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บทคัดย่อ 

พระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรของไทยที่มีประวัติความเป็นมา 

และการบังคับใช้มาต่อเนื ่องตลอดมาตั ้งแต่ประเทศไทยยังปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  

ในระบอบประชาธิปไตย พระราชกฤษฎีกา คือ กฎหมายที่พระมหากษัตริย์ตราขึ้นโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี 

ในทางรูปแบบ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจในการออกกฎเกณฑ์ที่อาศัยอํานาจ

ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ จึงมีลําดับชั้นทางกฎหมายรองลงมาจากรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ 

ที่มาของอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกามี 2 ประเภท ได้แก่ (1) พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีฐานะ

เป็นกฎหมายลําดับรองหรือกฎ (2) พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งพระราชกฤษฎีกา

ประเภทนี้อาจจะไม่ใช่กฎ จากการศึกษาพบว่า พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญ มีลักษณะพิเศษบางประการที่แตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาที่มีลักษณะเป็นกฎ เนื่องจากฐานแห่ง

อํานาจในการตรามาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยตรง ซึ่งมีผลทําให้การตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่าย

บริหารในการตราพระราชกฤษฎีกาประเภทนี้มีทั้งสามารถตรวจสอบได้หรือบางกรณีก็ไม่สามารถตรวจสอบได้

ในทางตุลาการ ดังนั้น สถานะของพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญนั้นจะมีลําดับช้ัน

ของกฎหมายอย่างไร และองค์กรใดบ้างที่จะเข้ามาตรวจสอบการใช้อํานาจในการออกพระราชกฤษฎีกาของ

ฝ่ายบริหารลักษณะนี้ ดังนั้น การพิจารณาถึงมาตรการที่เหมาะสมในการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของ

ฝ่ายบริหารในการตราพระราชกฤษฎีกาลักษณะนี้จะส่งผลต่อนิติวิธี การปรับใช้กับข้อเท็จจริง และการตีความ

กฎหมายให้เป็นไปอย่างถูกต้อง เพ่ือความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย 

 

คําสําคัญ: พระราชกฤษฎีกา, กฎ, กฎหมายลําดับรอง 
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Abstract 

In the legal system of Thailand, royal decrees are a form of written law with a history 

of continuous development and application since the era of absolute monarchy. Under 

democracy, a royal decree is enacted by the king upon the advice of the Council of Ministers. 

Formally, the legislative branch delegates authority to the executive to issue regulations based 

on powers conferred by statutes. Accordingly, royal decrees occupy a hierarchy in the legal 

system subordinate to the Constitution and acts of Parliament. The foundation for enacting 

royal decrees may be categorized bilaterally: 1) those constituting subordinate legislation or 

regulations, issued pursuant to the authority granted by an act of Parliament or by laws having 

the same legal force as an act; and 2) those issued following authority derived directly from 

the Constitution. The latter edicts may not necessarily be considered regulations. Studies 

indicate that royal decrees whose legal basis derives from constitutional authority have 

distinctive characteristics differentiating them from those functioning as regulations. Therefore, 

in some cases review of executive exercise of power in issuing such orders may be subject to 

judicial review. Accordingly, questions arise about the legal hierarchy of royal decrees issued 

under constitutional authority and which institutions are competent to review the executive 

exercise of power in issuing them. To ensure coherence and unity in the legal system, 

considering appropriate mechanisms for controlling and reviewing executive use of power has 

significant implications for legal methodology, the application of law to facts, and statutory 

interpretation. 

 

Keywords: royal decree, bylaw, secondary legislation 
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บทนํา 

พระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย มีฐานะเป็นทั้งกฎหมายลําดับรองหรือกฎ และเป็นบ่อเกิด

ของกฎหมายบริหารบัญญัติที่มีลําดับชั้นทางกฎหมายตํ่ากว่ากฎหมายนิติบัญญัติและรัฐธรรมนูญ โดยองค์กร

ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองจะใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารราชการแผ่นดินตลอดมา ที่มาของอํานาจในการ

ตราพระราชกฤษฎีกาเกิดขึ้นได้ 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทที่หนึ่ง พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจ 

ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ ประเภทที่สอง พระราชกฤษฎีกา 

ที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในรัฐธรรมนูญ 

มีความแตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาโดยทั่วไป และอาจจะไม่ใช่กฎ ตัวอย่างที่สําคัญได้แก่ พระราชกฤษฎีกา 

ในกิจการเฉพาะ เช่น พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร, พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา, พระราชกฤษฎีกา

พระราชทานอภัยโทษ หรือพระราชกฤษฎีกาที่ไม่ใช่กฎในลักษณะอื่น เช่น พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตาม

มาตรา 230 วรรคห้า, พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 15 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

เป็นต้น บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ประเด็นปัญหาทางกฎหมายบางประการที่เกี่ยวข้อง

กับพระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย ท้ังในกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง เช่น การให้เหตุผล

ในทางกฎหมายกรณีของพระราชกฤษฎีกาโดยองค์กรตุลาการ สถานะและลําดับชั้นทางกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 

และปัญหาการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรตุลาการเพื่อพิจารณาถึงมาตรการที่เหมาะสม

ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายบริหารในการตราพระราชกฤษฎีกาต่อไป 

 

แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายลําดับรอง 

กฎหมายลําดับรอง มีการเรียกใช้หลากหลายรูปแบบด้วยกัน เช่น อนุบัญญัติ, กฎหมายบริหารบัญญัติ, 

กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหาร, กฎหมายลูกบท, กฎ ในระบบกฎหมายปกครองไทย ตามพระราชบัญญัติ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 เรียกกฎหมายลําดับรองว่า “กฎ” โดยบรรดากฎหมายลําดับรองหรือกฎ เป็นเครื่องมือที่สําคัญของ

องค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน 

ทั้งในภารกิจพื้นฐานของรัฐและภารกิจลําดับรอง ดังนั้น จึงมีความจําเป็นจะต้องศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับ

กฎหมายลําดับรองซ่ึงมีดังต่อไปน้ี 

1.1 หลักประชาธิปไตย 

ประชาธิปไตย เป็นระบอบการปกครองโดยประชาชน กล่าวคือ ประชาชนปกครองตนเองเป็นท้ัง

ผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้ปกครองเป็นการปกครองท่ีประชาชนเป็นใหญ่ ในระบอบประชาธิปไตยอํานาจขององค์กร

ต่าง ๆ ทั้งหลายทั้งปวงของรัฐย่อมจะต้องมีจุดเกาะเกี่ยวเชื่อมโยงกับประชาชน ทั้งนี้เพื่อให้การใช้อํานาจของ

องค์กรของรัฐมีความชอบธรรม การปกครองตามหลักประชาธิปไตย คือ การปกครองที่ประชาชนเป็นผู้ถือ

อํานาจรัฐสูงสุดนี้มีความหมายว่าในรัฐย่อมจะมีผู้ถือหรือผู้ทรงอํานาจอื่นนอกจากประชาชนไม่ได้ การใช้อํานาจ

ขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐจึงต้องมีรากฐานที่มาจากเจตจํานงของประชาชน การปกครองในระบอประชาธิปไตย
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เป็นการปกครองที่ถือว่าประชาชนเป็นผู้ถืออํานาจสูงสุดแห่งรัฐและเป็นการปกครองโดยฝ่ายข้างมากและ

เรียกร้องให้ฝ่ายข้างมากต้องเคารพสิทธิและเสรีภาพของฝ่ายข้างน้อยในการแสดงความคิดเห็น ในระบอบ

