กฎ ก.ร. ระเบียบ ขอบังคับ และประกาศ 
      6.4) บทอาศัยอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ  
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บทที่ 4 
บทวิเคราะหเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร 

 
4.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร 
 การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดท่ีวา อํานาจ 
ทางการเมืองหรืออํานาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซ่ึงประชาชนใชอํานาจผานทางผูแทนของตน 
ท่ีเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีจะใชบังคับ
แกประชาชนจึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน จากนั้นฝายบริหารหรือรัฐบาลจึงจะดําเนินการ
ใหเปนไปตามกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน ซ่ึงในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนเจาของอํานาจอธิปไตยนั้น 
โดยท่ัวไปรัฐจะมอบการใชอํานาจนิติบัญญัติใหแกรัฐสภาในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับประชาชน 
แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจในปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว  
ทําใหเกิดปญหาความไมเปนธรรมในสังคมเพ่ิมมากข้ึน50 จึงเกิดความตองการท่ีจะบัญญัติกฎหมาย 
เพ่ือควบคุมสังคมใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย แตโดยท่ีรัฐสภาซ่ึงเปนองคกรฝายนิติบัญญัติ 
ท่ีมีหนาท่ีและอํานาจในการออกกฎหมายเพ่ือใชบังคับกับประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
ไมอาจดําเนินการตรากฎหมายใหบรรลุผลสําเร็จไดโดยลําพัง51 เนื่องจากขอจํากัดของฝายนิติบัญญัติ
ในเรื่องกรอบระยะเวลาในการพิจารณากฎหมาย ขณะเดียวกันกระบวนการนิติบัญญัติก็มีความยุงยาก
ซับซอน และในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับในเรื่องทางสังคมและเศรษฐกิจนั้น บางครั้งเปนปญหา
ในทางเทคนิคจนเกินความสามารถของฝายนิติบัญญัติท่ีจะกําหนดรายละเอียดของเนื้อหากฎหมาย
เหลานั้นได52 จึงตองอาศัยผูเชี่ยวชาญทางวิชาชีพท่ีมีความรูและความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเพ่ือใหทัน
ตอความเจริญกาวหนาทางดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสมัยใหม53 รวมท้ังความจําเปนท่ีกฎหมาย
จะตองมีความยืดหยุนและเหมาะสมกับขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว ซ่ึงในสวนของ
รายละเอียดของกฎหมายท่ีแตกตางกันไปตามสถานการณดังกลาว ผูทําหนาท่ีบัญญัติกฎหมายจึงไมอาจ
ตรากฎหมายหรือกฎเกณฑทุกอยางท่ีจําเปนในรายละเอียดลงไปในกฎหมายไดท้ังหมด54 และไมสามารถ
ท่ีจะบัญญัติกฎหมายใหครอบคลุมถึงเหตุการณหรือขอเท็จจริงท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตได และเปนการยาก

 50 หยุด แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 6, น.20. 
 51 René David, Major Legal in the World Today, ( London: Stevens & Sons, 1985 ) , p.114 .  
อางถึงใน ประสิทธ์ิ  ปวาวัฒนพานิช , ความรู ท่ัวไปเ ก่ียวกับกฎหมาย , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), น.65 - 66. 
 52 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท 
สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2556), น.257. 
 53 กมลชัย รัตนสกาววงศ, “กฎหมายลําดับรองของประเทศไทย,” วารสารกฎหมาย, ฉบับท่ี 1, ปท่ี 16,  
น.66 (2538). 
 54 Bernard Schwartz, Law and the Executive in Britain, (New York: New York University Press, 
1949), p.25. อางถึงใน รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.8. 
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ท่ีฝายนิติบัญญัติจะดําเนินการแกไขกฎหมายเพ่ือใหใชบังคับไดอยางทันทวงทีกับสถานการณ 
ท่ีเปลี่ยนแปลงไป55  
 ดังนั้น ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรฝายนิติบัญญัติจึงมีความจําเปน
ท่ีจะตองมอบอํานาจ (delegate) ใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเก่ียวของซ่ึงเปน 
ผูปรับใชกฎหมายและทราบถึงขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป56 เปนผูตรากฎหมายในรูปของ
กฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ57 ท้ังนี้ การใชอํานาจดังกลาวของฝายบริหารยอมจะตองกระทบ
ตอสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน ฝายบริหารจึงกระทําไดเฉพาะแตอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายท่ีผานการพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภา58 และจะตรากฎหมายลําดับรองใหขัดกับ
กฎหมายแมบทมิได59 โดยกฎหมายท่ีรัฐสภาบัญญัติข้ึนจึงกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการท่ีสําคัญไว 
และวางกรอบสําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปออกกฎเกณฑ 
ท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย60 หรือเทคนิคและวิธีการนํากฎหมายไปใชบังคับในทางปฏิบัติท่ีกฎหมาย 
ไมสามารถนํามาบัญญัติไวได โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญ คือ เพ่ือทําใหกฎหมายสามารถเขาใจ 
ไดโดยงาย ประหยัดเวลาของรัฐสภาในการพิจารณาขอรายละเอียดปลีกยอย และทําใหกฎหมาย 
มีความเหมาะสมและสอดคลองกับขอเท็จจริงในสังคมและสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูเสมอ 
เนื่องจากฝายบริหารสามารถใชอํานาจในการแกไขไดเองโดยไมตองผานกระบวนการตรากฎหมายของ
รัฐสภา61 ประกอบกับเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นมาจากบุคคลท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการ
พิจารณารายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องทางเทคนิค62 และเปนผูท่ีประสบตอปญหาและ
อุปสรรคท่ีเกิดข้ึนในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย จึงยอมท่ีจะสามารถกําหนดวิธีการในการ
ปองกันและแกไขปญหาในการบังคับใชกฎหมายไดดีกวาฝายนิติบัญญัติ63 

 55 O.Hood Phillip, Paul Jackson and Patracia Leopold, Constitutional and Administrative 
Law, 8th ed., (London: Sweet & Maxwell, 2001), pp.668 - 669 และ Verac Crabbe, Legislative  Drafting 
Volum1, 1993, (Printed and bound in Great Britain, 1998), pp.214 - 215. อางถึงใน  ประเสริฐ  สุขสบาย, 
อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.13 - 14. 
 56 Aharon Darah, “Subordinate Legislation,” Studies in Israel Legislative Problems, 1906 ,  
vol. XVI. อางถึงใน รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.11 - 12. 
 57 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.257. 
 58 มานิตย  จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครอง เลม 3 วาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการกระทํา
ทางปกครอง ตอนท่ี 1, พิมพครั้งท่ี 3, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2554), น.336. 
 59 สมยศ  เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน, พิมพครั้งท่ี 3, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สํานักพิมพ
วิญูชน จํากัด, 2550), น.207. 
 60 O.Hood Phillip, Paul Jackson and Patracia Leopold, supra note 55 , pp.668  -  669  และ  
Verac Crabbe, supra note 55, pp.214 - 215. อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.13. 
 61 หยุด แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 18, น.20. 
 62 O.Hood Phillip, Paul Jackson and Patracia Leopold, supra note 55 , pp.668  - 669  และ  
Verac Crabbe, supra note 55, pp.214 - 215. อางถึงใน ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.13 - 14. 
 63 วราภรณ  ปยะมงคลวงศ, “การมอบอํานาจนิติบัญญัติใหฝายบริหาร,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2531), น.4. 
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 สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทยมีพัฒนาการตามแนวทางของระบบ
กฎหมายตั้งแตสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีเรียกวากฎเสนาบดี ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติและจะตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา ตอมาเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
เปนระบอบประชาธิปไตยในป พุทธศักราช 2475 บรรดากฎหมายตาง ๆ ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย 
ก็มีผลใชบังคับตอไปเทา ท่ี ไม ขัดกับธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร หรือรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทยท่ีมีผลใชบังคับในขณะนั้น โดยการตราพระราชกฤษฎีกาไดพัฒนามาเปน
ประเภทหนึ่งของกฎหมายลําดับรอง หากตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ ประมวล
กฎหมาย หรือกฎหมายท่ีมีคาบังคับในระดับเดียวกัน พระบรมราชโองการท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติท่ียังมีผลใชบังคับมาจนถึงปจจุบันและมีลักษณะเปนกฎแตไมใชเปนคําสั่งก็อาจจัดวา
เปนประเภทหนึ่งของกฎหมายลําดับรองในปจจุบันได สวนพระราชบัญญัติท่ีตราข้ึนใหมมักจะมี
บทบัญญัติมอบหมายใหฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองในเรื่องตาง ๆ และกําหนดประเภทของ
กฎหมายลําดับรอง รวมท้ังกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองนั้น ๆ ไว ไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง และกฎท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนในประเภทเดียวกับกฎกระทรวง รวมถึงกฎท่ีตรา 
โดยคณะกรรมการตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย ประกาศกระทรวงและประกาศท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน
ในประเภทเดียวกับประกาศกระทรวง รวมถึงประกาศท่ีออกโดยคณะกรรมการตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึน 
ตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และกฎหมายท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน64  
 การศึกษาเรื่องการตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทยเปนการศึกษาในทางตําราวิชา
ความรูกฎหมายท่ัวไปและวิชากฎหมายปกครอง และอนุมานจากตัวบทกฎหมายท่ีมีอยู ตลอดจน 
คําพิพากษาของศาลฎีกาท่ีเก่ียวของ แลวสรุปอธิบายถึงความมีอยูของประเภทและลักษณะตาง ๆ 
ของกฎหมายลําดับรองของไทย การเรียกชื่อกฎหมายลําดับรองจะพิจารณาจากเกณฑองคกร 
ผูตรากฎหมายลําดับรองนั้น ไดแก พระมหากษัตริย รัฐมนตรี หัวหนาสวนราชการระดับกรมหรือ
เทียบเทา และคณะกรรมการตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมาย สวนเกณฑในเรื่องเนื้อหาระดับ
ความสําคัญของเรื่องท่ีจะตองมอบหมายใหองคกรฝายบริหารตามกฎหมายลําดับรองประเภทใดนั้น 
ไมมีกฎหมายกําหนดเกณฑในเรื่องนี้ เปนการเฉพาะจึงมักจะอยูในดุลพินิจของฝายนิติบัญญัต ิ
โดยเปรียบเทียบกับแนวการบัญญัติกฎหมายท่ีเคยปฏิบัติกันมา65 
 ในปจจุบันการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารจึงมีความสําคัญเพ่ิมมากข้ึน ดังจะเห็น
ไดจากจํานวนของกฎหมายลําดับรองท่ีมีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้ เนื่องมาจากรัฐมีความจําเปนท่ีตองเขาแทรกแซง
วิถีชีวิตทางสังคมของประชาชนเพ่ิมมากข้ึน ประกอบกับสภาพการณทางสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยาง
รวดเร็ว จึงทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติอาจไมสามารถดําเนินการไปไดหรืออาจดําเนินการ
ผิดพลาดไดหากไมจัดใหมีการตรากฎหมายลําดับรอง ซ่ึงประเทศตาง ๆ ไดยอมรับถึงความจําเปน 
ท่ีตองจัดใหมีกฎหมายลําดับรอง แตลักษณะและรูปแบบของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภท 

 64 กมลชัย  รัตนสกาวงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สํานักพิมพ 
วิญูชน จํากัด, 2554), น.144. 
 65 เพ่ิงอาง, น.118 - 119. 
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จะมีความแตกตางกันไปข้ึนอยูกับระดับความสัมพันธของอํานาจของรัฐสภาและฝายบริหารในการ 
มีสวนรวมกันบัญญัติกฎหมายข้ึนใชในรัฐ66 
 อยางไรก็ตาม ถึงแมวาฝายบริหารจะมีอํานาจบัญญัติกฎหมายในบางกรณีแตก็อยูใน
ลักษณะท่ีเปนขอยกเวน เชน การตราพระราชกําหนด ซ่ึงรัฐบาลมีความจําเปนตองใชกฎหมายเปนกลไก
ในการแกไขสถานการณของประเทศ หากยังยึดหลักการอยางเครงครัดวาอํานาจในการตรากฎหมาย
เปนของฝายนิติบัญญัติแลว ฝายบริหารก็จะไมสามารถแกไขปญหาไดทันตอสถานการณ โดยฝายบริหาร
จะตรากฎหมายข้ึนใชบังคับไดก็ตอเม่ือเขาเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกําหนดไว 
กลาวคือ 1) เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได 
เพ่ือประโยชนในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ67 และ 2) ในระหวางสมัยประชุมของสภา 
ถามีความจําเปนตองมีกฎหมายเก่ียวดวยภาษีอากรหรือเงินตราซ่ึงจะตองไดรับการพิจารณาโดยดวน
และลับเพ่ือรักษาประโยชนของแผนดิน68 ท้ังนี้ โดยพระราชกําหนดดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมาย
ชั่วคราว กลาวคือ ในการประชุมรัฐสภาคราวตอไป คณะรัฐมนตรีตองเสนอพระราชกําหนดนั้นตอรัฐสภา
เพ่ือพิจารณาโดยไมชักชา และถาสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาอนุมัติพระราชกําหนดนั้น หรือถาวุฒิสภา
ไมอนุมัติและสภาผูแทนราษฎรยืนยันการอนุมัติดวยคะแนนเสียงมากกวาก่ึงหนึ่งของจํานวนสมาชิก
ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภาผูแทนราษฎร ใหพระราชกําหนดนั้นมีผลใชบังคับเปนพระราชบัญญัติตอไป69 
สวนกฎหมายลําดับรองประเภทอ่ืนถาเปนการออกกฎหมายโดยไดรับมอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ 
ก็ตองอยูในขอบเขตท่ีไดรับมอบอํานาจเทานั้น ดังนั้น อํานาจในการบัญญัติกฎหมายจึงยังคงอยูกับ
รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรนิติบัญญัติตามหลักการแบงแยกอํานาจนั่นเอง70 
 
4.2 ความหมายและหลักการท่ีสําคัญของกฎหมายลําดับรอง 
 
 4.2.1 ความหมายของกฎหมายลําดับรอง 
 ในระบบกฎหมายของรัฐนั้น หากจัดประเภทของกฎหมายตามระดับคาบังคับของ
กฎหมายแลว อาจแบงไดเปน 2 ระดับ คือ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับตน 
(Primary Legislation) ไดแก พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด และประกาศของคณะปฏิวัติ หรือ
คณะปฏิรูปการปกครองท่ีมีเนื้อหาเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ และกฎหมายระดับรองจาก
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติและขอกําหนด71 

 66 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.(1) - (2). 
 67 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 172 วรรคหน่ึง และวรรคสอง 
 68 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 174 
 69 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 172 วรรคสาม วรรคสี่ วรรคหา และวรรคเจ็ด 
 70 สมยศ  เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 59, น.208. 
 71 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.(1). 
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 Gilles Pepin ไดใหความหมายของคําวา “กฎหมายลําดับรอง” (Subordinate Legislation) 
หมายถึง “บรรดากฎหมายซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองไดตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง เพ่ือกําหนดรายละเอียดในการบังคับการใหเปนไปตามหลักการ
และเจตนารมณของพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับท่ีเปนกฎหมายแมบท (Parent Legislation) 
และซ่ึงมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติและพระราชกําหนด”72 กลาวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายลําดับรอง 
คือ กฎหมายท่ีถูกตราข้ึนโดยฝายบริหารซ่ึงอาจเปนฝายบริหารท่ีมีอํานาจหนาท่ีในฐานะเปนรัฐบาล (ใน
กรณีของการตราพระราชกฤษฎีกา) หรือในฐานะเปนองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือเปนองคกรเจา
พนักงานฝายปกครอง (ในกรณีของการออกกฎกระทรวง ระเบียบ และขอบังคับ)73 ตามท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญหรือโดยไดรับมอบอํานาจจากองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ74 
 การกําหนดเรียกชื่อกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น มีการกําหนดชื่อเรียกไวแตกตางกัน 
เชน “กฎหมายลําดับรอง” “อนุบัญญัติ” “กฎหมายลูกบท” หรือ “กฎ” ซ่ึงในทางกฎหมายไดมีการกําหนด
บทนิยามของคําวา “กฎ” ไวในบทนิยาม มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และในบทนิยาม มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยไดบัญญัติถอยคําและความหมายของคําวา “กฎ” หมายความวา “พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับ
เปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” โดยความหมาย 
ของคําวา “กฎ” ดังกลาวนี้เปนแนวปฏิบัติท่ีฝายบริหารใชในการออกกฎหมายของฝายบริหาร  
ซ่ึงศาสตราจารยพิเศษ ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดอธิบายไววา คํานิยามท่ีแทจริงของ “กฎ”  
คือ ขอความท่ีวา “บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ” สวนขอความท่ีวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ” เปนแตเพียงตัวอยางของ “กฎ” เทานั้นเอง75 ดังนั้น “กฎ”  
จึงไมรวมถึงบทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนกฎหมายแมบท อันไดแก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ประมวลกฎหมาย พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือประกาศของคณะปฏิวัติ ท่ีมีเนื้อหา
เชนเดียวกับพระราชบัญญัติ76 ท้ังนี้ เม่ือมีการกําหนดบทนิยามคําวา “กฎ” ในกฎหมายดังกลาวไว
อยางชัดเจนแลว การออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในปจจุบันจึงอยูในขอบเขตท่ีกฎหมาย 
ไดกําหนดไว77 

 72 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เลม 8, น.34 (2532). 
 73 ประสิทธ์ิ  ปวาวัฒนพานิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 51, น.66. 
 74 กมลชัย รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 53, น.66. 
 75 วรพจน  วิศรุตพิชญ, หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง, คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2547), น.170. 
 76 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, ขอพิจารณาเก่ียวกับ “กฎ”, (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัท บพิธการพิมพ จํากัด, 2551), น.6. 
 77 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.17 - 18. 
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 สําหรับการอธิบายลักษณะของกฎ โดยการพิจารณาจากท่ีมาของกฎดังกลาวเปนการอธิบาย
ท่ีมีรากฐานทางทฤษฎีมาจากการท่ีองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรของรัฐ 
ฝายบริหารออกกฎเกณฑหรือขอบังคับทางกฎหมายในเรื่องท่ีเกินกวาความสามารถขององคกรของรัฐ
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะกระทําไดเพ่ือประโยชนของการบริหารราชการแผนดิน อยางไรก็ตาม กฎเกณฑ
หรือขอบังคับทางกฎหมายท่ีองคกรของรัฐฝายบริหารไดรับมอบอํานาจมาโดยผานบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ จําเปนตองตกอยูภายใตกรอบของกฎหมายแมบทอันเปนแหลงท่ีมา
แหงอํานาจในการออกกฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารดวย ดวยเหตุนี้จึงไดมีการเรียก 
“กฎ” ตามลักษณะท่ีมาของอํานาจในการออกกฎนี้วา “กฎหมายลําดับรอง”78 ดังนั้น กฎเกณฑท่ีตราข้ึน 
โดยฝายบริหารซ่ึงอาศัยอํานาจตามท่ีกฎหมายแมบทใหไว จึงใชคําวา “กฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหาร” 
หรือ “กฎหมายลําดับรอง” ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเกิดความแตกตางกับคําวา “กฎหมายแมบท” หรือ 
“กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคกรนิติบัญญัติ” อันไดแก กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเทา ท้ังนี้ จะเห็นไดวาท่ีมีการเรียกแตกตางกันเพราะใชในการเปรียบเทียบ
เรื่องราวท่ีแตกตางกัน โดยคําวา “กฎหมายแมบท” ใชเปรียบเทียบกับ “กฎหมายลําดับรอง” นั่นเอง79 
 ท้ังนี้ ในทางเนื้อหาของการบังคับใชท้ัง “กฎหมาย” และ “กฎหมายลําดับรอง” มีหนาท่ี 
ท่ีเหมือนกัน คือ เปนเครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาท่ี และเปนเครื่องมือท่ีใหอํานาจแกฝายบริหาร
ในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย และมีสภาพเปนกฎเกณฑการบังคับเชนเดียวกัน แตหากพิจารณา
ทางดานองคกรผูออกแลว อาจแยกไดวากฎหมาย (ในความหมายท่ีหมายถึง กฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ) เปนอํานาจของรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ 
และเปนการแสดงถึงเจตจํานงของประชาชน จึงเปนกฎเกณฑสูงสุดซ่ึงสามารถกําหนดไดทุกเรื่อง
ในทางกฎหมาย แตนอกเหนือจากนี้แลวฝายบริหารยังมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองข้ึนใช
บังคับเพ่ือใหกฎหมายของฝายนิติบัญญัติบรรลุผลสําเร็จดังกลาวได  
 
 4.2.2 หลักการท่ีสําคัญของกฎหมายลําดับรอง 
 กฎหมายลําดับรองมีหลักการท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1) ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว 
โดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงรัฐสภาหรือองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติจะกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ 
เง่ือนไขและประเภทของกฎท่ีจะใหองคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ไปดําเนินการแทนไวในกฎหมายท่ีเรียกวา “กฎหมายแมบท” อันไดแก รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมาย พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอกับ
พระราชบัญญัติ ซ่ึงกฎหมายแมบทจะกําหนดชื่อของกฎหมายลําดับรองไว หรืออาจไมไดกําหนด 
ชื่อเฉพาะของกฎหมายลําดับรอง แตบัญญัติกวาง ๆ ใหไปกําหนดหลักเกณฑ80 โดยเนื้อหาสาระ 
ในขอกําหนดของกฎหมายลําดับรองตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจไว รวมท้ัง

 78 สุเจตน  สถาพรนานนท, “การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), น.26 - 29. 
 79 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.335. 
 80 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 76, น..1 - 2. 
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วิธีการออกและวิธีการใชบังคับกฎหมายลําดับรองตองเปนไปตามวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมาย
แมบท81 ดังนั้น การตรากฎหมายลําดับรองจึงตองอาศัยกฎหมายแมบทเสมอ จะตรากฎหมายลําดับรอง
ใหเกินกวาท่ีกฎหมายแมบทอนุญาตมิได ดวยเหตุนี้ ในตอนตนของกฎหมายลําดับรองมักจะข้ึนตนดวย
ประโยคท่ีวา “อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ” เนื่องจากฝายบริหารจะตอง
อางถึงท่ีมาของกฎหมายลําดับรองเสมอวามีกฎหมายแมบทฉบับใดท่ีไดใหอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได 
ซ่ึงผลในทางกฎหมายท่ีสําคัญ คือ ในกรณีท่ีกฎหมายแมบทถูกยกเลิกอันมีผลทําใหกฎหมายแมบท
สิ้นสุดการมีผลใชบังคับ กฎหมายลําดับรองก็จําตองสิ้นสุดลงตามไปดวย เพราะกฎหมายลําดับรอง 
จะดํารงอยูโดยปราศจากการอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทมิได82 
 2) กฎหมายแมบทจะกําหนดวางหลักกฎหมาย หรือกรอบดําเนินการกวาง ๆ เทานั้น  
ไมสามารถจะบัญญัติรายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายไดอยางสมบูรณเพราะขอเท็จจริงของสังคม 
ท่ีมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ดังนั้น จึงเปนหนาท่ีของฝายบริหารท่ีจะตองตรากฎหมายลําดับรอง 
ในสวนรายละเอียดปลีกยอยหรือข้ันตอนตาง ๆ ท่ีจะตองดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและ
เจตนารมณของกฎหมายแมบท ท้ังนี้ โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตรากฎหมายลําดับรองเกินกวา 
ท่ีกฎหมายแมบทอนุญาตไมได83 จึงเห็นไดวาพระราชบัญญัติแตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเอง 
ทุกมาตรา บางมาตราจําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียดปลีกยอย ตราบใดท่ียังไมมีรายละเอียด
ปลีกยอยออกมากฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได84 
 3) เม่ือการตรากฎหมายลําดับรองจะกระทําไดเม่ือมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ ดังนั้น  
หากกฎหมายแมบทมิไดใหอํานาจไวแลว เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตรากฎหมายลําดับรองข้ึนเองมิได 
และเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตรากฎหมายลําดับรองใหมีเนื้อหาขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบท 
ซ่ึงใหอํานาจตรากฎหมายลําดับรองมิได เนื่องจากฝายบริหารไดรับมอบอํานาจใหไปออกกฎหมาย 
เพ่ือกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในรายละเอียดเทานั้น รวมท้ังจะมีเนื้อหาขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืน
ซ่ึงมิไดเปนกฎหมายแมบทแตมีลําดับชั้นสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และพระราชกําหนดมิได85 
จึงอาจกลาวไดวากฎหมายลําดับรองมีลําดับศักดิ์ท่ีต่ํากวากฎหมายแมบท86 
 4) กฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองจะตองไมมอบอํานาจอันเปน
สารัตถะของรัฐสภาใหกับองคกรฝายปกครองไปทําการตรากฎหมายลําดับรองแทนองคกรฝายนิติบัญญัติ87 
ไดแก อํานาจกําหนดความผิดและโทษทางอาญาสําหรับผูฝาฝนกฎหมายลําดับรอง และอํานาจในการ
กําหนดอัตราภาษีอากร เวนแตกฎหมายแมบทจะไดกําหนดโทษไวแลว หรือไดกําหนดไวโดยชัดเจนวา

 81 อมร  จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, ม.ป.ป.), น.129. 
 82 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.58. 
 83 ประสิทธ์ิ  ปวาวัฒนพานิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 51, น.67. 
 84 สุเจตน  สถาพรนานนท, อางแลว เชิงอรรถท่ี 78, น.26 - 29. 
 85 สมยศ  เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 59, น.207. 
 86 ประสิทธ์ิ  ปวาวัฒนพานิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 51, น.67 - 68. 
 87 สุเจตน  สถาพรนานนท, อางแลว เชิงอรรถท่ี 78, น.26 - 29. 
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มีอํานาจจึงจะสามารถกระทําได88 ท้ังนี้ โทษท่ีกําหนดโดยกฎหมายลําดับรอง จะตองไมเกินกวาโทษ
ข้ันสูงท่ีกฎหมายแมบทกําหนด89 
 
4.3 กระบวนการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทย90  
 กฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในระบบกฎหมายไทยในแตละประเภทจะมีลําดับ
ความสําคัญในการท่ีฝายบริหารจะตราข้ึนใชบังคับซ่ึงเปนไปตามท่ีกฎหมายแมบทจะไดบัญญัติไว  
โดยในการตรากฎหมายลําดับรองจะเริ่มจากการเสนอแนะโดยหนวยงานท่ีจะออกกฎหมายลําดับรอง
ในเรื่องนั้น เชน กระทรวง ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และจะยกรางกฎหมายลําดับรอง
ในเรื่องนั้นข้ึนมาแลวเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี (การตราพระราชกฤษฎีกา และ
กฎกระทรวง) เพ่ือใหความเห็นชอบ ท้ังนี้ กฎหมายลําดับรองบางประเภทอาจไมตองนําเสนอให
คณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ จากนั้นก็จะสงรางดังกลาวไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีและอํานาจในการตรวจพิจารณา91 และกฎหมายลําดับรองในแตละประเภท
ดังกลาวจะสงไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือสงเรื่องไปยังหนวยงานเจาของรางเพ่ือเสนอ 
ใหรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบหรือผูมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองนั้น ๆ ลงนาม และสงไปประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาตอไป เวนแตกฎหมายลําดับรองประเภทพระราชกฤษฎีกาท่ีเม่ือสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จแลว สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะประสานงานกับ 
สวนราชการเจาของเรื่องเพ่ือตรวจทานความถูกตองแลวจะนําข้ึนทูลเกลาฯ เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยตอไป 
ท้ังนี้ สําหรับกฎหมายลําดับรองบางประเภทท่ีไมตองนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ เชน 
กฎหมายลําดับรองประเภทระเบียบ และประกาศ หรือท่ีออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
จะมีข้ันตอนกระบวนการตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการนั้น 
 
4.4 ประเภทของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหาร 
 จากเหตุผลและความจําเปนท่ีทําใหฝายบริหารสามารถตรากฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับ
ได จึงทําใหมีกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารซ่ึงมีผลใชบังคับอยูในปจจุบันเปนจํานวนมาก  
ซ่ึงเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารมีหลายวิธีดังนี้92 
 1) การใชรูปแบบเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาถึงลักษณะ 
วิธีการและเง่ือนไขท่ีปรากฏออกมาเปนกฎหมายลําดับรองนั้น เชน พระราชกําหนด พระบรมราชโองการ 
พระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง เปนตน 

 88 สมยศ  เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 59, น.207. 
 89 อมร  จันทรสมบูรณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 81, น.129. 
 90 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.90 - 91. 
 91 ในปจจุบันการออกกฎหมายลําดับรองประเภทประกาศและระเบียบ ในกรณีท่ีประกาศและระเบียบน้ัน
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี การตรวจพิจารณาประกาศและระเบียบดังกลาวจะตรวจพิจารณา 
โดยสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซึ่งเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี 4 กุมภาพันธ 2546 และมติคณะรัฐมนตรี 
เมื่อวันท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 
 92 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 28, น.81 - 82. 
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 2) การใชองคกรเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาวาองคกรใด
เปนผูออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยประมุขของรัฐในฐานะประมุข
ของฝายบริหาร รัฐมนตรีในฐานะผูมีหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย กระทรวง ทบวง กรม 
เจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน ๆ ซ่ึงเปนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เชน อธิบดี ในฐานะเปนผูนํากฎหมาย 
ไปปรับใชกับขอเท็จจริงจึงใหมีอํานาจกําหนดรายละเอียดเฉพาะเรื่อง องคกรกระจายอํานาจตาง ๆ 
เชน ขอบัญญัติทองถ่ิน และคณะกรรมการตาง ๆ ซ่ึงแตงต้ังข้ึนโดยกฎหมายแมบทในฐานะเปน
ผูเก่ียวของกับปญหาทางเทคนิค93 เปนตน 
 3) การใชท่ีมาเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาวากฎหมาย
ลําดับรองนั้นใชหรืออาศัยอํานาจใดในการออก ซ่ึงอาจจะออกตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือ
อาศัยอํานาจของฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงเรียกวาเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารในการ 
ออกกฎหมายลําดับรองนั้น ท้ังนี้ จะตองอยูภายในขอบเขตท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ หรือบางครั้ง
ฝายบริหารก็สามารถออกกฎเกณฑแหงกฎหมายไดเองโดยไมตองอาศัยบทบัญญัติใดใหอํานาจก็ได 
 โดยท่ีฝายบริหารไดตรากฎหมายลําดับรองข้ึนมาใชบังคับในหลายประเภท ซ่ึงอาจเปนอํานาจ
ในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารโดยหนวยงานนั้น ๆ มีอํานาจตราข้ึนมาใชบังคับไดเอง 
เชน การออกระเบียบ ประกาศ ขอบังคับและขอบัญญัติ และกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร 
บางประเภท เชน พระราชกฤษฎีกา และกฎกระทรวง ก็อาจจะตราข้ึนโดยผานองคกรท่ีมีอํานาจ 
ในการตรวจพิจารณากฎของฝายบริหารซ่ึงปจจุบัน ไดแก สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและ 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จึงพิจารณาไดวาการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารนั้นมีท่ีมา
ในการตราข้ึนใชบังคับท่ีแตกตางกันไป94 
 
