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บทคัดย่อ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยถึง ๒ ฉบบั ท่ีได้บญัญติัหลักการส าคัญไวใ้นมาตรา ๒๙ 
เก่ียวกบัอ านาจในการตรากฎหมายหรือกฎเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในบางเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญให้การ
รับรองและคุม้ครองไวว้่าจะท าเช่นนั้นไดเ้ฉพาะในเร่ืองรัฐธรรมนูญไดใ้ห้อ านาจไว ้อีกทั้งในกฎหมายหรือ
กฎนั้นตอ้งระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจดงักล่าวไวด้ว้ย  ซ่ึงบทบญัญติัน้ีไดส้ะทอ้นให้เห็นถึง
ความพยายามในการน าหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม ท่ีตอ้งการจ ากดัมิใหอ้งคก์รท่ีมีอ านาจตรากฎหมายหรือ
กฎ ใชอ้  านาจนั้นกา้วล่วงเขา้ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของบุคคลโดยอ าเภอใจ มาบญัญติัเพื่อให้บงัเกิดผล
อย่างเป็นรูปธรรม  แต่ในความเป็นจริง เจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงหรือแนวทางท่ีควรจะเป็นตามท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัไว ้ยงัมีปัญหาในการน าไปสู่การปฏิบติั ท าให้ผลท่ีตามมาจะกระทบทั้งในเร่ืองของสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองและคุม้ครองไว้ และยงักระทบถึงระบบการตรากฎหมายและกฎ 
รวมทั้งสภาพบงัคบัของกฎหมายและกฎต่างๆ โดยรวมอีกดว้ย 

ABSTRACT 
Two versions of The Constitution of the Kingdom of Thailand have provided fundamental 

principles in Section 29 that the power to enact laws or regulations restricting rights and liberties only to 
the extent of the constitutional guarantees and protections shall be legitimate only if it is given by the 
Constitution and such laws or regulations definitely state the provisions of the Constitution which confers 
such power.  Leading to a concrete effect, such constitutional provision does reflect the effort for the 
application of the legal state and the rule of law principles that intend to restrict organizations, empowered 
to the enactment, from using their powers to intrude on the rights and liberties.  Nevertheless, the true 
intention or feasibility as provided by the virtue of the Constitution still actually causes problems to the 
implementation.  This results not only to the intrusion on the rights and liberties of a person as guaranteed 
and protected by the provisions of the Constitution, but also affects the legislative process as well as the 
enforceability as a whole. 

 

 



๒ 

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ค าว่า "สิทธิ" (Right) หมายถึงประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะ
กระท าการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน  ส่ิงใดท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเป็นสิทธิ หมายความวา่ เป็นกรณีท่ี
รัฐใหสิ้ทธินั้นแก่ประชาชน โดยรัฐมีพนัธะท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามหรือตอ้งท าใหป้ระชาชนไดรั้บสิทธินั้น๑ 

ค  าวา่ "เสรีภาพ" (Liberty) หมายถึง ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยูภ่ายใตก้ารครอบง าของผูอ่ื้น มีอิสระท่ี
จะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการตามท่ีตอ้งการ  ส่ิงใดท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเป็นเสรีภาพ  หมายความว่า 
เป็นกรณีท่ีประชาชนมีเสรีภาพตามท่ีก าหนดนั้น โดยรัฐไม่มีหน้าท่ีโดยเฉพาะท่ีจะต้องจดัหาส่ิงท่ีเป็น
เสรีภาพให ้แต่รัฐมีหนา้ท่ีทัว่ไปท่ีจะงดเวน้การกระท าใดท่ีจะขดัขวางการมีเสรีภาพนั้น 

ดงันั้น สิทธิและเสรีภาพจึงมีความแตกต่างกนัตรงท่ี 
๑. “สิทธิ” เป็นประโยชน์ท่ีตอ้งมีกฎหมายรับรองและคุม้ครองไว ้บุคคลจึงจะเกิดมีสิทธิเช่นนั้นได ้ 

แต่ถา้กฎหมายไม่ไดใ้ห้การรับรองหรือคุม้ครองไว ้ประชาชนก็จะไม่มีสิทธิเช่นนั้น  ในขณะท่ี “เสรีภาพ” 
เป็นภาวะโดยอิสระของมนุษย ์แมจ้ะไม่มีกฎหมายรับรองหรือคุม้ครองไว ้บุคคลก็ยงัคงมีเสรีภาพนั้น 

๒. “สิทธิ” ท่ีรัฐให้การรับรองและคุม้ครองแลว้นั้น รัฐมีหน้าท่ีโดยเฉพาะเจาะจงท่ีจะตอ้งท าให้
ประชาชนไดรั้บสิทธินั้น  ในขณะท่ี “เสรีภาพ” นั้น รัฐไม่มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัหาใหแ้ต่อยา่งใด 

ส าหรับสิทธิและเสรีภาพต่างๆ ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปัจจุบนั (พุทธศกัราช 
๒๕๕๐) ไดบ้ญัญติัใหก้ารรับรองและคุม้ครองไวน้ั้น หากแยกออกเป็นประเภทใหญ่ๆ จะแบ่งออกไดเ้ป็น ๓  
ประเภท คือ (๑) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล (๒) สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ และ (๓) สิทธิและ
เสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง  แต่ถา้แบ่งออกเป็นส่วนๆ ตามสาระของสิทธิและเสรีภาพ อาจแบ่ง
ออกไดเ้ป็น ๑๒ ส่วน โดยแต่ละส่วนมีสาระส าคญัพอสรุป ไดด้งัน้ี ๒ 

๑. ความมีอยูข่องสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  รับรองและคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
รวมทั้งสิทธิและเสรีภาพต่างๆ และก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรต่างๆ เพื่อไม่ให้กระทบกบั
สาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

๒. ความเสมอภาค  ก าหนดหลกัเร่ืองความเสมอภาคและการไม่เลือกปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีความ
แตกต่างกนั เพื่อใหทุ้กคนเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั  

๓. สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  รับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย ใน
เคหสถาน การเลือกท่ีอยูอ่าศยั การเดินทาง เกียรติยศช่ือเสียง ความเป็นส่วนตวั การส่ือสาร การนบัถือศาสนา 
และการป้องกนัมิใหรั้ฐบงัคบัใชแ้รงงาน  

๔. สิทธิในกระบวนการยุติธรรม  รับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเก่ียวกบัความ 
รับผิดทางอาญาท่ีไม่ตอ้งรับโทษหนกักว่าท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีใช้อยู่ในขณะท่ีกระท าความผิด ความ
เสมอภาคและการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดโ้ดยง่าย และการไดรั้บความช่วยเหลือทางกฎหมาย 

๕. สิทธิในทรัพยสิ์น  รับรองความมัน่คงในการถือครองทรัพยสิ์น และคุม้ครองสิทธิของผูถู้ก
เวนคืนทรัพยสิ์นท่ีตอ้งไดรั้บการก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม  



๓ 

๖. สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
การแข่งขนัทางธุรกิจท่ีเป็นธรรม ความปลอดภยั สวสัดิภาพ และการด ารงชีพของคนท างาน  

๗. เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
คุ้มครองป้องกันมิให้รัฐสั่งปิดกิจการหนังสือพิมพ์ วิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทศัน์  คุ้มครองให้
ประชาชนไดรั้บขอ้มูลข่าวสารท่ีหลากหลาย และป้องกนัมิให้มีการยึดครองหรือแทรกแซงทั้งทางตรงและ
ทางออ้ม  

๘. สิทธิและเสรีภาพในการศึกษา  รับรองและคุม้ครองให้มีความเสมอภาคในการไดรั้บการศึกษา
ซ่ึงรัฐจะตอ้งจะตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึง มีคุณภาพ และเหมาะสม  คุม้ครองเสรีภาพทางวิชาการท่ีไม่ขดัต่อ
หนา้ท่ีพลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

๙. สิทธิในการไดรั้บบริการสาธารณสุขและสวสัดิการจากรัฐ  รับรองและคุม้ครองให้ประชาชน
ไดรั้บบริการทางสาธารณสุขจากรัฐอยา่งเสมอภาค  

๑๐. สิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการร้องเรียน  รับรองและคุ้มครองการเข้าถึงขอ้มูลข่าวสาร
สาธารณะ การรับรู้และรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การร้องทุกข ์การโตแ้ยง้การปฏิบติัราชการในทาง
ปกครอง และสิทธิของบุคคลในการฟ้องหน่วยงานของรัฐ  