ประชาธิปไตย ถือว่าผู้ทรงอํานาจหรือเจ้าของอํานาจ คือ ประชาชน ในทางหลักการอํานาจของรัฐทุกอํานาจจะ

ขาดความชอบธรรมทางประชาธิปไตยไม่ได้ ความชอบธรรมทางประชาธิปไตย จึงเป็นสิ่งที่เชื่อมประชาชนกับ

องค์กรผู้ใช้อํานาจของรัฐเข้าด้วยกัน [1] 

1.2 หลักการแบ่งแยกอํานาจ 

หลักการแบ่งแยกอํานาจ (Separation of Powers) เป็นหลักการที่สําคัญในการจัดโครงสร้าง

และภารกิจของรัฐที่ปกครองโดยหลักนิติรัฐและเป็นองค์ประกอบของความเป็นนิติรัฐ โดยหลักการแบ่งแยก

อํานาจน้ันเป็นหลักการจัดระเบียบการใช้อํานาจอธิปไตย (Organization of Sovereignty) การจัดระเบียบการ

ใช้อํานาจอธิปไตย หมายถึง การกระจาย (distribution) การใช้อํานาจอธิปไตยของรัฐกระทําการทางนิติบัญญัติ  

ทางบริหาร และทางตุลาการ ให้องค์กรของรัฐต่างองค์กรเป็นผู้ใช้อํานาจแยกต่างหากจากกัน โดยแต่ละองค์กร

ต่างก็ใช้อํานาจอธิปไตยกระทําการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่ตนอย่างเป็นอิสระ ไม่ต้องฟังคําสั่งหรือ 

คําบัญชาขององค์กรอื่น ป้องกันไม่ให้การใช้อํานาจอธิปไตยรวมศูนย์ (concentration) อยู่ที่องค์กรใดองค์กร

หนึ่งแต่เพียงแห่งเดียว [2] การแบ่งแยกอํานาจรัฐมีวัตถุประสงค์หลายประการ ได้แก่ การควบคุมตรวจสอบ

ถ่วงดุลอํานาจ การทําให้อํานาจของรัฐเป็นอํานาจที่มีเหตุผลและถูกต้องชอบธรรมและการสร้างความเชี่ยวชาญ

ให้แก่ผู้ใช้อํานาจรัฐ [3] แต่ไม่จําเป็นเสมอไปท่ีจะต้องให้องค์กรผู้ใช้อํานาจท้ังสามมีความเท่าเทียมกัน อํานาจใด

อํานาจหนึ่งอาจอยู่เหนืออีกอํานาจได้ แต่มิใช่อยู่เหนือกว่าในลักษณะที่เด็ดขาดสมบูรณ์ กล่าวคือ จะต้อง 

มีมาตรการที่เป็นหลักประกันในการดําเนินการตามอํานาจในแต่ละองค์กร คือ มีการคานและดุลอํานาจ 

(checks and balances) ระหว่างกัน [4] 

1.3 การมอบอํานาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายลําดับรอง 

กฎหมายลําดับรองเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรฝ่ายบริหาร ซึ่งองค์กรนิติบัญญัติได้มอบอํานาจ

ให้องค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีอํานาจในการออกกฎเกณฑ์เพื่อกําหนดรายละเอียดให้เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท โดยที่อํานาจในการกําหนดกฎเกณฑ์ของกฎหมายดั้งเดิมแล้วเป็นอํานาจของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ฝ่ายนิติบัญญัติมีข้อจํากัดหลายประการในการกําหนดรายละเอียดจึงมอบอํานาจให้ฝ่ายบริหาร

เป็นผู้กําหนดรายละเอียดในรูปของกฎหมายลําดับรอง ด้วยเหตุนี้จึงก่อให้เกิดหลักการที่เป็นข้อจํากัดอํานาจ

ของรัฐสภาในการมอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายลําดับรองหรือที่เรียกว่า หลักข้อจํากัดในการ

มอบอํานาจของรัฐสภา กล่าวคือ รัฐสภาไม่สามารถมอบอํานาจในเรื่องที่เป็นสาระให้ฝ่ายบริหารไปกําหนด

รายละเอียดได้ เช่น การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกําหนดโทษทางอาญา การกําหนดฐานภาษี เป็นต้น 

กรณีเหล่านี้ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องตัดสินใจเองโดยฝ่ายนิติบัญญัติ [5] สําหรับแนวความคิดของการมอบอํานาจ

นิติบัญญัติในการออกกฎหมายลําดับรองให้ฝ่ายบริหารในระบบกฎหมายต่าง ๆ มีดังน้ี 
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-  ระบบกฎหมายฝร่ังเศส   

ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 มีบทบัญญัติที่สําคัญสองมาตราที่มีผล

เป็นการสร้างระบบกฎหมายขึ้น คือ มาตรา 34 และมาตรา 37 บทบัญญัติทั้งสองมาตรานี้มีไว้เพื่อกําหนดเขตอํานาจ

ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารในการกําหนดกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารประเทศ โดยในมาตรา 34 

จะเป็นสาระสําคัญของเรื่องที่เฉพาะฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้นที่จะมีอํานาจในการออกกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) 

ส่วนเรื่องอื่น ๆ นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ในมาตรา 34 ไม่อยู่ในอํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะเป็นผู้ออกกฎหมาย 

แต่จะเป็นหน้าที่ของฝ่ายบริหารที่จะไปออกกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป (pouvoir réglementaire) 

[6] ขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรองบัญญัติไว้ในมาตรา 37 นอกจากเนื้อหาที่บัญญัติไว้ในมาตรา 34  

ที่จะต้องตราเป็นรัฐบัญญัติแล้ว นอกนั้นจะต้องออกเป็นกฎหมายลําดับรองทั้งสิ้น ดังนั้น ฝ่ายบริหารสามารถ

ออกกฎหมายลําดับรองได้ แม้ไม่มีรัฐบัญญัติแม่บทให้อํานาจฝ่ายบริหาร กฎหมายลําดับรองนี้จึงไม่จําเป็นต้อง

สอดคล้องกับรัฐบัญญัติใด ๆ และเน้ือหาในส่วนน้ีก็ยังอยู่นอกเหนืออํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจะตรารัฐบัญญัติ

อีกด้วย [7]  อํานาจในการออกกฎของฝ่ายบริหาร (règlement) จึงมีลักษณะเป็นอํานาจท่ัวไปในการออกกฎหมาย 

(la compétence normative de droit commun) ในขณะท่ีอํานาจในการออกรัฐบัญญัติของฝ่ายนิติบัญญัติ 

(loi) มีลักษณะเป็นข้อยกเว้น คือ ออกกฎหมายได้เฉพาะเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้เท่าน้ัน (la compétence 

normative d’exception) [8] 

-  ระบบกฎหมายเยอรมัน  

การมอบอํานาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายลําดับรองได้มีการบัญญัติไว้ใน

กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (Grundgesetz หรือ Basic Law) 

ตามมาตรา 80 (1) กําหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถตรากฎหมายลําดับรองได้ใน 2 ลักษณะ คือ (1) กฎหรือ

กฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnungen หรือ Statutory order) ที่ตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร 

ซึ่งเรียกชื่อแตกต่างกันไป เช่น กฤษฎีกา ข้อบัญญัติ ข้อบังคับ หรือระเบียบ เป็นต้น (2) กฎ (Satzungen หรือ 

charter of byelaw) ที่ตราขึ้นโดยองค์การปกครองตนเอง (autonomous bodies) ตัวอย่างของกฎที่ตราโดย

องค์การปกครองตนเองเหล่านี้ เช่น ข้อบัญญัติ ข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นต้น เงื่อนไขที่สําคัญในการออกกฎหมาย