4.5 รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารในแตละประเภท  
 
 4.5.1 พระราชกฤษฎีกา 
 พระราชกฤษฎีกา คือ บรรดากฎเกณฑทางกฎหมาย ซ่ึงพระมหากษัตริยทรงอาศัยอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ หรือทรงอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งตราข้ึน 
ใชบังคับตามคําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรี95 การตราพระราชกฤษฎีกาจะใชในกรณี 
ท่ีมีความสําคัญมากกวาปกติ หรือเปนสวนท่ีขยายตอจากพระราชบัญญัติ และประเพณีการตรา 
พระราชกฤษฎีกานั้น พระมหากษัตริยทรงเปนผูตราโดยนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการ ซ่ึงรางพระราชกฤษฎีกาจะตองนําข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย เพ่ือท่ีรัฐบาล
จะตองตระหนักวา อํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกามิใชอํานาจของรัฐบาลโดยลําพัง แตตองมีเหตุ
เหมาะสมท่ีจะสามารถถวายคําอธิบายตอพระมหากษัตริยไดกอนทรงลงพระปรมาภิไธย และจะออก

 93 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.78. 
 94 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.2. 
 95 โกเมศ  ขวัญเมือง และสิทธิกร  ศักดิ์แสง, การศึกษาแนวใหม : ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป,  
พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2553), น.47. 
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ในกรณีท่ีมีความสําคัญ เพ่ือประโยชนของกฎหมายแมบท เชน กําหนดวันใชบังคับกฎหมายแมบท 
กําหนดพ้ืนท่ีการใชบังคับ ตลอดจนขยายหรือจํากัดกฎหมายแมบทตามท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ96 
 พระราชบัญญัติท่ีใหอํานาจฝายบริหารตราพระราชกฤษฎีกามักจะกําหนดใหพระราชกฤษฎีกา
มีเนื้อหากําหนดในเรื่อง 1) ระยะเวลาเริ่มตนบังคับใชพระราชบัญญัติเพ่ือใหรัฐบาลสามารถใชดุลพินิจ
พิจารณานําพระราชบัญญัติมาใชใหเหมาะสมกับสถานการณ 2) สถานท่ี กิจการ บุคคล หรือสิ่งของท่ี
พระราชบัญญัติจะบังคับใช หรือจะยกเวนไมบังคับใช และ 3) รายละเอียดเก่ียวกับการบริหารราชการ
แผนดินซ่ึงเปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางปกครอง97 
 สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารประเภทพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบ
และโครงสราง ดังนี้98 
 1) ชื่อพระราชกฤษฎีกา 
 การตั้งชื่อพระราชกฤษฎีกามีหลักเกณฑคลายกับการตั้งชื่อพระราชบัญญัติ กลาวคือ ชื่อ
รางพระราชกฤษฎีกาจะตองครอบคลุมเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกาฉบับนั้น ไมวาจะสั้นหรือยาวก็ตาม 
และตองพยายามสื่อใหผูใชกฎหมายไดเขาใจสิ่งท่ีเปนสาระสําคัญของรางพระราชกฤษฎีกาใหตรงท่ีสุด 
โดยชื่อของพระราชกฤษฎีกามักจะเปนไปตามเนื้อหาของกฎหมายท่ีเปนมาตราแมบท 
 2) คําปรารภ 
 การเขียนคําปรารภในพระราชกฤษฎีกานั้นมีหลักการท่ีไมเหมือนกับการเขียนคําปรารภใน
พระราชบัญญัติเสียทีเดียว การเขียนคําปรารภในพระราชบัญญัติในปจจุบันนี้จะสั้นและไมแสดง
เหตุผลท่ีมาของการมีหรือแกไขกฎหมาย แตสําหรับพระราชกฤษฎีกานั้น บางครั้งก็จะระบุวาเปนไป
เพ่ืออะไรหรือมีเหตุผลใด โดยจะเขียนไมยาวนักเนื่องดวยเหตุผลท่ีมาของการตราพระราชกฤษฎีกา 
ไดระบุไวในบันทึกหลักการและเหตุผลแลว เม่ือลงพิมพในราชกิจจานุเบกษาก็จะพิมพเหตุผลดังกลาวไว
ทายพระราชกฤษฎีกาท่ีประกาศดวย 
 3) การอางบทอาศัยอํานาจ 
 การตราพระราชกฤษฎีกาตองอางบทอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทเสมอ ไมวาจะตราข้ึน
โดยอาศัยอํานาจของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย หรือโดยอํานาจของรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบท  
 4) วันใชบังคับ 
 การกําหนดวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกามีอยูดวยกัน 3 รูปแบบ คือ 
  (1) ใหใชบังคับในวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงเปนแบบปกติ 
เพ่ือใหประชาชนทราบลวงหนาหนึ่งวัน หลังจากวันประกาศเปนอยางนอย ตัวอยางเชน พระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืนในทองท่ีตําบลกุยบุรี  และตําบลกุยเหนือ อําเภอกุยบุรี  จังหวัด

 96 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.156. 
 97 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.87. 
 98 ธรรมนิตย  สุมันตกุล, กฎทางปกครอง, เอกสารประกอบการบรรยายอบรมหลักสตูรนักกฎหมายมหาชนภาครฐั 
รุนท่ี 1 (ภาค 2) คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2546, น.15 - 30, และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
อางแลว เชิงอรรถท่ี 22, น.109 - 126. 
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ประจวบคีรีขันธ พ.ศ. 2563 มาตรา 2 กําหนดวา “พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป” 
  (2) กําหนดวันใชบังคับไวในพระราชกฤษฎีกา ตัวอยางเชน พระราชกฤษฎีกากําหนด 
ใหสาขาการกําหนดอาหารเปนสาขาการประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2563 มาตรา 2 กําหนดวา  
“พระราชกฤษฎีกานี้ใหใชบังคับเม่ือพนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป” 
  (3) กําหนดวันใชบังคับยอนหลัง ตัวอยางเชน พระราชกฤษฎีกาคาตอบแทนพยาน
บุคคลและพยานผูเชี่ยวชาญของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 มาตรา 2 กําหนดวา “พระราชกฤษฎีกานี้
ใหใชบังคับตั้งแตวันท่ี 9 มีนาคม 2544 เปนตนไป” 
 5) การจัดหมวดหมู 
 พระราชกฤษฎกีาท่ีมีความยาวมากอาจจัดแบงหมวดหมูไดตามเนื้อหาของพระราชกฤษฎีกานั้น 
แบบของการจัดหมวดหมูจะเปนเชนเดียวกับการจัดหมวดหมูของพระราชบัญญัติโดยเริ่มจากหมวด 1 
บทท่ัวไป และลําดับหมวด 2 หมวด 3 ไปเรื่อย ๆ จนถึงบทเฉพาะกาล 
 6) มาตรารักษาการ 
 พระราชกฤษฎีกาตองมีมาตราผูรักษาการเพ่ือใหทราบวารัฐมนตรีใดเปนผูรับผิดชอบหรือ
ดูแลการปฏิบัติการเพ่ือใหเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติม
หรือยกเลิกพระราชกฤษฎีกาฉบับกอน ซ่ึงเปนการแทรกเนื้อความเขาไปในพระราชกฤษฎีกาฉบับกอน  
จะถือวาเนื้อความเขาไปแทนท่ีเดิม จึงไมตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไวอีก ท้ังนี้ เวนแตการท่ีแทรก
เขาไปนั้นรัฐมนตรีตองมีหนาท่ีจะตองทําบางสิ่งบางอยางดวย เชน เปลี่ยนกระบวนการทํางานจากเดิม  
ก็ตองระบุรัฐมนตรีผูรักษาการไวดวย 
 7) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกา 
 โดยปกติพระราชกฤษฎีกานั้นเม่ือมีการบังคับใชไปในระยะเวลาหนึ่ง อาจตองมีการแกไข
เพ่ิมเติมหรือมีการยกเลิกพระราชกฤษฎีกานั้นอันเนื่องมาจากเหตุผลตาง ๆ กันไป การใชถอยคําของ
การยกเลิก เพ่ิม หรือแกไขเพ่ิมเติม มีรูปแบบ ดังนี้ 
 ถาเปนการยกเลิกบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบการใชถอยคํา คือ “มาตรา ..  
ใหยกเลิกมาตรา .. แหงพระราชกฤษฎีกา ... พ.ศ. ....” 
 ถาเปนการเพ่ิมเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ “มาตรา .. 
ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนมาตรา .. แหงพระราชกฤษฎีกา ... พ.ศ. ....” 
 ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกามีรูปแบบในการใชถอยคํา คือ 
“มาตรา .. ใหยกเลิกความในมาตรา .. แหงพระราชกฤษฎีกา ... พ.ศ. .... และใหใชความตอไปนี้แทน” 
 ถาเปนการแกไขเพ่ิมเติมบทมาตราของพระราชกฤษฎีกานั้นหลายครั้งก็จะตองอาง 
การแกไขเพ่ิมเติมมาตรานั้นในครั้งสุดทายไวดวย เพ่ือใหทราบประวัติของการถูกแกไข ซ่ึงมีรูปแบบ 
ในการใชถอยคําคือ “มาตรา .. ใหยกเลิกความในมาตรา .. แหงพระราชกฤษฎีกา ... พ.ศ. .... ซ่ึงแกไข
เพ่ิมเติมโดยพระราชกฤษฎีกา ... (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... และใหใชความตอไปนี้แทน” 
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 4.5.2 กฎกระทรวง 
 กฎกระทรวง คือ บรรดากฎเกณฑทางกฎหมายท่ีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
ซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ อาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัตินั้นตราออกมาใชบังคับ  
โดยความเห็นชอบของคณะรฐัมนตรี99 นอกจากกฎกระทรวงแลวยังมีกฎท่ีตราข้ึนโดยองคกรท่ีมีฐานะ
เทียบเทากระทรวง ไดแก กฎทบวง และกฎสํานักนายกรัฐมนตรี100 
 ท้ังนี้ ในทางปฏิบัติของการออกกฎกระทรวงจะถือเปนธรรมเนียมปฏิบัติท่ียอมรับและ
ปฏิบัติตอกันทุกรัฐบาลตลอดมาวา รัฐมนตรีผูรักษาการตามกฎหมายจะตองเสนอรางกฎกระทรวง 
ใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกอนประกาศในราชกิจจานุเบกษา จนกลายเปนจารีตประเพณี 
อยางหนึ่งวา กฎกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองท่ีรัฐมนตรีเปนผูออกโดยจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีดวย อยางไรก็ดี ในเวลาตอมาไดนําหลักการเสนอเรื่องดังกลาวมากําหนดไวใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531101 เพ่ือใหเกิด 
ความชัดเจนในทางปฏิบัติ และปรับปรุงเปนระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548102 ท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน 
 สําหรับเนื้อหาในการออกกฎกระทรวงนั้น มีลักษณะเปนการกําหนดรายละเอียดปลีกยอย 
มีความสําคัญนอยกวาเรื่องท่ีตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยสวนใหญจะเปนเรื่องการกําหนดอัตรา
คาธรรมเนียมตาง ๆ หรือการกําหนดแบบ หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขการออกใบอนุญาต  
การตอใบอนุญาตตาง ๆ หรือการกําหนดวิธีการปฏิบัติของเจาหนาท่ีในเรื่องตาง ๆ เพ่ือใหประชาชนได
ทราบข้ันตอนการปฏิบัติงานในเรื่องนั้น ตลอดจนการกําหนดปริมาณหรือคุณภาพของผลิตภัณฑตาง ๆ 
ซ่ึงเปนเรื่องท่ีตองอาศัยความชํานาญเปนพิเศษของเจาหนาท่ีฝายปกครอง103 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารประเภทกฎกระทรวงมีรูปแบบและโครงสราง ดังนี ้
 1) ชื่อกฎกระทรวง 
 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะพิเศษ ไดพิจารณาแลว
เห็นควรวางรูปแบบกฎกระทรวง ดังนี้ (ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0204/13267 
ลงวันท่ี 12 ตุลาคม 2543) 

 99 โกเมศ  ขวัญเมือง และสิทธิกร  ศักดิ์แสง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 95, น.48. 
 100 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.81. 
 101 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ขอ 7 กําหนดวา 
    “ขอ 7  เรื่องท่ีใหเสนอตอคณะรัฐมนตรี มีดังน้ี 
                                  ฯลฯ                       ฯลฯ 
     (2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด รางพระราชกฤษฎีกา รางกฎกระทรวง 
                                  ฯลฯ           ฯลฯ” 
 102 ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขอ 4 กําหนดวา 
         “ขอ 4  ในระเบียบน้ี 
          “กฎหมาย” หมายความวา พระราชบัญญัติ หรือพระราชกําหนด และใหหมายความรวมถึงพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศดวย” 
 103 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 76, น.14. 
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  (1) ควรกําหนดรูปแบบกฎกระทรวงใหมีชื่อแสดงเนื้อหาสาระใหเปนไปในลักษณะ
เดียวกับกฎหมายรปูแบบอ่ืน ๆ 
  (2) กฎกระทรวงท่ีมีการระบุชื่อเนื้อหาสาระในเรื่องใดไวเปนครั้งแรกเปนฉบับท่ีหนึ่ง 
และหากมีการแกไขเพ่ิมเติมในเรื่องเดียวกันนั้นตอไปก็จะเปนฉบับท่ีสอง และฉบับท่ีสาม ตามลําดับ 
  (3) กรณีเรื่องท่ีออกกฎกระทรวงหลายเรื่องมีความสัมพันธกันสมควรท่ีจะนํามา
กําหนดรวมไวดวยกัน เพ่ือใหผูอานกฎกระทรวงเกิดความเขาใจไดงายในความเชื่อมโยงกัน แมวาจะมี
ฐานท่ีมาในการใหออกกฎกระทรวงจากหลายมาตราในพระราชบัญญัตินั้น ก็อาจนํามากําหนดไวใน
กฎกระทรวงเดียวกัน และในกรณีเชนนี้การใชชื่อกฎกระทรวงควรใหมีความหมายครอบคลุมทุกเรื่อง 
ท่ีมีอยูในเนื้อหาสาระ แตตองใหมีความสะดวกในการอางอิงกฎกระทรวงนั้น และใหมีความยืดหยุน
เพียงพอในการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงนั้นในภายหลังดวย 
 2) บทอาศัยอํานาจ 
 กฎกระทรวงเปนกฎหมายลําดับรองท่ีตองอางท่ีมาของการออกกฎกระทรวงเชนเดียวกับ
การออกกฎหมายลําดับรองอ่ืน ๆ และแบบการอางก็เชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกา 
 3) วันใชบังคับ 
 วันใชบังคับของกฎกระทรวงจะไมกําหนดไวในกฎกระทรวง ท้ังนี้ เนื่องจากพระราชบัญญัติ
แมบททุกฉบับท่ีใหอํานาจออกกฎกระทรวง จะกําหนดไวแลววา กฎกระทรวงเม่ือประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาใหเปนอันใชบังคับได ในกรณีกฎกระทรวงท่ีออกตามความในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย จะเห็นไดวาไดกําหนดวันใชบังคับกฎกระทรวงไวดวย  
 4) การแบงหมวดหมู 
 กฎกระทรวงไมจําเปนตองมีหมวดหมูเสมอไปข้ึนอยูกับเนื้อหาวาสั้นหรือยาว กฎกระทรวง
ท่ีมีความยาวมาก ๆ อาจจําเปนตองแบงออกเปนหมวดหมู เชน กฎกระทรวงท่ีเก่ียวกับเครื่องแบบตาง ๆ 
 5) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมมีรูปแบบในการใชถอยคําในการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติม 
เชนเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกา 
 6) การลงนามของรัฐมนตรีในกฎกระทรวง  
 การออกกฎหมายในระดับกฎกระทรวงโดยปกติแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวงจะเปน 
ผูลงนามในกฎหมาย 
 
 4.5.3 ประกาศกระทรวง 
 ประกาศกระทรวง คือ บรรดากฎเกณฑทางกฎหมายท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งตราออกมาใชบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติ104 ซ่ึงการออกประกาศเปนการออกกฎของฝายบริหารท่ีใหอํานาจแกสวนราชการ 
หรือคณะกรรมการซ่ึงมีหนาท่ีเก่ียวของดูแลการบังคับใชกฎหมายนั้น หากรัฐมนตรีกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่งเปนผูออก ก็จะเรียกวา ประกาศกระทรวง หากคณะกรรมการ และเจาหนาท่ีฝายปกครอง

 104 โกเมศ  ขวัญเมือง และสิทธิกร  ศักดิ์แสง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 95, น.48. 
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เปนผูออกก็เรียกวา ประกาศคณะกรรมการ หรือประกาศเจาพนักงาน เปนตน105 นอกจากประกาศ
กระทรวงแลวรัฐมนตรียังมีอํานาจออกประกาศทบวง และประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีอีกดวย106 
 สําหรับเนื้อหาของประกาศเหลานี้สวนใหญจะเปนการกําหนดรายละเอียดท่ีเก่ียวกับ
ปญหาในทางเทคนิค หรือท่ีตองใชความรูความชํานาญพิเศษ หรืออาจเปนเพียงการกําหนดรายละเอียด
เฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แตมีผลบังคับใชกับบุคคลท่ัวไปไมเฉพาะเจาะจง โดยลักษณะท่ัวไปของ
กฎหมายลําดับรองประเภทนี้เปนคุณสมบัติท่ีแตกตางจากคําสั่งเฉพาะขององคกรเจาหนาท่ีซ่ึงมีผล
บังคับใชกับบุคคลเฉพาะราย107 
 ท้ังนี้ กฎกระทรวงและประกาศกระทรวงนั้นตางก็เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่ง อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งนั้นเชนเดียวกัน แตก็มีความแตกตางกัน
ตรงท่ีกฎกระทรวงจะประกาศใชไดนั้นจําเปนตองผานการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี แตประกาศกระทรวง
ไมตองผานการอนุมัติของคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีสามารถท่ีจะประกาศใชได108 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารประเภทประกาศกระทรวงมีรูปแบบและ
โครงสราง ดังนี้ 
 1) ชื่อประกาศกระทรวง 
 จะกําหนดตามหนวยงานของผูออกประกาศไมวาราชการระดับกระทรวง กรม หรือ
คณะกรรมการ การจะใชชื่อประกาศขององคกรใดนั้น กฎหมายแมบทสวนใหญจะระบุไวแลววา 
ใหออกเปนประกาศใด ตัวอยางเชน ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภา เรื่อง คาตอบแทน
และสทิธิประโยชนของพนักงานราชการ พ.ศ. 2548 
 2) คําปรารภ 
 คําปรารภของประกาศไมมีแบบท่ีแนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจนโดยแสดงท่ีมา
ของการออกประกาศ หรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวอยางกวาง ๆ ก็ได เพ่ือประโยชน
ของผูอานใหสามารถเขาใจไดทันที ตัวอยางเชน ประกาศกระทรวงสาธารณสุข ฉบับท่ี 11 (2546) 
เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณาสถานพยาบาล มีรูปแบบในการเขียนคําปรารภ  
คือ “โดยท่ีเปนการสมควรกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการโฆษณาสถานพยาบาล  
เพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติท่ีถูกตอง และเปนธรรมตอผูรับบริการ” 
 3) บทอาศัยอํานาจ 
 โดยท่ัวไปแลวประกาศตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนท่ีมาของการออกประกาศ 
 4) วันใชบังคับ 
 สําหรับแบบวันใชบังคับของประกาศจะเขียนแตกตางกันออกไป ในบางฉบับไดใชความวา 
“ท้ังนี้ ตั้งแตวันท่ี 23 มิถุนายน 2546 เปนตนไป” หรือ “ประกาศ ณ วันท่ี 23 มิถุนายน 2546” หรือ
มิฉะนั้นก็อาจใชควบคูกันวา “ท้ังนี้ ต้ังแตบัดนี้เปนตนไป” และ “ใหไว ณ วันท่ี 23 มิถุนายน 2546” 
แลวลงชื่อผูมีอํานาจออกประกาศ อยางไรก็ตาม วันใชบังคับของประกาศอาจลงวันท่ียอนหลังหรือ

 105 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.156. 
 106 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.85. 
 107 เพ่ิงอาง, น.88. 
 108 โกเมศ  ขวัญเมือง และสิทธิกร  ศักดิ์แสง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 95, น.48. 
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กําหนดใหใชในอนาคตไดเสมอ โดยตองคํานึงถึงความเหมาะสมและขอเท็จจริงดวย เนื่องจากในบางกรณี
อาจกําหนดใหใชยอนหลังไมได  
 ในกรณีท่ีกฎหมายแมบทไมไดระบุวาใหประกาศใชบังคับเม่ือใด คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี 6) เคยใหความเห็นไววา เม่ือพระราชบัญญัติกําหนดสินคาและปองกัน
การผูกขาด พ.ศ. 2522 เพียงแตกําหนดใหมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยมิไดมีบทบัญญัติใด
กําหนดใหประกาศคณะกรรมการซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับ
ตั้งแตเม่ือใด จึงตองถือวามีผลใชบังคับในวันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป เนื่องจากวันท่ี
ประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้นเปนวันท่ีถือวาบุคคลท่ัวไปไดทราบประกาศนั้นแลว หากกฎหมาย
ประสงคจะใหมีผลใชบังคับนอกเหนือไปจากวันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก็จะตองระบุวันใชบังคับ
โดยชัดแจงในตัวกฎหมายนั้นเอง (บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 193/2525) 
 5) การแบงหมวดหมู 
 โดยท่ัวไปแลวประกาศมักจะไมยาว การแบงหมวดหมูจึงอาจไมจําเปน แตก็ไมเปนขอจํากัด
วาหากมีเนื้อหาท่ียาวมาก ก็ควรแบงหมวดหมูเพ่ือใหเกิดความสะดวกในการใชและการทําความเขาใจประกาศ 
 6) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติม 
 ไมมีหลักเกณฑท่ีแนนอน ควรใชหลักเกณฑเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติม 
พระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง และมีขอสังเกตวาหากเปนไปไดควรยกเลิกประกาศฉบับเดิมแลว
เขียนใหมเนื่องจากจะมีความสะดวกในการอางอิงและการคนหาไดมากกวา ซ่ึงประกาศโดยสวนใหญ 
ก็จะไมยาวและสามารถเขียนสิ่งท่ีตองการใหมไดอยูแลว 
 
 4.5.4 ระเบียบ 
 ระเบียบ เปนการออกกฎของฝายบริหารท่ีตองการกําหนดสิ่งท่ีเปนรายละเอียดคอนขางมาก 
ท่ีอาจไมใชกรอบหรือนโยบายสําคัญ แตเปนวิธีการในรายละเอียดหรือเปนการประสานกับทางฝาย
บริหารท่ีมีหนวยงานท่ีเก่ียวของหลายแหงใหมาปฏิบัติงานรวมกัน โดยอาจเรียกชื่อตามองคกรผูไดรับ
อํานาจใหออกระเบียบนั้น ซ่ึงในปจจุบันไดมีการใชระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดิน
คอนขางมาก โดยเฉพาะระเบียบซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 11 (8) แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534109 และโดยท่ีระเบียบเปนเครื่องมือในการบริหารราชการ
แผนดิน ในบางกรณีระเบียบจึงสามารถออกไดโดยไมตองอางบทอาศัยอํานาจใด ๆ ถาเปนการออก
กฎเกณฑขอกําหนดท่ีเก่ียวของกับการบริหารภายในสวนราชการนั้น110 

 109 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (8) กําหนดวา 
    “มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาท่ีดังน้ี 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
    (8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการบรหิารราชการแผนดินเปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
    ระเบียบตาม (8) เมื่อคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว ใหใชบังคับได” 
 110 ประเสริฐ  สุขสบาย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 26, น.156 - 157. 
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 สําหรับเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองประเภทระเบียบนี้ จะเปนเรื่องการกําหนด
รายละเอียดตาง ๆ คลายกับกฎกระทรวง ซ่ึงมีเนื้อหาเปนการกําหนดหลักเกณฑขอบังคับตามท่ี
พระราชบัญญัติใหอํานาจไว ความแตกตางคงมีเพียงระดับความสําคัญของเรื่องและองคกรผูมีอํานาจตรา 
เนื่องจากกฎกระทรวงตราข้ึนโดยรัฐมนตรี แตระเบียบ ขอบังคับและขอกําหนดตราข้ึนโดยคณะกรรมการ
ตรากฎหมายหรือเจาพนักงานตามกฎหมาย111 อยางไรก็ตาม กฎหมายลําดับรองประเภทระเบียบและ
ขอบังคับซ่ึงใชบังคับกับบุคคลท่ีมีความสัมพันธพิเศษกับสวนราชการ มิไดใชบังคับกับประชาชนท่ัวไป 
บางกรณีก็ไมไดบัญญัติใหประกาศระเบียบหรือขอบังคับนั้นในราชกิจจานุเบกษาซ่ึงอาจสงผลใหเกิด
ความลักลั่นในเรื่องการประกาศกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ อยูบาง112 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารประเภทระเบียบมีรูปแบบและโครงสราง ดังนี้ 
 1) ชื่อระเบียบ  
 ชื่อระเบียบจะกําหนดตามหนวยงานผูออกระเบียบไมวาจะเปนสวนราชการระดับ
กระทรวง กรม หรือคณะกรรมการก็ตาม อยางไรก็ตาม การจะใชชื่อระเบียบขององคกรใดนั้น 
กฎหมายแมบทโดยสวนใหญจะระบุอยูแลววาใหออกเปนระเบียบใด ตัวอยางเชน มาตรา 34 วรรคสาม 
แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดย พระราชบัญญัติ
คุมครองผูประสบภัยจากรถ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2540 บัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย  
ออกระเบียบในเรื่องการเบิกจาย การเก็บรักษา การจัดการกองทุน คาใชจาย และคาใชจายในการ
ดําเนินงานของกองทุนทดแทนผูประสบภัยจากรถ โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง  
ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไดออก “ระเบียบกระทรวงพาณิชยวาดวยการเบิกจาย การเก็บรักษา 
การจัดการกองทุน และคาใชจายในการดําเนินงานของกองทุนทดแทนผูประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2543” 
โดยชื่อของระเบียบฯ ดังกลาว จะเปนไปตามท่ีกฎหมายแมบทกําหนด 
 2) คําปรารภ 
 คําปรารภของระเบียบ ไมมีแบบท่ีแนนอนตายตัว แตขอใหเขียนใหชัดเจน โดยแสดงถึง
ท่ีมาของการออกระเบียบหรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวกวาง ๆ ก็ได เพ่ือประโยชนของ
ผูอานใหสามารถเขาใจไดทันที ขอใหสังเกตวิธีการเขียนคําปรารภในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตร ี
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  
 3) บทอาศัยอํานาจ 
 โดยท่ัวไปแลวระเบียบตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนท่ีมาของการออกระเบียบ เชน ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการผูชวยรัฐมนตรี พ.ศ. 2546 ระเบียบดังกลาวออกโดยอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 11 (6) (8) และ (9) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 อันเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาของรัฐบาลในการกํากับดูแลการบริหาร
ราชการแผนดิน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีจะแตงตั้งผูทรงคุณวุฒิเปนท่ีปรึกษา วางระเบียบปฏิบัติ
ราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการเปนไปโดยรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ และดําเนินการอ่ืนใด 
ในการปฏิบัติตามนโยบายโดยเฉพาะอํานาจตามมาตรา 11 (8) ดังกลาวนี้ ไดมีการใชกันอยางกวางขวาง 

 111 รดาวรรณ  เก้ือกูลเกียรติ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 36, น.88. 
 112 กมลชัย  รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 53, น.144 - 145. 
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ในการออกระเบียบเพ่ือประโยชนในการบริหารราชการตาง ๆ ท้ังนี้ ในบางกรณีการออกระเบียบ 
เพ่ือประโยชนในการวางแนวทางการบริหารราชการแผนดินใหกาวไปไกลถึงการไมอางอํานาจ 
แมบทใด ๆ เลย เนื่องจากถือวาคณะรัฐมนตรีมีอํานาจในฐานะฝายบริหาร (ท้ังราชการบริหารสวนกลาง 
สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน รวมท้ังรัฐวิสาหกิจ) 
 อยางไรก็ตาม หากเปนระเบียบปฏิบัติภายในของสวนราชการแลวผูบังคับบัญชาของ
หนวยงานของรัฐนั้นยอมสามารถออกระเบียบใชในองคการนั้นไดเสมอ โดยไมตองอางแมบทใด 
เนื่องจากหัวหนาหนวยงานยอมมีอํานาจในการบริหารองคกรนั้นอยูในตัว เชน ปลัดกระทรวงมีอํานาจ
รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบการปฏิบัติราชการ
ในกรม ตามมาตรา 32 แหงกฎหมายดังกลาว 
 4) การแบงหมวดหมู 
 มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 
 5) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติม 
 มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 
 
 4.5.5 ขอบังคับ 
 ขอบังคับ เปนกฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 113 หรือกฎกระทรวง โดยจะมีชื่อสวนราชการตาง ๆ หรือ
คณะกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายปรากฏอยูตอจากชื่อของขอบังคับ โดยเนื้อหาของขอบังคับ 
จะมีลักษณะเปนการกําหนดรายละเอียดใหเหมาะสมกับการใชอํานาจของเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับ 
การบังคับใชกฎหมาย114 ตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอํานาจนั้นเห็นวาเหมาะสมท่ีจะใหกําหนดไวในรูปแบบ
ของขอบังคับ ซ่ึงปจจุบันมีกฎหมายท่ีใหอํานาจในการตราขอบังคับ ไดแก ขอบังคับท่ีออกโดยอาศัย
อํานาจตามรัฐธรรมนูญ115 ตามกฎหมายแมบท ตามหลักการบังคับบัญชา และขอบังคับท่ีออกเพ่ือใช
เปนแนวปฏิบัติภายใน และในขณะเดียวกันก็มีผลกระทบกับประชาชนแตไมมีการอางอิงฐานท่ีมา 
แหงกฎหมายท่ีชัดเจนในการออกขอบังคับ116  