๑๑. เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม  รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธ คุม้ครองให้ไดรั้บความสะดวกในการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะ และคุม้ครองการรวมกนัเป็นกลุ่ม
รวมทั้งการตั้งพรรคการเมืองในระบบรัฐสภา  

๑๒. สิทธิชุมชน  รับรองและคุม้ครองสิทธิชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม และ
คุม้ครองบุคคลในการอนุรักษ ์บ ารุงรักษา และการไดรั้บประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

๑๓. สิทธิพิทกัษรั์ฐธรรมนูญ  รับรองและคุม้ครองบุคคลในการต่อตา้นโดยสันติวิธีต่อการกระท า
เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงอ านาจในการปกครองดว้ยวธีิการท่ีไม่เป็นไปตามวถีิทางตามรัฐธรรมนูญ  

สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปัจจุบนั (พุทธศกัราช ๒๕๕๐) ได้
บญัญติัใหก้ารรับรองและคุม้ครองไวห้ลายประการนั้น  แบ่งออกไดเ้ป็น ๒ ประเภท๓ คือ  

๑. สิทธิและเสรีภาพท่ีสมบูรณ์ กล่าวคือ เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐไม่สามารถจ ากดัตดัทอนได ้
เช่น สิทธิเสรีภาพในการนบัถือศาสนา๔ เป็นตน้ 

๒. สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐสามารถจ ากดัขอบเขตได ้ แต่การจ ากดัดงักล่าวตอ้งท าโดยกฎหมายและ
ตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเท่านั้น เช่น สิทธิของเด็กและเยาวชนในการอยูร่อดและไดรั้บ
การพฒันาดา้นร่างกาย จิตใจและสติปัญญา ตามศกัยภาพในสภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสม๕  หรือ เสรีภาพใน
การเดินทางท่ีอาจถูกจ ากดัไดเ้ฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน 
การผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว์๖ เป็นตน้ 

 



๔ 

การรับรองและคุ้มครองทีอ่าจถูกจ ากดัโดยกฎหมายและกฎ 

จากการท่ีมาตรา ๒๙๗ ไดเ้ปิดช่องให้อาจตรากฎหมายหรือกฎมาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดน้ี้เอง  
จึงได้มีการวางหลักเกณฑ์ไว้ด้วยว่า ถ้ารัฐธรรมนูญนั้นเองได้ให้อ านาจในการตรากฎหมายหรือกฎท่ีมี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนั้นเองได้รับรองและคุ้มครองไว ้ในกฎหมายหรือกฎนั้น
จะตอ้งอา้งหรือระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจดงักล่าวไวด้ว้ย 

บทบญัญติัมาตรา ๒๙ น้ี มีข้ึนก็โดยมีเจตนารมณ์เพื่อจ ากดัมิให้องคก์รท่ีมีอ านาจตรากฎหมายหรือ
กฎ ใชอ้  านาจของตนตามอ าเภอใจ โดยไดก้ าหนดใหอ้งคก์รดงักล่าวจะตรากฎหมายหรือกฎท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลได ้เฉพาะภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัเปิดช่องให้กระท าได ้เท่านั้น๘  ซ่ึง
เจตนารมณ์ดังกล่าวน้ีได้สะท้อนให้เห็นแนวทางตามหลักนิติรัฐ๙ และหลักนิติธรรม๑๐ ไวอ้ย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในหลกัส าคญั ๒ ประการ คือ ฝ่ายบริหารไม่อาจใชอ้ านาจไดต้ามอ าเภอใจ และบุคคลทุก
คนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั และศาลเดียวกนัจะเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษา 

อยา่งไรก็ดี การใชอ้  านาจตามมาตรา ๒๙ น้ี มีขอ้พิจารณาประการส าคญัท่ียงัอาจเขา้ใจคลาดเคล่ือน
ไปจากท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้กล่าวคือ โดยหลกัแลว้ สิทธิและเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองและ
คุม้ครองไวน้ั้น จะไปจ ากดัให้ไดใ้ชสิ้ทธิหรือไดมี้เสรีภาพนั้นนอ้ยกวา่ท่ีรัฐธรรมนูญไดรั้บรองและคุม้ครอง
ไว ้ไม่ได ้ ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๒๙ วรรคหน่ึง ตอนตน้ ว่า “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระท ามิได ้ ...”  แต่ขอ้ห้ามนั้นก็มิไดเ้ป็นขอ้ห้ามเด็ดขาด เพราะมีขอ้ยกเวน้ไวใ้น
มาตรา ๒๙ วรรคหน่ึง ตอนทา้ย และวรรคสอง ว่า การจ ากดัสิทธิเสรีภาพใดตามรัฐธรรมนูญ จะมีผลโดย
ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญได ้ต่อเม่ือไดเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข ดงัน้ี 

๑. สิทธิและเสรีภาพบางเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองและคุ้มครองไวโ้ดยเด็ดขาด จะไปตรา
กฎหมายหรือกฎเพื่อจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่ได้๑๑  แต่ถ้าสิทธิและเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญไม่ได้
บญัญติัรับรองและคุม้ครองโดยเด็ดขาด สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองนั้นยอ่มอาจถูกจ ากดัได ้ 

๒. ถา้รัฐธรรมนูญไดเ้ปิดช่องให้จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพใดได ้รัฐธรรมนูญนั้นเองตอ้งบญัญติัไว้
โดยเฉพาะว่าให้จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพในเร่ืองใดไดบ้า้ง  และจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในเร่ืองนั้นไดแ้ค่
ไหน เพียงใด๑๒ 

๓. การจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพใดนั้น ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์เฉพาะเร่ืองตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไวเ้ท่านั้น เช่น มาตรา ๔๕ วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัเร่ืองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การ
เขียน การพิมพ ์การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน  ซ่ึงตามวรรคสองไดบ้ญัญติัให้จ  ากดัเสรีภาพ
ดังกล่าวได้เฉพาะเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ เพื่อคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิใน
ครอบครัวหรือความเป็นอยู่ส่วนตวัของบุคคลอ่ืน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน หรือเพื่อป้องกนัหรือระงบัความเส่ือมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของประชาชน เป็นตน้ 



๕ 

๔. สิทธิและเสรีภาพท่ีจะถูกจ ากดันั้น ตอ้งจ ากดัแต่เฉพาะเท่าท่ีจ  าเป็น จะจ ากดัไปทุกเร่ืองหรือทุก
กรณีไม่ได ้ ซ่ึงเง่ือนไขดงักล่าวน้ีถือไดว้่าเป็นไปตาม “หลกัความพอสมควรแก่เหตุ”๑๓ ซ่ึงเป็นหลกัการท่ี
ส าคญัประการหน่ึงท่ีมีข้ึนเพื่อจ ากดัการใชอ้  านาจรัฐไม่ใหเ้ป็นไปโดยอ าเภอใจ๑๔ นัน่เอง  

๕. การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพใดตอ้งไม่ไปกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้น  
หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือตอ้งไม่มีผลท าให้สาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพนั้นตอ้งสูญเสียคุณค่าหรือหมด
ความส าคญัไป  เพราะรัฐธรรมนูญมุ่งจะรับรองและคุม้ครอง “แก่น” (core) ของสิทธิและเสรีภาพแต่ละชนิด 
จึงตอ้งพิจารณาจากระดบัความเข้มขน้หรือรุนแรงของสิทธิและเสรีภาพท่ีถูกจ ากัดนั้น เปรียบเทียบกบั
ลกัษณะของสิทธิและเสรีภาพนั้นเองประกอบกนั เช่น การจะไปจ ากดัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นตาม
มาตรา ๔๕ วรรคหน่ึง นั้น จะไปจ ากดัจนถึงขนาดท่ีท าใหไ้ม่สามารถแสดงความคิดเห็นไดเ้ลยนั้น ไม่ได ้

๖. สิทธิและเสรีภาพใดบา้งท่ีจะถูกจ ากดั และจะถูกจ ากดัเพียงใดและอย่างไร ตอ้งบญัญติัไวใ้น
กฎหมาย๑๕ 

๗. กฎหมายท่ีจะออกมาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น ตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่ง
หมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 