ลําดับรองของฝ่ายบริหาร คือ กฎหมายลําดับรองนั้นจะต้องมีเนื้อหา วัตถุประสงค์ และขอบเขตที่ได้กําหนด

เอาไว้ในกฎหมายแม่บท กฎหมายลําดับรองที ่ตราข้ึนโดยฝ่ายบริหารจะตราขึ ้นได้ก็แต่เพียงการตราข้ึน 

โดยรัฐบาลของสหพันธ์ รัฐมนตรีของสหพันธ์ หรือรัฐบาลของมลรัฐ ซึ่งได้รับการมอบอํานาจโดยกฎหมาย 

ให้ออกกฎหมายลําดับรอง โดยเน้ือหา วัตถุประสงค์ และขอบเขตของการมอบอํานาจในการตรากฎหมายลําดับ

รองดังกล่าวจะต้องกําหนดเอาไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหมายและกฎหมายลําดับรอง ซึ่งจะต้องมีการอ้างอิง

บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เป็นพื้นฐานในการออกกฎหมายลําดับรองนั้น ๆ ด้วย กฎหมายลําดับรองจึงไม่สามารถ 

ที่จะตราขึ้นโดยอ้างอิงฐานที่มาของอํานาจจากกฎหมายประเพณีหรือหลักกฎหมายทั่วไปมาใช้อ้างในการตรา

กฎหมายลําดับรองได้ โดยไม่ต้องคํานึงถึงข้อเท็จจริงว่ากฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นมานั้นจะเป็นกฎหมายลําดับรอง

ท่ีให้สิทธิประโยชน์หรือการจํากัดสิทธิ [9] 
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-  ระบบกฎหมายอังกฤษ  

กฎหมายที่รัฐสภามอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารตราขึ้นเพื่อบังคับใช้พระราชบัญญัติถือว่า

เป็นกฎหมายลําดับรอง (subordinate หรือ secondary legislation) ที่ได้รับมอบอํานาจมา (delegated 

legislation) ซึ่งศาลสามารถควบคุมกฎหมายลําดับรองเหล่านี้ไม่ออกเกินอํานาจ (ultra vires) ที่กฎหมายแม่บท

มอบให้ได้ นอกจากนี้หากเรื่องนั้นเป็นเรื่องที่อยู่ในพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ (royal prerogative) 

มาดั้งเดิมพระองค์ก็อาจใช้พระราชอํานาจนี้ออกกฎหมายลําดับรองได้เช่นกัน แต่กฎหมายนั้นจะขัดกับคอมมอนลอว์

และพระราชบัญญัติที่รัฐสภาตราขึ้นไม่ได้ หากเกินอํานาจ (ultra vires) ศาลก็อาจควบคุมได้ ในปี ค.ศ. 1946 

ได้มีการเสนอให้รัฐสภาตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการควบคุมกฎหมายลําดับรอง (Statutory Instruments 

Act 1946) พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมายที่วางหลักในการมอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายลําดับรอง 

โดยกําหนดคําจํากัดความที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของกฎหมายลําดับรองภายใต้คําว่า “เครื่องรองรับพระราชบัญญัติ” 

(Statutory Instruments) ชื่อเฉพาะของกฎหมายลําดับรองจะเรียกว่า พระราชกฤษฎีกาในสภาองคมนตรี 

(Order in Council) กฎกระทรวง (ministerial order) หรือช่ือใดก็ตาม นอกจากน้ันกฎหมายฉบับน้ียังกําหนด

มาตรการควบคุมการตรากฎหมายดังกล่าวในหลายระดับด้วย [10] 

บ่อเกิดและลําดับช้ันของกฎหมาย 

บ่อเกิดของกฎหมาย (Source of law) หมายถึง ที่มาของกฎเกณฑ์อันเป็นกฎหมาย 

ที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง กฎเกณฑ์ทางกฎหมายย่อมมีผลใช้บังคับเมื่อกฎเกณฑ์นั้นหลั่งไหลออกมาจากบ่อเกิด

ของกฎหมาย อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า บ่อเกิดของกฎหมาย คือ รูปแบบหรือแบบพิธีที่บรรทัดฐานทางกฎหมาย

อาศัยในการก่อกําเนิดและปรากฏตัวขึ้นย่อมเห็นได้ว่า บ่อเกิดของกฎหมาย (source of law; Rechtsquelle) 

กับบรรทัดฐานทางกฎหมาย (legal norm; Rechtsnorm) จึงมีความแตกต่างกัน บ่อเกิดของกฎหมายมุ่งหมายถึง 

รูปแบบและแบบพิธี ในขณะที่บรรทัดฐานทางกฎหมายมุ่งหมายถึง เนื้อหา กล่าวคือมุ่งพิจารณาความเป็นนามธรรม

และใช้บังคับทั ่วไปของกฎเกณฑ์ (abstract and general; abtrakt und allgemein) บรรทัดฐานทางกฎหมาย 

จะมีผลในระบบกฎหมายได้ก็แต่โดยอาศัยการเกิดขึ้นผ่านบ่อเกิดของกฎหมายเท่านั้น ดังนั้น บ่อเกิดของกฎหมาย 

กับบรรทัดฐานทางกฎหมายก็คือ แบบพิธีกับเนื้อหา เป็นสิ่งที่สัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออกเหมือนเหรียญ 

อันเดียวกันท่ีมีสองด้านเสมอ [11] บ่อเกิดของกฎหมายในระบบกฎหมายไทย มีสองประเภทใหญ่ ได้แก่ [12] 

ประเภทที่หนึ่ง บ่อเกิดของกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร การจําแนกบ่อเกิดของกฎหมาย 

ที่เป็นลายลักษณ์นั้นอาจกระทําได้ในหลายลักษณะ แต่หากพิจารณาลําดับชั้นของกฎหมายประกอบกับองค์กร

ที่ตรากฎหมายแล้ว เราอาจจําแนกบ่อเกิดของกฎหมายได้เป็นสี่ประเภทใหญ่ เรียงตามลําดับชั้นจากสูงสุดไปหาตํ่า  

คือ รัฐธรรมนูญ กฎหมายนิติบัญญัติ กฎหมายบริหารบัญญัติ และกฎหมายองค์การบัญญัติ  

ประเภทที่สอง บ่อเกิดของกฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร นอกจากบ่อเกิดของกฎหมาย

ที่เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งถือว่าเป็นบ่อเกิดหลักของกฎหมายแล้ว ระบบกฎหมายไทยยังยอมรับว่ามีบ่อเกิดของ

กฎหมายอีกประเภทหนึ่งซึ่งกฎเกณฑ์ที่เกิดจากบ่อเกิดดังกล่าวมีผลผูกพันเช่นเดียวกับกฎเกณฑ์ที่เกิดจากบ่อเกิด 

ของกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร กฎหมายจากบ่อเกิดนี้ไม่ได้เกิดขึ้นจากการตราหรือกําหนดโดยองค์กรของ
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รัฐในกระบวนการที่กําหนดไว้โดยเฉพาะ แต่เป็นกฎเกณฑ์ที่ระบบกฎหมายยอมรับว่าดํารงอยู่และถือเป็นส่วนหน่ึง 

ของระบบกฎหมาย กฎหมายที่มาจากบ่อเกิดของกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษรนี้มีอยู่สองประเภท คือ 

กฎหมายจารีตประเพณี  (customary law) และหลักกฎหมายท่ัวไป (general principles of law)  