 113 กมลชัย  รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 53, น.137. 
 114 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 76, น.33. 
 115 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 บัญญัติวา 
    “มาตรา 128  สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจตราขอบังคับการประชุมเก่ียวกับการเลือกและ
การปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภา รองประธานสภา เรื่องหรือกิจการอันเปนหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมาธิการ
สามัญแตละชุด การปฏิบัติหนาท่ีและองคประชุมของคณะกรรมาธิการ วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณาราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติ การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ 
การบันทึกการลงมติ การเปดเผยการลงมติ การตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายท่ัวไป การรักษาระเบียบและความ
เรียบรอย และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมีอํานาจตราขอบังคับเก่ียวกับประมวลจริยธรรมของสมาชิกและ
กรรมาธิการ และกิจการอ่ืนเพ่ือดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

ฯลฯ    ฯลฯ” 
 116 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.352-353. 
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แผนภาพท่ี 3  แสดงกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร (กรณีการตราพระราชกฤษฎีกา 
           และกฎกระทรวง) 

 
 กระทรวง ทบวง กรม และ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ยกรางกฎหมายลําดับรอง 

 

 
เสนอรางกฎหมายลําดับรอง

เขาสูการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให

ความเห็นชอบ 

 
สงรางกฎหมายลําดับรองไปยัง

สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเพ่ือตรวจพิจารณา 

   

   
กฎหมายลําดับรองประเภท

พระราชกฤษฎีกา  
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
จะประสานงานกับสวนราชการ
เจาของเรื่องเพ่ือตรวจทานความ
ถูกตองแลวนําข้ึนทูลเกลาฯ 
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย 

 กฎหมายลําดับรองประเภท
กฎกระทรวง สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะสงเรื่องไปยัง

หนวยงานเจาของเรื่อง 
เพ่ือเสนอใหรัฐมนตรี 

ท่ีรับผิดชอบหรือผูมีอํานาจ
ออกกฎหมายลําดับรองลงนาม 

   
สงรางกฎหมายลําดับรองไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

สงรางกฎหมายลําดับรองไป
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 
 
หมายเหตุ  สําหรับกฎหมายลําดับรองบางประเภทท่ีไมตองนําเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา 
       ใหความเห็นชอบ เชน กฎหมายลําดับรองประเภท ระเบียบ และประกาศ หรือท่ีออกโดย 
      องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีข้ันตอนและกระบวนการตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย 
          วาดวยการนั้น 
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บทที่ 5 
บทวิเคราะหเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัต ิ

 
5.1 แนวความคิดและหลักการเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 

 ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดกําหนดใหรัฐสภาเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีและอํานาจ
ท่ีสําคัญในทางนิติบัญญัติ คือการบัญญัติกฎหมายเพ่ือใชบังคับภายในรัฐ อันไดแก รางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 
และการอนุมัติพระราชกําหนด ซ่ึงเม่ือกฎหมายมีผลใชบังคับแลวจะเปนเครื่องมือสําคัญท่ีฝายบริหาร
และองคกรผูใชอํานาจรัฐท่ีเก่ียวของไดนําไปใชในการบริหารราชการและปกครองประเทศไดอยาง 
มีประสิทธิภาพและเกิดเปนประโยชนสูงสุดแกประชาชนและประเทศชาติไดอยางแทจริง แมวาในบางกรณี
ฝายบริหารจะมีอํานาจในการออกกฎหมายไดดวยก็ตาม แตก็มิใชองคกรหลักท่ีจะทําหนาท่ีเปนผูตรา
กฎหมายดังเชนรัฐสภา ท้ังนี้ เนื่องดวยกฎหมายคือเจตจํานงรวมกันของประชาชนและจําเปนอยางยิ่ง
สําหรับใชในการบริหารและปกครองประเทศ การบัญญัติกฎหมายแตละฉบับจึงเปนไปเพ่ือประโยชน
สุขสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ โดยกฎหมายจะมุงคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของ
ประชาชนอยางท่ัวถึงและเปนธรรม ดังนั้น การบัญญัติกฎหมายจึงตองตราข้ึนโดยประชาชนหรือ
ผูแทนของตนท่ีเลือกเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภาเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติดังกลาวภายใตวิถีทาง
ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะตองผานกระบวนการพิจารณาและใหความเห็นชอบจากรัฐสภากอน
จึงจะมีผลใชบังคับไดตอไป117 และเฉพาะแตกฎหมายท่ีออกโดยผูแทนของประชาชนหรือเจตจํานง
รวมกันของประชาชนนี้เทานั้นท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได118  
 ในระบบกฎหมายไทยอาจกลาวไดวาอํานาจนิติบัญญัติ คือ อํานาจในการตรากฎเกณฑ 
ทางกฎหมายใหมีผลใชบังคับท่ัวไปในบานเมืองและเปนอํานาจหนาท่ีของรัฐสภาในฐานะผูแทนปวงชน 
กรณีจึงตางจากระบบกฎหมายของบางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศสท่ีกําหนดใหอํานาจในการ 
ตรากฎเกณฑทางกฎหมายใหมีผลใชบังคับท่ัวไปในบานเมืองอยูท่ีฝายบริหาร โดยรัฐสภาจะมีอํานาจ
ตรากฎหมายเฉพาะในเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวเทานั้น ท้ังนี้ กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภานี้ 
โดยปกติจะเปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีกําหนดกฎเกณฑ
ความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน ตลอดจนความสัมพันธระหวางประชาชนดวยกันในเรื่องตาง ๆ 
นอกเหนือจากเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวโดยเฉพาะใหตราเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
โดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัตินี้จะอยูในลําดับชั้นท่ีรองลงมาจากรัฐธรรมนูญซ่ึงถือเปน

 117 กิตติวัฒน  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, คูมือศึกษาพ้ืนฐานวิชา กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law), 
พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพเสมาธรรม, 2552), น.38. 
 118 สุนทร  มณีสวัสดิ์, แนวการศึกษาชุดวิชา กฎหมายปกครองช้ันสูง (Advance Administrative Law)  
หนวยท่ี 1 - 5 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2554), น.1 - 11. 
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กฎหมายท่ีมีฐานะสูงสุด119 ดังนั้น การตราพระราชบัญญัติข้ึนใชบังคับจึงตองอาศัยอํานาจตามท่ี
รัฐธรรมนูญไดใหไวแกรัฐสภาซ่ึงจะตองพิจารณาจากรัฐธรรมนูญเปนรายฉบับไป120 
 อยางไรก็ตาม ในการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาจะเปนการตรากฎหมายแมบทท่ีกําหนด
เนื้อหาเฉพาะหลักการท่ีสําคัญไวเทานั้น สวนการกําหนดรายละเอียดเพ่ือใหกฎหมายสามารถบังคับ
ใชไดอยางมีประสิทธิภาพนั้น ในพระราชบัญญัติแตละฉบับจะมีบทบัญญัติท่ีฝายนิติบัญญัติไดวาง
กรอบสําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปออกกฎเกณฑท่ีเปน
รายละเอียดปลีกยอยของการบังคับใชกฎหมายตอไปในรูปแบบของกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ 
ซ่ึงผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรองดังกลาวจะตองพิจารณายกรางกฎหมาย 
เพ่ือกําหนดเนื้อหาในรายละเอียดตามท่ีพระราชบัญญัติฉบับนั้นกําหนดเพ่ือใหการบังคับใชกฎหมาย 
มีความสมบูรณและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรฝายนิติบัญญัตินอกจากจะมีหนาท่ีและอํานาจในการตรากฎหมาย 
ข้ึนใชบังคับแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยยังไดกําหนดใหรัฐสภามีหนาท่ีและอํานาจในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร และการใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญท่ีเก่ียวของ
กับผลประโยชนของแผนดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอีกดวย121 ซ่ึงการดําเนินภารกิจท่ีสําคัญ
ของรัฐสภาตามหนาท่ีและอํานาจในทางนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว รัฐสภา 
จึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีเครื่องมือเพ่ือใชสําหรับการบริหารราชการและสนับสนุนการปฏิบัติงาน 
ในดานนิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมาธิการ สวนราชการสังกัดรัฐสภา 
และบุคคลท่ีเก่ียวของในวงงานรัฐสภาใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยการตรากฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติข้ึนใชบังคับตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
 สําหรับบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
ข้ึนใชบังคับเพ่ือรองรับและสนับสนุนการดําเนินงานตามภารกิจท่ีสําคัญในดานตาง ๆ ของรัฐสภา  
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภานั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท้ังท่ีผานมาและท่ีมีผลใชบังคับ
อยูในปจจุบันไดมีบทบัญญัติใหรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีอํานาจตราขอบังคับซ่ึงเปนกฎหมาย
ลําดับรองประเภทหนึ่งข้ึนใชบังคับเพ่ือรองรับและสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติใหเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา “สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจตราขอบังคับการประชุมเก่ียวกับการเลือกและ 
การปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภา รองประธานสภา เรื่องหรือกิจการอันเปนหนาท่ีและอํานาจของ
คณะกรรมาธิการสามัญแตละชุด การปฏิบัติหนาท่ีและองคประชุมของคณะกรรมาธิการ วิธีการประชุม 
การเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติ การเสนอญัตติ 
การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การบันทึกการลงมติ การเปดเผยการลงมติ การตั้งกระทูถาม  
การเปดอภิปรายท่ัวไป การรักษาระเบียบและความเรียบรอย และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมีอํานาจ

 119 วรเจตน  ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 10, น.122 - 123. 
 120 กาญจนารัตน  ลีวิโรจน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.12. 
 121 กิตติวัฒน  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, อางแลว เชิงอรรถท่ี 117, น.38. 

                                                           



56 
  

ตราขอบังคับเก่ียวกับประมวลจริยธรรมของสมาชิกและกรรมาธิการ และกิจการอ่ืนเพ่ือดําเนินการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ”122 เปนตน 
 นอกจากนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการของฝายนิติบัญญัติเปนไปดวยความเรียบรอยและ 
มีประสิทธิภาพ ในปจจุบันรัฐสภาไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ข้ึนใชบังคับโดยประธานรัฐสภา
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับดังกลาว ท้ังนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการฝายรัฐสภา
สอดคลองกับการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน โดยกําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา123 ไดแก 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของสภาผูแทนราษฎร124 
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของวุฒิสภา125 และสวนราชการ
ท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน ซ่ึงสวนราชการสังกัดรัฐสภาท้ัง 3 สวนราชการดังกลาวมีฐานะเปนนิติบุคคล  
มีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณโดยไดรับการจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุน และ 
การดําเนินการอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554126 และกําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการ
รัฐสภา (ก.ร.)127 โดยใหมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก การออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศ

 122 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 
 123 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 6 วรรคหน่ึง บัญญัติวา 
     “มาตรา 6  ใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ดังตอไปน้ี 
     (1) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
     (2) สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
     (3) สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน”  
 124 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 10 วรรคหน่ึง บัญญัติวา 
     “มาตรา 10  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของ
สภาผูแทนราษฎร มีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ พนักงานราชการและลูกจาง และ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร และใหมีรองเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผูชวยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได” 
 125 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 11 วรรคหน่ึง บัญญัติวา 
     “มาตรา 11  สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของวุฒิสภา  
มีเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ พนักงานราชการและลูกจาง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ข้ึนตรงตอประธานวุฒิสภา และใหมีรองเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผูชวย
เลขาธิการวุฒิสภาเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได” 
 126 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 6 วรรคสอง บัญญัติวา 
     “สวนราชการตาม (1) (2) และ (3) เปนนิติบุคคลและมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 
และการดําเนินการอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติน้ี และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการรัฐสภา” 
 127 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 13 วรรคหน่ึง บัญญัติวา 
     “มาตรา 13  ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา “คณะกรรมการขาราชการรัฐสภา” เรียกโดยยอวา  
“ก.ร.” ประกอบดวย ประธานรัฐสภาเปนประธานกรรมการ รองประธานรัฐสภาเปนรองประธานกรรมการ  
เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการวุฒิสภา ผูทรงคุณวุฒิจํานวนแปดคนซึ่งสภาผูแทนราษฎร
เลือกจํานวนสี่คน วุฒิสภาเลือกจํานวนสี่คน และผูแทนขาราชการรัฐสภาสามัญจํานวนสี่คนซึ่งขาราชการรัฐสภา
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รัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืน
ของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 15128 รวมท้ังมีอํานาจออกกฎ ก.ร. และระเบียบเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการ
รัฐสภาเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3)129  
 ท้ังนี้ ในการดําเนินการออกกฎหมายลําดับรองของ ก.ร. ในประเภทตาง ๆ ไดแก ระเบียบ
รัฐสภาและประกาศรัฐสภาเพ่ือดําเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 มาตรา 15 และการออกกฎ ก.ร. และระเบียบเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล 
เพ่ือดําเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) นั้น ก.ร.  
ไดมีประกาศคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา ลงวันท่ี 10 มกราคม 2556 เรื่อง แตงตั้งคณะกรรมการ
พิจารณารางอนุบัญญัติท่ีเสนอตอ ก.ร. โดยใหมีหนาท่ีและอํานาจพิจารณารางอนุบัญญัติหรือกฎหมาย
ลําดับรองท่ีตองออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และเม่ือพิจารณารางอนุบัญญัติดังกลาวเสร็จแลว
ใหเลขานุการ ก.ร. นําเสนอตออนุกรรมการขาราชการรัฐสภา (อ.ก.ร.)130 ท่ีเก่ียวของพิจารณา  
กอนนําเสนอตอ ก.ร. พิจารณาใหความเห็นชอบ  
 จากการศึกษาแนวความคิด หลักการ รูปแบบและโครงสรางในการยกรางกฎหมายลําดับ
รองของฝายบริหาร และการศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
ขอบังคับการประชุมสภา และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติใหอํานาจในการ
ยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติแลว จึงอาจพิจารณาไดวา รัฐสภาซ่ึงเปนองคกร 
ฝายนิติบัญญัติไดมีการตรากฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ไดแก กฎ ก.ร. ประกาศ ระเบียบ 

สามัญในสังกัดสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเลือกกันเองจํานวนสองคน และขาราชการรัฐสภาสามัญ 
ในสังกัดสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาเลือกกันเองจํานวนสองคน เปนกรรมการ” 
 128 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 15 บัญญัติวา 
     “มาตรา 15  ให ก.ร. มีอํานาจออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป  
การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของสวนราชการสังกัดรัฐสภา โดยเฉพาะในเรื่อง ดังตอไปน้ี 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
     ระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาตามวรรคหน่ึง ใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามและประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษา” 
 129 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) บัญญัตวิา 
     “มาตรา 22  ให ก.ร. มีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปน้ี 

   ฯลฯ    ฯลฯ 
     (3) ออกกฎ ก.ร. และระเบียบเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 
รวมตลอดท้ังการใหคําแนะนําหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี กฎ ก.ร. เมื่อไดประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได 
    ฯลฯ    ฯลฯ” 
 130 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 23 วรรคหน่ึง บัญญัติวา 
     “มาตรา 23  ก.ร. มีอํานาจแตงตั้งอนุกรรมการขาราชการรัฐสภา เรียกโดยยอวา “อ.ก.ร.” เพ่ือทําการใด ๆ  แทนได” 
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และขอบังคับ เปนตน ข้ึนใชบังคับตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเพ่ือรองรับและสนับสนุนภารกิจ 
ท่ีสําคัญตาง ๆ ของฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงมีลักษณะ รูปแบบและโครงสรางเชนเดียวกันกับการตรากฎหมาย
ลําดับรองของฝายบริหารท่ีรัฐสภาไดมอบอํานาจใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ท่ีเก่ียวของเปนผูตรากฎหมายในรูปของกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ข้ึนใชบังคับ ท้ังนี้  
โดยกฎ ก.ร. เปนกฎเกณฑทางกฎหมายท่ี ก.ร. ไดตราข้ึนใชบังคับซ่ึงอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 โดยมีประธานรัฐสภา ซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ทําหนาท่ีประธาน ก.ร. เปนผูลงนามในกฎ ก.ร. สวนกฎหมายลําดับรองประเภทประกาศ 
ระเบียบและขอบังคับท่ีตราข้ึนเปนรายละเอียดปลีกยอยเพ่ือวางแนวทางในการปฏิบัติราชการภายใน
ของสวนราชการนั้น ซ่ึงเรื่องใดควรจะตราเปนกฎหมายปลีกยอยประเภทใดนอกจากจะเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และกฎหมายแมบทอ่ืนท่ีเก่ียวของแลว ก็ยังข้ึนอยู กับ 
ความเหมาะสมและดุลพินิจของผูมีอํานาจในการตรากฎหมายนั้น131 ซ่ึงการตรากฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติจะมีหลักการท่ีสําคัญเชนเดียวกันกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร ดังนี้ 
 1) ฝายนิติบัญญัติจะมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว 
โดยชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงกฎหมายแมบทจะกําหนดชื่อของกฎหมายลําดับรองไว หรืออาจไมได
กําหนดชื่อเฉพาะของกฎหมายลําดับรอง แตบัญญัติกวาง ๆ ใหไปกําหนดหลักเกณฑในรายละเอียดตาง ๆ 
โดยเนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมายลําดับรองตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจไว 
รวมท้ังวิธีการออกและวิธีการใชบังคับกฎหมายลําดับรองตองเปนไปตามวิธีการท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายแมบท ซ่ึงในตอนตนของกฎหมายลําดับรองมักจะกําหนดใหมีบทอาศัยอํานาจท่ีข้ึนตนดวย
ประโยคท่ีวา “อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ” เนื่องจากจะตองอางถึงท่ีมา
ของกฎหมายลําดับรองเสมอวามีกฎหมายแมบทฉบับใดท่ีไดใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองไว 
 2) เจาหนาท่ีขององคกรฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายลําดับรองใหมีเนื้อหาขัดหรือแยง
กับกฎหมายแมบทซ่ึงใหอํานาจตรากฎหมายลําดับรองมิได รวมท้ังจะมีเนื้อหาขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืน
ซ่ึงมิไดเปนกฎหมายแมบทแตมีลําดับชั้นสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ 
และพระราชกําหนดมิได 
 3) กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติจะตองไมมีเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการกําหนดความผิด
และโทษทางอาญาสําหรับผูฝาฝนกฎหมายลําดับรอง และอํานาจในการกําหนดอัตราภาษีอากร เวนแต
กฎหมายแมบทจะไดกําหนดโทษไวแลว หรือไดกําหนดไวโดยชัดเจนวามีอํานาจจึงจะสามารถกระทําได 
 
5.2 ประเภทของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ 
 การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติเปนกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีองคกร 
ฝายนิติบัญญัติไดใชอํานาจในการบริหารราชการโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ.  2554 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ขอบังคับการประชุมสภา และกฎหมายอ่ืน 

 131 กาญจนารัตน  ลีวิโรจน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.37. 
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ท่ีเก่ียวของ ท่ีจะกําหนดกฎเกณฑในรายละเอียดเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณ
ของกฎหมาย ท้ังนี้ จากเหตุผลและความจําเปนท่ีทําใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายลําดับรอง 
ข้ีนใชบังคับ จึงทําใหมีกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติและมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน  
ซ่ึงกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติดังกลาวอาจจําแนกไดโดยอาศัยหลักเกณฑตาง ๆ ดังนี้ 
 1) การใชรูปแบบเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติโดยการ
พิจารณาถึงลักษณะ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปรากฏออกมาเปนกฎหมายลําดับรอง สามารถแบงออกไดดังนี้  
  1.1) กฎ ก.ร.  
  1.2) ประกาศ ไดแก ประกาศรัฐสภา ประกาศสภาผูแทนราษฎร ประกาศวุฒิสภา 
ประกาศสภานิติบัญญัติแหงชาติ ประกาศ ก.ร. ประกาศสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และ
ประกาศสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
  1.3) ระเบียบ ไดแก ระเบียบรัฐสภา ระเบียบสภาผูแทนราษฎร ระเบียบวุฒิสภา 
ระเบียบสภานิติบัญญัติแหงชาติ ระเบียบ ก.ร. ระเบียบสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และ
ระเบียบสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
  1.4) ขอบังคับ ไดแก ขอบังคับการประชุมรัฐสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 
ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ขอบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ ขอบังคับวาดวยประมวล
จริยธรรมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการ ขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของ
สมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการ และขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของสมาชิกสภานิติบัญญัติ
แหงชาติและกรรมาธิการ 
 2) การใชองคกรเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ  
โดยการพิจารณาวาองคกรใดเปนผูออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึน 
โดยประธานรัฐสภาและประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ ในฐานะประมุขของฝายนิติบัญญัติ 
ประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ประธาน ก.ร. ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการ 
ตามพระราชบัญญัติ และสวนราชการสังกัดรัฐสภา โดยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการ
วุฒิสภา ในฐานะหัวหนาสวนราชการสังกัดรัฐสภาซ่ึงเปนผูนํากฎหมายไปปรับใชกับขอเท็จจริงและ 
มีอํานาจในการกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติราชการเฉพาะเรื่อง 
 3) การใชท่ีมาเปนเกณฑในการจําแนกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ โดยการพิจารณา
วากฎหมายลําดับรองนั้นใชหรืออาศัยอํานาจใดในการออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก การตรากฎหมาย
ลําดับรองของฝายนิติบัญญัติโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 ขอบังคับการประชุมสภา และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจ
แกฝายนิติบัญญัติในการออกกฎหมายลําดับรองนั้น โดยจะตองอยูภายในขอบเขตท่ีกฎหมายแมบท 
ใหอํานาจ  
 ท้ังนี้ ในบางกรณีฝายนิติบัญญัติก็สามารถออกกฎเกณฑแหงกฎหมายในรูปแบบของ
กฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับไดเองโดยมิไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีกําหนดเรื่อง
ใหฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายลําดับรองในเรื่องใดไวเปนการเฉพาะ แตอาจอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ



60 
  

แหงกฎหมายซ่ึงเปนอํานาจในการบริหารราชการโดยท่ัวไปเพ่ือออกกฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับได 
เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการของฝายนิติบัญญัติใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เชน ประธานวุฒิสภา
ไดตรากฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับโดยอาศัยอํานาจตามขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562 
ขอ 10 (1) ไดแก หนาท่ีและอํานาจของประธานวุฒิสภาในควบคุมและดําเนินกิจการของวุฒิสภาตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนอํานาจท่ัวไปของประธานวุฒิสภาตามขอบังคับการประชุมวุฒิสภา 
หรือในกรณีสวนราชการสังกัดรัฐสภาไดอาศัยอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองซ่ึงหนวยงานนั้น ๆ 
มีอํานาจตราข้ึนมาใชบังคับไดเอง โดยการออกกฎหมายลําดับรองประเภทระเบียบและประกาศตาง ๆ 
เพ่ือการบริหารราชการภายในของสวนราชการ เชน เลขาธิการวุฒิสภาออกระเบียบสํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภาวาดวยการจัดสวัสดิการภายในสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา พ.ศ. 2556 โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือใหการดําเนินงานในดานการบริหารจัดการสวัสดิการภายในของสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาเปนไปดวยความเรียบรอย และเปนการเสริมสรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงานของ
ขาราชการ พนักงานราชการและลูกจางในสังกัดสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการวุฒิสภา 
จึงออกระเบียบดังกลาวข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 ท่ีกําหนดใหสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีหนาท่ีและ
อํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของวุฒิสภา ซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจโดยท่ัวไปของสํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา โดยมีเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ พนักงานราชการและลกูจาง 
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานวุฒิสภา เปนตน  
 
5.3 รูปแบบ โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติในแตละประเภท  
 เนื่องดวยกฎหมายลําดับรองมีกฎเกณฑในการจัดทําและการประกาศใชท่ีมีความแตกตาง
ไปจากการตราพระราชบัญญัติ รวมท้ังมีหลักเกณฑในการยกรางกฎหมายท่ีอาจเหมือนและแตกตาง
ไปจากการตราพระราชบัญญัติอยูบางประการ กลาวคือ การยกรางกฎหมายลําดับรองจะเปนการ
พิจารณาลงไปในรายละเอียดตามท่ีพระราชบัญญัติซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไดใหอํานาจไว ดังนั้น  
การยกรางกฎหมายลําดับรองจึงเปนเรื่องท่ีผูยกรางกฎหมายจะตองมีความเขาใจถึงขอบเขต เนื้อหาและ
ความเชื่อมโยงของกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจ ประกอบกับจะตองมีความรูในทางเทคนิคของการยกราง
กฎหมายลําดับรองในแตละประเภท ท้ังนี้ เพ่ือใหการยกรางกฎหมายลําดับรองไดมีการพิจารณา 
อยางละเอียด รอบคอบ และถูกตองตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย 

 สําหรับการกําหนดรูปแบบ โครงสรางและเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ  
ท่ีฝายนิติบัญญัติจะไดตราข้ึนใชบังคับนั้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 ไดกําหนดหลักการท่ีสําคัญเก่ียวกับการเทียบเคียงการใชอํานาจของฝายบริหารกับ 
ฝายนิติบัญญัติ ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือคําสั่งกําหนด ไวในบทเฉพาะกาล มาตรา 18 โดยกําหนดวา ใหบรรดาอํานาจในการสั่ง 
การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งใดกําหนด
วาเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี ใหเปนอํานาจของ ก.ร. เฉพาะท่ีเก่ียวกับราชการของสวนราชการ 
ในสังกัดรัฐสภา และกําหนดใหบรรดาอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการ
ตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งใดกําหนดวาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีใหเปนอํานาจ
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ของประธานรัฐสภา อํานาจของรัฐมนตรีเจาสังกัดใหเปนอํานาจของประธานสภาผูแทนราษฎรสําหรับ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือของประธานวุฒิสภาสําหรับสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
และอํานาจของปลัดกระทรวงใหเปนอํานาจของเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือเลขาธิการวุฒิสภา 
เฉพาะท่ีเก่ียวกับราชการของสวนราชการในสังกัด ท้ังนี้ จนกวาจะมีระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภา
ตามมาตรา 15 ใชบังคับ132 
 ดังนั้น ตามหลักการท่ีสําคัญเก่ียวกับการเทียบเคียงการใชอํานาจของฝายบริหารกับ 
ฝายนิติบัญญัติตามบทเฉพาะกาล มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 ดังกลาว จึงอาจนํามาใชสําหรับเปนหลักการในการเทียบเคียงเก่ียวกับการกําหนดรูปแบบ 
โครงสรางและเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ท่ีฝายนิติบัญญัติไดตราข้ึนใชบังคับ  
ในลักษณะเชนเดียวกันกับการตรากฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ของฝายบริหารได เชน ในกรณีท่ี
ประธานรัฐสภาซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ทําหนาท่ี
ประธาน ก.ร. อาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัตินั้นในมาตรา 22 (3) ออก “กฎ ก.ร.” เก่ียวกับการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ โดยความเห็นชอบของ ก.ร. ซ่ึงสามารถเทียบเคียง
ไดกับ “กฎกระทรวง” ท่ีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
อาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัตินั้นตราออกมาใชบังคับ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เปนตน 
 จากการศึกษาแนวความคิด หลักการ รูปแบบและโครงสรางในการยกรางกฎหมายลําดับ
รองของฝายบริหาร และการศึกษาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
ขอบังคับการประชุมสภา และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติใหอํานาจในการยกราง
กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติแลว จึงอาจพิจารณาไดวา รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรฝายนิติบัญญัต ิ
ไดมีการตรากฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ข้ึนใชบังคับ โดยมีรูปแบบ โครงสรางและเนื้อหาของ
กฎหมายในแตละประเภท สรุปไดดังนี้  
 
 5.3.1 กฎ ก.ร. 
 “กฎ ก.ร.” เปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งของฝายนิติบัญญัติท่ีมีรูปแบบและ  
หลักเกณฑในการจัดทําเชนเดียวกันกับกฎกระทรวงซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  

 132 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 บทเฉพาะกาล มาตรา 18 บัญญัติวา 
 “มาตรา 18 บรรดาอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการตามท่ีกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งใดกําหนดวาเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี ใหเปนอํานาจของ ก.ร. เฉพาะท่ีเก่ียวกับราชการ
ของสวนราชการในสังกัดรัฐสภา ท้ังน้ี จนกวาจะมีระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาตามมาตรา 15 ใชบังคับ 
 บรรดาอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการตามท่ีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือคําสั่งใดกําหนดวาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีใหเปนอํานาจของประธานรัฐสภา อํานาจของรัฐมนตรีเจาสังกัด
ใหเปนอํานาจของประธานสภาผูแทนราษฎรสําหรับสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือของประธานวุฒิสภา
สําหรับสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา หรือของประธานรัฐสภาสําหรับสวนราชการตามมาตรา 6 (3) และอํานาจของ
ปลัดกระทรวงใหเปนอํานาจของเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เลขาธิการวุฒิสภา หรือหัวหนาสวนราชการตามมาตรา 6 (3) 
เฉพาะท่ีเก่ียวกับราชการของสวนราชการในสังกัด ท้ังน้ี จนกวาจะมีระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาตามมาตรา 15 ใชบังคับ” 

                                                           



62 
  

เพ่ือกําหนดรายละเอียดปลีกยอยในการปฏิบัติใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายแมบท 
ท่ีใหอํานาจ แตจะมีลักษณะท่ีแตกตางจากกฎกระทรวงโดยท่ัวไปในเรื่องขอบเขตท่ีใชบังคับ ซ่ึงจะมีผล 
ใชบังคับเฉพาะกับขาราชการประเภทนั้น ๆ มิไดใชบังคับกับประชาชนโดยท่ัวไปดังเชนการตรา
กฎกระทรวง ท้ังนี้ โดยสาเหตุท่ีไมเรียกวากฎกระทรวงเนื่องมาจากผูมีอํานาจออกกฎดังกลาวไมใช
รัฐมนตรีเจาสังกัดกระทรวง แตจะตราข้ึนโดยหนวยงานของรัฐหรือคณะกรรมการท่ีจัดตั้ง ข้ึน 
ตามกฎหมายแมบท โดยเหตุท่ีกฎหมายไดใหอํานาจหนวยงานของรัฐและคณะกรรมการท่ีจัดตั้งข้ึน
ตามกฎหมายแมบทสามารถตรากฎหมายลําดับรองในฐานะเชนเดียวกันกับกฎกระทรวงได เนื่องจาก
หนวยงานเหลานั้นเปนหนวยงานท่ีมีคณะกรรมการควบคุมเปนพิเศษและทําหนาท่ีควบคุมกิจการ 
ในเรื่องท่ีสําคัญโดยตรง จึงยอมท่ีจะทราบและเขาใจถึงความตองการหรือวิธีการควบคุมกิจการดังกลาว
อยางมีประสิทธิภาพได และอีกประการหนึ่งก็โดยประสงคท่ีจะใหการควบคุมกิจการในเรื่องเดียวกัน
เปนไปในแนวทางเดียวกัน เชน ในกรณีของฝายบริหาร ก็ใหคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ ก.พ. 
เปนผูควบคุมดูแลกิจการท่ีเก่ียวกับขาราชการพลเรือน ไมวาจะเปนขาราชการในสังกัดกระทรวง ทบวง หรือ
กรมใด และมีอํานาจในการตรา “กฎ ก.พ.”  ซ่ึงเปนกฎหมายปลีกยอยในลําดับเดียวกันกับกฎกระทรวง 
โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 นอกจากนี้กิจการในหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมการขาราชการพลเรือนก็อยูในความควบคุม
ของคณะรัฐมนตรีอีกชั้นหนึ่ง ดังนั้น แทนท่ีจะมอบอํานาจดังกลาวใหกับรัฐมนตรีดังเชนกฎกระทรวง
โดยท่ัวไป จึงไดมอบอํานาจใหกับคณะกรรมการดังกลาว ซ่ึงกฎหมายปลีกยอยทํานองเดียวกับ กฎ ก.พ. 
ยังมีอีกหลายประเภท ไดแก กฎ ก.ร. กฎ ก.จ. และกฎ ก.ก. เปนตน133 
 เม่ือพิจารณาหลักการท่ีสําคัญในการออกกฎกระทรวงของฝายบริหาร และบทบัญญัต ิ
ท่ีเก่ียวของกับการออกกฎ ก.ร. ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 แลว  
อาจกลาวไดวา กฎ ก.ร. เปนกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติท่ีตราข้ึนโดยคณะกรรมการ
ขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) ซ่ึงอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 22 (3) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ประกอบกับบทบัญญัติในมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวของตามพระราชบัญญัตินี้ 
เพ่ือการออกกฎ ก.ร. เก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ โดยมี
ประธานรัฐสภาซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ทําหนาท่ี
ประธาน ก.ร. เปนผูลงนามในกฎ ก.ร. และกฎ ก.ร. เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใช
บังคับได 
 สําหรับเนื้อหาของกฎ ก.ร. นั้น พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 22 (3) ประกอบมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวของ ไดกําหนดให ก.ร. มีหนาท่ีและอํานาจออกกฎ ก.ร. 
เก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ไดแก การจัดระเบียบ
ขาราชการรัฐสภาสามัญ การกําหนดตําแหนงและการใหไดรับเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง  
การสรรหา การบรรจุ และการแตงต้ัง การเพ่ิมพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ
ราชการ วินัยและการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ และการอุทธรณและการรองทุกข  
เชน กฎ ก.ร. วาดวยหลักเกณฑการจัดประเภทตําแหนงและระดับตําแหนง พ.ศ. 2554 กฎ ก.ร.  