๘. กฎหมายท่ีจะออกมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้ น ต้องระบุไว้ในกฎหมายนั้ นเองด้วยว่า
บทบญัญติัรัฐธรรมนูญมาตราใดท่ีใหอ้ านาจตรากฎหมายเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นไดด้ว้ย๑๖ 

นอกจากการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมายท่ีตอ้งด าเนินการภายใต้หลกัเกณฑ์และเง่ือนไข
ขา้งตน้แลว้  ตามมาตรา ๒๙ วรรคสาม นัน่เอง ยงัใหน้ าหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขเช่นวา่นั้นมาใชบ้งัคบักบักฎท่ี
ออกโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นดว้ย๑๗  ซ่ึงหมายความวา่ 
แมจ้ะเป็นกฎท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพซ่ึงไดป้ฏิบติั
ตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขขา้งตน้แลว้ก็ตาม  หากกฎดงักล่าวมีเน้ือหาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดว้ย กฎท่ีตรา
ข้ึนนั้นกต็อ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขดงักล่าวขา้งตน้ดว้ย 

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายและกฎทีจ่ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 

หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขเก่ียวกบัการตรากฎหมายหรือกฎท่ีมีเน้ือหาเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ตามรัฐธรรมนูญนั้น  ในชั้นการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญไดมี้การหยิบยกประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งข้ึนมา
อภิปรายกนัอย่างกวา้งขวาง โดยเฉพาะประเด็นขอ้กฎหมายว่าควรน าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนดไว้
ส าหรับกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยมีเน้ือหาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น มาใชบ้งัคบักบัการตรากฎดว้ย หรือไม่  ซ่ึง
ท่ีประชุมไดมี้ความเห็นโดยสรุป ดงัน้ี๑๘ 

ความเห็นที ่๑  เห็นวา่ ไม่มีความจ าเป็นตอ้งบญัญติัให้น าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขดงักล่าวมาใชก้บั
การออกกฎดว้ย เพราะ 

๑. การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไวน้ั้น จะท าได้ก็โดยกฎหมาย
เท่านั้นตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๒๙ วรรคสอง ซ่ึงกฎหมายนั้นก็คือพระราชบญัญติัท่ีตอ้งผา่นการพิจารณา



๖ 

ของรัฐสภาซ่ึงคือฝ่ายนิติบญัญติั  หากบญัญติัให้น าเร่ืองน้ีมาใชก้บัการตรากฎดว้ย เท่ากบัเป็นการรองรับว่า 
ฝ่ายบริหารสามารถตรากฎไปจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดด้ว้ย ซ่ึงไม่น่าจะถูกตอ้ง เพราะกฎซ่ึงเป็นลูกบทนั้น 
โดยตวัเองไม่สามารถจะไปจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด ให้การรับรองและ
คุม้ครองไวไ้ด ้

๒. ตามหลกัทัว่ไป กฎท่ีฝ่ายบริหารจะตราข้ึนใช้บงัคบัได้ จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ และ
เน้ือหาของกฎนั้นก็จะตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายเท่านั้น  ดงันั้น ถ้ากฎหมายใดมีเน้ือหาส่วนใดท่ี
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ กฎหมายนั้นจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญอยูแ่ลว้  
เม่ือกฎตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายนั้น จึงไม่จ  าเป็นตอ้งระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญอีก เพราะอยู่
ภายใตก้รอบของกฎหมายแม่บทท่ีไดอ้า้งบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญไวแ้ลว้  แต่การท่ีเขียนโดยเฉพาะไวใ้น
กฎว่าอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญดว้ย อาจจะท าให้เกิดความเขา้ใจผิดได้ว่ารัฐธรรมนูญไดใ้ห้อ านาจฝ่าย
บริหารท่ีจะตรากฎเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญไดด้ว้ย 

ความเห็นที่ ๒  เห็นวา่ จ  าเป็นตอ้งบญัญติัให้น าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขดงักล่าวมาใชก้บัการตรา
กฎดว้ย เพราะ 

๑. หากไม่ก าหนดให้น ามาใช้กบัการตรากฎดว้ย จะมีผลท าให้ฝ่ายบริหารสามารถแปลความไป
ในทางท่ีมีอ านาจตรากฎไปจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดโ้ดยอิสระ โดยรัฐธรรมนูญไม่ตอ้งใหอ้ านาจไว ้

๒. ในการตรากฎหมาย ไม่สามารถคาดการณ์ในอนาคตได้ว่ารัฐจะออกกฎมาจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพหรือไม ่จึงยงัไม่แน่นอนวา่ในกฎหมายนั้นเองจะไดร้ะบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพไวล่้วงหนา้แลว้ หรือไม่  ดงันั้น เม่ือใดก็ตามท่ีจะมีการตรากฎหมายหรือกฎ จึงตอ้งระบุ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจจ ากัดสิทธิและเสรีภาพไวด้้วย เพื่อเป็นการเตือนผูใ้ช้อ  านาจตรา
กฎหมายหรือกฎ และเพื่อใหป้ระชาชนหรือผูต้อ้งปฏิบติัตามกฎหมายหรือกฎนั้นไดต้รวจสอบดว้ย 

เม่ือความเห็นในเร่ืองน้ีแตกต่างกนัเป็นหลายความเห็น ท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญจึงไดล้งมติ
ว่าจะให้น าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขดงักล่าว มาใช้กบัการตรากฎดว้ยหรือไม่  ซ่ึงผลปรากฏว่าจากการท่ีมี
ผูเ้ขา้ร่วมประชุม ๗๘ คน  มีผูล้งมติไม่ให้น าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขน้ีมาใช้กบัการตรากฎ ๑๕ เสียง  ลงมติ
ใหน้ าหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขน้ีมาใชก้บัการตรากฎดว้ย ๖๑ เสียง  งดออกเสียง ๒ เสียง  ซ่ึงจากมติท่ีประชุม
ดงักล่าวมีผลให้กฎใดก็ตามท่ีมีเน้ือหาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไว ้ตอ้งระบุ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎนั้นไวด้ว้ย 

สภาพความเป็นจริงของการปฏิบัติตามมาตรา ๒๙ 

นับแต่วนัท่ีบทบัญญัติมาตรา ๒๙ มีผลใช้บังคับเป็นต้นมา๑๙  การรับรู้และความเข้าใจของ 
ผูมี้อ  านาจตรา “กฎหมาย” ข้ึนใช้บงัคบั ดูออกจะไม่มีปัญหา เพราะนับแต่นั้นมาได้มีการปฏิบติัตาม
หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญเร่ือยมา๒๐  แต่ในทางกลบักนั การรับรู้และความเขา้ใจของผูมี้อ านาจ
ตรา “กฎ” ข้ึนใช้บงัคบัรวมทั้งผูเ้ก่ียวขอ้ง กลบัดูออกจะยงัไม่ชดัเจน ยงัลกัลัน่กนั และน่าจะสร้างประเด็น



๗ 

ปัญหาให้ตอ้งขบคิดเก่ียวกบัการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย และความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎนั้นต่อไปในอนาคตอีกดว้ย 

เหตุท่ีกล่าวเช่นน้ีเพราะในสภาพความเป็นจริง กฎท่ีได้ตราข้ึนใช้บงัคบัแล้วนั้น มีบางฉบบัได้
ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขเดียวกนักบัการตรากฎหมายแลว้  แต่มีบางฉบบัท่ียงัไม่ไดป้ฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขดงักล่าว  เช่น การตรากฎเพื่อก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการ
ใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภทในพื้นท่ีบางส่วนในเขตเทศบาล ซ่ึงเป็นการตรากฎท่ีจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพในทรัพยสิ์น  ปรากฏว่าในเทศบญัญติั ๒ ฉบบั ของเทศบาล ๒ แห่ง มีทั้งท่ีได้ระบุว่าบทบญัญติั
รัฐธรรมนูญมาตราใดท่ีให้อ านาจตรากฎเพื่อจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น และท่ีไม่ไดร้ะบุ  โดยในส่วนของ
เทศบญัญติัฉบบัท่ีระบุบทบญัญติัรัฐธรรมนูญไวด้ว้ยนั้น ไดบ้ญัญติัวา่ 

“อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๙ แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 
พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร (ฉบบัท่ี ๒) 
พ.ศ. ๒๕๓๕ อนัเป็นพระราชบญัญติัท่ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๓๒ มาตรา ๓๓ 
มาตรา ๔๑ มาตรา ๔๒ และมาตรา ๔๓ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
บญัญติัใหก้ระท าได ้โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  และมาตรา ๖๐ 
แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซ่ึงไดแ้กไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
เทศบาล (ฉบบัท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๑๐ เทศบาลต าบลแหลมฟ้าผา่ โดยความเห็นชอบ
ของสภาเทศบาลต าบลแหลมฟ้าผา่ จึงตราเทศบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี”๒๑ 

ในขณะท่ีเทศบญัญติัฉบบัท่ีไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัรัฐธรรมนูญนั้น ไดบ้ญัญติัแต่เพียงวา่ 
“อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๖๐ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 

๒๔๙๖ ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๑๐ 
และมาตรา ๑๐ (๒) แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ เทศบาล
เมืองคูคตโดยความเห็นชอบของสภาเทศบาลเมืองคูคต ผูว้่าราชการจงัหวดั
ปทุมธานี คณะกรรมการควบคุมอาคาร และได้รับอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย จึงตราเทศบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี”๒๒ 

ซ่ึงหากพิจารณาตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแลว้ เทศบญัญติัฉบบัท่ีไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญ จะเป็นเทศบญัญติัท่ีตราข้ึนโดยไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และ
เง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา ๒๙  แต่จากสภาพความเป็นจริง กฎท่ีไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ
ดงักล่าวนั้นยงัคงสภาพบงัคบัเป็นกฎอยู ่และยงัไม่ไดมี้การยกเลิกหรือเพิกถอนกฎนั้นแต่อยา่งใด 



๘ 

แต่ยงัเป็นท่ีน่ายินดีว่า สภาพของความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎท่ีตราข้ึนใช้บงัคบัโดยมี
ลกัษณะดงักล่าว ในปัจจุบนัน้ีมีจ  านวนไม่มากนัก  ท าให้ความกงัวลเก่ียวกบัประเด็นเร่ืองการแสดงให้
ปรากฏซ่ึงการจ ากดัสิทธิในกฎหมายหรือกฎ และประเด็นเร่ืองความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎตามมาตรา 
๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ลดนอ้ยลงไปดว้ย  แต่กรณีน้ีมิไดท้  าให้ปัญหาในประเด็นท่ีกฎ
บางฉบบัท่ีตราข้ึนโดยไม่ไดป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีก าหนด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ท่ีไม่ไดร้ะบุ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจไวน้ั้น หมดส้ินไป  เพราะตราบใดท่ีกฎท่ีไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจไวน้ั้น ยงัไม่ไดรั้บการแกไ้ข ยกเลิก หรือเพิกถอน แลว้  กฎนั้นก็ยงัคงมีสภาพความ
เป็นกฎท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยูเ่ร่ือยไป และกลายเป็นปัญหาท่ีคา้งคาและยงัคงไม่ไดรั้บการแกไ้ข 

อยา่งไรก็ดี เม่ือรัฐธรรมนูญไดว้างกรอบในการปฏิบติัเป็นหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขส าหรับ
กรณีท านองน้ีไวแ้ลว้  โดยหลกัแลว้ ผูเ้ก่ียวขอ้งตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนด  
และเพื่อเป็นหลกัประกนัส าหรับผูเ้ก่ียวขอ้ง จึงตอ้งมีระบบการตรวจสอบรองรับไวด้ว้ย  ซ่ึงส าหรับกรณีน้ี 
การตรวจสอบว่ากฎหมายหรือกฎไดต้ราข้ึนโดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ นั้น โดยหลกั
แลว้จะพิจารณาจาก ๒ ประเด็น คือ  กระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน และเน้ือหา  และโดยทัว่ไปก็จะ
พิจารณาไปตามล าดับ คือพิจารณาในเร่ืองของกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอนก่อน เพราะหาก
กระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอนในการตรา เป็นไปโดยไม่ชอบแล้ว ไม่ว่าเน้ือหานั้ นจะชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ก็ไม่มีผลท าให้การตรากฎหมายหรือกฎท่ีเป็นไปโดยกระบวนการ 
รูปแบบ หรือขั้นตอน ท่ีไม่ชอบนั้น กลบักลายมาเป็นชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายได้  และในทาง
กลับกัน  แม้ว่ากระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอนในการตราจะเป็นไปโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย แต่หากเน้ือหา ไม่วา่บางส่วนหรือทั้งหมด ไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายแลว้ กฎหมายหรือ
กฎในส่วนนั้นหรือทั้งหมด ก็จะไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายดว้ย  แต่ก็มีบางกรณีท่ีจะพิจารณาและ
ใหเ้หตุผลในทั้ง ๒ ประเด็น ไปพร้อมกนั 

ในเร่ืองท านองน้ีไดเ้คยมีตวัอย่างท่ีวินิจฉัยเฉพาะเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน เพียง
กรณีเดียว โดยไม่พิจารณาว่าเน้ือหานั้นจะชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ เช่น  กรณีความชอบ
ดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. ....๒๓  ร่าง
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....๒๔  
และร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. ....๒๕ (ตวัอยา่งท่ี ๓)  ท่ีศาล
รัฐธรรมนูญวนิิจฉยัวา่   

เม่ือในวนัและเวลาท่ีสภานิติบญัญติัแห่งชาติออกเสียงลงคะแนนในวาระท่ี ๑ ขั้นรับ
หลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้น มีสมาชิกเขา้ประชุมไม่ถึงก่ึงหน่ึง
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ในขณะนั้น การลงมติในวาระท่ี ๑ ขั้นรับหลกัการ จึงไม่
ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ  มีผลให้กระบวนการในการตราร่างพระราชบัญญัติประกอบ



๙ 

รัฐธรรมนูญนั้นไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และไม่อาจน าไปสู่การพิจารณาในวาระท่ี ๒ และวาระ
ท่ี ๓ ต่อไปได้  การตราร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญดงักล่าวจึงไม่ถูกต้องตาม
รัฐธรรมนูญ มีผลให้ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอนัตกไป  และไม่จ  าตอ้ง
วินิจฉัยว่ามีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพราะไม่อาจท าให้ผลของการวินิจฉัย
เปล่ียนแปลงไป 

แต่ก็มีตวัอยา่งท่ีวนิิจฉยัทั้งเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน รวมทั้งพิจารณาในเร่ืองเน้ือหา 
ไปในคราวเดียวกนัว่ากฎนั้นชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ เช่น  กรณีความชอบด้วยกฎของ
หนงัสือเวยีนของกระทรวงมหาดไทย๒๖ (ตวัอยา่งท่ี ๔)  ท่ีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา่๒๗ 

ตามมาตรา ๖๙๒๘ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ก าหนดให้กระทรวง 
มหาดไทยก าหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการคลงัและวธีิการงบประมาณไดใ้นรูปแบบของระเบียบ
ข้อบังคับ  ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยได้เคยตราระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเบิก
ค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒๒๙ ใชบ้งัคบั
มาก่อนหน้าน้ีแล้ว  โดยก าหนดให้ใช้บงัคบัเก่ียวกับการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย แมโ้ดยเน้ือหาของระเบียบจะไม่ไดก้  าหนดรายละเอียดของ
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการเบิกค่าใช้จ่ายประเภทใด ๆ ไวก้็ตาม  แต่ก็ไดก้  าหนดว่าให้ใช้ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ค าสั่ง หรือหนงัสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทยท่ีไดก้ าหนดค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการ
ปฏิบติัราชการไวแ้ลว้ ใหค้งใชไ้ดต่้อไปจนกวา่จะมีการเปล่ียนแปลง  ส่วนค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการ
ปฏิบติัราชการในเร่ืองใดท่ีกระทรวงมหาดไทยยงัไม่ได้ก าหนดไว ้ให้ใช้ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ค าสั่ง หรือหนงัสือสั่งการของกระทรวงการคลงัในเร่ืองนั้นไปก่อนโดยอนุโลม   