ลําดับชั้นของกฎหมาย หมายถึง การพิจารณาว่ากฎหมายใดอยู่เหนือกว่ากฎหมายใด

เพราะจะนําไปสู่วิธีการในการใช้กฎหมายที่ถูกต้อง การจัดลําดับชั้นกฎหมายจึงหมายถึงการจัดลําดับและ

ประสานกฎหมายต่าง ๆ ตามความมีผลบังคับใช้ให้เป็นระบบเดียวกัน ตามหลักทั่วไปบรรดากฎเกณฑ์หรือ

บรรทัดฐานทางกฎหมายท่ีใช้บังคับภายในรัฐน้ันไม่ได้ดํารงอยู่ในระดับหรือเป็นระนาบเดียวกัน แต่มีลําดับช้ันสูง

ตํ่าลดหลั่นกันจากยอดสูงสุดลงมาจนถึงชั้นล่างสุดทํานองเดียวกันกับรูปทรงสามเหลี่ยมของปีรามิด ทฤษฎีว่าด้วย

ลําดับชั้นแห่งกฎหมายภายในรัฐหรือปิรามิดแห่งกฎหมายของรัฐหรือที่เรียกว่า ทฤษฎีลําดับชั้นแห่งกฎหมาย 

กําหนดให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ ไม่ว่าฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง หรือฝ่ายตุลาการ มีหน้าท่ี

บังคับใช้กฎหมายลําดับที่สูงกว่าเหนือกฎหมายลําดับที่ตํ่ากว่าหากปรากฏว่าบทบัญญัติของกฎหมายที่มีลําดับตํ่าน้ัน

ขัดหรือแย้งกับกฎหมายท่ีมีลําดับสูงกว่า ในกรณีน้ีบทบัญญัติส่วนท่ีขัดหรือแย้งน้ันถือเป็นโมฆะ ใช้บังคับไม่ได้ [13] 

 

พระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย 

(1) ประวัติความเป็นของพระราชกฤษฎีกาโดยสังเขป 

การแบ่งยุคประวัติศาสตร์กฎหมายไทย พิจารณาถึงการเปลี่ยนแปลงในด้านกฎหมายเป็นสําคัญ  

ซึ่งกล่าวอย่างกว้าง  ๆอาจจะแบ่งยุคประวัติศาสตร์กฎหมายไทยได้เป็น 2 ยุค คือ ยุคก่อนสมัยใหม่ (Pre-Modern Law) 

และยุคสมัยใหม่ (Modern Law) โดยถือเอาช่วงรัชกาลที่ 4 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์เป็นจุดแบ่ง เพราะเป็นระยะเวลา 

ที่ประเทศสยามได้รับอิทธิพลจากกฎหมายตะวันตกซึ่งเป็นกฎหมายสมัยใหม่เข้ามาในประเทศจนมีการจัดทํา

ประมวลกฎหมาย (Codification) ในเวลาต่อมา [14] 

-  ยุคก่อนสมัยใหม่ (Pre-Modern Law) แบ่งได้เป็น 2 ช่วง คือ [15] 

1. ช่วงที่เป็นกฎหมายไทยเดิมแท้ กล่าวคือ กฎหมายในช่วงนี้เป็นกฎหมายที่มาจากวัฒนธรรม

และจารีตประเพณีของสังคมไทยแท้ ๆ ก่อนที่จะได้รับอิทธิพลของวัฒนธรรมอินเดีย ระยะเวลาในช่วงนี้จะเร่ิม

จากถ่ินกําเนิดคนไทยจนถึงสมัยสุโขทัย  

2. กฎหมายในช่วงที่สองนั้นเป็นกฎหมายที่ได้รับอิทธิพลของวัฒนธรรมอินเดีย ในส่วน

ที่เกี่ยวกับกฎหมายแม่บทซึ่งใช้ในการปกครอง อิทธิพลของกฎหมายอินเดียที่มีต่อกฎหมายไทย ได้แก่ คัมภีร์

พระธรรมศาสตร์ ซึ่งไทยรับมาจากกฎหมายพระมนูของอินเดียโดยผ่านทางมอญซึ่งนับถือพุทธศาสนา โดยถือหลักว่า

คัมภีร์พระธรรมศาสตร์เป็นกฎหมายแม่บทที่ศักดิ์สิทธิ์ผู้ใดจะแก้ไขไม่ได้ทํานองเดียวกับความคิดสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติหรือความคิดแบบธรรมนิยม (Natural Law School) ของตะวันตก และพระธรรมศาสตร์นี้ก็ถือได้ว่า

เป็นหลักกฎหมายที่ไทยใช้เรื่อยมาจนถึงกรุงรัตนโกสินทร์ก่อนที่จะรับเอากฎหมายสมัยใหม่จากตะวันตกเข้ามา 

นอกจากคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทท่ีใช้ในการปกครองแผ่นดินแล้ว กฎหมายในสมัยโบราณ

ยังจําแนกกฎเกณฑ์เป็นพระอัยการเฉพาะเรื ่อง ในกฎหมายไทยเดิมคําว่า พระอัยการ หรือ พระไอยการ 
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หมายถึงกฎหมายพื้นฐานของแผ่นดิน (Basic Law) ซึ่งทุกคนจะต้องปฏิบัติตามและหากมีปัญหาเกี่ยวกับพระอัยการ 

พระมหากษัตริย์ซ่ึงมีหน้าท่ีให้ความยุติธรรมจะต้องมีพระราชวินิจฉัย [16]  

ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ กฎหมายที่ใช้กันอยู่ในระยะแรก ก็คือ กฎหมายที่ใช้อยู่เมื่อคร้ัง

กรุงศรีอยุธยา โดยอาศัยความจําและการคัดลอกกันมาตามเอกสารที่หลงเหลือจากการถูกทําลาย จนกระท่ัง 

ได้เกิดคดีขึ้นเป็นคดีฟ้องหย่าของชาวบ้านธรรมดา แต่มีความสําคัญในทางประวัติศาสตร์กฎหมายก็คือ ผลจาก

คดีนี้พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช ทรงมีพระราชดําริให้ชําระสะสางกฎหมายใหม่ เรียกกัน

ภายหลังว่ากฎหมายตราสามดวง โดยโครงสร้างของกฎหมายตราสามดวง จะประกอบด้วย 3 ส่วน คือ พระราชนิติศาสตร์ 

(ราชนิติคดี)  พระธรรมศาสตร์ (มูลคดี) และพระราชศาสตร์ (สาขาคดี) หลักการใหญ่ ๆ ในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ 

จะกําหนดมูลคดีออกเป็นสองประเภท ได้แก่ ประเภทที่หนึ่ง มูลคดีแห่งผู้พิพากษาและตุลาการ 10 ประการ  

ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทเกี่ยวกับอํานาจศาลและวิธีพิจารณาความ ประเภทที่สอง มูลคดีวิวาท 29 ประการ  

อันเป็นกฎหมายแม่บทที่กําหนดสิทธิและหน้าที่ของบุคคลที่เกิดกรณีพิพาทต่อกันไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง อาญา 

หรืออื่นใด [17] ทั้งนี้ในส่วนที่เกี่ยวกับมูลคดีแห่งผู้พิพากษาและตุลาการนั้นพระราชกฤษฎีกามีการบัญญัติไว้ 

ในพระไอยการพรมศักดิหรือกรมศักดิ [18] คือ พระราชกฤษฎีกาพิกัดค่าคน หรือที่เรียกว่า พระราชกฤษฎีกา

ว่าด้วยการปรับสินไหมพินัย [19] เป็นกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑ์ในการคํานวณเงินค่าปรับที่ผู้กระทําความผิด 