 133 กาญจนารัตน  ลีวิโรจน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.33 - 34. 
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วาดวยการใหขาราชการรัฐสภาสามัญไดรับเงินเดือน พ.ศ. 2554 กฎ ก.ร. วาดวยการเลื่อนเงินเดือน 
พ.ศ. 2555 กฎ ก.ร. วาดวยการใหขาราชการรัฐสภาสามัญไดรับเงินประจําตําแหนง พ.ศ. 2554 กฎ ก.ร. 
วาดวยโรค พ.ศ. 2554 กฎ ก.ร. วาดวยการยาย การโอน หรือการเลื่อนขาราชการรัฐสภาสามัญ  
พ.ศ. 2556 กฎ ก.ร. วาดวยวินัยขาราชการรัฐสภาสามัญ พ.ศ. 2555 กฎ ก.ร. วาดวยการดําเนินการ
ทางวินัย พ.ศ. 2557 กฎ ก.ร. วาดวยการอุทธรณและการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ พ.ศ. 2557 และ
กฎ ก.ร. วาดวยการรองทุกขและการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข พ.ศ. 2557 เปนตน 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทกฎ ก.ร. มีรูปแบบและ
โครงสราง ดังนี้ 
 1) บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางกฎ ก.ร.  
 บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางกฎ ก.ร. จัดทําข้ึนโดยมีความมุงหมายเพ่ือเปน 
การแสดงขอบเขตและเจตนารมณของกฎ ก.ร. ฉบับนั้น ๆ ซ่ึงประกอบดวย 1) หลักการของกฎ ก.ร. 
ซ่ึงเปนขอความท่ีแสดงขอบเขตของรางกฎ ก.ร. เพ่ือใหผูพิจารณารางกฎ ก.ร. ทราบถึงการมีหรือแกไข
เพ่ิมเติมกฎ ก.ร. ฉบับนั้น และ 2) เหตุผลในการเสนอรางกฎ ก.ร. ซ่ึงเปนขอความท่ีแสดงใหทราบถึง
เหตุผลหรือความจําเปนท่ีจะตองมีหรือแกไขเพ่ิมเติมกฎ ก.ร. ฉบับนั้น ท้ังนี้ เม่ือกฎ ก.ร. ไดประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาแลว ในสวนของเหตุผลในการเสนอรางกฎ ก.ร. นี้ จะปรากฏอยูในหมายเหตุทาย
กฎ ก.ร. ฉบับนั้น ๆ ในราชกิจจานุเบกษาดวย เพ่ือใหทราบถึงเจตนารมณในการประกาศใชกฎ ก.ร. 
ฉบับนั้นวามีความมุงหมายเพ่ือการใด และอาจแสดงถึงแนวทางวาจะดําเนินการอยางไรเพ่ือใหบรรลุ
ความมุงหมายนั้นดวย    

 รูปแบบของบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบรางกฎ ก.ร. 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ราง 
บันทึกหลักการและเหตุผล 

ประกอบรางกฎ ก.ร. วาดวย (ช่ือ กฎ ก.ร.) (ฉบับท่ี ..(ถามีเรื่องเดียวกันเกินกวา 1 ฉบับ)) 
พ.ศ. .... 

 
หลักการ 

 ................................................................................................................................... 
................................................................................................................................................ 
 (ตัวอยางเชน 
 - ใหมีกฎ ก.ร. วาดวย (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) (กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับแรก) 
 - ปรับปรุงกฎ ก.ร. วาดวย (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) (กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับปรับปรุง) 
 - แกไขเพ่ิมเติม (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. .... เพ่ือ (ระบุเรื่องหรือกลุมเรื่องท่ีแกไขเพ่ิมเติม) 
(แกไขเพ่ิมเติมมาตรา ..) (กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับแกไขเพ่ิมเติม โดยมีหลักการของเรื่องท่ีจะ
แกไขเพ่ิมเติมนอย) 
 - แกไขเพ่ิมเติม (ระบุชือ่กฎ ก.ร.) พ.ศ. .... ดังตอไปนี ้
   (1) (ระบุเรื่องหรือกลุมเรื่องท่ีแกไขเพ่ิมเติม) (แกไขเพ่ิมเติมมาตรา ..)  
   (2) (ระบุเรื่องหรือกลุมเรื่องท่ีแกไขเพ่ิมเติม) (แกไขเพ่ิมเติมมาตรา ..)   
(กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับแกไขเพ่ิมเติม โดยมีหลักการของเรื่องท่ีจะแกไขเพ่ิมเติมมาก) 
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 2) ช่ือของรางกฎ ก.ร. 
 สําหรับหลักการในการตั้งชื่อรางกฎ ก.ร. นั้น สามารถนําหลักการเก่ียวกับการต้ังชื่อ 
รางพระราชบัญญัติมาใชเปนแนวทางในการดําเนินการได โดยการตั้งชื่อรางกฎ ก.ร. ควรตั้งใหตรงกับ
ความหมายหรือสาระของรางกฎ ก.ร. นั้น และเม่ืออานชื่อรางกฎ ก.ร. แลวจะตองทราบไดวา 
เปนรางกฎ ก.ร. ท่ีวาดวยเรื่องอะไร โดยรางกฎ ก.ร. ฉบับหนึ่งควรจะบัญญัติแตเพียงเรื่องเดียวเนื่องจาก
จะทําใหสามารถเขาใจและคนหากฎหมายไดโดยงาย และชื่อของรางกฎ ก.ร. จะตองครอบคลุมเรื่อง
ตามท่ีรางกฎ ก.ร. กําหนดไวอยางครบถวน ไมควรซํ้าหรือใกลเคียงกับชื่อของกฎหมายอ่ืนท่ียังใชบังคับ
อยูเนื่องจากจะทําใหเกิดความสับสนได นอกจากนี้ชื่อของรางกฎ ก.ร. ควรจะใชคําสั้น ๆ แตตอง
ครอบคลุมถึงเรื่องท่ีบัญญัติไวในกฎหมายนั้น134 
 ท้ังนี้ เนื่องจากในอดีตท่ีผานมาไดมีปญหาเก่ียวกับการกําหนดชื่อของกฎกระทรวง  
ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะพิเศษ ไดพิจารณาปญหา 
เรื่องการกําหนดชื่อของกฎกระทรวงเพ่ือใหเกิดความเหมาะสมและสามารถทราบถึงเนื้อหาเพ่ือความ
สะดวกในการตรวจคน ปรากฏตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี นร 0204/13267 ลงวันท่ี 
12 ตุลาคม 2543 โดยเห็นสมควรวางรูปแบบของกฎกระทรวงใหมีชื่อแสดงเนื้อหาสาระของกฎหมาย
ฉบับนั้นวาเก่ียวของกับเรื่องใดใหเปนไปในลักษณะเดียวกับกฎหมายรูปแบบอ่ืน ๆ ซ่ึงจะทําใหเกิด
ความชัดเจนในการคนหากฎหมายไดโดยงาย และกฎกระทรวงท่ีมีการระบุชื่อเนื้อหาสาระในเรื่องใดไว
เปนครั้งแรกเปนฉบับท่ีหนึ่งและหากมีการแกไขเพ่ิมเติมในเรื่องเดียวกันนั้นตอไปก็จะเปนฉบับท่ีสอง 
และฉบับท่ีสาม ตามลําดับ รวมท้ังในกรณีเรื่องท่ีออกกฎกระทรวงหลายเรื่องมีความสัมพันธกันสมควร
ท่ีจะนํามากําหนดรวมไวดวยกัน เพ่ือใหผูอานกฎกระทรวงเกิดความเขาใจไดโดยงายในความเชื่อมโยง
กัน แมวาจะมีฐานท่ีมาในการใหออกกฎกระทรวงจากหลายมาตราในพระราชบัญญัตินั้น ก็อาจนํามา
กําหนดไวในกฎกระทรวงเดียวกัน และในกรณีเชนนี้การใชชื่อกฎกระทรวงควรใหมีความหมาย
ครอบคลุมทุกเรื่องท่ีมีอยูในเนื้อหาสาระ แตตองใหมีความสะดวกในการอางอิงกฎกระทรวงนั้น และ
ใหมีความยืดหยุนเพียงพอในการแกไขเพ่ิมเติมเนื้อหาสาระของกฎกระทรวงนั้นในภายหลังดวย 
 

 134 หยุด  แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 18, น.48 - 49.  

(ตอ) 
 - ยกเลิกกฎ ก.ร. วาดวย (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) (กรณีท่ีเปนการยกเลิกกฎ ก.ร. ฉบับเดียว  
แตเปนฉบับท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมหลายครั้ง) 
 - ยกเลิก (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....   (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. .... และ (ระบุชื่อกฎ ก.ร.) 
พ.ศ. .... (กรณีท่ีเปนการยกเลิกกฎ ก.ร. หลายฉบับ) 
 

เหตุผล 
 โดยท่ี/เนื่องจาก.................................................................................................................. 
........................................................................................................... จึงจําเปนตองออกกฎ ก.ร. นี้ 

                                                           



65 
  

 รูปแบบของช่ือรางกฎ ก.ร. 
  - กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับแรก 
 
 
 
 
 
 
 
  - กรณีท่ีเปนรางกฎ ก.ร. ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
 
 
 
 
 
 
 
 3) บทอาศัยอํานาจ 
 กฎ ก.ร. เปนกฎหมายลําดับรองท่ีตองอางท่ีมาของการออกกฎ ก.ร. เชนเดียวกับการออก
กฎหมายลําดับรองอ่ืน ๆ และแบบการอางก็เชนเดียวกับการตราพระราชกฤษฎีกา รวมท้ังการอาง 
บทอาศัยอํานาจในกรณีท่ีเนื้อหาของกฎ ก.ร. เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็มีแบบ 
ในทํานองเดียวกันดวย 
 รูปแบบของบทอาศัยอํานาจ 
 
 
 
 
 
  
 4) วันใชบังคับ 
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) กําหนดใหกฎ ก.ร.  
เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได อยางไรก็ตาม ในการออกกฎ ก.ร. จะมีการ
กําหนดวันใชบังคับไวในขอ 1 ของกฎ ก.ร. เพ่ือใหเกิดความชัดเจนวาสภาพบังคับของกฎ ก.ร. มีผล 
ใชบังคับตั้งแตเม่ือใด ซ่ึงโดยหลักจะกําหนดใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป ท้ังนี้ จะมีความแตกตางจากกฎกระทรวงท่ีวันใชบังคับของกฎกระทรวงจะไมกําหนดไวใน
กฎกระทรวง เนื่องจากพระราชบัญญัติแมบททุกฉบับท่ีใหอํานาจออกกฎกระทรวง จะกําหนดไวแลว

ราง 
กฎ ก.ร.  

วาดวย  (ช่ือ กฎ ก.ร.) 
พ.ศ. .... 

 
 

 

 

 

อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 22 (3) และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 อันเปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติบางประการเก่ียวกับการจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา .. ประกอบกับมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ก.ร. จึงออกกฎ ก.ร. ไวดังตอไปนี้ 

ราง 
กฎ ก.ร.  

วาดวย  (ช่ือ กฎ ก.ร.) (ฉบับท่ี ..)     
พ.ศ. .... 
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วากฎกระทรวงเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหเปนอันใชบังคับได แตก็มีกฎกระทรวงบางฉบับท่ี
กําหนดวันใชบังคับไวในกฎกระทรวงดวยเพ่ือประโยชนไมใหเกิดชองวางในการบังคับใชกฎหมาย  

 รูปแบบของวันใชบังคับ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 5) การแบงหมวดหมู 
 ในกรณีของการยกรางกฎหมาย ซ่ึงสามารถนํามาปรับใชกับการรางกฎ ก.ร. ท่ีมีเนื้อหา
คอนขางยาวและมีเนื้อหาสาระท่ีมีหลายเรื่องนั้น ผูรางกฎหมายตองเขียนและจัดเรียงเนื้อหาสาระ 
ใหเปนไปตามลําดับตอเนื่องกันไปและสอดคลองกันตามลําดับของเรื่องอยางเปนระบบ โดยคํานึงถึง
ลําดับเหตุการณกอนหลังและความเปนเหตุเปนผล เพ่ือใหผูใชกฎหมายไมเกิดความสับสนและ
สามารถเขาใจเนื้อหาของรางกฎหมายไดโดยงาย ซ่ึงผูรางกฎหมายอาจมีการแบงเนื้อหาสาระของ
กฎหมายออกเปนหมวดหมูเพ่ือแบงแยกและจัดเรียงเนื้อหาสาระตามลําดับความสําคัญของเรื่องออก
เปนกลุม ๆ เพ่ือใหผูใชกฎหมายสามารถทําความเขาใจในเนื้อหาของกฎหมายไดเปนอยางดีและคนหา
เรื่องท่ีตองการไดอยางรวดเร็ว 
 สําหรับการแบงหมวดหมูในการรางกฎหมาย ซ่ึงรวมถึงการจัดเรียงลําดับมาตราดวยนั้น  
มีหลักการสําคัญท่ีผูรางกฎหมายตองพิจารณา ไดแก การพิจารณาถึงโครงสรางของรางกฎหมายฉบับนั้น
กอนวาเปนอยางไร มีเนื้อหาท่ีจะกําหนดมากนอยเพียงใด และควรแบงแยกและจัดเรียงบทบัญญัติ 
ในเรื่องเดียวกันไวในหมวดเดียวกันและใชชื่อของหมวดใหครอบคลุมเนื้อหาท้ังหมด รวมท้ังการพิจารณา
เนื้อหาสาระของบทบัญญัติท่ีจะนํามากําหนดไวในแตละหมวดหมูวาควรมีบทบัญญัติในเรื่องใดบาง
เพ่ือใหเนื้อหาสาระของหมวดหมูนั้นครบถวนสามารถนําไปใชในทางปฏิบัติไดตามเจตนารมณของกฎหมาย 
ท้ังนี้ โดยบทบัญญัติท่ัวไปท่ีนําไปใชบังคับกับเนื้อหาสาระในสวนอ่ืน ๆ ของกฎหมายฉบับนั้นท้ังฉบับ
ตองอยูในลําดับกอนบทบัญญัติเฉพาะเรื่องท่ีใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งเทานั้น ซ่ึงในการจัดแบงนั้น
มักกําหนดใหมี “หมวด 1 บทท่ัวไป” สวนบทบัญญัติเฉพาะเรื่องจะจัดเรียงไวในหมวดอ่ืนในลําดับถัดมา 
ซ่ึงการจัดเรียงบทบัญญัติในแตละ “หมวด” หรือ “สวนท่ี” นั้น จะตองจัดเรียงเนื้อหาในเรื่องเดียวกัน
หรือท่ีมีความสัมพันธกันไวดวยกัน โดยใหคํานึงถึงลําดับข้ันตอนในการดําเนินการในเรื่องนั้นดวย 
 นอกจากนี้ ในการนํารูปแบบการแบงหมวดหมูตามกฎหมายอ่ืนมาใชเปนแบบการราง
กฎหมายนั้น ผูรางกฎหมายจะตองพิจารณาศึกษาเปรียบเทียบโครงสรางและเนื้อหาสาระของราง

 ขอ 1  กฎ ก.ร. นี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 1  กฎ ก.ร. นี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 1  กฎ ก.ร. นี้ใหใชบังคับตั้งแตวันท่ี .. เปนตนไป 

 ขอ 1  กฎ ก.ร. นี้ใหใชบังคับเม่ือพนกําหนด .. วันนับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
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กฎหมายฉบับนั้นกับกฎหมายท่ีจะนํามาเปนแบบดวยวามีลักษณะคลายคลึงกันหรือไม เพียงใด 
เนื่องจากหลักการตามกฎหมายแตละฉบับนั้นจะแตกตางกัน และมิไดหมายความวาจะสามารถนํา
รูปแบบของกฎหมายฉบับหนึ่งมาใชไดกับรางกฎหมายอีกฉบับหนึ่งไดในทันทีเสมอไป ท้ังนี้ รูปแบบ
การจัดหมวดหมูท่ีใชกันอยางแพรหลายเปนสวนใหญ จะมีการแบงหมวดหมูของกฎหมายโดยใชคําวา 
“หมวด (เลขหมวด)” เพ่ือแบงแยกเปนกลุมหัวขอใหญกอน หากตองการแบงกลุมหัวขอใหญใหยอยลง
ไปอีกก็จะใชคําวา “สวนท่ี (เลขสวนท่ี)” และในกรณีท่ีมีความจําเปนตองมีบทเฉพาะกาลในกฎหมาย
ฉบับนั้นก็จะใชคําวา “บทเฉพาะกาล” ซ่ึงจะเปนหมวดท่ีอยูในตอนทายสุดของกฎหมายฉบับนั้น  
โดยบทเฉพาะกาลนี้จะบัญญัติข้ึนโดยมีความมุงหมายเพ่ือเปนบทบัญญัติท่ีใชชั่วคราวในระยะเริ่มแรก
เม่ือกฎหมายใหมออกใชบังคับหรือเม่ือมีการแกไขปรับปรุงกฎหมาย เพ่ือกําหนดทางปฏิบัติในระหวาง
ยังไมพรอมท่ีจะดําเนินการ หรือเพ่ือความเชื่อมตอระหวางท่ียังไมเคยมีกฎหมายในเรื่องนั้นกับเม่ือเริ่ม
มีกฎหมายในเรื่องนั้น หรือระหวางกฎหมายเกากับกฎหมายใหม ท้ังนี้ เพ่ือรองรับใหการดําเนินการ
หรือผลบังคับของกฎหมายไมขาดตอนหรือไรสภาพบังคับ เพ่ือรองรับสิทธิประโยชนและหนาท่ีของ 
ผูอยูในบังคับตามกฎหมายเดิม เพ่ือรองรับสถานะของบุคคลหรือองคกรตามกฎหมายเดิมใหยังคงมีอยู
ตามกฎหมายใหมไดตอไป และเพ่ือกําหนดใหกฎหมายลําดับรองยังคงใชบังคับตอไปไดเทาท่ีไมขัดหรือ
แยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายใหม เปนตน 
 รูปแบบของการแบงหมวดหมู 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ราง 
กฎ ก.ร.  

วาดวย  (ชื่อ กฎ ก.ร.) 
พ.ศ. ....  

    
หมวด 1 
(ชื่อเร่ือง)   

  
สวนที่ 1 
(ชื่อเร่ือง)   

 ขอ ..  ........................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

สวนที่ 2 
(ชื่อเร่ือง)   

 ขอ ..  ........................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

หมวด 2 
(ชื่อเร่ือง)   

 ขอ ..  ........................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 

บทเฉพาะกาล   
 ขอ ..  ........................................................................................................................................... 
.................................................................................................................................................................... 
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 6) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในกฎ ก.ร.  
 มีรูปแบบในการใชถอยคําในการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมเชนเดียวกับการยกเลิกหรือ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกา  
 รูปแบบของการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในกฎ ก.ร. 
  - กรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในกฎ ก.ร. (การแกไขเพ่ิมเติมท้ังขอ  
แกไขเพ่ิมเติมวรรคในขอ แกไขเพ่ิมเติมอนุในขอ และแกไขหมวดหมู) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  - กรณีท่ีเปนการเพ่ิมบทบัญญัติในกฎ ก.ร. (การเพ่ิมท้ังขอ เพ่ิมวรรคในขอ  
เพ่ิมอนุในขอ และเพ่ิมหมวดหมู) 
 
 
 
 
 

 ขอ ..  ใหยกเลิกความในขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. .... และใหใชความตอไปนี้แทน 
 “ขอ ..  (เนื้อความใหมท่ีประสงคจะใหเกิดข้ึนในกฎ ก.ร.)”  

 ขอ ..  ใหยกเลิกความในวรรค .. ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....  และใหใช
ความตอไปนี้แทน 
 “(เนื้อความในวรรค .. ของขอนั้น ๆ ท่ีประสงคจะแกไขเพ่ิมเติม)” 

 ขอ ..  ใหยกเลิกความใน (..) ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....  และใหใช
ความตอไปนี้แทน 
 “(เนื้อความในอนุของขอนั้น ๆ ท่ีประสงคจะแกไขเพ่ิมเติม)” 

 ขอ ..  ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนขอ ../1 ขอ ../2 และขอ ../3 แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) 
พ.ศ. ....   
 “ขอ ../1  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
 ขอ ../2  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
 ขอ ../3  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม)” 

 ขอ ..  ใหยกเลิกความในสวนท่ี ..  (ชื่อสวน)  ขอ .. ขอ .. และขอ .. ของหมวด .. 
(ชื่อหมวด)  แหงกฎ ก.ร.  (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....  และใหใชความตอไปนี้แทน 

“สวนท่ี .. 
(ชื่อสวน)    

 
 
 ขอ .. (เนื้อความท่ีประสงคจะแกไขเพ่ิมเติม) 
 ขอ .. (เนื้อความท่ีประสงคจะแกไขเพ่ิมเติม) 
 ขอ .. (เนื้อความท่ีประสงคจะแกไขเพ่ิมเติม)” 
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- กรณีท่ีเปนการยกเลิกบทบัญญัติในกฎ ก.ร. (การยกเลิกท้ังขอ ยกเลิกวรรคในขอ 
และยกเลิกอนุในขอ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 ขอ ..  ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนวรรค .. ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.)  พ.ศ. ....   
 “(เนื้อความของวรรคท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม)” 
  

 ขอ ..  ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปน (../1) (../2) และ (../3) ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ 
ก.ร.) พ.ศ. ....   
 “(../1) (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
  (../2) (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
 (../3) (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม)” 

ขอ ..  ใหยกเลิกขอ .. และ ขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....   
  

 ขอ ..  ใหยกเลิกวรรค .. ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....   
  

 ขอ ..  ใหยกเลิก (..) ของวรรค .. ของขอ .. แหงกฎ ก.ร. (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....   
  

 ขอ ..  ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนสวนท่ี ../1  (ชื่อสวน)  ขอ ../1 ขอ ../2 และขอ ../3 แหง
กฎ ก.ร.  (ชื่อกฎ ก.ร.) พ.ศ. ....   

“สวนท่ี ../1 
(ชื่อสวน)    

 
 
 ขอ ../1  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
 ขอ ../2  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม) 
 ขอ ../3  (เนื้อความท่ีประสงคจะเพ่ิมข้ึนใหม)” 
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 7) ผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. 
 โดยท่ีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) กําหนดให 
คณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) มีหนาท่ีและอํานาจออกกฎ ก.ร. เก่ียวกับการบริหารทรัพยากร
บุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดท้ังการใหคําแนะนําหรือวางแนวทางในการ
ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ และกฎ ก.ร. เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได 
ประกอบกับมาตรา 13 ท่ีกําหนดใหประธานรัฐสภา เปนประธาน ก.ร. ดังนั้น ประธานรัฐสภา ซ่ึงทําหนาท่ี
ประธาน ก.ร. จึงเปนผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. ท่ีตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 22 (3) 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ประกอบกับมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวของ  
 อยางไรก็ตาม นอกจากหลักการท่ัวไปท่ีกําหนดใหประธานรัฐสภา ซ่ึงทําหนาท่ีประธาน 
ก.ร. เปนผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. แลว หากมีกรณีท่ีประธานรัฐสภาไมอาจปฏิบัติราชการได  
ซ่ึงในกรณีดังกลาวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 80 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติวา “ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภาเปนรองประธานรัฐสภา” 
และวรรคสอง บัญญัติวา “ในกรณีท่ีไมมีประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานสภาผูแทนราษฎร 
ไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีประธานรัฐสภาได ใหประธานวุฒิสภาทําหนาท่ีประธานรัฐสภาแทน” 
และระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน พ.ศ. 2554 หมวด 1  
การรักษาราชการแทน ขอ 4 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดวา “ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาไมอาจปฏิบัติราชการ
ไดใหรองประธานรัฐสภาเปนผูรักษาราชการแทน” และขอ 8 วรรคหนึ่ง กําหนดวา “ผูรักษาราชการ
แทนตามระเบียบนี้มีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน” ดังนั้น ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ประธานวุฒิสภา ในฐานะรองประธานรัฐสภาและเปนผูรักษาราชการแทนประธาน
รัฐสภาตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงเปนผูทําหนาท่ีประธานรัฐสภา และมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร.  
 นอกจากนี้ ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาไดมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนนัน้ 
ระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน พ.ศ. 2554 หมวด 2  
การปฏิบัติราชการแทน ขอ 12 ไดกําหนดวา “ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทน 
ผูดํารงตําแหนงนั้นมอบหมายหรือมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทน ใหผูปฏิบัติ
ราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงมอบหมายหรือมอบอํานาจ” และขอ 13 กําหนดวา  
“ในกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศอ่ืนกําหนดหรือแตงตั้งใหผูดํารงตําแหนงใด
เปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาท่ีอยางใด ใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเปนกรรมการ 
หรือใหมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูดํารงตําแหนงนั้นในการปฏิบัติราชการแทนดวย แลวแตกรณี  
เวนแตจะมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศระบุไวเปนอยางอ่ืน” ดังนั้น ผูดํารงตําแหนงอ่ืน
ท่ีไดรับมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนประธานรฐัสภา จึงเปนผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. แทนได 
ท้ังนี้ หลักเกณฑเก่ียวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนนั้น จะตองพิจารณาถึงหลักการตามขอ 9 
ของระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน พ.ศ. 2554 อีกดวย  
ท่ีกําหนดวา “อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอ่ืน 
ท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หรือ
คําสั่งใด หรือมติของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภาในเรื่องใด ถากฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
ประกาศ หรือคําสั่งนั้น หรือมติของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภาในเรื่องนั้นมิไดกําหนดเรื่องการมอบ



71 
  

อํานาจไวเปนอยางอ่ืน หรือมิไดหามเรื่องการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงนั้นอาจมอบอํานาจ 
ใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนได” 
 ท้ังนี้  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557  
มาตรา 6 วรรคสอง ไดบัญญัติวา “ใหสภานิติบัญญัติแหงชาติทําหนาท่ีสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และ
รัฐสภา” ดังนั้น ประธานสภานิติบัญญัติแหงชาติ ซ่ึงทําหนาท่ีประธานรัฐสภา และประธาน ก.ร.  
จึงเปนผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. ดวย 
 สําหรับหลักการเก่ียวกับผูมีอํานาจลงนามในกฎ ก.ร. ดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา  
(ท่ีประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย) ไดเคยมีความเห็น เรื่อง รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนาม 
ในกฎกระทรวงแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวง (บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 
477/2522) ดังนี้ 
 1. กรณีการรักษาราชการแทน รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงลงนามในกฎกระทรวง 
ในระหวางท่ีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวงได เนื่องจาก
ผูรักษาราชการแทนยอมมีอํานาจเชนเดียวกับผูท่ีตนแทน และอํานาจหนาท่ีนั้นยอมรวมถึงอํานาจ
หนาท่ีในการลงนามในกฎกระทรวงในฐานะผูรักษาราชการแทนรัฐมนตรีวาการกระทรวงดวย 
 2. กรณีท่ีไดรับมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน การออกกฎกระทรวงเพ่ือใหการ
ปฏิบัติการเปนไปตามความมุงหมายของพระราชบัญญัติแตละฉบับเปนอํานาจของรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงในการบริหารงานท่ัวไปตามพระราชบัญญัตินั้น ๆ และอยูในความหมายของคําวา 
“อํานาจในการปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย” ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน การท่ีพระราชบัญญัติตาง ๆ บัญญัติวาใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมีอํานาจออกกฎกระทรวง
เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินั้น มิไดประสงคเปนการกําหนดใหเปนอํานาจเฉพาะตัว 
แกรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตประการใด ประกอบกับกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการมอบอํานาจไว
เปนอยางอ่ืนในลักษณะท่ีเปนการจํากัดอํานาจรัฐมนตรีในการมอบอํานาจ รัฐมนตรีชวยวาการจึงเปน 
ผูลงนามในกฎกระทรวงแทนได 
 
 รูปแบบของการลงนามในกฎ ก.ร. 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

ใหไว ณ วันท่ี .. เดือน ........................ พ.ศ. .... 
(ลงชื่อผูมีอํานาจลงนาม) 

ประธานรัฐสภา 
ประธาน ก.ร. 
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 ตัวอยางรูปแบบของรางกฎ ก.ร. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 5.3.2 ประกาศ 
 “ประกาศ” เปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งของฝายนิติบัญญัติท่ีมีรูปแบบและ
หลักเกณฑในการจัดทําเชนเดียวกันกับประกาศกระทรวงซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร 
กลาวคือ ประกาศเปนกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติอาศัยอํานาจ 
ตามพระราชบัญญัตินั้นตราข้ึนใชบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย รวมท้ัง
กฎหมายแมบทไดใหอํานาจแกสวนราชการหรือคณะกรรมการซ่ึงมีหนาท่ีเก่ียวของดูแลการบังคับใช
กฎหมายนั้นเปนผูมีอํานาจในการออกประกาศข้ึนใชบังคับดวย ซ่ึงโดยท่ัวไปเนื้อหาของประกาศ 
จะเปนเรื่องท่ีมีรายละเอียดซ่ึงมีความสําคัญนอยกวากฎกระทรวง หรือกฎ ก.ร. จึงไมจําเปนตอง
นําเสนอใหคณะรัฐมนตรี หรือ ก.ร. แลวแตกรณี ใหความเห็นชอบในหลักการกอน135 ซ่ึงเทียบไดกับ

 135 กมลชัย  รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 53, น. 131 - 132. 