ต่อมากระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดแนวทาง
ปฏิบติัเก่ียวกบัการเบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยออกเป็น
หนงัสือเวียน ตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท ๐๘๐๘.๓/ว ๖๑๑ ลงวนัท่ี ๑๘ 
กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๖ เร่ือง แนวทางการปฏิบติัเก่ียวกบัการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแจง้ผูว้่าราชการจงัหวดัให้แจง้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทราบและถือปฏิบติั โดยในหนงัสือดงักล่าวไดก้ าหนดวา่ค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรม จะสามารถ
เบิกจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้ จะตอ้ง (๑) เป็นการฝึกอบรมของ
กระทรวงมหาดไทยตามขอ้เสนอของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน (๒) เป็นการฝึกอบรม
ของกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน (๓) เป็นการฝึกอบรมท่ีมีขอ้ตกลงร่วมกนัหรือจดัร่วมกนั
กบักระทรวงมหาดไทยหรือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะไดแ้จง้ให้องคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ินทราบเป็นคราวๆ ไป เพื่อให้เทศบาลถือปฏิบติั  หนงัสือเวียนดงักล่าวจึงมีผลใช้บงัคบั
เป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะ
เป็นกฎตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองฯ 



๑๐ 

เม่ือหนงัสือเวียนดงักล่าวมีเน้ือหาเก่ียวกบัการคลงัและวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทยก็ชอบท่ีจะต้องปฏิบติัตามรูปแบบท่ีกฎหมายให้
อ านาจก าหนดไวต้ามมาตรา ๖๙ คือก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการคลงัและวิธีการงบประมาณ
ในรูปแบบของระเบียบขอ้บงัคบัและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  การท่ีกระทรวงมหาดไทย
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการเบิกค่าใช้จ่ายในการ
ฝึกอบรมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยออกเป็นหนังสือเวียน จึงไม่ชอบด้วยรูปแบบ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด  และเป็นการไม่เปิดโอกาสใหเ้ทศบาลนครระยองไดพ้ฒันาบุคลากรของ
ตนใหมี้ทกัษะ ความรู้ หรือเพิ่มพนูประสบการณ์ในดา้นต่าง ๆ ตามท่ีเทศบาลนครระยองเห็นวา่
ควรไดรั้บการพฒันา เพื่อน าไปใช้ประโยชน์ในการให้บริการประชาชนตามอ านาจหนา้ท่ีของ
เทศบาลในเขตพื้นท่ีของตน  การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวจึงขดัต่อความเป็นอิสระของ
เทศบาลในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล และการเงิน
และการคลงั  เน้ือหาของหนงัสือเวียนจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  พิพากษาให้เพิกถอนหนงัสือ
กระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท ๐๘๐๘.๓/ ว ๖๑๑ ลงวนัท่ี ๑๘ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๖ เร่ือง 
แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการเบิกค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

อน่ึง ประเด็นเก่ียวกบัการระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎท่ีมีผลเป็นการจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพไวน้ั้น ไดเ้คยมีประเด็นไปสู่การพิจารณาของศาลปกครองหลายคดี  ซ่ึงศาลไดใ้ห้เหตุผลท่ี
น่าสนใจไวห้ลายคดี ดงัตวัอยา่ง เช่น 

ตัวอย่างที ่๑  คดีมีประเด็นเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของระเบียบคณะกรรมการออ้ยและ
น ้าตาลทราย   

คณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทรายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีไดอ้อกระเบียบ
คณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทราย ฉบบัท่ี ๑ พ.ศ. ๒๕๔๓ ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขในการจดัเก็บเงินจาก การจ าหน่ายน ้ าตาลทรายขาวบริสุทธ์ิ น ้ าตายทรายขาว และ
น ้ าตาลทรายสีร า ภายในราชอาณาจกัรเข้ากองทุนออ้ยและน ้ าตาลทราย  ก าหนดให้บริษทั
น ้ าตาลซ่ึงเป็นโรงงาน น ารายได้ท่ีเพิ่มข้ึนจากการแยกภาษีมูลค่าเพิ่มออกจากราคาจ าหน่าย
น ้ าตาลทรายภายในราชอาณาจกัรมาช าระต่อกองทุนออ้ยและน ้ าตาลทราย  และออกระเบียบ
คณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทราย ฉบบัท่ี ๒ พ.ศ. ๒๕๔๓ ว่าดว้ย หลกัเกณฑ์ และวิธีการ
จดัเก็บเงินเขา้กองทุนเพื่อช าระหน้ีให้แก่ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรตาม
โครงการเงินเพิ่มค่าออ้ยขั้นตน้  ก าหนดใหบ้ริษทัน ้าตาลมีหนา้ท่ีหกัเงินจากราคาออ้ยของชาวไร่
ออ้ยและน าส่งกองทุน เพื่อช าระหน้ีให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และ
ก าหนดความรับผิดของบริษทัน ้ าตาลในกรณีท่ีไม่ปฏิบติัตาม  บริษทัน ้ าตาลฯ ๓๖ แห่ง จึงฟ้อง
คดีโดยไดห้ยบิยกประเด็นหน่ึงวา่ระเบียบดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่
มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัออ้ยและน ้ าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ 



๑๑ 

และขัดต่อมาตรา ๒๙ และมาตรา ๓๓๕ (๑)๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๔๐ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในขณะยืน่ฟ้องคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า กองทุนออ้ยและน ้ าตาลทรายไดไ้ปกูเ้งินจากธนาคารเพื่อ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเพื่อน าไปจ่ายให้แก่ชาวไร่ออ้ย  การออกระเบียบดงักล่าวมี
เจตนารมณ์เพื่อให้กองทุนออ้ยและน ้ าตาลทรายมีเงินเพียงพอไปช าระหน้ีให้แก่ธนาคาร ซ่ึงถือ
เป็นการรักษาเสถียรภาพของอุตสาหกรรมอ้อยและน ้ าตาลทรายตามมาตรา ๖๓๑ ประกอบกบั
มาตรา ๒๓ (๒)๓๒ แห่งพระราชบญัญติัออ้ยและน ้าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗  และการก าหนดให้
บริษทัฯมีหนา้ท่ีน ารายไดท่ี้เพิ่มข้ึนไปช าระต่อกองทุนออ้ยและน ้ าตาลทราย ก็ไม่ไดก้ระทบต่อ
รายได้ของบริษทัฯ เพราะรายได้ท่ีเพิ่มข้ึนนั้นเป็นผลจากการผลักภาระภาษีมูลค่าเพิ่มไปยงั
ผูบ้ริโภคตามมติของคณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทรายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
บริษทัฯยงัคงได้รับรายได้จากการจ าหน่ายน ้ าตาลทรายตามปกติท่ีเคยได้รับอยู่เดิม ระเบียบ
ดังกล่าวจึงไม่ได้กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิในทรัพย์สินและเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพผลิตน ้ าตาลทรายของบริษทัฯและโรงงานอ่ืนๆ แต่อยา่งใด 
จึงไม่ขดัต่อมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐  และเม่ือ
ระเบียบคณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทราย ฉบบัท่ี ๑ พ.ศ. ๒๕๔๓ ฯ ไม่ไดข้ดัต่อมาตรา ๒๙ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งระบุ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการออกระเบียบ๓๓  พิพากษายกฟ้อง๓๔ 

ส าหรับประเด็นท่ีเก่ียวกบัระเบียบคณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทราย ฉบบัท่ี ๒ พ.ศ. 
๒๕๔๓ ท่ีก าหนดใหบ้ริษทัฯมีหนา้ท่ีหกัเงินจากราคาออ้ยของชาวไร่ออ้ยแลว้น าส่งกองทุนเพื่อ
ช าระหน้ีให้ธนาคาร และก าหนดความรับผิดของบริษทัฯไวใ้นกรณีท่ีไม่ปฏิบติัตาม นั้น  ศาล
ปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ ระเบียบนั้นออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา ๑๗ (๒๙) และ (๓๐)๓๕ ท่ี
ก าหนดหน้าท่ีของคณะกรรมการไวอ้ย่างกวา้ง ๆ จึงตอ้งแปลความโดยค านึงถึงหน้าท่ีอ่ืนใน
อนุมาตราอ่ืน และภายใตข้อบเขตของกฎหมายด้วย จะแปลความว่ามีหน้าท่ีกระท าการโดย
ปราศจากขอบเขตไม่ได ้ ซ่ึงตามระเบียบน้ีไดก้ าหนดใหบ้ริษทัฯมีหนา้ท่ีหกัเงินจากเงินท่ีจะตอ้ง
จ่ายให้ชาวไร่ออ้ย เพื่อช าระหน้ีท่ีกองทุนเป็นผูกู้ย้ืมในนาม และชาวไร่ออ้ยเป็นผูช้  าระหน้ี เพื่อ
สร้างความมัน่ใจให้กบัธนาคาร ไม่ใช่เงินช่วยเหลือเพื่อเพิ่มราคาออ้ย  และจะก าหนดเช่นนั้นก็
ไม่ได ้เพราะโรงงานไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการกูเ้งินแต่อย่างใด  และแมม้าตรา ๔๔ (๑)๓๖ จะ
ก าหนดให้โรงงานตอ้งปฏิบติัตามระเบียบและประกาศท่ีคณะกรรมการก าหนด แต่ก็ตอ้งเป็น
ระเบียบและประกาศท่ีออกโดยชอบดว้ยกฎหมายด้วย  เม่ือไม่มีบทบญัญติัใดก าหนดให้เป็น
หนา้ท่ีของโรงงานท่ีจะตอ้งหกัเงินเพื่อช าระหน้ีโดยท่ีโรงงานไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการกูเ้งินนั้น 
และมาตรา ๑๗ (๒๙) และ (๓๐) และมาตรา ๑๘ ก็ไม่ไดใ้ห้อ านาจคณะกรรมการออกระเบียบ
เช่นน้ี  ระเบียบคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาล ฉบบัท่ี ๒ พ.ศ. ๒๕๔๓ จึงเป็นกฎท่ีออกโดยเกิน