ต้องชดใช้ค่าเสียหาย โดยพิจารณาจากเพศ อายุ ชนชั้น (ศักดินา) ต่อมาในยุคกฎหมายไทยสมัยใหม่ เมื่อได้รับ

อิทธิพลและแนวคิดแบบตะวันตก พระราชกฤษฎีกาก็ได้มีนํามาปรับใช้ให้สอดคล้องกับกฎหมายสมัยใหม่เช่นกัน  

-  ยุคกฎหมายไทยสมัยใหม่ 

ประวัติศาสตร์กฎหมายไทยในช่วงนี้จะเริ่มตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 4 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ 

อันเป็นเวลาที่ประเทศได้เริ่มรับแนวคิดจากกฎหมายตะวันตก ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายสมัยใหม่ (Modern Law) 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงริเริ่มปรับปรุงระบบกฎหมายตามแบบตะวันตก ในสมัย

ของพระองค์ท่านได้มีการประกาศใช้กฎหมายมากมายร่วม 500 ฉบับ กฎหมายที่ประกาศใช้ในเวลาน้ัน 

นอกจากจะเป็นการกําหนดกฎเกณฑ์เพ่ือแก้ไขปัญหาเฉพาะเรื่อง ประกาศส่วนหน่ึงจะแสดงถึงแนวพระราชดําริ

ที่จะปรับเปลี่ยนความคิดของคนไทยให้ทัดเทียมอารยประเทศ [20] โดยการประกาศใช้กฎหมายทําในรูป

ประกาศเพ่ือแจ้งให้ประชาชนได้รับรู้กฎหมาย ตามประเพณีโบราณแล้ว เม่ือพระเจ้าแผ่นดินดํารัสส่ังให้ประกาศ

กิจการอันใดอันหนึ่ง เช่น ออกพระราชบัญญัติ จะออกเป็นประกาศพระราชกฤษฎีกา [21] ต่อมาในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว การปรับเปลี่ยนประเทศเข้าสู่ยุคใหม่ได้ปรากฏขึ้นชัดเจนโดยเฉพาะ

การปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน การศาล และระบบกฎหมาย ได้เปลี่ยนแปลงกฎหมายไทยเดิม 

มาเป็นกฎหมายสมัยใหม่อย่างสมบูรณ์แบบเพื่อให้สอดคล้องกับหลักการของกฎหมายสมัยใหม่ การปฏิรูปประเทศ

จากสังคมแบบเดิมให้เข้าสู่ยุคใหม่จําเป็นจะต้องปรับปรุงในทุกด้าน นอกจากจะต้องอาศัยความรู้ความสามารถ

ของผู้นําแล้วกฎหมายก็เป็นเครี่องมือที่สําคัญ [22] ในช่วงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  

มีร่างกฎหมายที่น่าสนใจอยู่ชุดหนึ่ง ซึ่งร่างกฎหมายชุดนี้มี 5 ฉบับ ได้แก่ (1) ร่างพระราชกฤษฎีกาที่ 1 ว่าด้วย

ราชประเพณีกรุงสยาม (2) พระราชกฤษฎีกา ฉบับที่ 2 ว่าด้วยวิธีและกระบวนชุมนุมปฤกษา (3) พระราชกฤษฎีกา 
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ฉบับ 3 ว่าด้วยรัฐมนตรีสภาฤาลูกขุน ณ ศาลหลวง (4) พระราชกฤษฎีกา เรื่ององคมนตรีสภา ฤาที่ปรึกษา

ราชการในพระองค์ (5) พระราชกฤษฎีกา ฉบับ 5 ว่าด้วยเสนาบดีสภา ฤาลูกขุน ณ ศาลา โดยเฉพาะอย่างย่ิง

ร่างพระราชกฤษฎีกาที่ 1 ว่าด้วยราชประเพณีกรุงสยาม มีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญเพราะมีบทบัญญัติต่าง ๆ 

ตามที่นักวิชาการทางรัฐธรรมนูญเห็นว่ารัฐธรรมนูญจะพึงมีแต่เนื ่องจากว่าเป็นเพียงร่างกฎหมายจึงอาจขาด 

ความสมบูรณ์อยู่มาก [23] นอกจากนี้พระราชกฤษฎีกาได้ถูกนํามาใช้ในกิจการที่สําคัญ พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะที่สําคัญของรัฐ ได้แก่ 

การสร้างทางรถไฟเพื่อเชื่อมต่อการคมนาคม เช่น ประกาศพระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดินสร้างทางรถไฟ

สายเหนือ (พ.ศ. 2445), ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดจัดท่ีดินสร้างทางรถไฟหลวงสายใต้ (พ.ศ. 2452) เป็นต้น  

ต่อมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงตราพระราชกฤษฎีกา 

เพื่อใช้บริหารราชการแผ่นดินด้านต่าง ๆ เช่น พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยที่รโหฐานในพระราชสํานักนี้ (พ.ศ. 2455),  

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการไว้ทุกข์ในพระราชสํานัก (พ.ศ. 2456), พระราชกฤษฎีกาวางระเบียบการทูลเกล้าฯ 

ถวายฎีกา (พ.ศ. 2457), ประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติ ว่าด้วยลักษณะฐานของวัดบาดหลวง

โรมันคาโธลิกในกรุงสยาม ลงวันที่ 27 สิงหาคม พุทธศักราช 2452 แก่วิการิอาโตอาปอสตอลิโกแห่งหนองแสง 

(พ.ศ. 2472) (อาศัยอํานาจตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยลักษณ ฐานะของวัดบาทหลวงโรมันคาโธลิก 

ในกรุงสยาม ตามกฎหมาย (พ.ศ. 2452)), พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดซ้ือท่ีดิน และอสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน 

เพ่ือสร้างทางรถไฟสายตะวันออก ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้กรมรถไฟหลวงจัดการสร้าง (พ.ศ. 2463) เป็นต้น 

จนกระทั่งการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย ในวันท่ี 

24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 อํานาจสูงสุดของประเทศเป็นของราษฎรทั้งหลาย ตามพระราชบัญญัติธรรมนูญ 

การปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย เมื่อมีรัฐธรรมนูญแล้ว  

ได้มีการนํารูปแบบของกฎหมายสําคัญที ่ใช้บังคับอยู ่ เช่น พระราชบัญญัติ มาปรับใช้ให้สอดคล้องกับระบอบ

ประชาธิปไตย กําหนดให้สภาผู้แทนราษฎรมีอํานาจในการออกพระราชบัญญัติทั้งหลาย (มาตรา 8) ส่วนพระราชกําหนด 

และพระราชกฤษฎีกานั้นได้เปลี่ยนเป็นบทกฎหมายบริหารบัญญัติของฝ่ายบริหาร ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 (ฉบับวันที่ 10 ธันวาคม พ.ศ. 2475) รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ 

วางหลักการสําคัญของการตราพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ คือ  

การยุบสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 35) และการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย (มาตรา 56) 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ถูกจํากัดลงอยู ่ภายใต้รัฐธรรมนูญ  

แต่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองพระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย ซึ่งเท่ากับ

เป็นการยอมรับพระราชอํานาจดั้งเดิม (royal prerogative) ของพระมหากษัตริย์ที่ทรงเคยตรากฎหมายด้วย

พระองค์เองในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย อํานาจน้ี

จึงเป็นอํานาจที่รัฐธรรมนูญถวายให้ [24] และมีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

ซึ่งบัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย” 

ด้วยเหตุนี้ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองการตราพระราชกฤษฎีกาจะเกิดขึ้นได้ในสองลักษณะ ได้แก่ 
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(1) พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติต่าง ๆ เพื่อขยายวิธีการและกําหนด