(แบบของรางกฎ ก.ร.) 
ราง 

กฎ ก.ร.  
วาดวย  (ช่ือ กฎ ก.ร.) 

พ.ศ. .... 

 
 
 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 22 (3) และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 อันเปนกฎหมายท่ีมีบทบัญญัติบางประการเก่ียวกับการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา .. ประกอบกับมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ก.ร. จึงออกกฎ ก.ร. ไว
ดังตอไปนี้ 
 ขอ 1  .....(วันใชบังคับ)........................................................................................................ 
......................................................................................................................................................... 
 ขอ ..  .................................................................................................................................. 
......................................................................................................................................................... 
 ขอ ..  .................................................................................................................................. 
......................................................................................................................................................... 
 

ใหไว ณ วันท่ี .. เดือน ........................ พ.ศ. .... 
(ลงชื่อผูมีอํานาจลงนาม) 

ประธานรัฐสภา 
ประธาน ก.ร. 
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กฎกระทรวง (Arrêtés ministériels) ของประเทศฝรั่งเศส136 แตตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
จึงจะมีผลใชบังคับ อยางไรก็ดี ประกาศกระทรวง หรือประกาศรัฐสภาท่ีมีความสําคัญบางเรื่อง 
ก็อาจเสนอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี หรือ ก.ร. แลวแตกรณี กอนจึงจะมีผลใชบังคับได137 
เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 12 วรรคหนึ่ง กําหนดวา 
“การแบงสวนราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร  สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
หรือสวนราชการตามมาตรา 6 (3) ใหทําเปนประกาศรัฐสภาโดยความเห็นชอบของ ก.ร. และใหระบุ
อํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการไวในประกาศรัฐสภาดวย” เปนตน  
 ท้ังนี้ โดยเนื้อหาของประกาศสวนใหญจะเปนการกําหนดรายละเอียดเฉพาะเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งเพ่ือวางแนวทางการปฏิบัติราชการภายในหนวยงานนั้นเอง ซ่ึงเหตุผลท่ีนํากฎเกณฑแหงกฎหมาย 
ในรูปแบบประกาศมาใชบังคับก็เพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการออกกฎหมายท่ีมีลักษณะปลีกยอย 
ลงไปกวากฎกระทรวง หรือ กฎ ก.ร. เพ่ือใหสามารถตอบสนองความตองการและเพ่ืออํานวยความสะดวก
ในการปฏิบัติราชการมากยิ่งข้ึน138 และโดยหลักการท่ัวไป การประกาศใชกฎหมายปลีกยอยประเภท
ประกาศจะไมมีกฎเกณฑท่ีแนนอนวาจะตองประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับ นอกจากจะได
บัญญัติไวอยางชัดเจนในกฎหมายแมบทวา ประกาศฉบับนั้น ๆ เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว
ใหใชบังคับได ถาไมไดบัญญัติไวในกฎหมายแมบทใหเปนท่ีแนชัดแลว โดยท่ัวไปก็จะใชดุลพินิจ
พิจารณาวาประกาศใดท่ีเก่ียวของกับประชาชน หรือท่ีประชาชนควรจะรับทราบเอาไวก็จะไดประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา139 
 สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทประกาศนั้น ผูท่ีมีอํานาจ 
ในการออกประกาศข้ึนใชบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ประธานรัฐสภา ในฐานะ
ประมุขของฝายนิติบัญญัติ ประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา ในฐานะผูมีหนาท่ีและ
อํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย ประธาน ก.ร. ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจออกกฎหมายลําดับ
รองเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ140 และสวนราชการสังกัดรัฐสภา โดยเลขาธิการ 
สภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ในฐานะหัวหนาสวนราชการสังกัดรัฐสภาซ่ึงเปนผูนํากฎหมาย 
ไปปรับใชกับขอเท็จจริงและมีอํานาจในการกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติราชการเฉพาะเรื่อง  
ซ่ึงบุคคลผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ดังกลาวไดออกประกาศข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ โดยสรุปไดดังนี้ 
 1) ประธานรัฐสภาเปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ประกาศรัฐสภา” โดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบ

 136 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 52, น.283 - 284. 
 137 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.346. 
 138 กาญจนารัตน  ลีวิโรจน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 12, น.36 - 37. 
 139 เพ่ิงอาง, น.37. 
 140 ประกาศท่ีออกโดยคณะกรรมการตาง ๆ ท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายจะมีลักษณะเปนกฎ (Norm) ท่ีออก
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ จึงเปนกฎหมายลําดับรองท่ีมีฐานะเทียบเทาประกาศกระทรวงโดยปกติท่ัวไป,  
อางถึงใน กมลชัย  รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 54, น. 133 - 134. 
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ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 เชน ประกาศรัฐสภา เรื่อง การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร (ฉบับท่ี 8) พ.ศ. 2556 ซ่ึงประธานรัฐสภาออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และประกาศรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑ
และวิธีการเลอืกผูแทนขาราชการรัฐสภาสามัญเปนกรรมการขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ซ่ึงประธานรัฐสภา
ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
เปนตน 
 2) ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ประกาศ 
สภาผูแทนราษฎร” และประธานวุฒิสภาเปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ประกาศวุฒิสภา” 
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายและกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เชน ประธาน
วุฒิสภาออกประกาศวุฒิสภา เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการแตงตั้งบุคคลเพ่ือปฏิบัติงานใหแกสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2554 โดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 3 และขอ 7 แหงระเบียบรัฐสภาวาดวย 
การแตงตั้งบุคคลเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีอันจะเปนประโยชนตอการปฏิบัติงานของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร 
วุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา 
พ.ศ. 2554 เปนตน 
 3) ประธาน ก.ร. เปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ประกาศคณะกรรมการ
ขาราชการรัฐสภา” โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 15 ท่ีกําหนดให “ก.ร. มีอํานาจออกประกาศรัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ 
การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของสวนราชการสังกัดรัฐสภา” และพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 เชน ประธาน ก.ร. ออกประกาศคณะกรรมการขาราชการ
รัฐสภา เรื่อง คาตอบแทนและสิทธิประโยชนของพนักงานราชการ (ฉบับท่ี 10) พ.ศ. 2558 โดยอาศัย
อํานาจตามความในขอ 14 และขอ 16 แหงระเบียบคณะกรรมการขาราชการฝายรัฐสภาวาดวย
พนักงานราชการ พ.ศ. 2548 ประกอบกับมาตรา 15 (5) และมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 เปนตน 
 4) เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ประกาศ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” และเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูออกประกาศข้ึนใชบังคับ เรียกวา 
“ประกาศสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา” โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายและกฎหมาย
ลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เชน เลขาธิการวุฒิสภาออกประกาศสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เรื่อง 
การดําเนินการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 23 (3) โดยอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 23 (3) แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
ท่ีกําหนดใหหนวยงานของรัฐตองจัดใหมีขอมูลขาวสารสวนบุคคลท่ีอยูในความครอบครองลงพิมพ 
ในราชกิจจานุเบกษาและตรวจสอบแกไขใหถูกตองอยูเสมอ เปนตน 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทประกาศ มีรูปแบบและ
โครงสราง ดังนี้ 
 1) ช่ือรางประกาศ 
 สําหรับชื่อรางประกาศนั้น จะกําหนดตามสวนราชการของผูออกประกาศท้ังในระดับ
กระทรวง ทบวง กรม หรือคณะกรรมการ การจะใชชื่อประกาศขององคกรใดนั้น กฎหมายแมบทสวนใหญ
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จะระบุอยูแลววาใหออกเปนประกาศใด เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 32 กําหนดวา “เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาการปรับเงินเดือนข้ันตํ่าข้ันสูงหรือเงินประจําตําแหนง
ของขาราชการพลเรือนสามัญตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน ให ก.ร. พิจารณาปรับเงินเดือน
ข้ันตํ่าข้ันสูงหรือเงินประจําตําแหนงของขาราชการรัฐสภาสามัญใหสอดคลองกับการปรับเงินเดือนข้ัน
ต่ําข้ันสูงหรือเงินประจําตําแหนงของขาราชการพลเรือนสามัญตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกา  
โดยใหกระทําเปนประกาศรัฐสภา และใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนาม ประกาศรัฐสภาดังกลาว 
ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษาและใหมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ีพระราชกฤษฎีกาใชบังคับ” เปนตน 
 รูปแบบของช่ือรางประกาศ 
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางประกาศในสวนหัวเรื่อง 
 
 
 
 
 
 
 
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางประกาศในรางขอ 1 
 
    
 2) คําปรารภ 
 คําปรารภของประกาศไมมีแบบท่ีแนนอนตายตัว แตตองระบุใหชัดเจนโดยแสดงท่ีมาของ 
การออกประกาศ หรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวอยางกวาง ๆ ก็ได เพ่ือประโยชนของ
ผูอานใหสามารถเขาใจไดทันที 
 รูปแบบของคําปรารภ 
  - กรณีท่ีเปนคําปรารภของประกาศฉบับแรก 
 
 
 
  - กรณีท่ีเปนคําปรารภของประกาศฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
 
 
 
  - กรณีท่ีเปนคําปรารภของประกาศฉบับปรับปรุง 
 
 
 

ราง 
ประกาศ (ช่ือสวนราชการท่ีออกประกาศ)  

เรื่อง (ช่ือเรื่องท่ีประกาศ) 
พ.ศ. .... 

 

 

 

 

 

 

 โดยท่ีเปนการสมควรมีประกาศวาดวย................................................................ 
..........................................................................  
 

 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมประกาศวาดวย............................................. 
..........................................................................  
 

 โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงประกาศวาดวย..................................................... 
..........................................................................  
 

 ขอ 1  ประกาศนี้เรียกวา “ประกาศ ................... เรื่อง ................... พ.ศ. ....” 
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  - กรณีท่ีเปนคําปรารภเพ่ือยกเลิกประกาศ 
 
 
 
 3) บทอาศัยอํานาจ 
 โดยท่ัวไปแลวประกาศตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนท่ีมาของการออกประกาศ เวนแต 
การออกประกาศท่ีเปนการวางแนวปฏิบัติภายในของสวนราชการแลว ผูบังคับบัญชาของหนวยงานนั้น 
ยอมออกประกาศใชในองคกรนั้นไดเสมอโดยไมตองอางกฎหมายแมบทใด เนื่องจากหัวหนาหนวยงาน
ยอมมีอํานาจในการบริหารองคกรนั้น เชน เลขาธิการวุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ พนักงาน
ราชการและลูกจาง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาข้ึนตรงตอ
ประธานวุฒิสภา ตามบทบัญญัติมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 เปนตน 
 รูปแบบของบทอาศัยอํานาจ  
  - กรณีการออกประกาศโดยประธานรัฐสภา 
 
 
 
 
  - กรณีการออกประกาศโดยคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา 
 
 
 
 
  - กรณีการออกประกาศโดยประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา 
 
 
 
 
 
 4) วันใชบังคับ 
 การกําหนดวันใชบังคับไวในประกาศเพ่ือใหเกิดความชัดเจนวา สภาพบังคับของประกาศมีผล
ใชบังคับต้ังแตเม่ือใด ซ่ึงโดยหลักจะกําหนดใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป โดยจะกําหนดวันใชบังคับเปนขอ 2 ของประกาศ ท้ังนี้ วันใชบังคับของประกาศอาจลงวันท่ี
ยอนหลังหรือกําหนดใหใชในอนาคตไดเสมอ อยางไรก็ตาม ตองคํานึงถึงความเหมาะสมและขอเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาดวย 
 

 โดยท่ีเปนการสมควรยกเลิกประกาศวาดวย........................................................ 
..........................................................................  
 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมาย 
ท่ีใหอํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
ประธานรัฐสภาจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี้ 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมาย 
ท่ีใหอํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
คณะกรรมการขาราชการรัฐสภาจึงออกประกาศไว ดังตอไปนี ้

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมาย 
ท่ีใหอํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
ประธานสภาผูแทนราษฎร / ประธานวุฒิสภา จึงออกประกาศไว  ดังตอไปนี้ 
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 รูปแบบของวันใชบังคับ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 5) การแบงหมวดหมู 
 โดยท่ัวไปแลวประกาศมักจะมีเนื้อหาท่ีไมยาว ดังนั้น การแบงหมวดหมูอาจไมมี 
ความจําเปน แตก็ไมเปนขอจํากัดวาหากประกาศมีเนื้อหาท่ียาวมาก ก็ควรแบงหมวดหมูเพ่ือใหเกิด
ความสะดวกในการใชและการทําความเขาใจประกาศ (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ รูปแบบและ
ตัวอยางของการแบงหมวดหมูในการออกกฎ ก.ร.) 
 6) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในประกาศ 
 การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในประกาศจะไมมีหลักเกณฑท่ีแนนอน ควรใช
หลักเกณฑเดียวกับการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาหรือกฎ ก.ร. ท้ังนี้ โดยมีขอสังเกตวา
ควรยกเลิกประกาศฉบับเดิมแลวเขียนใหม เนื่องจากจะมีความสะดวกในการอางอิงและการคนหา 
ไดมากกวา ซ่ึงประกาศโดยสวนใหญก็จะมีเนื้อหาท่ีไมยาวและสามารถเขียนสิ่งท่ีตองการข้ึนใหม 
ไดอยูแลว (ไดอธิบายไวแลว ตามรูปแบบและตัวอยางของการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัต ิ
ในการออกกฎ ก.ร.) 
 7) ผูมีอํานาจลงนามในประกาศ 
 (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ รูปแบบและตัวอยางของผูมีอํานาจลงนาม รวมท้ัง
หลักการเก่ียวกับการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน ในการออกกฎ ก.ร.) 
 
 
 
 

 ขอ 2  ประกาศนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ประกาศนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ประกาศนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันท่ี .. เปนตนไป 

 ขอ 2  ประกาศนี้ใหใชบังคับเม่ือพนกําหนด .. วันนับแตวันประกาศในราชกิจจานเุบกษา
เปนตนไป 

 ขอ 2  ประกาศนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศเปนตนไป 
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 รูปแบบของผูมีอํานาจลงนามในประกาศ 
 
 
 
 
 
 
 
 การกําหนดหลักการของประกาศ ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ 
พ.ศ. 2526 (เฉพาะขอท่ีเกี่ยวของกับการยกรางประกาศ) 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ไดกําหนดใหประกาศเปน
หนังสือราชการประเภทหนังสือประชาสัมพันธ ซ่ึงเปนเอกสารท่ีทางราชการจัดทําข้ึนตามกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอบังคับ โดยในขอ 20 ไดกําหนดบทนิยามและรายละเอียดของการยกรางประกาศไว
ดังนี้ 
 “ประกาศ” คือ บรรดาขอความท่ีทางราชการประกาศหรือชี้แจงใหทราบ หรือแนะแนวทาง
ปฏิบัติ ใชกระดาษตราครุฑ และใหจัดทําตามแบบท่ี 7 ทายระเบียบ โดยกรอกรายละเอียดดังนี้ 
 1) ประกาศ ใหลงชื่อสวนราชการท่ีออกประกาศ 
 2) เรื่อง ใหลงชื่อเรื่องท่ีประกาศ 
 3) ขอความ ใหอางเหตุผลท่ีตองออกประกาศและขอความท่ีประกาศ 
 4) ประกาศ ณ วันท่ี ใหลงตัวเลขของวันท่ี ชื่อเต็มของเดือน และตัวเลขของปพุทธศักราช 
ท่ีออกประกาศ 
 5) ลงชื่อ ใหลงลายมือชื่อผูออกประกาศ และพิมพชื่อเต็มของเจาของลายมือชื่อ 
ไวใตลายมือชื่อ 
 6) ตําแหนง ใหลงตําแหนงของผูออกประกาศ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ประกาศ ณ วันท่ี (ระบุวัน เดือน ป ท่ีออกประกาศ) 
(ลงลายมือชื่อของผูออกประกาศ)  
(พิมพชื่อเต็มของผูออกประกาศ) 
(ตําแหนงของผูออกประกาศ) 



79 
  

ตัวอยางแบบประกาศ (แบบท่ี 7) 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ขอ 20 
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 5.3.3 ระเบียบ 
 “ระเบียบ” เปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งของฝายนิติบัญญัติท่ีมีรูปแบบและ
หลักเกณฑในการจัดทําเชนเดียวกันกับระเบียบซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร กลาวคือ 
ระเบียบเปนการออกกฎเกณฑข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ท้ังกฎหมายแมบท 
กฎหมายลําดับรองอ่ืน ๆ และหลักกฎหมายท่ัวไป โดยมีเนื้อหาเปนการกําหนดรายละเอียดของ 
การปฏิบัติงานท่ีเปนงานประจําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง141 ซ่ึงในปจจุบันไดมีการใชระเบียบ
เปนเครื่องมือในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก และโดยท่ีระเบียบเปนเครื่องมือในการ
บริหารราชการแผนดิน จึงมีขอสังเกตวา นอกจากระเบียบท่ีมีบทกฎหมายแมบทหรือกฎหมายลําดับรอง
ใหอํานาจในการออกระเบียบไวชัดเจนแลว ซ่ึงระเบียบเหลานี้โดยสวนใหญจะตองดวยลักษณะสําคัญ
ของ “กฎ” ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป อยางไรก็ตาม ยังไดมีการดําเนินการออกระเบียบท่ีไมไดอาศัย
อํานาจตามกฎหมายแมบทหรือกฎหมายลําดับรองใด ๆ โดยเฉพาะเจาะจง หากแตเปนการออกระเบียบ
ท่ีเก่ียวของกับการบริหารราชการภายในสวนราชการนั้น โดยอาศัยอํานาจตามหลักการบังคับบัญชา 
ท่ีผูบังคับบัญชามีอํานาจในการออกระเบียบกฎเกณฑใหผูใตบังคับบัญชาตองปฏิบัติตาม ซ่ึงในกรณีนี้ 
มีการออกระเบียบท้ังท่ีอาศัยอํานาจท่ัวไปตามหลักการบังคับบัญชาโดยไมมีการกลาวอางถึงกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจไว และระเบียบบางฉบับก็มีการกลาวอางอํานาจแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจไว แตเปนกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจไวเปนการท่ัวไปในฐานะเปนผูบังคับบัญชา โดยกฎหมายท่ีกําหนดใหอํานาจในเรื่อง
ดังกลาวของฝายบริหาร ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 20142 
และในฝายนิติบัญญัติ ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 10 
ท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และ
มาตรา 11 ท่ีกําหนดวา “สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภามีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของ
วุฒิสภา มีเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ พนักงานราชการและลูกจาง และรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอประธานวุฒิสภา และใหมีรองเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูชวยสั่งและ
ปฏิบัติราชการ และจะใหมีผูชวยเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได” 
 การออกระเบียบโดยปกติจะไมมีข้ันตอนท่ียุงยาก เพียงแตเริ่มตนจากมีการยกรางระเบียบ  
ซ่ึงตองพิจารณาวามีกฎหมายใดใหอํานาจในการออกระเบียบดังกลาวไวหรือไม และใหอํานาจในการ
ออกไดเพียงใด เม่ือยกรางระเบียบแลวเสร็จ ก็เสนอรางระเบียบนั้นตอผูมีอํานาจในการลงนาม 
ในระเบียบเพ่ือพิจารณาลงนาม และเม่ือไดลงนามแลว ระเบียบนั้นก็ใชบังคับได143 อยางไรก็ตาม 
เนื่องดวยกฎหมายลําดับรองประเภทระเบียบซ่ึงใชบังคับกับบุคคลท่ีมีความสัมพันธพิเศษกับ 
สวนราชการ มิไดใชบังคับกับประชาชนท่ัวไป บางกรณีจึงไมไดบัญญัติใหตองมีการประกาศระเบียบ
นั้นในราชกิจจานุเบกษา นอกจากเปนกรณีท่ีการออกระเบียบนั้นมีกฎหมายกําหนดไวเปนการเฉพาะ
วาจะตองนําไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสียกอนจึงจะมีผลใชบังคับ ก็ตองปฏิบัติตามท่ีกฎหมาย

 141 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 76, น.26. 
 142 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.349. 
 143 กมลชัย รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 53, น.78. 
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กําหนด144 ซ่ึงระเบียบนี้จะมีผลใชบังคับในวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือวันท่ีระบุไว
ในระเบียบนั้น แลวแตกรณี145 
 สําหรับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทระเบียบนั้น ผูท่ีมีอํานาจในการ
ออกระเบียบข้ึนใชบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ประธานรัฐสภา ในฐานะประมุข
ของฝายนิติบัญญัติ ประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย ประธาน ก.ร. ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจออกกฎหมายลําดับรอง
เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ และสวนราชการสังกัดรฐัสภา โดยเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร
และเลขาธิการวุฒิสภา ในฐานะหัวหนาสวนราชการสังกัดรัฐสภาซ่ึงเปนผูนํากฎหมายไปปรับใชกับ
ขอเท็จจริงและมีอํานาจในการกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติราชการเฉพาะเรื่อง ซ่ึงบุคคลผูดํารง
ตําแหนงตาง ๆ ดังกลาวไดออกระเบียบข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ โดยสรุปไดดังนี้ 
 1) ประธานรัฐสภาเปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ระเบียบรัฐสภา” โดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และบทบัญญัติแหงกฎหมายและกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
เชน ระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน พ.ศ. 2554 ซ่ึงประธาน
รัฐสภาออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 15 (1) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
ฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 ระเบียบรัฐสภาวาดวยหลักเกณฑและข้ันตอนการจัดสงหนังสือและคําสั่งเรียก
ของคณะกรรมาธิการ พ.ศ. 2554 ซ่ึงประธานรัฐสภาออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9 และ
มาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติคําสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
พ.ศ. 2554 และระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาความปลอดภัยสถานท่ีประชุมของรัฐสภาและบริเวณ
รัฐสภา พ.ศ. 2554 ซ่ึงประธานรัฐสภาออกโดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 4 แหงขอบังคับ 
การประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553 เปนตน 
 2) ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ระเบียบสภาผูแทนราษฎร” 
และประธานวุฒิสภาเปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ระเบียบวุฒิสภา” โดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายและกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ เชน ประธานวุฒิสภาออกระเบียบ
วุฒิสภาวาดวยการลงชื่อมาประชุมและการลาการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562 โดยอาศัยอํานาจ 
ตามความในขอ 4 แหงขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562 และประธานวุฒิสภาออกระเบียบวุฒิสภา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการคัดเลือกบุคคลผูสมควรไดรับการเสนอชื่อเปนกรรมการ
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับ 
การประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 พ.ศ. 2555  
โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 70 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถ่ีและ
กํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 เปนตน 

 144 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.348. 
 145 มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 76, น.26. 
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 3) ประธาน ก.ร. เปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ระเบียบ ก.ร.” โดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 15 ท่ีกําหนดให “ก.ร.  
มีอํานาจออกระเบียบรัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน 
และการดําเนินการอ่ืนของสวนราชการสังกัดรัฐสภา” และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) ท่ีกําหนดให “ก.ร. มีอํานาจหนาท่ีออกระเบียบเก่ียวกับการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดท้ังการใหคําแนะนําหรือวางแนวทาง
ในการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้” เชน ประธาน ก.ร. ออกระเบียบ ก.ร. วาดวยเงินคาตอบแทน
นอกเหนือจากเงินเดือนของขาราชการรัฐสภาสามัญ พ.ศ. 2554 โดยอาศัยอํานาจตามความ 
ในมาตรา 22 (9) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และประธาน ก.ร.  
ออกระเบียบ ก.ร. วาดวยการลาของขาราชการรัฐสภาสามัญ พ.ศ. 2555 โดยอาศัยอํานาจตามความ
ในมาตรา 8 และมาตรา 22 (3) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 เปนตน 
 4) เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา “ระเบียบสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร” และเลขาธิการวุฒิสภาเปนผูออกระเบียบข้ึนใชบังคับ เรียกวา 
“ระเบียบสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา” โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
ฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และบทบัญญัติแหงกฎหมายและกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ  
เชน เลขาธิการวุฒิสภาออกระเบียบสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาวาดวยการจัดสวัสดิการภายใน
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา พ.ศ. 2556 โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 เลขาธิการวุฒิสภาออกระเบียบสํานักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาวาดวยการจัดการเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2558 โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และเลขาธิการวุฒิสภา 
ออกระเบียบสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาวาดวยการบริหารจัดการการประชุมลับและขอมูลขาวสาร
ลับของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา พ.ศ. 2563 โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 11  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรฐัสภา พ.ศ. 2554 เปนตน 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทระเบียบ มีรูปแบบและ
โครงสราง ดังนี้ 
 1) ช่ือระเบียบ  
 สําหรับชื่อระเบียบจะกําหนดตามหนวยงานผูออกระเบียบไมวาจะเปนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม หรือคณะกรรมการก็ตาม อยางไรก็ตาม การจะใชชื่อระเบียบขององคกรใดนั้น 
กฎหมายแมบทโดยสวนใหญจะระบุอยูแลววาใหออกเปนระเบียบใด เชน ในมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 กําหนดวา “การจายเงินเดือนและเงินประจําตําแหนง 
ใหขาราชการรัฐสภาสามัญใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ร. กําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง” 
ดังนั้น ก.ร. จึงไดออกระเบียบคณะกรรมการขาราชการรัฐสภาวาดวยการจายเงินเดือนและเงินประจํา
ตําแหนงของขาราชการรัฐสภาสามัญ พ.ศ. 2554 ซ่ึงชื่อของระเบียบฯ ดังกลาว จะเปนไปตามท่ี
กฎหมายแมบทกําหนด เปนตน 
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 รูปแบบของช่ือรางระเบียบ 
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางระเบียบในสวนหัวเรื่อง 
 
 
 
 
 
 
    
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางระเบียบในรางขอ 1 
    
 
 
 
 2) คําปรารภ 
 คําปรารภของระเบียบไมมีแบบท่ีแนนอนตายตัว แตตองแสดงถึงท่ีมีมาของการออก
ระเบียบหรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวกวาง ๆ ก็ได เพ่ือประโยชนในการตีความระเบียบ
และทําใหผูอานสามารถเขาใจไดโดยทันที  
  รูปแบบของคําปรารภ 
  - กรณีท่ีเปนคําปรารภของระเบียบฉบับแรก 
 
 
   

- กรณีท่ีเปนคําปรารภของระเบียบฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
 
 
   

- กรณีท่ีเปนคําปรารภของระเบียบฉบับปรับปรุง 
 
 
 
  - กรณีท่ีเปนคําปรารภเพ่ือยกเลิกระเบียบ 
 
 
 
 

 ขอ 1  ระเบียบนี้เรียกวา “ระเบียบ (ชื่อสวนราชการท่ีออกระเบียบ) วาดวย (ชื่อระเบียบ) 
(ฉบับท่ี .. (ถามีเรื่องเดียวกันเกินกวา 1 ฉบับ)) พ.ศ. ....” 

ราง 
ระเบียบ (ช่ือสวนราชการท่ีออกระเบียบ)  

วาดวย (ช่ือระเบียบ) (ฉบับท่ี .. (ถามีเรื่องเดียวกันเกินกวา 1 ฉบับ))  
พ.ศ. .... 

 
 

 

 

 

 

 โดยท่ีเปนการสมควรมีระเบียบวาดวย................................................................ 
..........................................................................  
 

 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมระเบียบวาดวย............................................. 
..........................................................................  
 

 โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงระเบียบวาดวย..................................................... 
..........................................................................  
 