๑๒ 

อ านาจตามกฎหมาย  และเม่ือไดว้นิิจฉยัเช่นน้ีแลว้ ก็ไม่จ  าตอ้งวนิิจฉยัเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายเหตุอ่ืนอีก๓๗ 

ซ่ึงในคดีน้ีมีประเด็นท่ีน่าสนใจอยู่ในกรณีของค าพิพากษาเก่ียวกบัระเบียบ ฉบบัท่ี ๒ ท่ีศาลให้
เหตุผลวา่ เม่ือระเบียบน้ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะมีเน้ือหาเกินกวา่ท่ีกฎหมายให้อ านาจไวแ้ลว้ ก็ไม่ตอ้งไป
วนิิจฉยัถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหตุอ่ืนๆ อีก 

กรณีน้ีหากวิเคราะห์บนพื้นฐานขอ้มูลตามเน้ือหาของระเบียบท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา๓๘ 
และจากเหตุผลตามท่ีปรากฏในค าพิพากษา  การท่ีศาลได้ให้เหตุผลหรือค าอธิบายไวเ้ช่นนั้น อาจท าให้
พิจารณาหาค าตอบไดอ้ยา่งนอ้ย ๒ เหตุผล คือ   

เหตุผลท่ีหน่ึง ศาลพิจารณาแต่เพียงว่าเน้ือหาของระเบียบนั้นเกินกฎหมาย โดยไม่ได้พิจารณา
ประเด็นอ่ืนๆ เลย เพราะประเด็นอ่ืนไม่วา่จะมีผลท าใหร้ะเบียบนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ก็ไม่มีผลไปลบ
ลา้งเหตุท่ีระเบียบนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะมีเน้ือหาเกินไปกวา่ท่ีกฎหมายก าหนดแต่อย่างใด จึงไม่มี
ความจ าเป็นตอ้งไปกล่าวถึงกรณีอ่ืนอีก  หรือ  

เหตุผลท่ีสอง ศาลไดพ้ิจารณาในประเด็นอ่ืนๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในประเด็นท่ีระเบียบ ฉบบัท่ี ๑ 
และระเบียบ ฉบบัท่ี ๒ ต่างก็ไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ไวด้ว้ย๓๙แลว้ แต่เห็นว่าแมว้่าระเบียบทั้ง ๒ ฉบบัน้ีจะไม่ไดร้ะบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ อนัมีผลท าให้
ระเบียบนั้นไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญดว้ย ก็ตาม  แต่การท่ีระเบียบนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะมีเน้ือหา
เกินไปกว่าท่ีกฎหมายก าหนด ก็เป็นเหตุผลท่ีเพียงพอท่ีจะท าให้ระเบียบนั้นไม่มีผลบงัคบัตามกฎหมายอยู่
แลว้ โดยไม่จ  าเป็นตอ้งอาศยัเหตุผลหรือขอ้กฎหมายอ่ืนมาสนบัสนุนเพิ่มเติมอีก 

ตัวอย่างที่ ๒  คดีมีประเด็นเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของขอ้ ๑๑ ทวิ แห่งกฎกระทรวง 
ฉบบัท่ี ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕   

เดิมผูไ้ด้รับใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ตอ้งเป็นผูท่ี้ผ่านการฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์ตาม
หลกัสูตรท่ีคณะกรรมการธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศกรั์บรอง โดยไม่มีกฎหมายใดบงัคบัให้ตอ้ง
เขา้รับการฝึกอบรมเพิ่มเติมในระหวา่งท่ีไดรั้บใบอนุญาต  ต่อมาการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย
อาศยัอ านาจตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง๔๐ แห่งพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. 
๒๕๓๕ ออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีเน้ือหาตามขอ้ ๑๑ ทวิ๔๑ ก าหนดให้
มคัคุเทศก์ท่ีมีใบอนุญาตแลว้ตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมเพิ่มเติมดว้ย ผูฝ่้าฝืนนอกจากตอ้งถูกห้าม
ปฏิบติัหนา้ท่ีผูน้ าเท่ียวหรือถูกเพิกถอนการจดทะเบียนเป็นผูน้ าเท่ียวตามมาตรา ๖๗๔๒ แลว้ นาย
ทะเบียนอาจสั่งพกัใช้หรือเพิกถอนใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ได้ตามมาตรา ๔๕ และมาตรา 
๔๖๔๓ อีกด้วย  สหภาพแรงงานมคัคุเทศก์อาชีพแห่งประเทศไทยเห็นว่าการอบรมความรู้
เพิ่มเติมเป็นสิทธิเฉพาะตวั ไม่อาจบงัคบักนัได ้ กฎกระทรวงดงักล่าวจึงขดัต่อพระราชบญัญติั
ธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ฯและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เน่ืองจากจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพและกระทบกระเทือนสิทธิในการประกอบอาชีพของมคัคุเทศก ์
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า๔๔  การท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้ช่นนั้นก็โดยมีเจตนารมณ์ท่ี
ต้องการให้การประกอบอาชีพมัคคุเทศก์เป็นไปอย่างมีระเบียบและได้มาตรฐาน เพื่อให้
มคัคุเทศก์มีความรู้ความเขา้ใจไดถู้กตอ้ง และปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความระมดัระวงัมากยิ่งข้ึน จึง
ยอ่มเป็นผลดีต่อภาพพจน์ดา้นอุตสาหกรรมท่องเท่ียวโดยรวมของประเทศ ในขณะท่ีมคัคุเทศก์
มีภาระเพิ่มข้ึนเพียงแต่การตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมและตอ้งเสียค่าใชจ่้ายทุก ๒ ปี เท่านั้น  ดงันั้น 
เน้ือหาในส่วนน้ีจึงเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อให้วตัถุประสงคข์องกฎหมายสัมฤทธ์ิผลและไม่
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของมคัคุเทศก์จนเกินสมควรอนัจะถือว่าเป็นการขดัต่อหลกัความได้
สัดส่วนหรือขดัต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด  และการท่ีไม่เคยมีกรณีท่ีไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้
เพราะเหตุท่ีมัคคุเทศก์ไม่เข้ารับการฝึกอบรมเพิ่มเติม ก็แสดงให้เห็นว่าเน้ือหานั้ นไม่ได้
กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพแต่อยา่งใด  การก าหนดให้มคัคุเทศก์ตอ้งเขา้รับ
การฝึกอบรมเพิ่มเติมดังกล่าว จึงไม่ขดัต่อหลกัดุลยภาพระหว่างความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อ
มคัคุเทศก์หรือสังคมโดยส่วนรวม กบัประโยชน์มหาชน  แต่มีลกัษณะเป็นการจดัระเบียบการ
ประกอบอาชีพ และเป็นคนละกรณีกับการต่ออายุใบอนุญาตตามมาตรา ๕๓๔๕  ซ่ึงมาตรา 
๕๐๔๖ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัให้กระท าได ้ กฎกระทรวงน้ี
จึงไม่ไดมี้เน้ือหาเกินขอบอ านาจท่ีกฎหมายให้ไว ้และไม่ขดัต่อพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียว
และมคัคุเทศกฯ์และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แต่อยา่งใด๔๗ 