รายละเอียดตามที่กฎหมายแม่บทกําหนดไว้ (2) พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญโดยตรง ตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475  

(2) ความหมายของพระราชกฤษฎีกา 

- พิเคราะห์ในทางนิรุกติศาสตร์ คําว่า “กฤษฎีกา” เป็นคําที่มาจากภาษาสันสฤต โดยมี

รากศัพท์เดียวกับคําว่า กิตฺตกา ในภาษาบาลี ที่แปลว่า อันตั้งไว้ คํานี้ยังมีความสัมพันธ์ในเชิงนิรุกติประวัติกับ

คําว่า กฤต หรือ กิจ ที่แปลว่า การกระทํา และแผลงไปเป็นคําว่า กติกา ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาในกฎหมาย

เก่าจึงหมายถึง กติกาหรือข้อกําหนด อันเกิดจากพิธีกรรมท่ีทําให้เกิดความศักด์ิสิทธ์ิ เม่ือกติกาหรือข้อกําหนดใน

พระราชบัญญัติที่พระเจ้าแผ่นดินตั้งขึ้นไว้มีความศักดิ์สิทธิ์ตัวบทกฎหมายจึงเป็นสิ่งที่ละเมิดมิได้ เพราะฉะน้ัน

การตั้งพระราชกฤษฎีกาหรือข้อกําหนดทางกฎหมาย จึงเป็นเรื่องศักดิ์สิทธิ์ของบ้านเมือง นอกจากนี้ในภาษา

โบราณบางแห่งอาจจะเขียนว่า กฤตยฎีกา [25] ส่วนพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 คําว่า 

กฤษฎีกา หมายถึง บทกฎหมายซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นเพื่อใช้ในการบริหาร เรียกว่า พระราชกฤษฎีกา, 

พระราชโองการที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย สําหรับภาษาอังกฤษจะใช้คําว่า Decree หมายถึง คําสั่งต่าง ๆ  

ของประธานาธิบดีหรือประมุขของรัฐ ในการปกครองแบบสาธารณรัฐ คําสั ่งของประมุขของรัฐ เรียกว่า 

กฤษฎีกา ซึ ่งคําสั ่งของประมุขของรัฐฝ่ายบริหารที ่ประกาศใช้เป็นกฎหมายนั ้นจะใช้คําว่า รัฐกฤษฎีกา  

หากประมุขของรัฐเป็นพระมหากษัตริย์ก็จะใช้คําว่า พระราชกฤษฎีกา นอกจากนี้คําว่า กฤษฎีกา ยังมีการ 

ใช้ร่วมกับคําอื่น เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา, สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส่วนในแง่ของกฎหมายแล้ว

อาจกล่าวได้ว่า กฤษฎีกา ก็คือ กฎหมาย มีข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับคําว่า กฤษฎีกา จะเกี่ยวข้องกับ

กฎหมายและฝ่ายบริหาร แต่ท้ังน้ีข้ึนอยู่กับบริบทแวดล้อมเป็นสําคัญ  

- พิเคราะห์ในทางนิติศาสตร์ พระราชกฤษฎีกา คือ กฎหมายท่ีพระมหากษัตริย์ในฐานะ

ประมุขของฝ่ายบริหารอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญประกอบกับบทบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอ

ด้วยพระราชบัญญัติ ตราขึ้นใช้บังคับโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี เพื่อกําหนดกฎเกณฑ์อันเป็นรายละเอียด

ที่จําเป็นแก่การบังคับการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ

ฉบับน้ัน ๆ [26]  

 

วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย 

ปัญหาทางกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาอาจจะแบ่งออกเป็นกรณีต่าง ๆ ได้ดังน้ี 

1. ปัญหาลําดับช้ันทางกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 

ในระบบกฎหมายไทย การตราพระราชกฤษฎีกาเกิดขึ้นได้สองประเภท ได้แก่ (1) พระราชกฤษฎีกา

ที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย เป็นกฎเกณฑ์ที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยอาศัยอํานาจ 

ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ โดยฝ่ายนิติบัญญัติมอบอํานาจ 

ให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้กําหนดรายละเอียดให้เป็นตามเจตนารมณ์และหลักการของกฎหมายแม่บท ดังนั้น พระราชกฤษฎีกา
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ดังกล่าวนี้มีฐานะเป็นกฎหมายลําดับรองหรือกฎ จึงมีลําดับชั้นของกฎหมายที่ตํ ่ากว่าพระราชบัญญัติและ

รัฐธรรมนูญ (2) พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เป็นการมอบอํานาจโดยอาศัยอํานาจ

ตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการมอบอํานาจจากฝ่ายนิติบัญญัติ กรณีนี้ย่อมไม่ถือว่าเป็นกฎ [27] 

นับตั้งแต่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 องค์กรตุลาการได้เข้ามาทําหน้าท่ี

ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย กรณีของพระราชกฤษฎีกาในหลายกรณีด้วยกันจะ

พบว่ามีปัญหาเร่ืองลําดับช้ันของกฎหมายท่ียังไม่มีความชัดเจน ผู้เขียนขอแยกเป็นกรณีต่าง ๆ ดังน้ี    

1.1 พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรง  

1.1.1 การจัดโครงสร้างส่วนราชการ  

การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ได้แก่ การจัดตั้ง การรวมหรือการโอน

กระทรวง ทบวง กรม กําหนดให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ เมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ได้มีการบัญญัติหลักการใหม่ขึ้นหลายประการเพื่อปฏิรูประบบราชการ ในบทบัญญัติมาตรา 230 

แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปิดช่องให้การจัดตั้ง การรวมหรือการโอนกระทรวง 

ทบวง กรมขึ้นใหม่ โดยไม่มีการกําหนดตําแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพิ่มขึ้น กระทําได้โดยตรา

เป็นพระราชกฤษฎีกา แต่การกระทําเช่นน้ีจะต้องอาศัยอํานาจท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ เพ่ือความคล่องตัวในการ

ปรับปรุงส่วนราชการของรัฐบาล (เมื ่อรัฐธรรมนูญฉบับนี ้ถูกยกเลิกไปก็ไม่ปรากฏบทบัญญัติดังกล่าว 

ในรัฐธรรมนูญฉบับอื่น) ซึ่งพระราชกฤษฎีกานี้ได้มอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารออกพระราชกฤษฎีกาที่มีผลเป็น 

การยกเลิกกฎหมายระดับพระราชบัญญัติได้ เช่น การโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจัดตั ้งเป็น

สํานักงานตํารวจแห่งชาติ กระทําได้โดยการออกพระราชกฤษฎีกาโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจัดต้ัง

เป็นสํานักงานตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2541 เป็นต้น 

1.1.2 การกระทําทางรัฐบาล 

ทฤษฎีว่าด้วยการกระทําทางรัฐบาล (Act of government) เป็นแนวคิดเกี่ยวกับ 

การจํากัดอํานาจของศาลในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐบาล หรือกล่าวอีกอย่างหนึ่งว่า การใช้อํานาจ 

ของรัฐบาลจะไม่ถูกตรวจสอบการใช้อํานาจโดยองค์กรตุลาการ แต่การกระทําดังกล่าวตกอยู่ในความควบคุม

ทางการเมืองโดยองค์กรและกระบวนการทางการเมือง ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้ใช้ทฤษฎีว่าด้วยการกระทําของ

รัฐบาลมาใช้เป็นเหตุผลในการไม่ตรวจสอบการใช้ของรัฐบาลมาแล้วตามคําวินิจฉัยที่ 9/2549  ซึ่งการกระทํา