 โดยท่ีเปนการสมควรยกเลิกระเบียบวาดวย........................................................ 
..........................................................................  
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 3) บทอาศัยอํานาจ 
 โดยท่ัวไปแลวระเบียบตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนท่ีมาของการออกระเบียบ รวมท้ัง ในกรณี
ระเบียบท่ีมีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ตองอางบทอาศัยอํานาจเชนเดียวกับ
พระราชกฤษฎีกาและกฎ ก.ร. ดวย อยางไรก็ตาม หากเปนระเบียบปฏิบัติภายในของสวนราชการแลว
ผูบังคับบัญชาของหนวยงานของรัฐแหงนั้นยอมสามารถออกระเบียบใชในองคกรนั้นไดเสมอ โดยไมตอง
อางกฎหมายแมบทใด เนื่องจากผูบังคับบัญชาของหนวยงานยอมมีอํานาจในการบริหารองคกรนั้น 
อยูในตัว เชน เลขาธิการวุฒิสภามีอํานาจรับผิดชอบควบคุมการบริหารราชการประจําท่ัวไปของ
สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา 
พ.ศ. 2554 เปนตน  
 รูปแบบของบทอาศัยอํานาจ  
  - กรณีการออกระเบียบโดยประธานรัฐสภา 
 
 
 
 
 
  - กรณีการออกระเบียบโดยคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา 
 
 
 
 
  
  - กรณีการออกระเบียบโดยประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา 
 
 
 
 
 
  - กรณีการออกระเบียบโดยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา 
 
 
 
 
 
 
 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมายท่ีให
อํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
ประธานรัฐสภาจึงออกระเบียบไว ดังตอไปนี้ 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมายท่ีให
อํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
คณะกรรมการขาราชการรัฐสภาจึงออกระเบียบไว ดังตอไปนี้ 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมายท่ีให
อํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
ประธานสภาผูแทนราษฎร / ประธานวุฒิสภา จึงออกระเบียบไว  ดังตอไปนี้ 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. และมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ (ชื่อกฎหมายท่ีให
อํานาจ) / อาศัยอํานาจตามความในขอ .. และขอ .. แหง (ชื่อกฎหมายลําดับรองท่ีใหอํานาจ) 
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร / เลขาธิการวุฒิสภา จึงออกระเบียบไว  ดังตอไปนี้ 
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 4) วันใชบังคับ 
 การออกระเบียบซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติจะมีการกําหนดวันใชบังคับ
ไวในขอ 2 ของระเบียบ ซ่ึงจะมีหลักการเชนเดียวกันกับการตราพระราชบัญญัติ ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความ
ชัดเจนวาสภาพบังคับของระเบียบจะมีผลใชบังคับตั้งแตเม่ือใด และเพ่ือประโยชนไมใหเกิดชองวาง 
ในการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงโดยท่ัวไปจะกําหนดใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ตั้งแตวันประกาศ หรือตั้งแตวันถัดจากวันประกาศ เปนตนไป เปนตน 

 รูปแบบของวันใชบังคับ  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 5) ผูรักษาการตามระเบียบ 
 การออกระเบียบซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติจะมีการกําหนดผูรักษาการ
ตามระเบียบเพ่ือใหทราบวาผูใดเปนผูท่ีจะตองรับผิดชอบหรือดูแลการปฏิบัติการเพ่ือใหเปนไปตาม
ระเบียบ อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกระเบียบฉบับกอน ซ่ึงเปนการ 
แทรกเนื้อความเขาไปในระเบียบฉบับกอน จะถือวาเนื้อความเขาไปแทนท่ีเดิม จึงไมตองระบุ 
ผูรักษาการไวอีก เวนแตการท่ีแทรกเนื้อความเขาไปนั้นมีหนาท่ีจะตองดําเนินการบางอยาง ก็ตองระบุ
ผูรักษาการไวดวย ท้ังนี้ การกําหนดผูรักษาการตามระเบียบนั้นโดยหลักแลวจะกําหนดไวเปนขอ
สุดทายของระเบียบ เวนแตในกรณีท่ีมีการแบงเนื้อหาของระเบียบออกเปนหมวดหมูจะนําขอ 
ผูรักษาการไปกําหนดเปนขอสุดทายกอนท่ีจะข้ึนหมวด 1 
 สําหรับหลักเกณฑเก่ียวกับแนวทางการกําหนดบุคคลผูรักษาการในระเบียบของสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตามหนงัสือสั่งการของเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา ลงวันท่ี 26 ธันวาคม 2543 
มีดังนี้ 

 ขอ 2  ระเบียบนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ระเบียบนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ระเบียบนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันท่ี .. เปนตนไป 

 ขอ 2  ระเบียบนี้ใหใชบังคับเม่ือพนกําหนด .. วันนับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป 
 

 ขอ 2  ระเบียบนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศเปนตนไป 
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 (1) การกําหนดผูรักษาการตามระเบียบ ใหกําหนดจากผู ซ่ึงมีหนาท่ีจะตองกํากับดูแล 
การปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ ไมใชกําหนดจากผูมีหนาท่ีตองปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ 
 (2) ในกรณีท่ีผูออกระเบียบและผูมีหนาท่ีตองกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ
เปนบุคคลเดียวกัน ในกรณีนี้ถือไดวาผูออกระเบียบมีหนาท่ีกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตาม
ระเบียบอยูแลว ดังนั้น จึงไมตองกําหนดใหมีผูรักษาการอีก 
 (3) ในกรณีท่ีผูออกระเบียบและผูซ่ึงมีหนาท่ีจะตองกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตาม
ระเบียบไมใชบุคคลเดียวกัน ในกรณีนี้ใหถือปฏิบัติดังนี้ 
  (3.1) ในกรณีท่ีผู ซ่ึงมีหนาท่ีจะตองกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ 
เปนบุคคลคนเดียว ใหกําหนดผูนั้นเปนผูรักษาการ 
  (3.2) ในกรณีท่ีผู ซ่ึงมีหนาท่ีจะตองกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ 
เปนคณะบุคคล เชน คณะกรรมการ ในกรณีนี้ ถือไดวาคณะกรรมการจะตองมีหนาท่ีรวมกัน 
ในการกํากับดูแลการปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบ การกําหนดใหประธานกรรมการแตเพียงผูเดียว 
เปนผูรักษาการจึงไมเหมาะสม ดังนั้น ในกรณีนี้ใหกําหนดคณะบุคคลเปนผูรักษาการ 
 รูปแบบของผูรักษาการตามระเบียบ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 6) การแบงหมวดหมู 
 มีหลักเกณฑเชนเดียวกันกับพระราชกฤษฎีกาและกฎ ก.ร. (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ 
รูปแบบและตัวอยางของการแบงหมวดหมูในการออกกฎ ก.ร.) 
 รูปแบบของการแบงหมวดหมู (ไดอธิบายไวแลว ตามรูปแบบของการแบงหมวดหมู 
ในการออกกฎ ก.ร.) 
 7) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติม 
 มีหลักเกณฑเชนเดียวกับพระราชกฤษฎีกาและกฎ ก.ร. (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ 
รูปแบบและตัวอยางของการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในการออกกฎ ก.ร.) 
 8) ผูมีอํานาจลงนามในระเบียบ 
 (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ รูปแบบและตัวอยางของผูมีอํานาจลงนาม รวมท้ัง
หลักการเก่ียวกับการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน ในการออกกฎ ก.ร.) 
 
 

 ขอ 4  ใหเลขาธิการ สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา รักษาการตามขอบังคับนี ้ 

 ขอ 4  ใหประธาน รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา รักษาการตามระเบียบนี ้ 

 ขอ 4  ให ประธาน ก.ร. / เลขานุการ ก.ร. รักษาการตามระเบียบนี ้ 



87 
  

 รูปแบบของผูมีอํานาจลงนามในระเบียบ 
 
 
 
 
 
  

 
 การกําหนดหลักการของระเบียบ ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ 

พ.ศ. 2526 (เฉพาะขอท่ีเกี่ยวของกับการยกรางระเบียบ) 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ไดกําหนดใหระเบียบ 
เปนหนังสือราชการประเภทหนังสือสั่งการ ซ่ึงเปนเอกสารท่ีทางราชการจัดทําข้ึนตามกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอบังคับ โดยในขอ 17 ไดกําหนดบทนิยามและรายละเอียดของการยกรางระเบียบ 
ไวดังนี้ 
 “ระเบียบ” คือ บรรดาขอความท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีไดวางไว โดยจะอาศัยอํานาจของ
กฎหมายหรือไมก็ได เพ่ือถือเปนหลักปฏิบัติงานเปนการประจํา ใชกระดาษตราครุฑ และใหจัดทําตาม
แบบท่ี 5 ทายระเบียบ โดยกรอกรายละเอียดดังนี้ 
 1) ระเบียบ ใหลงชื่อสวนราชการท่ีออกระเบียบ 
 2) วาดวย ใหลงชื่อของระเบียบ 
 3) ฉบับท่ี ถาเปนระเบียบท่ีกลาวถึงเปนครั้งแรกในเรื่องนั้น ไมตองลงวาเปนฉบับท่ีเทาใด  
แตถาเปนระเบียบเรื่องเดียวกันท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมใหลงเปน ฉบับท่ี 2 และท่ีถัด ๆ ไปตามลําดับ 
 4) พ.ศ. ใหลงตัวเลขของปพุทธศักราชท่ีออกระเบียบ 
 5) ขอความ ใหอางเหตุผลโดยยอ เพ่ือแสดงถึงความมุงหมายท่ีตองออกระเบียบและ 
อางถึงกฎหมายท่ีใหอํานาจออกระเบียบ (ถามี) 
 6) ขอ ใหเรียงขอความท่ีจะใชเปนระเบียบเปนขอ ๆ โดยใหขอ 1 เปนชื่อระเบียบ ขอ 2  
เปนวันใชบังคับกําหนดวาใหใชบังคับตั้งแตเม่ือใด และขอสุดทาย เปนขอผูรักษาการ ระเบียบใดถามี
มากขอหรือหลายเรื่อง จะแบงเปนหมวดก็ได โดยใหยายขอผูรักษาการไปเปนขอสุดทายกอนท่ีจะข้ึน
หมวด 1 
 7) ประกาศ ณ วันท่ี ใหลงตัวเลขของวันท่ี ชื่อเต็มของเดือน และตัวเลขของปพุทธศักราช 
ท่ีออกระเบียบ 
 8) ลงชื่อ ใหลงลายมือชื่อผูออกระเบียบ และพิมพชื่อเต็มของเจาของลายมือชื่อไวใต
ลายมือชื่อ 
 9) ตําแหนง ใหลงตําแหนงของผูออกระเบียบ 
 
 
 

ประกาศ ณ วันท่ี (ระบุวัน เดือน ป ท่ีออกประกาศ) 
(ลงลายมือชื่อของผูออกประกาศ)  
(พิมพชื่อเต็มของผูออกประกาศ) 
(ตําแหนงของผูออกประกาศ) 
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ตัวอยางแบบระเบียบ (แบบท่ี 5) 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ขอ 17 
 

 
  



89 
  

 5.3.4 ขอบังคับ 
 “ขอบังคับ” เปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งของฝายนิติบัญญัติท่ีมีรูปแบบและ
หลักเกณฑในการจัดทําเชนเดียวกันกับการออกขอบังคับซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร 
กลาวคือ ขอบังคับ เปนกฎเกณฑท่ีหนวยงานของรัฐกําหนดข้ึน โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย  
ซ่ึงจะเปนการกําหนดรายละเอียดในทางปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ ตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอํานาจในการออก
ขอบังคับนั้นเห็นวาเหมาะสมท่ีจะใหกําหนดไวในรูปแบบของขอบังคับ เม่ือพิจารณาตามกฎหมาย 
ในปจจุบันจะพบวา มีกฎหมายท่ีใหอํานาจในการตราขอบังคับ ไดแก ขอบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามรัฐธรรมนูญ ขอบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท ขอบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามหลักการบังคับบัญชา และขอบังคับท่ีออกเพ่ือใชเปนแนวทางปฏิบัติภายใน และในขณะเดียวกัน 
ก็มีผลกระทบกับประชาชน แตไมมีการอางอิงฐานท่ีมาแหงกฎหมายท่ีชัดเจนในการออกขอบังคับ146  
 สําหรับการตราขอบังคับการประชุมสภา ถือเปนกฎเกณฑท่ีใชบังคับและควบคุม 
การดําเนินงานของสภาซ่ึงทําหนาท่ีดานนิติบัญญัติ ไดแก รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  
ซ่ึงหากจะกลาวแลวขอบังคับการประชุมของสภาท่ีทําหนาท่ีในดานนิติบัญญัตินั้นยอมมีสถานะเปน
กฎหมายลูกหรือกฎหมายลําดับรองของรัฐธรรมนูญอีกฉบับหนึ่ง ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 วรรคหนึ่ง ไดบัญญัติวา “สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจ 
ตราขอบังคับการประชุมเก่ียวกับการเลือกและการปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภา รองประธานสภา 
เรื่องหรือกิจการอันเปนหนาท่ีและอํานาจของคณะกรรมาธิการสามัญแตละชุด การปฏิบัติหนาท่ีและ
องคประชุมของคณะกรรมาธิการ วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติ การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การบันทึก
การลงมติ การเปดเผยการลงมติ การตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายท่ัวไป การรักษาระเบียบและ
ความเรียบรอย และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมีอํานาจตราขอบังคับเก่ียวกับประมวลจริยธรรมของ
สมาชิกและกรรมาธิการ และกิจการอ่ืนเพ่ือดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” ท้ังนี้   
โดยประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎร และประธานวุฒิสภา จะเปนผูท่ีมีอํานาจตราขอบังคับ
ข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชน ประธานรัฐสภา 
ตราขอบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2553 ข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 136 (8) 
และมาตรา 137 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประธานสภาผูแทนราษฎร 
ตราขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2562 ข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามความ 
ในมาตรา 128 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และประธานวุฒิสภา  
ตราขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562 ข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 128 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เปนตน 
 การออกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติประเภทขอบังคับ มีรูปแบบและ
โครงสราง ดังนี้ 
 1) ช่ือรางขอบังคับ 

 146 มานิตย  จุมปา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 58, น.352 - 353. 
                                                           

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2
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 การตั้งชื่อของรางขอบังคับจะตองครอบคลุมเนื้อหาของขอบังคับ และตองสื่อใหผูท่ีใช
กฎหมายสามารถเขาใจสิ่งท่ีเปนสาระสําคัญของรางขอบังคับไดโดยงาย 
 รูปแบบของช่ือรางขอบังคับ 
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางขอบังคับในสวนหัวเรื่อง 
 
  
 
 
 
 
 
  - รูปแบบการกําหนดช่ือรางขอบังคับในรางขอ 1 
 
    
 
 2) คําปรารภ 
 คําปรารภของขอบังคับไมมีแบบท่ีแนนอนตายตัว และอาจมีหรือไมมีก็ได แตตองระบุใหชัดเจน
โดยแสดงท่ีมาของการออกขอบังคับ หรือจะกลาวถึงหลักการและวัตถุประสงคไวอยางกวาง ๆ ก็ได 
เพ่ือประโยชนของผูอานใหสามารถเขาใจไดโดยงาย 
 3) บทอาศัยอํานาจ 
 โดยท่ัวไปแลวขอบังคับตองมีบทอาศัยอํานาจอันเปนท่ีมาของการออกขอบังคับ ท้ังท่ีตราข้ึน
โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และกฎหมายแมบทอ่ืน ๆ   
 รูปแบบของบทอาศัยอํานาจ 
  - กรณีการตราขอบังคับการประชุมสภา โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 
 
 
 
 
  - กรณีการตราขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของสมาชิกรัฐสภาและกรรมาธิการ 
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และขอบังคับการประชุมสภา 
 
 
 
 

ราง 
ขอบังคับ (ช่ือสวนราชการท่ีออกขอบังคับ)  

วาดวย  (ช่ือเรื่องของขอบังคับ) (ฉบับท่ี .. (ถามีเรื่องเดียวกันเกินกวา 1 ฉบับ)) 
พ.ศ. .... 

 
 

 

 

 

 

 ขอ 1  ขอบังคับนี้เรียกวา “ขอบังคับ ................................................ พ.ศ. ....” 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา จึงตราขอบังคับการประชุม รัฐสภา /  สภาผูแทนราษฎร / 
วุฒิสภา ข้ึนไว ดังตอไปนี้ 

 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. มาตรา .. และมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช .... และขอ .. ของขอบังคับการประชุม รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา พ.ศ. .... 
รัฐสภา /  สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา จึงตราขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของสมาชิก 
รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา และกรรมาธิการ พ.ศ. .... ข้ึนไว ดังตอไปนี้ 
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 4) วันใชบังคับ 
 การตราขอบังคับซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติจะมีการกําหนดวันใชบังคับ
ไวในขอ 2 ของขอบังคับ ซ่ึงจะมีหลักการเชนเดียวกันกับการตราพระราชบัญญัติ ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิด
ความชัดเจนวาสภาพบังคับของขอบังคับจะมีผลใชบังคับตั้งแตเม่ือใด และเพ่ือประโยชนไมใหเกิด
ชองวางในการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงโดยท่ัวไปจะกําหนดใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป  
 รูปแบบของวันใชบังคับ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 5) ผูรักษาการตามขอบังคับ 
 การตราขอบังคับซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติจะมีการกําหนดผูรักษาการ
ตามขอบังคับเพ่ือใหทราบวาผูใดเปนผูท่ีจะตองรับผิดชอบหรือดูแลการปฏิบัติการเพ่ือใหเปนไปตาม
ขอบังคับ อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกขอบังคับฉบับกอน ซ่ึงเปนการ
แทรกเนื้อความเขาไปในขอบังคับฉบับกอน จะถือวาเนื้อความเขาไปแทนท่ีเดิม จึงไมตองระบ ุ
ผูรักษาการไวอีก เวนแตการท่ีแทรกเนื้อความเขาไปนั้นมีหนาท่ีจะตองดําเนินการบางอยาง ก็ตองระบุ
ผูรักษาการไวดวย 
 รูปแบบของผูรักษาการตามขอบังคับ 
 
 
 
 
 
 
 6) การแบงหมวดหมู 
 ในกรณีท่ีขอบังคับมีเนื้อหาท่ีมีความยาวมากอาจจัดหมวดหมูไดตามเนื้อหาของขอบังคับ
นั้นเพ่ือใหเกิดความสะดวกในการใชและการทําความเขาใจในขอบังคับไดโดยงาย (ไดอธิบายไวแลว  
ตามหลักการ รูปแบบและตัวอยางของการแบงหมวดหมูในการออกกฎ ก.ร.) 

 ขอ 2  ขอบังคับนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ขอบังคับนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 

 ขอ 2  ขอบังคับนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันท่ี .. เปนตนไป 

 ขอ 2  ขอบังคับนี้ใหใชบังคับเม่ือพนกําหนด .. วันนับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป 

 ขอ 2  ขอบังคับนี้ใหใชบังคับตั้งแตวันประกาศเปนตนไป 

 ขอ 4  ใหประธาน รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา รักษาการตามขอบังคับนี ้และ
มีอํานาจวางระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่ง เพ่ือปฏิบัติการตามขอบังคับนี ้

 ขอ 4  ใหประธาน รัฐสภา / สภาผูแทนราษฎร / วุฒิสภา รักษาการตามขอบังคับนี ้ 
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 รูปแบบของการแบงหมวดหมู (ไดอธิบายไวแลว ตามรูปแบบของการแบงหมวดหมูในการออกกฎ ก.ร.) 
 7) การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในขอบังคับ 
 การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในขอบังคับควรใชหลักเกณฑเดียวกับการยกเลิก
หรือแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ หรือกฎ ก.ร. (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ รูปแบบและตัวอยาง
ของการยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในการออกกฎ ก.ร.) 
 8) ผูมีอํานาจลงนามในขอบังคับ 
 (ไดอธิบายไวแลว ตามหลักการ รูปแบบและตัวอยางของผูมีอํานาจลงนาม รวมท้ัง
หลักการเก่ียวกับการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน ในการออกกฎ ก.ร.) 
 รูปแบบของผูมีอํานาจลงนามในขอบังคับ 
 
 
 
 
 
 การกําหนดหลักการของขอบังคับ ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ 
พ.ศ. 2526 (เฉพาะขอท่ีเกี่ยวของกับการยกรางขอบังคับ) 
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ไดกําหนดใหขอบังคับ 
เปนหนังสือราชการประเภทหนังสือสั่งการ ซ่ึงเปนเอกสารท่ีทางราชการจัดทําข้ึนตามกฎหมาย 
ระเบียบ หรือขอบังคับ โดยในขอ 18 ไดกําหนดบทนิยามและรายละเอียดของการยกรางขอบังคับไวดังนี้ 
 “ขอบังคับ” คือ บรรดาขอความท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีกําหนดใหใชโดยอาศัยอํานาจของกฎหมาย
ท่ีบัญญัติใหกระทําได ใชกระดาษตราครุฑ และใหจัดทําตามแบบท่ี 6 ทายระเบียบ โดยกรอกรายละเอียด
ดังนี้ 
 1) ขอบังคับ ใหลงชื่อสวนราชการท่ีออกขอบังคับ 
 2) วาดวย ใหลงชื่อของขอบังคับ 
 3) ฉบับท่ี ถาเปนขอบังคับท่ีกลาวถึงเปนครั้งแรกในเรื่องนั้น ไมตองลงวาเปนฉบับท่ีเทาใด  
แตถาเปนขอบังคับเรื่องเดียวกันท่ีมีการแกไขเพ่ิมเติมใหลงเปนฉบับท่ี 2 และท่ีถัด ๆ ไปตามลําดับ 
 4) พ.ศ. ใหลงตัวเลขของปพุทธศักราชท่ีออกขอบังคับ 
 5) ขอความ ใหอางเหตุผลโดยยอเพ่ือแสดงถึงความมุงหมายท่ีตองออกขอบังคับและ 
อางถึงกฎหมายท่ีใหอํานาจออกขอบังคับ 
 6) ขอ ใหเรียงขอความท่ีจะใชบังคับเปนขอ ๆ โดยให ขอ 1 เปนชื่อขอบังคับ ขอ 2 เปนวัน
ใชบังคับกําหนดวาใหใชบังคับตั้งแตเม่ือใด และขอสุดทายเปนขอผูรักษาการ ขอบังคับใดถามีมากขอ
หรือหลายเรื่องจะแบงเปนหมวดก็ได โดยใหยายขอผูรักษาการไปเปนขอสุดทายกอนท่ีจะข้ึน หมวด 1 
 7) ประกาศ ณ วันท่ี ใหลงตัวเลขของวันท่ี ชื่อเต็มของเดือน และตัวเลขของปพุทธศักราช
ท่ีออกขอบังคับ 
 8) ลงชื่อ ใหลงลายมือชื่อผูออกขอบังคับ และพิมพชื่อเต็มของเจาของลายมือชื่อไวใตลายมือชื่อ 
 9) ตําแหนง ใหลงตําแหนงของผูออกขอบังคับ 

ประกาศ ณ วันท่ี (ระบุวัน เดือน ป ท่ีออกประกาศ) 
(ลงลายมือชื่อของผูออกประกาศ)  
(พิมพชื่อเต็มของผูออกประกาศ) 
(ตําแหนงของผูออกประกาศ) 
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ตัวอยางแบบขอบังคับ (แบบท่ี 6) 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ขอ 18 
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5.4 บทอาศัยอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
 บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับ 
เพ่ือรองรับและสนับสนุนการดําเนินงานตามภารกิจท่ีสําคัญในดานตาง ๆ ของรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยท้ังท่ีผานมาและท่ีมีผลใชบังคับอยูในปจจุบันไดมีบทบัญญัติใหรัฐสภา  
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา มีอํานาจตราขอบังคับซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่ง 
ข้ึนใชบังคับเพ่ือรองรับและสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 เปนตน 
 นอกจากนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการของฝายนิติบัญญัติเปนไปดวยความเรียบรอยและ 
มีประสิทธิภาพ รัฐสภาไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ข้ึนใชบังคับ โดยประธานรัฐสภา 
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับดังกลาว ท้ังนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการฝายรัฐสภา
สอดคลองกับการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน โดยกําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา  
ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของ 
สภาผูแทนราษฎร และสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไป
ของวุฒิสภา ซ่ึงสวนราชการสังกัดรัฐสภาดังกลาวมีฐานะเปนนิติบุคคล มีอิสระในการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ โดยไดรับการจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุน และการดําเนินการอ่ืนตามท่ีบัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับดังกลาว และกําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.)  
โดยใหมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก การออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภา
เก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของ 
สวนราชการสังกัดรัฐสภาตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 15 
รวมท้ังมีอํานาจออกกฎ ก.ร. และระเบียบเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการรัฐสภา
เพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3)  
 สําหรับหลักการเก่ียวกับการกําหนดผู มีอํานาจลงนามในกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติในประเภทตาง ๆ ไดแก กฎ ก.ร. ประกาศ ระเบียบ และขอบังคับ นั้น พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
ประเภท กฎ ก.ร. ประกาศ และระเบียบ ไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนโดยระบุผูมีอํานาจลงนาม 
ในกฎหมายลําดับรองดังกลาว เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
มาตรา 9 กําหนดใหการเปลี่ยนชื่อสวนราชการตามมาตรา 6 ใหทําเปนประกาศรัฐสภาโดยความเห็นชอบ
ของ ก.ร. โดยประกาศรัฐสภาดังกลาว ใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามและประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 15 กําหนดให ก.ร.  
มีอํานาจออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ 
การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของสวนราชการสังกัดรัฐสภา ท้ังนี้ ระเบียบรัฐสภาหรือ
ประกาศรัฐสภาดังกลาว ใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามและประกาศในราชกิจจานุเบกษา เปนตน 
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 นอกจากนี้ ยังมีกรณีท่ีกฎหมายแมบทซ่ึงใหอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติมิไดระบุผูมีอํานาจลงนามในกฎหมายลําดับรองดังกลาวไวโดยตรง แตโดยท่ีกฎหมาย
แมบทไดกําหนดผูท่ีมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตาม
กฎหมาย ไดแก ประธานรัฐสภา ในฐานะประมุขของฝายนิติบัญญัติ ประธานสภาผูแทนราษฎรและ
ประธานวุฒิสภา ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย ประธาน ก.ร.  
ในฐานะผูมีหนาท่ีและอํานาจออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ และ
สวนราชการสังกัดรัฐสภา โดยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและเลขาธิการวุฒิสภา ในฐานะหัวหนาสวน
ราชการสังกัดรัฐสภาซ่ึงเปนผูนํากฎหมายไปปรับใชกับขอเท็จจริงและมีอํานาจในการกําหนด
รายละเอียดในการปฏิบัติราชการเฉพาะเรื่อง ซ่ึงเม่ือบุคคลผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ดังกลาวเปนผูมี
อํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับ โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ บุคคลดังกลาวจึงเปนผูท่ีมีอํานาจลงนามในกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
ในประเภทตาง ๆ ดังกลาวตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย เชน ตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) ไดกําหนดให คณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) มีหนาท่ี
และอํานาจออกกฎ ก.ร. เก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
รวมตลอดท้ังการใหคําแนะนําหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ประกอบกับ
มาตรา 13 ท่ีกําหนดใหประธานรัฐสภา เปนประธาน ก.ร. ดังนั้น ประธานรัฐสภา ซ่ึงทําหนาท่ีประธาน ก.ร. 
จึงเปนผู มี อํานาจลงนามในกฎ ก.ร. ท่ีตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 22 (3)  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ประกอบกับมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวของ  
 อยางไรก็ตาม นอกจากหลักการท่ัวไปท่ีกําหนดใหประธานรัฐสภา ประธานสภาผูแทนราษฎร 
ประธานวุฒิสภา ประธาน ก.ร. เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และเลขาธิการวุฒิสภา แลวแตกรณี  
เปนผูมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติข้ึนใชบังคับ และเปนผูมีอํานาจลงนาม 
ในกฎหมายลําดับรองดังกลาวแลว หากมีกรณีท่ีผูมีอํานาจตรากฎหมายลําดับรอง เชน ประธานรัฐสภา 
ไมอาจปฏิบัติราชการได ซ่ึงในกรณีดังกลาวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 80 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา 
เปนรองประธานรัฐสภา” และวรรคสอง บัญญัติวา “ในกรณีท่ีไมมีประธานสภาผูแทนราษฎร หรือ
ประธานสภาผูแทนราษฎรไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีประธานรัฐสภาได ใหประธานวุฒิสภา 
ทําหนาท่ีประธานรัฐสภาแทน” และระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติ
ราชการแทน พ.ศ. 2554 หมวด 1 การรักษาราชการแทน ขอ 4 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดวา “ในกรณีท่ี
ประธานรัฐสภาไมอาจปฏิบัติราชการไดใหรองประธานรัฐสภาเปนผูรักษาราชการแทน” และ 
ขอ 8 วรรคหนึ่ง กําหนดวา “ผูรักษาราชการแทนตามระเบียบนี้มีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน” 
ดังนั้น ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาไมอาจปฏิบัติราชการได ประธานวุฒิสภา ในฐานะรองประธานรัฐสภา
และเปนผูรักษาราชการแทนประธานรัฐสภาตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงเปนผูทําหนาท่ีประธาน
รัฐสภา และมีอํานาจลงนามในกฎหมายลําดับรองดังกลาว  
 ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาไดมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนนั้น 
ระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน พ.ศ. 2554 หมวด 2  
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การปฏิบัติราชการแทน ขอ 12 ไดกําหนดวา “ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทน 
ผูดํารงตําแหนงนั้นมอบหมายหรือมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทน ใหผูปฏิบัติ
ราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงมอบหมายหรือมอบอํานาจ” และขอ 13 กําหนดวา  
“ในกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศอ่ืนกําหนดหรือแตงตั้งใหผูดํารงตําแหนงใด
เปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาท่ีอยางใด ใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเปนกรรมการหรือ 
ใหมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูดํารงตําแหนงนั้นในการปฏิบัติราชการแทนดวย แลวแตกรณี เวนแต
จะมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศระบุไวเปนอยางอ่ืน” ดังนั้น ผูดํารงตําแหนงอ่ืน 
ท่ีไดรับมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนประธานรัฐสภา จึงเปนผูมีอํานาจลงนามในกฎหมาย 
ลําดับรองแทนได ท้ังนี้ หลักเกณฑเก่ียวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนนั้น จะตองพิจารณา 
ถึงหลักการตามขอ 9 ของระเบียบรัฐสภาวาดวยการรักษาราชการแทนและการปฏิบัติราชการแทน 
พ.ศ. 2554 อีกดวย ท่ีกําหนดวา “อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือ
การดําเนินการอ่ืนท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
ประกาศ หรือคําสั่งใด หรือมติของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภาในเรื่องใด ถากฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หรือคําสั่งนั้น หรือมติของคณะกรรมการขาราชการรัฐสภาในเรื่องนั้นมิได
กําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน หรือมิไดหามเรื่องการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงนั้น
อาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนได” 
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แผนภาพท่ี 4  แสดงกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
 

 

นิติกรผูมีหนาท่ีรับผิดชอบดําเนินการศึกษาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย 
และรวบรวมประเด็นท่ีเกี่ยวของ 

 

 
 

นิติกรผูมีหนาท่ีรับผิดชอบดําเนินการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ในสวนของเนื้อหาและรายละเอียด 

 

 
 

พิจารณาตรวจสอบความถูกตองของเนื้อหาและรูปแบบการรางกฎหมาย 
โดยผูบังคับบัญชาหรือคณะกรรมการ 

 

 
 

สงรางกฎหมายลําดับรองไปรับฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสีย 
 

 
 

พิจารณาดําเนินการแกไขปรบัปรุงรางกฎหมายลําดับรองตามขอมูลและขอเท็จจริง 
ท่ีไดรับจากการรับฟงความคิดเห็น 

 

 
 

นําเสนอผูมีอํานาจตามลําดับช้ัน หรือประธานคณะกรรมการ  
เพ่ือพิจารณาลงนามในรางกฎหมายลําดับรองใหมีผลใชบังคับ 

 

 
 

จัดทําหนังสือสงไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
และหรือแจงเวียนหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพ่ือรับทราบและถือปฏิบัติ 
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บทที่ 6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป  
 ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดท่ีวา 
อํานาจทางการเมืองหรืออํานาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซ่ึงประชาชนใชอํานาจผานทางผูแทน
ของตนท่ีเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีจะใช
บังคับแกประชาชนจึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน จากนั้นฝายบริหารหรือรัฐบาลจึงจะ
ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน ซ่ึงในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยนั้น โดยท่ัวไปรัฐจะมอบการใชอํานาจนิติบัญญัติใหแกรัฐสภาในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ
กับประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจในปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว จึงเกิดความตองการท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมสังคมใหมีความเปนระเบียบ
เรียบรอย แตเนื่องจากขอจํากัดของฝายนิติบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการพิจารณากฎหมาย 
และในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับบางครั้งเปนปญหาในทางเทคนิคจนเกินความสามารถของ 
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะกําหนดรายละเอียดของเนื้อหาลงไปในกฎหมายไดท้ังหมด  
 ดังนั้น รัฐสภาจึงมีความจําเปนท่ีจะตองมอบอํานาจใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองท่ีเก่ียวของซ่ึงเปนผูปรับใชกฎหมายและรูถึงขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป  
เปนผูตรากฎหมายในรูปของกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ซ่ึงฝายบริหารจะสามารถกระทําได 
เฉพาะแตอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีผานการพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภา และจะตรากฎหมาย
ลําดับรองใหขัดกับกฎหมายแมบทมิได กฎหมายท่ีรัฐสภาบัญญัติข้ึนจึงกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการ 
ท่ีสําคัญไว และวางกรอบสําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปออก
กฎเกณฑท่ีเปนรายละเอียดปลีกยอย ซ่ึงดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะดานในการพิจารณารายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องทางเทคนิค อันจะทําใหกฎหมาย 
มีความเหมาะสมและสอดคลองกับขอเท็จจริงในสังคมและสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูเสมอ  
 ในระบบกฎหมายของประเทศไทยนั้น หากจัดประเภทของกฎหมายตามระดับคาบังคับ
ของกฎหมายแลว อาจแบงไดเปน 2 ระดับ คือ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับตน 
(Primary Legislation) ไดแก พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด และประกาศของคณะปฏิวัติ หรือ
คณะปฏิรูปการปกครองท่ีมีเนื้อหาเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ และกฎหมายระดับรองจาก
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายลําดับรอง (Subordinate Legislation) ไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศ ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ และขอบังคับ ซ่ึงการออกกฎหมายลําดับรอง 
ประเภทตาง ๆ ของฝายบริหารในปจจุบันอยูในขอบเขตท่ีกําหนดไวในบทนิยามของคําวา “กฎ”  
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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 การกําหนดเรียกชื่อกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น มีการกําหนดชื่อเรียกไวแตกตางกัน 
เชน “กฎหมายลําดับรอง” “อนุบัญญัติ” “กฎหมายลูกบท” หรือ “กฎ” ซ่ึงในทางกฎหมายไดมีการ
กําหนดบทนิยามของคําวา “กฎ” ไวในบทนิยาม มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในบทนิยาม มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยไดบัญญัติถอยคําและความหมายของคําวา “กฎ” หมายความวา 
“พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ” โดยความหมายของคําวา “กฎ” ดังกลาวนี้เปนแนวปฏิบัติท่ีฝายบริหารใชในการออก
กฎหมายของฝายบริหาร ซ่ึงคํานิยามท่ีแทจริงของ “กฎ” คือ ขอความท่ีวา “บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับ
เปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” สวนขอความท่ีวา 
“พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ” เปนแตเพียง
ตัวอยางของ “กฎ” เทานั้น ดังนั้น “กฎ” จึงไมรวมถึงบทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนกฎหมายแมบท อันไดแก 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมาย พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือ
ประกาศของคณะปฏิวัติท่ีมีเนื้อหาเชนเดียวกับพระราชบัญญัติ ท้ังนี้ เม่ือมีการกําหนดบทนิยามคําวา 
“กฎ” ในกฎหมายดังกลาวไวอยางชัดเจนแลว การออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในปจจุบัน
จึงอยูในขอบเขตท่ีกฎหมายไดกําหนดไว 
 “กฎหมายลําดับรอง” หมายถึง บรรดากฎหมายซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองไดตราข้ึน 
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับใดฉบับหนึ่ง เพ่ือกําหนดรายละเอียด 
ในการบังคับการใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดฉบับ
ท่ีเปนกฎหมายแมบท ซ่ึงหากกฎหมายลําดับรองนั้นไดผานการพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบก็จะทําให
การบังคับใชกฎหมายเกิดประโยชนตอประเทศชาติและคนในสังคม ในทางกลับกันหากกฎหมาย
ดังกลาวมีขอบกพรองและชองวางท่ีเอ้ือตอผูทุจริตนําไปใชในทางท่ีมิชอบแลวก็จะสงผลกระทบในวงกวาง
ตอบุคคลและสังคมโดยรวมอยางหลีกเลี่ยงมิได ดังนั้น ในการยกรางและพิจารณากฎหมายลําดับรอง
จึงตองดําเนินการดวยความระมัดระวัง มีความละเอียดรอบคอบและมีมาตรฐานเปนท่ียอมรับและ
เชื่อถือได ท้ังในดานรูปแบบและเนื้อหาของกฎหมาย ก็จะทําใหรางกฎหมายลําดับรองมีความถูกตอง
สมบูรณ และชวยใหการบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพ รวมท้ังการบังคับใชกฎหมายเกิดผล
สัมฤทธิ์ตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย  
 นอกจากนี้ เจาหนาท่ีซ่ึงไดรับมอบหมายใหยกรางกฎหมายหรือผู ท่ีเก่ียวของจะตอง 
ดําเนินการศึกษาคนควาเก่ียวกับหลักการและกระบวนการในยกรางกฎหมายใหเขาใจเสียกอนท่ีจะ
ดําเนินการ หากมีการยกรางกฎหมายโดยมิไดพิจารณาศึกษาใหละเอียดรอบคอบกอนแลว อาจจะ
สงผลใหตองยกรางกฎหมายเปนเวลานานข้ึน และอาจเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายซ่ึงจะมีผลทําให
ตองมีการแกไขกฎหมายในภายหลังดวย ผูมีหนาท่ีในการยกรางกฎหมายจึงตองยกรางกฎหมาย 
ใหถูกตองตามหลักการ และรูปแบบของการรางกฎหมาย ไมขัดหรือแยงกับหลักกฎหมาย และใหมี
ขอความท่ีถูกตองสมบูรณ ซ่ึงหากการยกรางกฎหมายเปนไปอยางมีประสิทธิภาพแลวก็ยอมจะสงผลดี
ตอกฎหมายท่ีใชบังคับกับประชาชนโดยท่ัวไป 
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 สํานักกฎหมาย เปนสวนราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และมีหนาท่ีและ
อํานาจรับผิดชอบโดยตรงท่ีสําคัญประการหนึ่ง ไดแก การดําเนินการตรวจพิจารณา ยกรางระเบียบ
และขอบังคับของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา และดําเนินการจัดทําขอมูลและขอเสนอแนะ 
ทางกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของสมาชิกรัฐสภา คณะกรรมาธิการ 
ขาราชการและบุคคลท่ีเก่ียวของในวงงานวุฒิสภาและสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
 สําหรับการดําเนินงานของสํานักกฎหมาย สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีผานมา  
ไดมีสวนราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ และคณะกรรมาธิการ จัดทําหนังสือมายังสํานักกฎหมาย
เพ่ือขอใหดําเนินการเก่ียวกับการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมาย โดยเฉพาะการตรวจพิจารณา
และยกรางกฎหมายลําดับรองในประเภทตาง ๆ ไดแก การตรวจพิจารณาและยกรางประกาศ ระเบียบ 
และขอบังคับ ท้ังนี้ เพ่ือกําหนดกฎเกณฑทางกฎหมาย รวมท้ังหลักการ วิธีการและแนวทางในการ
ปฏิบัติงาน เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภาและสภานิติบัญญัติแหงชาติ และ
รองรับภารกิจเก่ียวกับการบริหารราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ซ่ึงในการปฏิบัติงาน
ตามหนาท่ีรับผิดชอบในเรื่องดังกลาว ผูอํานวยการสํานักกฎหมายไดมีคําสั่งมอบหมายใหนิติกรของ
สํานักกฎหมายเปนผูดําเนินการยกรางกฎหมายลําดับรอง และนําเสนอตอผูบริหารตามสายการบังคับ
บัญชาเพ่ือตรวจพิจารณาความถูกตองแลวสงคืนไปยังผูขอรับบริการเพ่ือเสนอไปยังผูมีอํานาจลงนาม
ในกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ ใหมีผลใชบังคับตอไป  
 โดยในสวนของผู ศึกษานั้น ไดรับมอบหมายจากผู อํานวยการสํานักกฎหมาย และ
ผูบังคับบัญชากลุมงานกฎหมาย 1 ใหดําเนินการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมาย และกฎหมาย
ลําดับรอง รวมท้ังไดดําเนินการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรองในฐานะท่ีไดรับคําสั่งแตงตั้ง
ใหปฏิบัติหนาท่ีฝายเลขานุการของคณะกรรมการตาง ๆ ท้ังนี้ ผูศึกษาไดดําเนินการตรวจพิจารณาและ
ยกรางกฎหมายลําดับรองตามลําดับข้ันตอน ไดแก 1) ศึกษาหลักการและสาระสําคัญของเรื่องในทาง
นโยบายท่ีจะตรากฎหมายใชบังคับ 2) ศึกษาขอมูลตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับเรื่องท่ีจะตรากฎหมาย 
ใชบังคับเพ่ือกําหนดเนื้อหาสาระและรายละเอียดของรางกฎหมาย 3) กําหนดโครงสรางและรูปแบบ
ของรางกฎหมาย รวมท้ังเนื้อหาสาระและกลไกทางกฎหมายท่ีจะนํามากําหนดไวในรางกฎหมาย  
4) ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายในลักษณะเดียวกันท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้นเพ่ือเปนตนแบบในการ 
ยกรางกฎหมาย 5) เขียนโครงสรางและรายละเอียดของกฎหมายตามรูปแบบของกฎหมาย รวมท้ัง
ตรวจสอบถอยคําและเนื้อหาท่ีใชในรางกฎหมายใหมีความถูกตอง ชัดเจน และสามารถเขาใจได
โดยงาย 6) ตรวจพิจารณารางกฎหมายวามีขอบกพรองหรือปญหาใดท่ีควรแกไขเพ่ิมเติมอีกหรือไม 
โดยการเสนอผูบังคับบัญชาตามลําดับชั้นหรือคณะกรรมการซ่ึงประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิหลายดาน 
ท้ังนี้ เพ่ือใหการยกรางกฎหมายลําดับรองเปนไปดวยความละเอียดรอบคอบ มีความสอดคลองตาม
เจตนารมณของกฎหมาย และชวยลดชองวางในกฎหมาย โดยข้ันตอนนี้ผูยกรางกฎหมายก็จะรับ
คําแนะนําไปดําเนินการปรับปรุงรางกฎหมายใหมีความสมบูรณและมีคุณภาพมากยิ่งข้ึนตอไป  
 อยางไรก็ตาม สําหรับหนาท่ีรับผิดชอบในการตรวจพิจารณาและยกรางกฎหมายลําดับรอง
ดังกลาว สํานักกฎหมายยังไมมีการรวบรวมและจัดทําขอมูลความรู พ้ืนฐานในทางวิชาการ 
ดานกฎหมายเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรอง ข้ันตอน 
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การยกรางกฎหมายลําดับรอง รวมท้ังรายละเอียดในเรื่องรูปแบบ โครงสราง เนื้อหา และการใช
ถอยคําของการยกรางกฎหมายลําดับรองประเภทตาง ๆ ใหเปนไปอยางถูกตอง และสามารถนําไป
ปรับใชในทางปฏิบัติไดโดยงาย ซ่ึงนิติกรผูไดรับมอบหมายใหยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองศึกษา
และคนควาหาความรู ในเรื่องการยกรางกฎหมายลําดับรองไดจากบทความท่ีเรียบเรียงข้ึน  
จากการฝกอบรมความรูในทางกฎหมาย หรือจากตําราทางกฎหมายท่ีแทรกความรูในเรื่องการยกราง
กฎหมายลําดับรองอยูบางเทานั้น จึงทําใหการดําเนินการยกรางกฎหมายลําดับรองเกิดความลาชาและ
ความไมสะดวก เนื่องจากจะตองใชเวลาในการศึกษาคนควาเพ่ือใหทราบถึงรูปแบบ โครงสราง เนื้อหา
สาระ กลไกทางกฎหมาย การใชถอยคําและรายละเอียดตาง ๆ ในทางกฎหมายตามหลักการท่ีสําคัญ
ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภท เพ่ือใชสําหรับเปนขอมูลเบื้องตนท่ีจะนํามากําหนดไว 
ในรางกฎหมายลําดับรองกอนเริ่มดําเนินการ 
 ประกอบกับผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรองจะตองเปนผูท่ีมีความรู
และความเขาใจเก่ียวกับหลักการในการยกรางกฎหมายและเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องนั้นเปนอยางดี 
ตลอดจนเขาใจโครงสราง รูปแบบ และวิธีการรางกฎหมายอีกดวย ซ่ึงหากผูยกรางกฎหมายไมมีความ
เขาใจ เขาใจไมถูกตอง หรือมีรายละเอียดท่ีไมครบถวน ก็อาจทําใหการยกรางกฎหมายเปนไปอยาง
ลาชา และการใชถอยคําหรือการเขียนท่ีแตกตางกันในบางเรื่องอาจนําไปสูปญหาการตีความกฎหมาย
หรือเกิดความขัดแยงในการใชบังคับกฎหมายดวย รวมท้ังในการยกรางกฎหมายลําดับรองนอกจาก 
ผูยกรางกฎหมายจะตองพิจารณากําหนดเนื้อหาของกฎหมายท่ีจะตราข้ึนใชบังคับแลว ในขณะเดียวกัน 
ก็ตองพิจารณากําหนดบทบัญญัติท่ีกฎหมายทุกฉบับจําเปนตองมีตามโครงสรางของกฎหมายเสมอดวย 
เชน ชื่อรางกฎหมายลําดับรอง คําปรารภ บทอาศัยอํานาจ วันใชบังคับ ผูรักษาการตามกฎหมาย  
การแบงหมวดหมู การยกเลิกหรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรางกฎหมายลําดับรอง และผูมีอํานาจ 
ลงนามในรางกฎหมายลําดับรอง เปนตน ซ่ึงในทางปฏิบัติผูยกรางกฎหมายมักไมทราบวาจะเขียนหรือ
กําหนดบทบัญญัติเหลานั้นอยางไร 
 ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน เรื่อง “หลักการยกรางกฎหมายลําดับรอง
ของฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
วงงานรัฐสภา” โดยแนวทางการดําเนินงานเก่ียวกับการจัดทําหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ
ฝายนิติบัญญัติดังกลาว ผูศึกษาไดรวบรวมหลักการท่ีสําคัญเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
รวมท้ังรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทของ
ฝายนิติบัญญัติ และเรื่องอ่ืนท่ีเก่ียวของ พรอมยกตัวอยางประกอบคําอธิบาย โดยการศึกษาจากคูมือ
แบบรางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนหนวยงาน
หลักดานการรางกฎหมาย และตําราทางวิชาการดานกฎหมายท่ีเก่ียวของ ไดแก การศึกษาถึง
ความหมายและลําดับชั้นของบอเกิดแหงกฎหมาย การศึกษาถึงแนวความคิด หลักการและ
กระบวนการในการยกรางกฎหมาย การศึกษาถึงแนวความคิด ความหมาย หลักการท่ีสําคัญ 
กระบวนการ และการจัดแบงประเภทของกฎหมายลําดับรอง การศึกษาถึงความหมาย รูปแบบ 
โครงสราง และเนื้อหาของกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหารในประเภทตาง ๆ และการศึกษา
ถึงแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ เพ่ือเปน



102 
  

ขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทางการยกรางกฎหมาย
ลําดับรองของประเทศไทย  
 ท้ังนี้ ขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน เรื่อง หลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติฯ จะทําใหสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาได มีขอมูลท่ีมีมาตรฐานทางวิชาการ 
ดานกฎหมายเบื้องตนเก่ียวกับแนวทางการยกรางกฎหมายลําดับรอง เพ่ือใชเปนหลักการและแนวทาง
ในการปฏิบัติงาน เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานดานนิติบัญญัติของวุฒิสภา และรองรับภารกิจเก่ียวกับ
การบริหารราชการภายในของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภาไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมท้ังแนวทาง 
การยกรางกฎหมายลําดับรองดังกลาวจะเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับนิติกรของสํานักกฎหมาย และ
สวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
จะไดนําไปใชเปนแนวทางในการยกรางกฎหมายลําดับรองใหมีความถูกตอง มีมาตรฐานทางวิชาการ 
และเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย รวมท้ังจะมีสวนชวยใหนิติกรท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการ 
ยกรางกฎหมายสามารถทําความเขาใจถึงหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ไดในระยะเวลาอันรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตอไป 
 
 6.1.1 บทวิเคราะหแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบ
กฎหมายตางประเทศกับระบบกฎหมายของประเทศไทย  
 สําหรับการพิจารณาศึกษา วิเคราะห และรวบรวมขอมูลเก่ียวกับแนวความคิดและ
หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ ไดแก ประเทศ
อังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา และมีวิวัฒนาการของระบบการเมือง การปกครองและสังคม 
อันตอเนื่องและยาวนานในการพัฒนาแนวความคิดและทฤษฎีในทางกฎหมายมหาชนเก่ียวกับบทบาท
และอํานาจของฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง
ใหกับฝายบริหาร รวมท้ังเปนประเทศแมแบบและมีอิทธิพลตอพัฒนาการของการตรากฎหมายและ
กฎหมายลําดับรองของไทย ท้ังนี้ เพ่ือเปนขอมูลพ้ืนฐานทางความคิดท่ีสําคัญสําหรับการพิจารณา
ศึกษาเพ่ือกําหนดหลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติของไทยตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวงงานรัฐสภา ใหมีความเหมาะสมและ 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สรุปไดดังนี้ 
 ตารางเปรียบเทียบแนวความคิดและหลักการในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบ
กฎหมายตางประเทศกับระบบกฎหมายของประเทศไทย 
 1) แนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง 

ระบบกฎหมายตางประเทศ ระบบกฎหมายของประเทศไทย 
         แนวความคิดและหลักการ พ้ืนฐาน
เก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองนั้น  
ไดยอมรับกันมาโดยตลอดวาการมอบอํานาจ 
ในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารสามารถ
กร ะ ทํ า ไ ด  แต มิ ไ ด มี ก า ร ม อ บ อํ าน า จ ไ ป 

         สําหรับในประเทศไทยนั้น หากพิจารณา
จากวิวัฒนาการท่ีมีการมอบอํานาจนิติบัญญัติ
ของพระมหากษัตริยใหแกเสนาบดีตั้งแตสมัย
การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
จนกระท่ังเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
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ระบบกฎหมายตางประเทศ ระบบกฎหมายของประเทศไทย 
โดยเด็ดขาด ฝายนิติบัญญัติสามารถท่ีจะกําหนด
นโยบายของกฎหมาย และหลักการและ 
ทิศทางการใชอํานาจ รวมท้ังสามารถควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจได ซ่ึงรัฐสภาในบาง
ประเทศก็ไดคิดคนวิธีการท่ีจะตรวจสอบการใช
อํานาจไมวาจะตองมาขออนุญาตจากสภากอน
หรือถูกตรวจสอบในภายหลังก็ตาม ดังนี้ 
         1) แนวความคิดและหลักการพ้ืนฐาน
เก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรองในประเทศ
อังกฤษ ถือวารัฐสภาเปนท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัต ิ
แตก็เห็นวารัฐสภาอาจมอบอํานาจในการออก
กฎหมายใหฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตร ี
ไดผลของการมอบอํานาจทําใหเกิดกฎหมาย 
ท่ี ต ร า โ ด ย ไ ด รั บ ม อ บ อํ า น า จ  (delegated 
legislation) หรือกฎหมายลําดับรอง (subordinate 
legislation) แตอํานาจท่ีไดมานี้ มิไดมีโดยไมมี
ขอบเขตจํากัด แตเปนเพียงอํานาจรองเพราะถูก
จํากัดตามพระราชบัญญัติท่ีมอบใหนั้น 
         2) สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศฝรั่งเศส ท่ีผานมาไดมีการนําหลักการ
เก่ียวกับผูรับมอบอํานาจไมอาจมอบอํานาจตอได 
(delegate potestas non potest delegari) 
อันเปนหลักทางกฎหมายเอกชนมาเปนขอ
อางอิงไมใหมีการมอบอํานาจ โดยมีความเห็นวา
องคกรนิติบัญญัติไมอาจโอนอํานาจนิติบัญญัติ
ใหแกผูอ่ืนได เพราะเปนอํานาจท่ีไดรับมอบมา
จากประชาชน  แตตอมาความจําเปนและ
ประสบการณในการบังคับใชกฎหมายทําใหมี
การยอมรับวาฝายนิติบัญญัติอาจมอบอํานาจ
ของตนใหผูอ่ืนเพ่ิมเติมรายละเอียดเพ่ือประโยชน
ในการบังคับใชกฎหมายได (fill up in details) 
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การมอบอํานาจจะมีข้ึน
ก็เพียงเพ่ือการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย
ท้ังหลาย ดังนั้น การออกกฎหมายลําดับรอง 
ของฝายปกครองจึง มีแนวความคิดมาจาก 

แลว ก็เปนท่ียอมรับกันมาโดยตลอดวาการมอบ
อํานาจใหฝายปกครองออกกฎเกณฑขอบังคับ
เพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายสามารถท่ีจะกระทําได 
         กฎหมายลําดับรองจึงเปนกฎเกณฑ 
ทางกฎหมายซ่ึงองคกรของรัฐ ท่ี ใช อํานาจ 
ในทางบริหารอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ห รื อกฎหมาย อ่ืน ท่ี มี ค าบั ง คับ เ สมอ ด ว ย
พระราชบัญญัติตราข้ึนใชบังคับ โดยกําหนด
กฎเกณฑ ในรายละ เ อียดเ พ่ือดํ า เนิ นการ 
ใหเปนไปตามหลักการและเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับ
เสมอดวยพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรอง
เปนกฎหมายท่ีมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ
ห รื อกฎหมาย อ่ืน ท่ี มี ค าบั ง คับ เ สมอ ด ว ย
พระราชบัญญัต ิ
         ในระบบกฎหมายไทย กฎหมายลําดับ
รอง มีอยู เปนจํ านวนมากและมีลั กษณะท่ี
หลากหลายอยางยิ่ง อยางไรก็ตาม หากพิจารณา
ในแงขององคกรท่ีมีอํานาจตรากฎหมายลําดับ
รองแลว อาจจําแนกกฎหมายลําดับรองออกเปน 
2 ประเภท ดังนี ้
         1) กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดย
องคกรขององคกรปกครองสวนกลาง ซ่ึงมีอยู
หลายประเภท ท่ีสําคัญ ไดแก พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ และ
ขอบังคับ 
         2) กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดย
องคกรของรัฐ ท่ีเปนอิสระ ไดแก  กฎหมาย 
ท่ีองคกรของรัฐซ่ึงไมไดตกอยูภายใตการบังคับ
บัญชาหรือกํากับดูแลของรัฐบาลอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญั ติหรื อ
ก ฎ ห ม า ย อ่ื น ท่ี มี ค า บั ง คั บ เ ส ม อ ด ว ย
พระราชบัญญัติตราข้ึนเพ่ือบังคับการใหเปนไป
ตามหลักการและเจตนารมณของกฎหมาย
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ระบบกฎหมายตางประเทศ ระบบกฎหมายของประเทศไทย 
เพ่ือวัตถุประสงคในการบังคับใหเปนไปตาม
กฎหมาย ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายท่ีออกโดยฝาย
บริหารนี้เม่ือรวมกันแลวมีจํานวนมากยิ่งกวา
กฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัต ิ

แมบทท่ีใหอํานาจและเพ่ือใหภารกิจขององคกร
อิสระของรัฐบรรลผุล 
 

 2) ขอบเขตการออกกฎหมายลําดับรอง 
ระบบกฎหมายตางประเทศ ระบบกฎหมายของประเทศไทย 

        จากการศึกษาแนวความคิดและหลักการ
พ้ืนฐานเก่ียวกับการยกรางกฎหมายลําดับรอง 
ในระบบกฎหมายตางประเทศ พบวามีขอควร
พิจารณาเก่ียวกับขอบเขตการออกกฎหมาย
ลําดับรอง กลาวคือ ในประเทศฝรั่งเศสและ
ประเทศแคนาดา มีความเห็น ท่ีตรงกันว า  
การออกกฎหมายลําดับรองไมอาจกระทําได 
ทุกกรณีไป โดยในรายงานของ Committee on 
Ministers’ Power แนะนําวากรณีดังตอไปนี้ 
ไมควรออกกฎหมายเปนกฎหมายลําดับรอง 
ไดแก กฎหมายลําดับรองท่ีมีผลเปนการขยาย
หลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนดภาษี
อากรหรือคาธรรมเนียมซ่ึงกฎหมายแมบท 
(พระราชบัญญัติ ) ไมอนุญาตใหกระทําได   
การแกไขกฎหมายแมบท กฎหมายลําดับรอง 
ท่ีใหดุลพินิจแกฝายบริหารหรือฝายปกครอง
อยางกวางโดยไมจํากัดขอบเขต และกฎหมาย
ลําดับรองท่ียกเวนเขตอํานาจศาล (jurisdiction 
of the courts) นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญของ 
บางประเทศ เชน รัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 34 กําหนดวา เรื่องใด
ตองตราเปนกฎหมาย (la lois) และมาตรา 37 
กําหนดวา เรื่องใดหากไมอยูในขอบเขตการตรา
เปนกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดแลวใหอยูใน
ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรองซ่ึงเรื่อง
ท่ีจะออกเปนกฎหมายลําดับรองไมได ไดแก 
การกําหนดสิทธิความเปนพลเมือง หลักประกัน
มูลฐาน ความสามารถทางกฎหมายของบุคคล 
การกําหนดโทษอาญา ภาษีและการจัดเก็บภาษี 

         สําหรับแนวทางการปฏิบัติในการออก
กฎหมายลําดับรองของประเทศไทยนั้น ไดมีการ
นําหลักการท่ีสําคัญในตางประเทศมาปรับใช 
โดยเฉพาะการนําแนวทางของประเทศอังกฤษ
และประเทศฝรั่งเศสมาใชเนื่องจากเปนหลัก
สากลท่ีหากเปนเรื่องสําคัญท่ีมีผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองกําหนด
โดยเปนกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเทานั้น  
โดยสรุปสาระสําคัญตามประเด็นขอสังเกตไดดังนี ้
         1) กฎหมายลําดับรองจะออกเกินอํานาจ
ของกฎหมายแมบทไมได ซ่ึงเปนหลักท่ีสําคัญ
เนื่องจากกฎหมายลําดับรองนั้นไดรับมอบ
อํานาจมาจากกฎหมายแมบท               
         2) กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝาย
บริหารนั้นตามหลักการโดย ท่ัวไปจะมีบท
กําหนดโทษทางอาญาไมได เพราะถือเปนหลัก
ปฏิบัติ กันมาโดยตลอดวาการออกกฎหมาย 
ท่ี จํ า กัดสิทธิ และ เสรีภาพของบุ คคลหรือ 
การลงโทษจะตองไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐสภากอน ดังนั้น การกําหนดโทษทางอาญา
เพ่ือเปนมาตรการบังคับการปฏิบัติตามกฎหมาย
ลําดับรองจึงควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ 
แตโดยท่ัวไปแลวพระราชบัญญัติท่ีเปนกฎหมาย
แมบทของกฎหมายลําดับรองก็จะมีบทลงโทษ
การฝาฝนกฎหมายลําดับรองไวดวยแลว 
         3) ในกรณีท่ีกฎหมายลําดับรองมิได
กํ าหนดวัน ใชบั ง คับไว จะ ถือ เอาวัน ใดนั้ น 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยใหความเห็นวา  
ตองถือวามีผลใชบัง คับในวัน ท่ีประกาศใน 
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ระบบกฎหมายตางประเทศ ระบบกฎหมายของประเทศไทย 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญและหลักการทางจารีต
ประเพณีถือวาเรื่องเหลานี้มีผลกระทบตอสถานะ
ทางกฎหมายของประชาชนมากเกินไปกวาท่ีจะ
ยินยอมใหฝายบริหารมีอํานาจกําหนดข้ึนได 
 
 
 
 
 
 
 
 

ราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป เนื่องจากวันท่ีประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษานั้น เปนวันท่ีถือวาบุคคล
ท่ัวไปไดทราบประกาศนั้นแลว (บันทึกความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 193/2525) 
         4) โดยท่ัวไปการออกกฎหมายโดยฝาย
นิติบัญญัติเพ่ือใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิ
หรือหนาท่ีของบุคคลท่ีมีอยูตามกฎหมายเปน
การยอนหลังยอมกระทําไดเสมอหากจําเปนและ
สมควรท่ีจะตองออกกฎหมายใหมีผลยอนหลัง 
ซ่ึงการออกกฎหมายท่ีมีผลใชบังคับยอนหลัง
ในทางท่ีเปนคุณ โดยปกติยอมกระทําไดแตวิธีการ
ท่ีจะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไร 
และเพียงใดนั้นเปนเรื่องท่ีจะตองพิจารณาปจจัย 
ผลดีและผลเสียท่ีเก่ียวของท้ังหมดของกฎหมาย
ในแตละเรื่อง และจะตองพิจารณาเปนรายกรณีดวย 
สําหรับกฎหมายวาดวยภาษีอากรซ่ึงเปนกฎหมาย
เก่ียวกับการจัดเก็บรายไดและนโยบายการคลัง
ของรัฐนั้น โดยหลักแลวหากกฎหมายมีผลใช
บังคับยอนหลังนี้ยอมเปนธรรมดาท่ีจะมีผลเปน
การเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาท่ีท่ีเกิดข้ึนแลวในตัว 
จึงเห็นวาการออกประกาศกระทรวงการคลัง ใหมี
ผลยอนหลังในทางท่ีเปนคุณแกผูมีหนาท่ีตอง
เสียคาภาษีสามารถกระทําได ตามความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) (บันทึกความเห็น
คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 193/2545) 
         5) พระราชกฤษฎีกาท่ีมีผลเปนการแกไข
พระราชบัญญัติแนวทางปฏิบัติของประเทศไทยนั้น 
จะสังเกตวาไดเคยมีการตราพระราชกฤษฎีกา 
ใหยกเวน ยกเลิก หรือแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติ แตการกระทําเชนนี้
จะตองอาศัยอํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญใหไว หรือ
พระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบทบัญญัติ
ใหอํานาจกระทําได 
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 6.1.2 บทวิเคราะหแนวความคิดและหลักการเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของ 
ฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ  
 ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภามีพ้ืนฐานทางความคิดท่ีวา 
อํานาจทางการเมืองหรืออํานาจปกครองนั้นมาจากประชาชน ซ่ึงประชาชนใชอํานาจผานทางผูแทน
ของตนท่ีเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนราษฎรในรัฐสภา บรรดากฎหมายหรือพระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีจะใช
บังคับแกประชาชนจึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน จากนั้นฝายบริหารหรือรัฐบาลจึงจะ
ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึน ซ่ึงในรัฐสมัยใหมท่ีถือวารัฐเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยนั้น โดยท่ัวไปรัฐจะมอบการใชอํานาจนิติบัญญัติใหแกรัฐสภาในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ
กับประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมและเศรษฐกิจในปจจุบันท่ีมีความซับซอนและเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว ทําใหเกิดปญหาความไมเปนธรรมในสังคมเพ่ิมมากข้ึน จึงเกิดความตองการท่ีจะตอง
บัญญัติกฎหมายเพ่ือควบคุมสังคมใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย แตโดยท่ีรัฐสภาซ่ึงเปนองคกร 
ฝายนิติบัญญัติท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการออกกฎหมายเพ่ือใชบังคับกับประชาชนตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ไมอาจดําเนินการตรากฎหมายใหบรรลุผลสําเร็จไดโดยลําพัง เนื่องจากขอจํากัดของ 
ฝายนิติบัญญัติในเรื่องกรอบระยะเวลาในการพิจารณากฎหมาย และในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับ
บางครั้งเปนปญหาในทางเทคนิคจนเกินความสามารถของฝายนิติบัญญัติท่ีจะกําหนดรายละเอียดของ
เนื้อหาลงไปในกฎหมายไดท้ังหมด ดังนั้น ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ รัฐสภาจึงมีความจําเปน 
ท่ีจะตองมอบอํานาจ (delegate) ใหฝายบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเก่ียวของซ่ึงเปน 
ผูปรับใชกฎหมายและรูถึงขอเท็จจริงในสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปเปนผูตรากฎหมายในรูปของกฎหมาย
ลําดับรองในประเภทตาง ๆ ซ่ึงฝายบริหารจะสามารถกระทําไดเฉพาะแตอาศัยอํานาจตามกฎหมาย 
ท่ีผานการพิจารณาใหความเห็นชอบจากรัฐสภา และจะตรากฎหมายลําดับรองใหขัดกับกฎหมาย
แมบทมิได กฎหมายท่ีรัฐสภาบัญญัติข้ึนจึงกําหนดเนื้อหาเฉพาะหลักการท่ีสําคัญไว และวางกรอบ
สําหรับใหองคกรท่ีใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไปออกกฎเกณฑท่ีเปน
รายละเอียดปลีกยอย ซ่ึงดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการ
พิจารณารายละเอียดเนื้อหาของกฎหมายในเรื่องทางเทคนิค อันจะทําใหกฎหมายมีความเหมาะสม
และสอดคลองกับขอเท็จจริงในสังคมและสถานการณท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยูเสมอ  
 การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารในปจจุบันจึงมีความสําคัญเพ่ิมมากข้ึน ดังจะเห็น
ไดจากจํานวนของกฎหมายลําดับรองท่ีมีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้ เนื่องจากรัฐมีความจําเปนท่ีตองเขาแทรกแซง
วิถีชีวิตทางสังคมของประชาชนมากข้ึน ประกอบกับสภาพการณทางสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
จึงทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติอาจไมสามารถดําเนินการไปไดหรืออาจดําเนินการผิดพลาดได
หากไมจัดใหมีการตรากฎหมายลําดับรอง ซ่ึงประเทศตาง ๆ ไดยอมรับถึงความจําเปนท่ีตองจัดใหมี
กฎหมายลําดับรอง โดยลักษณะและรูปแบบของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทจะแตกตางกันไป
ข้ึนอยูกับระดับความสัมพันธของอํานาจระหวางฝายรัฐสภาและฝายบริหารในการมีสวนรวมกัน
บัญญัติกฎหมายข้ึนใชภายในรัฐ 
 รัฐสภาซ่ึงเปนองคกรฝายนิติบัญญัตินอกจากจะมีหนาท่ีและอํานาจในการตรากฎหมาย 
ข้ึนใชบังคับแลว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยยังไดกําหนดใหรัฐสภามีหนาท่ีและอํานาจในการ
ควบคุมการบริหารราชการแผนดินของฝายบริหาร และการใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญท่ีเก่ียวของ
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กับผลประโยชนของแผนดินตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอีกดวย ซ่ึงการดําเนินภารกิจท่ีสําคัญของ
รัฐสภาตามหนาท่ีและอํานาจในทางนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว รัฐสภาจึงมี
ความจําเปนท่ีจะตองมีเครื่องมือเพ่ือใชสําหรับการบริหารราชการและสนับสนุนการปฏิบัติงานในดาน 
นิติบัญญัติของรัฐสภา สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมาธิการ สวนราชการสังกัดรัฐสภา และ
บุคคลท่ีเก่ียวของในวงงานรัฐสภาใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยการตรากฎหมายลําดับรองของ
ฝายนิติบัญญัติข้ึนใชบังคับตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
 สําหรับบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
ข้ึนใชบังคับเพ่ือรองรับและสนับสนุนการดําเนินงานตามภารกิจท่ีสําคัญในดานตาง ๆ ของรัฐสภา  
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภานั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท้ังท่ีผานมาและท่ีมีผลใชบังคับ
อยูในปจจุบันไดมีบทบัญญัติใหรัฐสภา สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีอํานาจตราขอบังคับซ่ึงเปน
กฎหมายลําดับรองประเภทหนึ่งข้ึนใชบังคับเพ่ือรองรับและสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝายนิติบัญญัติ
ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 128 
วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามีอํานาจตราขอบังคับการประชุมเก่ียวกับ 
การเลือกและการปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภา รองประธานสภา เรื่องหรือกิจการอันเปนหนาท่ีและ
อํานาจของคณะกรรมาธิการสามัญแตละชุด การปฏิบัติหนาท่ีและองคประชุมของคณะกรรมาธิการ 
วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติ 
การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การบันทึกการลงมติ การเปดเผยการลงมติ  
การตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายท่ัวไป การรักษาระเบียบและความเรียบรอย และการอ่ืนท่ีเก่ียวของ 
รวมท้ังมีอํานาจตราขอบังคับเก่ียวกับประมวลจริยธรรมของสมาชิกและกรรมาธิการ และกิจการอ่ืน
เพ่ือดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” เปนตน 
 นอกจากนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการของฝายนิติบัญญัติเปนไปดวยความเรียบรอยและ 
มีประสิทธิภาพ ในปจจุบันรัฐสภาไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 ข้ึนใชบังคับโดยประธานรัฐสภา
เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับดังกลาว ท้ังนี้ เพ่ือใหการบริหารราชการฝายรัฐสภา
สอดคลองกับการบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน โดยกําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา ไดแก 
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของ 
สภาผูแทนราษฎร สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา มีหนาท่ีและอํานาจเก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของ
วุฒิสภา และสวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืน ซ่ึงสวนราชการสังกัดรัฐสภาท้ัง 3 สวนราชการดังกลาว 
มีฐานะเปนนิติบุคคล มีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณโดยไดรับการจัดสรร
งบประมาณเปนเงินอุดหนุน และการดําเนินการอ่ืนตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 และ
กําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการรัฐสภา (ก.ร.) โดยใหมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรอง 
ไดแก การออกระเบียบรัฐสภาหรือประกาศรัฐสภาเก่ียวกับการบริหารงานท่ัวไป การงบประมาณ 
การเงินและทรัพยสิน และการดําเนินการอ่ืนของสวนราชการสังกัดรัฐสภาตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 15 รวมท้ังมีอํานาจออกกฎ ก.ร. และระเบียบ
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เก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของขาราชการรัฐสภาเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 มาตรา 22 (3) เปนตน 
 ตารางเปรียบเทียบแนวความคิดและหลักการเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรองของ
ฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัต ิ
 1) แนวความคิดและหลักการท่ีสําคัญเกี่ยวกับการตรากฎหมายลําดับรอง 

การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
         แนวความคิดและหลักการ ท่ีสํ า คัญ
เก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝาย
บริหาร มีดังนี ้
         1) ฝายบริหารจะมีอํานาจตรากฎหมาย
ลําดับรองไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไวโดย
ชัดแจงหรือโดยปริยาย ซ่ึงรัฐสภาหรือองคกร
ผูใชอํานาจนิติบัญญัติจะกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการ เ ง่ือนไขและประเภทของกฎท่ีจะให
องคกรผูใชอํานาจบริหารหรือองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไปดําเนินการแทนไวในกฎหมาย 
ท่ีเรียกวา “กฎหมายแมบท” อันไดแก รัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ประมวล
กฎหมาย พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมี
คาบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ ซ่ึงกฎหมาย
แมบทจะกําหนดชื่อของกฎหมายลําดับรองไว 
หรืออาจไมไดกําหนดชื่อเฉพาะของกฎหมาย
ลําดับรอง แตบัญญัติกวาง ๆ ใหไปกําหนด
หลักเกณฑ โดยเนื้อหาสาระในขอกําหนดของ
กฎหมายลําดับรองตองอยูภายใตขอบเขต 
ท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจไว รวมท้ังวิธีการออก
และวิธีการใชบังคับกฎหมายลําดับรองตอง
เปนไปตามวิธีการท่ีกําหนดไวในกฎหมายแมบท 
ดังนั้น การตรากฎหมายลําดับรองจึงตองอาศัย
กฎหมายแมบทเสมอ จะตรากฎหมายลําดับรอง
ให เ กินกว า ท่ีกฎหมายแมบทอนุญาต มิ ได   
ดวยเหตุนี้ ในตอนตนของกฎหมายลําดับรอง
มักจะข้ึนตนดวยประโยคท่ีวา “อาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ” 
เนื่องจากฝายบริหารจะตองอางถึงท่ีมาของ
กฎหมายลําดับรองเสมอวามีกฎหมายแมบท

         แนวความคิดและหลักการ ท่ีสํ า คัญ
เก่ียวกับการตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติ
บัญญัติ มีดังนี้ 
         1)  ฝ ายนิติบัญญัติ จะ มี อํานาจตรา
กฎหมายลํา ดับรองได ก็ตอ เ ม่ือมีกฎหมาย 
ให อํ านาจ ไว โ ดยชั ดแจ งหรื อ โดยปริ ย าย  
ซ่ึงกฎหมายแมบทจะกําหนดชื่อของกฎหมาย
ลําดับรองไว หรืออาจไมไดกําหนดชื่อเฉพาะของ
กฎหมายลําดับรอง แตบัญญัติกวาง ๆ ใหไป
กําหนดหลัก เกณฑ ในรายละเ อียดต า ง  ๆ  
โดยเนื้อหาสาระในขอกําหนดของกฎหมาย
ลําดับรองตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายให
อํานาจไว รวมท้ังวิธีการออกและวิธีการใชบังคับ
กฎหมายลําดับรองตองเปนไปตามวิธีการ 
ท่ีกําหนดไวในกฎหมายแมบท ซ่ึงในตอนตนของ
กฎหมายลําดับรองมักจะกําหนดใหมีบทอาศัย
อํานาจท่ีข้ึนตนดวยประโยคท่ีวา “อาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา .. แหงพระราชบัญญัติ” 
เนื่องจากจะตองอางถึงท่ีมาของกฎหมายลําดับ
รองเสมอวามีกฎหมายแมบทฉบับใดท่ีไดให
อํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองไว 
         2) เจาหนาท่ีขององคกรฝายนิติบัญญัติ
จะตรากฎหมายลําดับรองใหมีเนื้อหาขัดหรือ
แย ง กับกฎหมายแมบท ซ่ึ ง ให อํ านาจตรา
กฎหมายลําดับรองมิได รวมท้ังจะมีเนื้อหา 
ขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืนซ่ึงมิไดเปนกฎหมาย
แมบทแตมีลําดับชั้นสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ และ
พระราชกําหนดมิได 
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การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
ฉบับใดท่ีไดใหอํานาจตรากฎหมายลําดับรองได 
ซ่ึงผลในทางกฎหมายท่ีสําคัญ คือ ในกรณีท่ี
กฎหมายแมบทถูกยกเลิกอันมีผลทําใหกฎหมาย
แมบทสิ้นสุดการมีผลใชบังคับ กฎหมายลําดับ
รองก็จํ าต องสิ้ นสุ ดลงตามไปด วย  เพราะ
กฎหมายลําดับรองจะดํารงอยูโดยปราศจากการ
อาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทมิได 
         2) กฎหมายแมบทจะกําหนดวางหลัก
กฎหมาย หรือกรอบดําเนินการกวาง ๆ เทานั้น 
ไมสามารถจะบัญญัติรายละเอียดเนื้อหาของ
กฎหมายไดอยางสมบูรณเพราะขอเท็จจริงของ
สังคมท่ีมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ดังนั้น  
จึงเปนหนา ท่ีของฝายบริหาร ท่ีจะตองตรา
กฎหมายลําดับรองในสวนรายละเอียดปลีกยอย
หรือข้ันตอนตาง ๆ ท่ีจะตองดําเนินการให
เปนไปตามหลักการและเจตนารมณของ
กฎหมายแมบท ท้ังนี้ โดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง
จะตรากฎหมายลําดับรองเกินกวาท่ีกฎหมาย
แมบทอนุญาตไมได จึงเห็นไดวาพระราชบัญญัติ
แตละฉบับไมมีผลบังคับในตัวเองทุกมาตรา  
บางมาตราจําเปนตองมีการกําหนดรายละเอียด
ปลีกยอย ตราบใดท่ียังไมมีรายละเอียดปลีกยอย
ออกมากฎหมายมาตรานั้นจะใชบังคับไมได 
         3) เ ม่ือการตรากฎหมายลําดับรอง 
จะกระทําไดเม่ือมีกฎหมายแมบทใหอํานาจ 
ดังนั้น หากกฎหมายแมบทมิไดใหอํานาจไวแลว 
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตรากฎหมายลําดับรอง
ข้ึนเองมิได และเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตรา
กฎหมายลําดับรองใหมีเนื้อหาขัดหรือแยงกับ
กฎหมายแมบทซ่ึงใหอํานาจตรากฎหมายลําดับ
รองมิได เนื่องจากฝายบริหารไดรับมอบอํานาจ
ใหไปออกกฎหมายเพ่ือกําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการในรายละเอียดเทานั้น รวมท้ังจะมีเนื้อหา
ขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืนซ่ึงมิไดเปนกฎหมาย
แมบทแตมีลําดับชั้นสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญ 

         3) กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
จะตองไมมีเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการกําหนดความผิด
และโทษทางอาญาสําหรับผูฝาฝนกฎหมาย
ลําดับรอง และอํานาจในการกําหนดอัตราภาษี
อากร เวนแตกฎหมายแมบทจะไดกําหนดโทษ
ไวแลว หรือไดกําหนดไวโดยชัดเจนวามีอํานาจ
จึงจะสามารถกระทําได 
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การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
พระราชบัญญัติ  และพระราชกําหนดมิได   
จึงอาจกลาวไดวากฎหมายลําดับรองมีลําดับศักดิ์
ท่ีต่ํากวากฎหมายแมบท 
         4) กฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจในการตรา
กฎหมายลําดับรองจะตองไมมอบอํานาจอันเปน
สารัตถะของรัฐสภาใหกับองคกรฝายปกครอง 
ไปทําการตรากฎหมายลําดับรองแทนองคกร
ฝายนิติบัญญัติ ไดแก อํานาจกําหนดความผิด
และโทษทางอาญาสําหรับผูฝาฝนกฎหมาย
ลําดับรอง และอํานาจในการกําหนดอัตราภาษี
อากร เวนแตกฎหมายแมบทจะไดกําหนดโทษ
ไวแลว หรือไดกําหนดไวโดยชัดเจนวามีอํานาจ
จึงจะสามารถกระทําได ท้ังนี้ โทษท่ีกําหนดโดย
กฎหมายลําดับรอง จะตองไมเกินกวาโทษข้ันสูง
ท่ีกฎหมายแมบทกําหนด 

 
 2) การจําแนกประเภทของกฎหมายลําดับรอง 

การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
         หลักเกณฑในการจําแนกประเภทของ
กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายบริหาร มีดังนี ้
         1) การใชรูปแบบเปนเกณฑในการ
จําแนกกฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาถึง
ลักษณะ วิธีการและเง่ือนไขท่ีปรากฏออกมาเปน
กฎหมายลําดับรองนั้น เชน พระราชกําหนด 
พระบรมราชโองการ พระราชกฤษฎีกาและ
กฎกระทรวง เปนตน 
         2) การใชองคกร เปน เกณฑ ในการ
จําแนกกฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาวา
องคกรใดเปนผูออกกฎหมายลําดับรอง ไดแก 
กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยประมุขของรัฐ
ในฐานะประมุขของฝายบริหาร รัฐมนตรีในฐานะ
ผู มีหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
กระทรวง ทบวง กรม เจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืน ๆ 
ซ่ึงเปนหัวหนาสวนราชการตาง ๆ เชน อธิบดี  
ในฐานะเปนผูนํากฎหมายไปปรับใชกับขอเท็จจริง

         การตรากฎหมายลําดับรองของฝาย 
นิติบัญญัติเปนกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีองคกร 
ฝายนิติบัญญัติ ได ใช อํานาจในการบริหาร
ราชการโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการฝายรัฐสภา พ.ศ. 2554 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 ขอบังคับการประชุมสภา และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ ท่ีจะกําหนดกฎเกณฑ
ในรายละเอียดเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตาม
หลักการและเจตนารมณของกฎหมาย ท้ังนี้   
โดยหลักเกณฑในการจําแนกประเภทของ
กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ  
มีดังนี ้
         1) การใชรูปแบบเปนเกณฑในการ
จําแนกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
โดยการพิจารณาถึงลักษณะ วิธีการและเง่ือนไข
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การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
จึงใหมีอํานาจกําหนดรายละเอียดเฉพาะเรื่อง 
องคกรกระจายอํานาจตาง ๆ เชน ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน และคณะกรรมการตาง ๆ ซ่ึงแตงต้ังข้ึน
โดยกฎหมายแมบทในฐานะเปนผูเก่ียวของกับ
ปญหาทางเทคนิค เปนตน 
         3) การใชท่ีมาเปนเกณฑในการจําแนก
กฎหมายลําดับรอง โดยการพิจารณาวากฎหมาย
ลําดับรองนั้นใชหรืออาศัยอํานาจใดในการออก 
ซ่ึงอาจจะออกตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
หรืออาศัยอํานาจของฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงเรียกวา
เปนกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจแกฝายบริหาร 
ในการออกกฎหมายลําดับรองนั้น ท้ังนี้ จะตอง
อยูภายในขอบเขตท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ 
หรือบางครั้งฝายบริหารก็สามารถออกกฎเกณฑ
แหงกฎหมายไดเองโดยไมตองอาศัยบทบัญญัติ
ใดใหอํานาจก็ได 
         ท้ังนี้ โดยท่ีฝายบริหารไดตรากฎหมาย
ลําดับรองข้ึนมาใชบั ง คับในหลายประเภท  
ซ่ึงอาจเปนอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง
ของฝายบริหารโดยหนวยงานนั้น ๆ มีอํานาจ
ตราข้ึนมาใชบังคับไดเอง เชน การออกระเบียบ 
ประกาศ ขอบังคับและขอบัญญัติ และกฎหมาย
ลําดับรองของฝายบริหารบางประเภท เชน  
พระราชกฤษฎีกา และกฎกระทรวง ก็อาจจะ 
ตราข้ึนโดยผานองคกรท่ีมีอํานาจในการตรวจ
พิจารณากฎของฝายบริหารซ่ึงปจจุบัน ไดแก 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดังนั้น จึงพิจารณา 
ไดวาการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร
นั้นมีท่ีมาในการตราข้ึนใชบังคับท่ีแตกตางกันไป 
 
 
 
 
 

ท่ีปรากฏออกมา เปนกฎหมายลํ าดั บรอง 
สามารถแบงออกไดดังนี้  
               1.1) กฎ ก.ร.  
               1.2) ประกาศ ไดแก  ประกาศ
รัฐสภา ประกาศสภาผูแทนราษฎร ประกาศ
วุฒิสภา ประกาศสภานิติบัญญัติแห งชาติ  
ประกาศ ก.ร. ประกาศสํานักงานเลขาธิการ 
สภาผูแทนราษฎร และประกาศสํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา 
               1.3) ระเบียบ ไดแก ระเบียบรัฐสภา 
ระเบียบสภาผูแทนราษฎร ระเบียบวุฒิสภา 
ระเบียบสภานิติบัญญัติแหงชาติ ระเบียบ ก.ร. 
ระเบียบสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
และระเบียบสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
               1.4) ขอบังคับ ไดแก  ขอบัง คับ 
การประชุมรั ฐสภา ข อบั ง คับการประชุม 
สภาผูแทนราษฎร ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา 
ขอบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแหงชาติ 
ข อบั ง คับว า ด ว ยประมวลจริ ย ธ ร รมของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการ 
ขอบังคับวาดวยประมวลจริยธรรมของสมาชิก
วุฒิสภาและกรรมาธิการ และขอบังคับวาดวย
ประมวลจริยธรรมของสมาชิกสภานิติบัญญัติ
แหงชาติและกรรมาธิการ 
         2) การใชองคกร เปน เกณฑ ในการ
จําแนกกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
โดยการพิจารณาวาองคกรใดเปนผูออกกฎหมาย
ลําดับรอง ไดแก กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึน
โดยประธานรัฐสภาและประธานสภานิติบัญญัติ
แหงชาติ ในฐานะประมุขของฝายนิติบัญญัติ 
ประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา 
ในฐานะผู มีหนา ท่ีและอํานาจบังคับการให
เปนไปตามกฎหมาย ประธาน ก.ร. ในฐานะผูมี
หนาท่ีและอํานาจออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือ
ปฏบิัติการตามพระราชบัญญัติ และสวนราชการ
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การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ 
 
 

สังกัดรัฐสภา โดยเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
และเลขาธิการวุฒิสภา  ในฐานะหั วหน า 
สวนราชการสังกัดรัฐสภาซ่ึงเปนผูนํากฎหมาย 
ไปปรับใชกับขอเท็จจริงและมีอํานาจในการ
กําหนดรายละเอียดในการปฏิบั ติราชการ 
เฉพาะเรื่อง 
         3) การใชท่ีมาเปนเกณฑในการจําแนก
กฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ โดยการ
พิจารณาวากฎหมายลําดับรองนั้นใชหรืออาศัย
อํานาจใดในการออกกฎหมายลําดับรอง  ไดแก 
การตรากฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติ
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการฝ ายรั ฐสภา  พ .ศ .  2554 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการรัฐสภา  
พ.ศ. 2554 ขอบังคับการประชุมสภา และ
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของ ซ่ึงเปนกฎหมายแมบท 
ท่ี ให อํานาจแกฝ ายนิติบัญญัติ ในการออก
กฎหมายลําดับรองนั้น โดยจะตองอยูภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ 
         ท้ังนี้ ในบางกรณีฝายนิติบัญญัติก็สามารถ
ออกกฎเกณฑแหงกฎหมายในรูปแบบของ
กฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับไดเองโดยมิได
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
ท่ีกําหนดเรื่องใหฝายนิติบัญญัติออกกฎหมาย
ลําดับรองในเรื่องใดไวเปนการเฉพาะ แตอาจ
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายซ่ึงเปน
อํานาจในการบริหารราชการโดยท่ัวไปเพ่ือออก
กฎหมายลําดับรองข้ึนใชบังคับได เพ่ือประโยชน
ในการบริหารราชการของฝายนิติบัญญัติ 
ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
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6.2 ขอเสนอแนะ  
 เนื่องดวยขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน เรื่อง หลักการยกรางกฎหมายลําดับรองของ 
ฝายนิติบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ 
วงงานรัฐสภานี้ ผูศึกษาไดดําเนินการศึกษา วิเคราะหและรวบรวมขอมูลเก่ียวกับหลักการท่ีสําคัญ 
ในการยกรางกฎหมาย และการยกรางกฎหมายลําดับรอง การศึกษาถึงแนวความคิดและหลักการ 
ในการยกรางกฎหมายลําดับรองในระบบกฎหมายตางประเทศ รวมท้ังการศึกษาและวิเคราะหรูปแบบ 
โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภท พรอมยกตัวอยาง
ประกอบคําอธิบาย และเรื่องอ่ืนท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้ ขอเสนอแนวคิดการพัฒนางานดังกลาว จึงเปน
เครื่องมือในเชิงตําราท่ีเปนขอมูลเบื้องตนสําหรับสวนราชการภายในสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
ไดแก สํานัก/กลุมงาน และผูปฏิบัติงานดานกฎหมายของสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ท่ีจะนําไปปรับใช
เพ่ือเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการสนับสนุนการปฏิบัติราชการตามหนาท่ีความรับผิดชอบเก่ียวกับ 
การยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติไดอยางถูกตอง รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ ซ่ึงปจจัย
สําคัญท่ีจะสนับสนุนทําใหขอเสนอแนวคิดการพัฒนางานดังกลาวประสบผลสําเร็จได มีดังนี้ 
 1) เนื่องดวยผูศึกษาไดจัดทําขอเสนอแนวคิดการพัฒนางาน โดยการศึกษา วิเคราะหและ
รวบรวมขอมูลเก่ียวกับรูปแบบ โครงสราง เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรอง 
ในประเภทตาง ๆ ของฝายนิติบัญญัติท่ีมีผลใชบังคับอยูในปจจุบันเทานั้น อยางไรก็ตาม เนื่องดวย 
แบบการรางกฎหมายจะมีการเปลี่ยนแปลงไปตามกาลสมัยและสภาวการณท่ีเปลี่ยนแปลงไป รวมท้ัง 
แบบการรางกฎหมายในบางเรื่องยังไมมีขอยุติท่ีชัดเจน ดังนั้น การนําแบบการรางกฎหมายไปปรับใชในการ
ยกรางกฎหมายลําดับรอง จึงตองคํานึงถึงขอจํากัดดังกลาวในการนําไปปรับใชใหเกิดความเหมาะสม 
กับขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนดวย รวมท้ังผูท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบในการยกรางกฎหมายลําดับรองควรท่ีจะไดมี
การศึกษาแบบการรางกฎหมาย โดยเฉพาะแบบการรางกฎหมายลําดับรอง ประกอบกับกฎหมาย
ลําดับรองท่ีมีผลใชบังคับในปจจุบันอยูเสมอ ท้ังท่ีเปนกฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ ท้ังนี้ เพ่ือใหการยกรางกฎหมายลําดับรองของฝายนิติบัญญัติมีรูปแบบ โครงสราง 
เนื้อหา และการใชถอยคําท่ีมีความเหมาะสมและเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย 
 2) กฎหมายลําดับรองมีกฎเกณฑในการจัดทําและการประกาศใชท่ีมีความแตกตางไปจาก
การตราพระราชบัญญัติ รวมท้ังมีหลักเกณฑในการยกรางท่ีอาจเหมือนกันและแตกตางกันไปจากการตรา
พระราชบัญญัติบางประการ เม่ือการยกรางกฎหมายลําดับรองเปนการพิจารณาลงไปในรายละเอียด 
จากท่ีกฎหมายแมบทใหอํานาจ ดังนั้น การยกรางกฎหมายลําดับรองจึงเปนเรื่องท่ีผูยกรางกฎหมาย
จะตองเขาใจถึงขอบเขต เนื้อหาและความเชื่อมโยงของกฎหมายแมบทท่ีใหอํานาจ ประกอบกับจะตอง
เปนผูท่ีมีความรูในทางเทคนิคของการรางกฎหมายลําดับรองในแตละประเภท รวมท้ังผูยกรางกฎหมาย
จะตองเตรียมความพรอมเก่ียวกับกระบวนการทํางาน และข้ันตอนการปฏิบัติงานการยกรางกฎหมาย
อีกดวย ท้ังนี้  เพ่ือใหการยกรางกฎหมายลําดับรองมีประสิทธิภาพและทันตอเหตุการณในการ
ดําเนินการเพ่ือใหบรรลุผลตามเปาหมายท่ีกําหนด  
 3) การยกรางกฎหมายลําดับรองเปนการนําแนวความคิดและนโยบายของผูท่ีมีอํานาจ 
ในการออกกฎหมายไปบัญญัติดวยภาษาซ่ึงเปนสัญลักษณ ใหมีความชัดเจน กะทัดรัด มีเหตุและผล  
มีความสอดคลองกัน เปนไปตามหลักความยุติธรรม และจะตองสื่อสารใหเกิดการกระทําอันเปน
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ประโยชนตอสวนรวมได รวมท้ังจะตองทําใหผูท่ีอยูภายใตการบังคับใชกฎหมายสามารถเขาใจถึงสิทธิ 
หนาท่ีและความรับผิดชอบของตนจนเปนท่ียอมรับและถือปฏิบัติ ดังนั้น ผูยกรางกฎหมายลําดับรอง
นอกจากจะตองมีความรูและความเขาใจเก่ียวกับหลักการท่ีสําคัญในการยกรางกฎหมาย และการยกราง
กฎหมายลําดับรอง รวมท้ังเปนผูท่ีมีความชํานาญและมีประสบการณในการวางรูปแบบ โครงสราง 
เนื้อหาและรายละเอียดตาง ๆ ของกฎหมายลําดับรองในแตละประเภทตามขอเสนอแนวคิดการพัฒนา
งานของผูศึกษาดังกลาวแลว ยังตองเปนผูท่ีมีความรูทางกฎหมายอันเปนเนื้อหาสาระของกฎหมาย
นั้นเอง รวมท้ังจะตองเขาใจหลักนิติธรรม ระบบกฎหมาย หลักรัฐธรรมนูญ หลักการบริหารราชการ
แผนดิน เขาใจสภาพสังคม และมีความรูเก่ียวกับแนวโนมของกฎหมายสากลหรือพันธะของความตก
ลงระหวางประเทศท่ีจะสงผลตอกฎหมายภายในของประเทศไทย และสามารถคาดการณไดถึง
ผลกระทบของรางกฎหมายนั้นท่ีจะมีข้ึนแกสังคมอีกดวย ท้ังนี้ เพ่ือชวยใหกระบวนการจัดทํา 
รางกฎหมายลําดับรองเปนไปดวยความถูกตอง รวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
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