ซ่ึงในคดีน้ีหากวิเคราะห์บนพื้นฐานขอ้มูลตามเน้ือหาของกฎกระทรวงท่ีประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา๔๘ และจากเหตุผลตามท่ีปรากฏในค าพิพากษา  การท่ีศาลไม่ไดก้ล่าวถึงเร่ืองการระบุบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญไวเ้ลยนั้น น่าจะเป็นเพราะในบทอาศยัอ านาจของกฎกระทรวงนั้นเองได้ระบุบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญท่ีใหอ้ านาจจ ากดัสิทธิไดน้ั้นไวโ้ดยชดัเจนแลว้๔๙ น่าจะไม่มีความจ าเป็นท่ีตอ้งอธิบายในประเด็น
น้ี  ศาลจึงมิได้วิเคราะห์และอธิบายหรือให้เหตุผลในประเด็นน้ีไว ้ และได้มุ่งตรงเขา้ไปอธิบายหรือให้
เหตุผลการตรวจสอบในเน้ือหาของกฎกระทรวง แลว้วินิจฉยัวา่มาตรการท่ีก าหนดนั้นเป็นส่ิงจ าเป็นเพื่อให้
วตัถุประสงคข์องกฎหมายสัมฤทธ์ิผล ไม่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพจนเกินสมควร และไม่ไดก้ระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพในเร่ืองนั้นแต่อยา่งใด 

สรุปและข้อเสนอแนะ 

จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งจากตวัอยา่งค าพิพากษาและค าวินิจฉยัขา้งตน้คงจะพอท า
ใหส้รุปไดว้า่  การระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองและคุม้ครองไวด้ว้ยนั้น เป็น “รูปแบบ” ประการหน่ึงท่ีพึงมีส าหรับกฎท่ีมีลกัษณะดงักล่าว  ซ่ึงเม่ือ
น ามาพิจารณาประกอบกบัการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของกฎดว้ยแลว้  น่าจะท า
ให้เห็นแนวทางได้ว่า  โดยหลักการแล้วการตรวจสอบว่ากฎหมายหรือกฎนั้ นตราข้ึนโดยชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ นั้น จะพิจารณาไปตามล าดบั คือพิจารณาจากกระบวนการ รูปแบบ หรือ
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ขั้นตอน ว่าชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ เสียก่อน แล้วจึงพิจารณาว่าเน้ือหานั้นชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือไม่ เป็นล าดบัต่อไป  ซ่ึงจากตวัอยา่งขา้งตน้ก็น่าจะพอท าให้สันนิษฐานไดแ้ลว้
วา่ไดมี้การตรวจสอบไปตามล าดบัเช่นวา่นั้น 

แต่อย่างไรก็ดี แมโ้ดยขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏท าให้พอสันนิษฐานได้ว่าองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งน่าจะได้
ตรวจสอบตามล าดบัดงักล่าวแล้ว หรือน่าจะเช่ือว่าเม่ือไดว้ินิจฉัยในเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ
เน้ือหาโดยไม่ไดก้ล่าวถึงเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน ก็อาจสันนิษฐานไดว้า่กรณีนั้นน่าจะไม่มี
ปัญหาเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน ก็ตาม  แต่ก็เป็นเพียงขอ้
สันนิษฐานหรือความเห็นของผูอ่้านเท่านั้น ซ่ึงขอ้เท็จจริงอาจจะเป็นเช่นนั้นหรือไม่ก็ได ้ ท าให้ขอ้สรุปท่ีพึง
ไดจ้ากเร่ืองนั้นอาจคลาดเคล่ือนไป  ทั้งน้ี ไม่นบัรวมถึงกรณีท่ีในค าพิพากษาหรือค าวินิจฉยันั้นเองไดก้ล่าว
ไวช้ดัเจนวา่กรณีนั้นไม่มีประเด็นเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน  
หรือกล่าวไวช้ดัเจนว่าเม่ือเน้ือหาไม่ชอบด้วยกฎหมายแลว้ก็ไม่มีความจ าเป็นตอ้งพิจารณาประเด็นอ่ืนอีก  
ดงันั้น การท่ีค าพิพากษาหรือค าวนิิจฉยัเหล่านั้นไม่ไดก้ล่าว หรือเวน้ไวไ้ม่กล่าวถึงในบางประเด็น โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ประเด็นเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน ซ่ึงจะมีผลต่อความชอบดว้ยกฎหมายน้ีดว้ยแลว้ จึง
นบัวา่เป็นโอกาสท่ีน่าเสียดายยิง่ 

หากค าอธิบายหรือเหตุผลในค าพิพากษาหรือค าวินิจฉยั โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง ในส่วนของกฎท่ีน่าจะ
มีปัญหาเร่ืองกระบวนการ รูปแบบ หรือขั้นตอน รวมอยูด่ว้ยนั้น ไดมี้การอธิบาย หรือให้เหตุผล หรือกล่าวถึง 
ไวใ้นค าอธิบายหรือเหตุผลของเร่ืองไวด้ว้ยแลว้  น่าจะเป็นส่ิงท่ีช่วยท าให้เกิดประโยชน์ข้ึนได้อีกหลาย
ประการ เช่น  

๑. ท าให้เหตุผลท่ีท าให้กฎนั้นไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย มีน ้ าหนกัและมีความชดัเจน
มากยิง่ข้ึน 

๒.ท าใหเ้จตนารมณ์หรือหลกัการส าคญัท่ีตอ้งการใหก้ฎหมายหรือกฎท่ีมีเน้ือหาเป็นการจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองหรือคุม้ครองไว ้ตอ้งระบุบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไวด้ว้ยนั้น มีการย  ้าเตือนให้ตอ้งมีการแสดงให้ปรากฏเป็น
รูปธรรมมากข้ึน  

๓. ท าให้เป็นการเพิ่มโอกาสให้ผูเ้ก่ียวขอ้งไดเ้รียนรู้ ท าความเขา้ใจ และน าไปสู่การปฏิบติัอย่าง
แทจ้ริง มากยิง่ข้ึน 

๔. ท าใหเ้ป็นการสร้าง “สภาพบงัคบั” ในทางกฎหมาย ท่ีจะส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพท่ีบญัญติัไว้
ตามรัฐธรรมนูญ ไดรั้บการรับรองและคุม้ครองอยา่งแทจ้ริงมากข้ึน 

ดว้ยเหตุน้ี หนทางหน่ึงท่ีอาจจะช่วยให้เจตนารมณ์ท่ีตอ้งการให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ
ไดรั้บการรับรองและคุม้ครองอยา่งแทจ้ริงนั้นไดเ้ขา้ไปใกลเ้ป้าหมายไดม้ากข้ึนไปอีกระดบัหน่ึง คงจะอยู่ท่ี
การช่วยกนัสร้างความรู้และความเขา้ใจให้กบัผูเ้ก่ียวขอ้งทั้งหลายในทุกระดบั ให้ไดรั้บทราบและเขา้ใจถึง
เหตุผล ความจ าเป็น และท่ีส าคญัคือประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากกรณีดงักล่าว  โดยตอ้งเร่ิมตั้งแต่ตน้ทาง คือ 
ตั้งแต่ผูเ้ก่ียวขอ้งในกระบวนการตรากฎหมายหรือกฎ  ตามดว้ยผูต้อ้งปฏิบติัตามและผูมี้อ านาจหรือผูมี้หนา้ท่ี
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บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายหรือกฎ  และจบลงดว้ยผูมี้อ านาจตรวจสอบในทุกดา้นในทา้ยท่ีสุด  ทั้งน้ีก็
เพื่อเป็นทั้งการป้องกันและการแก้ไขปัญหาของบ้านเมืองท่ีเกิดจาก "กฎหมาย"  ทั้ งท่ีเกิดจากการร่าง
กฎหมาย การใช้กฎหมาย และการตีความกฎหมาย  เพราะการออกกฎหมายและการใชก้ฎหมายอยา่งบิดๆ 
เบ้ียวๆ จะเป็นส่ิงท่ีมากดักร่อนตวัเราเองรวดเร็วกวา่ท่ีคิด๕๐  การด ารงอยู่ของกฎหมายท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่
เป็นธรรม ไม่ใช่ของใครคนใดคนหน่ึงเท่านั้น  แต่เป็นเร่ืองท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งทุกคนไม่ควรจะทนน่ิงดูดายอีก
ต่อไป แต่ตอ้งช่วยกนัทุกวิถีทางเพื่อให้การออกกฎหมายและการบงัคบัใช้กฎหมายเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญ เพื่อประโยชน์สุขของทุกคนในสังคมน้ีอยา่งแทจ้ริง 