ทางรัฐบาลของไทย มีหลายประเภท เช่น การกระทําที่เป็นพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ  

การใดที่เป็นพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะแล้ว การนั้นก็เป็นการกระทําทางรัฐบาลที่ไม่อาจ 

ถูกตรวจสอบได้โดยองค์กรตุลาการ ได้แก่ การแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ การยับย้ัง 

ร่างพระราชบัญญัติของรัฐสภา ฯลฯ, การกระทําที่เกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ ได้แก่ การประกาศใช้และยกเลิก

กฎอัยการศึกและการประกาศสงคราม เป็นต้น [28] ผู้เขียนจะขอยกตัวอย่างกรณีพระราชกฤษฎีกาที่เป็น
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ปัญหาในทางกฎหมาย ได้แก่ การกระทําเกี่ยวกับการดําเนินงานทางรัฐสภาและการกระทําเกี่ยวกับความเป็นธรรม 

มีดังน้ี 

(1) การกระทําเกี่ยวกับการดําเนินงานทางรัฐสภา ได้แก่ การยุบสภา การเรียกประชุม

และปิดประชุมรัฐสภา รัฐธรรมนูญกําหนดให้กระทําโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เป็นการกระทําทาง

รัฐบาลที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นการใช้อํานาจบริหารของคณะรัฐมนตรี

หรือนายกรัฐมนตรีโดยอาศัยอํานาจที่มาจากรัฐธรรมนูญ สถานะของพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎรน้ัน

เป็นปัญหาที่ยุ่งยากประการหนึ่ง พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีสถานะเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือกฎหมาย 

ที่ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ตามคําวินิจฉัยที่ 9/2549 ศาลรัฐธรรมนูญ 

ได้วินิจฉัยว่า พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2549 มีสถานะเป็นกฎไม่ใช่กฎหมาย [29] หรือในคําวินิจฉัย

ที่ 5/2557 ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า สถานะของพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เฉพาะ 

ในส่วนที่กําหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการเลือกตั้งทั่วไป ในวันอาทิตย์ที่ 2 กุมภาพันธ์ 2557 

มีสถานะเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมาย โดยปกติแล้วพระราชกฤษฎีกาไม่ใช่บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ศาลรัฐธรรมนูญ

จะมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ แต่พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎรเป็นคดีที่ศาลรัฐธรรมนูญ

เห็นว่า อาจสามารถรับไว้พิจารณาวินิจฉัยได้ นอกจากนี้กรณีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร ศาลปกครอง 

ได้วางหลักเกณฑ์ไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.3/2549 วินิจฉัยว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย 

ของพระราชกฤษฎีกาที่จะอยู ่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หมายถึง คดีพิพาทเกี ่ยวกับ

ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเพื่อเป็นกลไกในการบริหาร

ราชการแผ่นดินตามปกติ แต่ในกรณีของพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2549 เป็นกลไกอย่างหน่ึง

ในการดําเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 116 ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 

เพียงแต่รัฐธรรมนูญกําหนดให้การยุบสภาผู้แทนราษฎรกระทําในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา การยุบสภา

ผู้แทนราษฎรจึงมิได้เป็นการใช้อํานาจทางปกครอง พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2549 จึงมิใช่พระ

ราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว จึงไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง

สูงสุดที่จะพิจารณาพิพากษาได้  การยุบสภาผู้แทนราษฎรเป็นการกระทําทางรัฐบาล ศาลไม่สามารถเข้ามา

ตรวจสอบการกระทําดังกล่าวได้ เนื่องจากเป็นดุลพินิจโดยแท้ของฝ่ายบริหาร ในปัจจุบันเป็นอันยุติว่า พระราชกฤษฎีกา

ยุบสภาผู้แทนราษฎรไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญหรือ

ศาลปกครอง  

(2) การกระทําเก่ียวกับความเป็นธรรม ได้แก่ การพระราชทานอภัยโทษ 

การอภัยโทษเป็นพระราชอํานาจดั้งเดิมของพระมหากษัตริย์ไทยที่เกี่ยวกับ

กระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีของพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ เป็นพระราชกฤษฎีกาท่ี

พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นโดยการใช้พระราชอํานาจในฐานะเป็นประมุขของรัฐ ซึ ่งบัญญัติรับรองไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งบัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอํานาจในการพระราชทาน
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อภัยโทษ” ซ่ึงการใช้พระราชอํานาจดังกล่าวมิใช่เป็นการใช้อํานาจทางปกครอง แต่เดิมการตรวจสอบความชอบ

ด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาเป็นคดีที่ศาลปกครองสูงสุดเคยรับไว้พิจารณา ตามมาตรา 11 (2) แห่ง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ในปัจจุบันศาลปกครอง ได้มีคําวินิจฉัย 

ไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟร.1/2565 (ประชุมใหญ่), คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟร.3/2565 (ประชุมใหญ่) 

การเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษเป็นการใช้พระราชอํานาจโดยเฉพาะของพระมหากษัตริย์ 

ไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 

1.1.3 การจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ 

พระราชกฤษฎีกาที ่ตราขึ ้นตามมาตรา 15 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้มีการบัญญัติหลักการเพิ่มขึ้นใหม่เพื่อให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอํานาจ 

ในการจัดระเบียบและการบริหารงานบุคคลและสถานภาพของข้าราชการในพระองค์ ให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย 

เช่น พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ. 2560,  

พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2565  

ซึ่งการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ในคําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 1448/2559 (ประชุมใหญ่) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการแต่งต้ังและการให้

ข้าราชการพลเรือนในพระองค์พ้นจากตําแหน่ง มิใช่คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตาม

กฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง ไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

1.1.4 การจ่ายเงินบางประเภท กระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

กรณีการจ่ายเงินตามงบประมาณรายจ่ายบางประเภท ได้แก่ เงินเดือน เงิน

ประจําตําแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของผู้ดํารงตําแหน่งตามรัฐธรรมนูญ เช่น ประธานและรอง

ประธานสภาผู ้แทนราษฎร ประธานและรองประธานว ุฒิสภา ผ ู ้น ําฝ ่ายค ้านในสภาผู ้แทนราษฎร 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการ ในบทบัญญัติมาตรา 183 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 การกําหนดเงินประจําตําแหน่งและประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของ     

ผู้ดํารงตําแหน่งตามรัฐธรรมนูญ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เช่น พระราชกฤษฎีกาเงินประจําตําแหน่งและ

ประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของประธานและรองประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานและรองประธานวุฒิสภา 

ผู้นําฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการ (ฉบับที่ 2)     

พ.ศ. 2563 ซึ่งพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้มีสภาพเป็นกฎหรือไม่ เนื่องจากตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญโดยตรง ในปัจจุบันคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟร.4/2566 

พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีสภาพเป็นกฎท่ีอยู่ภายใต้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง 

1.2 ปัญหาที ่เกิดจากพระราชกฤษฎีกาที ่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ  

โดยทั่วไปแล้วพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ถือว่าเป็นกฎหมายลําดับรอง 

บางกรณีการออกพระราชกฤษฎีกาบางฉบับอาจจะมีปัญหาเรื่องของลําดับชั้นทางกฎหมายได้ เช่นคําวินิจฉัยท่ี 
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50/2542 ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคําวินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. .... มาตรา 28 วรรคหน่ึง 

ไม่ขัดหรือแย้งต่อกระบวนการตราพระราชบัญญัติตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและไม่มีข้อความขัดหรือแย้ง

ต่อรัฐธรรมนูญ ผลของคําวินิจฉัยนี้บทบัญญัติมาตรา 28 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 

ฝ่ายบริหารใช้มติคณะรัฐมนตรียกเลิกรัฐวิสาหกิจ โดยการออกพระราชกฤษฎีกาที่มีผลเป็นการยกเลิกกฎหมาย

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจได้ โดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ซึ่งการยกเลิกกฎหมายในลําดับชั้นใด

จะต้องกระทําโดยองค์กรและกระบวนการเดียวกันหรืออาจจะยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมาย 

ที่สูงกว่ากฎหมายในลําดับชั้นนั้น เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จัดตั้งขึ ้นโดยพระราชบัญญัติ 

การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 กรณีการยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศ

ไทย ตามมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เพื่อเปลี่ยนสถานะของการไฟฟ้าฝ่ายผลิต

แห่งประเทศไทยไปเป็นบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ให้กําหนดในพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิก

กฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และ

ประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 ซึ่งพระราชกฤษฎีกานี้มีสภาพเป็นกฎ ภายหลังศาล

ปกครองได้มีคําพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนกฎ ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.5/2549 เป็นต้น 

2. ปัญหาการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 

พระราชกฤษฎีกาในระบบกฎหมายไทย บางกรณีอาจพบปัญหาจากความไม่ชัดเจนถึงสถานะ

ของพระราชกฤษฎีกา ในกรณีของพระราชกฤษฎีกาที่มีฐานะเป็นกฎหมายลําดับรองหรือกฎ ฝ่ายบริหารจะตราข้ึน

อาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ จะอ้างที่มาของการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นอํานาจของพระมหากษัตริย์ 

ประกอบกับบทอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติซึ่งเป็น

กฎหมายแม่บท เพื่อบังคับการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติฉบับนั้น ซึ่งพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้ไม่มี

ปัญหาเนื่องจากตราขึ้นโดยมีฐานอํานาจที่มาจากพระราชบัญญัติ เพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินตามปกติ 

เช่น พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืน, พระราชกฤษฎีกาอุทยานแห่งชาติ เป็นต้น 

ส่วนกรณีของพระราชกฤษฎีกาที่มีปัญหา ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญโดยตรง เป็นกรณีที่ฝ่ายบริหารออกพระราชกฤษฎีกาเพื่อใช้บังคับในการปรับปรุงส่วนราชการ เช่น 

พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 230 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

ซ่ึงกรณีดังกล่าวน้ีมีคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 27/2544 วินิจฉัยว่า พระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 230 วรรคห้า เป็นกฎหมายที ่มีศักดิ ์และฐานะเทียบเท่ากฎหมายหรือพระราชบัญญัติที ่ตราข้ึน 

โดยรัฐสภา ดังนั้น พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะมีลําดับชั้นทางกฎหมาย

อย่างไร ผู้เขียนเห็นว่า พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวน่าจะมีฐานะเทียบเท่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ อาจจะ

เปรียบเทียบได้กับกรณีของพระราชกฤษฎีกาที ่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 28 วรรคหน่ึง  

แห่งพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวนี้สามารถยกเลิกกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติได้ กรณีนี้ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคําวินิจฉัยที่ 50/2542 วินิจฉัยว่าสามารถจะกระทําได้ ซึ่งทําให้
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เกิดปัญหาในทางทฤษฎีว่าฝ่ายบริหารสามารถใช้พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นโดยอาศัยตามพระราชบัญญัติ 

ฉบับหน่ึงให้มีผลเป็นการยกเลิกหรือแก้ไขพระราชบัญญัติฉบับอ่ืนได้น้ันจะมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร 

สําหรับกรณีของพระราชกฤษฎีกาที่เป็นการกระทําทางรัฐบาล เช่น พระราชกฤษฎีกายุบสภา

ผู้แทนราษฎร พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา ในปัจจุบันเป็นอันยุติว่า พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่ใช่กฎ 

ที่ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ส่วนศาลรัฐธรรมนูญจะควบคุมตรวจสอบได้แค่ไหน

เพียงใดนั้นยังไม่มีข้อยุติ และกรณีพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามรัฐธรรมนูญโดยตรงที่ไม่ได้มีลักษณะเป็นการ

กระทําทางรัฐบาล บางกรณีก็ยังคงมีปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า ในระบบกฎหมายไทยพระราชกฤษฎีกาเหล่าน้ี 

จะมีสถานะในทางกฎหมายอย่างไร และจะอยู่ในการควบคุมตรวจสอบขององค์กรตุลาการใด โดยเฉพาะศาล

ปกครองที่ได้เคยรับบางคดีไว้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย ภายหลังได้เปลี่ยนแนวคําวินิจฉัยไม่รับคดีไว้

พิจารณาต่อไป เช่น พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ หรือกรณีพระราชกฤษฎีกาที ่ตราข้ึนตาม

รัฐธรรมนูญโดยตรงเพียงบทบัญญัติเดียว และไม่มีฐานที่มาจากพระราชบัญญัติ เช่น พระราชกฤษฎีกาเงิน

ประจําตําแหน่งและผลประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของผู้ดํารงตําแหน่งตามรัฐธรรมนูญหรือบางกรณียังไม่แน่

ชัดว่าศาลปกครองจะรับคดีไว้พิจารณาหรือไม่ เนื่องจากยังไม่เคยมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกา

ในลักษณะนี้ เช่น พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 เมื่อพิจารณาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง กรณีพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นจากรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้พระราชอํานาจตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ กรณีดังกล่าวนี้ศาลปกครอง

อาจจะไม่รับคดีประเภทนี้ไว้พิจารณา ดังนั้น ในระบบกฎหมายไทยสถานะของพระราชกฤษฎีกาบางประเภท

ยังคงมีความคลุมเครือต่อไป 

 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญมีลักษณะที่แตกต่างจากพระราชกฤษฎีกา 

ที่มีฐานะเป็นกฎหมายลูกบทของพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีผลใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ 

เนื่องจากที่มาแห่งอํานาจออกพระราชกฤษฎีกานั้นเกิดจากรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด อีกทั้งมีประวัติ

ความเป็นมาและการบังคับใช้กฎหมายก็มีความแตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาโดยปกติทั่วไป จากการศึกษา

บทความน้ีผู้เขียนมีข้อเสนอแนะ ดังน้ี  

(1) การกําหนดสถานะของพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ 

อีกประเภทหนึ่ง เน่ืองจากอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ แต่มีลําดับชั้นรองจากพระราชบัญญัติและประมวลกฎหมาย 

ซึ่งอาจจจะมีลําดับของกฎหมายชั้นที่สูงกว่าพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย การกําหนด

สถานะและลําดับชั้นของพระราชกฤษฎีกาในลักษณะนี้จะทําให้เกิดความชัดเจนอันจะส่งผลต่อนิติวิธี การปรับ

ใช้กับข้อเท็จจริง รวมทั้งการตีความกฎหมายให้เป็นไปอย่างถูกต้อง เพื่อความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย

และลําดับช้ันของกฎหมาย 
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(2)  การตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารในการออกพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญกับพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายหรือพระราชบัญญัติมีลักษณะที่แตกต่าง

กัน โดยท่ัวไปศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเน่ืองมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตาม

กฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง ในทางปฏิบัติมีหลายกรณีที่ศาลปกครองได้เข้ามา

ตรวจสอบการใช้อํานาจบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ แม้ว่าโดยเนื้อหาแล้วจะมิใช่การกระทําทางปกครองที่อยู่

ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
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