 

------------------------ 
 

                                           
๑ วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐” พิมพค์ร้ังท่ี ๒ , ส านกัพิมพวิ์ญญู

ชน, กรุงเทพฯ ๒๕๔๓ 

๒ สุเทพ เอ่ียมคง, “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย” , ฐานขอ้มูลการเมืองการปกครอง สถาบนัพระปกเกลา้, http://www.kpi.ac.th/ 

๓ รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี ๒๒/๒๕๕๐ วนัจนัทร์ท่ี ๑๑ เดือนมิถุนายน พทุธศกัราช ๒๕๕๐ หนา้ ๑๖๐ 

๔ มาตรา ๓๗ บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา และยอ่มมีเสรีภาพในการ
ปฏิบติัตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็นปฏิปักษต่์อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ในการใชเ้สรีภาพตามวรรคหน่ึง บุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครองมิให้รัฐกระท าการใด ๆ อนัเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อนัควร
มีควรได้ เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา ลทัธินิยมในทางศาสนาหรือปฏิบติัตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตาม
ความเช่ือถือ แตกต่างจากบุคคลอ่ืน 

๕ มาตรา ๕๒  เด็กและเยาวชน มีสิทธิในการอยู่รอดและได้รับการพฒันาด้านร่างกาย จิตใจและสติปัญญา ตามศักยภาพใน
สภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสม โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของเด็กและเยาวชนเป็นส าคญั 

เด็ก เยาวชน สตรี และบุคคลในครอบครัว มีสิทธิไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐ ให้ปราศจากการใช้ความรุนแรงและการปฏิบติัอนัไม่เป็น
ธรรม ทั้งมีสิทธิไดรั้บการบ าบดัฟ้ืนฟใูนกรณีท่ีมีเหตุดงักล่าว 

การแทรกแซงและการจ ากดัสิทธิของเด็ก เยาวชน และบุคคลในครอบครัว จะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย เฉพาะเพ่ือสงวนและรักษาไวซ่ึ้งสถานะของครอบครัวหรือประโยชน์สูงสุดของบุคคลนั้น 

เด็กและเยาวชนซ่ึงไม่มีผูดู้แลมีสิทธิไดรั้บการเล้ียงดูและการศึกษาอบรมท่ีเหมาะสมจากรัฐ 

๖ มาตรา ๓๔  บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 
การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึง จะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือความมัน่คงของรัฐ ความ

สงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน การผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์
การเนรเทศบุคคลผูมี้สญัชาติไทยออกนอกราชอาณาจกัร หรือห้ามมิให้บุคคลผูมี้สญัชาติไทยเขา้มาในราชอาณาจกัร จะกระท ามิได้ 

๗ มาตรา ๒๙ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระท ามิได ้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง
เป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ  านาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย 

บทบญัญติัในวรรคหน่ึงและวรรคสองให้น ามาใชบ้งัคบักบักฎท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม 



๑๖ 

                                                                                                                                   
๘ เจตนารมณ์ของมาตรา ๒๙ ก าหนดเง่ือนไขของการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เพ่ือเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของชน

ชาวไทย โดยป้องกนัมิให้รัฐด าเนินการใดๆ เพ่ือจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควรและกระทบสาระส าคญัแห่งสิทธิและ
เสรีภาพ  (ส านกักรรมาธิการ ๓ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ปฏิบติัหน้าท่ีส านกังานเลขาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ, “รายงานผลการ
ด าเนินงานคณะกรรมาธิการวิสามญับนัทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ”, สิงหาคม ๒๕๕๐, ตอน
ท่ี ๒ ร่างบนัทึกเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช .... รายมาตรา, หนา้ ๒๑-๒๒) 

๙ สาระส าคญัของหลกันิติรัฐมี 3 ประการดงัน้ี 
๑. การกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั  
๒. กฎหมายทั้งหลายท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 
๓. การควบคุมไม่ให้กระท าขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้ง

เป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารและองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั 
(โภคิน พลกุล. “นิติรัฐกบัประชาสังคม”, โรงแรมสยามซิต้ี กรุงเทพ เม่ือ ๔ สิงหาคม ๒๕๔๖ : จดัโดย สถาบนันโยบายศึกษา ร่วมกบั 

www.pub-law.net และสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย, ตุลาคม ๒๕๔๖) 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ “ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน”, กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, ๒๕๔๐  
วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ “หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง”, (พิมพค์ร้ังท่ี ๒). กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, ๒๕๔๐  
วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ “ค  าบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง ๒”, กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๓๗) 

๑๐ Albert Venn Dicey นกักฎหมายรัฐธรรมนูญผูเ้รืองนามขององักฤษ สรุปว่าหลกันิติธรรม (Rule of Law) นั้น จะตอ้งประกอบดว้ย
ลกัษณะ ๓ ประการ คือ  

๑. ฝ่ายบริหารไม่มีอ  านาจตามอ าเภอใจ  หมายถึงบุคคลจะต้องรับผิดในทางอาญาต่อเม่ือได้กระท าการอนักฎหมายบญัญติัว่าเป็น
ความผิดและก าหนดโทษไว ้และโทษนั้นตอ้งเป็นโทษตามกฎหมาย แสดงให้เห็นว่าบุคคลจะถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพโดยกฎหมายเท่านั้น 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจตามอ าเภอใจไม่ได ้

๒. บุคคลทุกคนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั และศาลเดียวกนัจะเป็นผูพิ้จารณาพิพากษา  หมายถึงจะตอ้งมีการน ากฎหมายมาใชบ้งัคบักบั
บุคคลทุกคนโดยเท่าเทียมกนั ไม่วา่จะมีฐานะหรือต าแหน่งหน้าท่ีท่ีแตกต่างกนั และเม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึน ไม่ว่าในระหว่างเอกชนดว้ยกนั หรือ
ในระหวา่งเอกชนกบัรัฐ ทั้งตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง กฎหมายแพง่ กฎหมายอาญา และกฎหมายอ่ืน ศาลเท่านั้นท่ีจะท าหน้าท่ี
พิจารณาพิพากษา และการพิจารณาพิพากษานั้นตอ้งเป็นไปโดยอิสระ ปราศจากการแทรกแซงไม่วา่จากฝ่ายใดทั้งส้ิน 

๓. หลกัทัว่ไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นผลมาจากกฎหมายธรรมดาของประเทศ  หมายถึงศาลนัน่เองเป็นผูพิ้จารณาพิพากษาคดีทุก
ประเภท ทั้งคดีตามกฎหมายธรรมดาและคดีท่ีเก่ียวดว้ยสิทธิเสรีภาพของประชาชน และท าให้เกิดการยอมรับในสิทธิและเสรีภาพนั้น 

(Albert Venn Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution.) 

๑๑ ตวัอยา่งของเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญไม่ให้อ  านาจตรากฎหมายเพ่ือจ ากดัเสรีภาพ เช่น 
มาตรา ๓๗ บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา และยอ่มมีเสรีภาพในการ

ปฏิบติัตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็นปฏิปักษต่์อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ในการใชเ้สรีภาพตามวรรคหน่ึง บุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครองมิให้รัฐกระท าการใด ๆ อนัเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อนัควร
มีควรได้ เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา ลทัธินิยมในทางศาสนาหรือปฏิบติัตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตาม
ความเช่ือถือ แตกต่างจากบุคคลอ่ืน 

๑๒ ตวัอยา่งของเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้อ  านาจตรากฎหมายเพ่ือจ ากดัเสรีภาพได ้เช่น 
มาตรา ๓๔ บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 
การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึง จะกระท ามิได ้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือความมัน่คงของรัฐ 

ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน การผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์ 
การเนรเทศบุคคลผูมี้สญัชาติไทยออกนอกราชอาณาจกัร หรือห้ามมิให้บุคคลผูมี้สญัชาติไทยเขา้มาในราชอาณาจกัร จะกระท ามิได้ 

๑๓ กล่าวคือ ตอ้งเป็นไปอยา่งเหมาะสม พอเหมาะสมควรแก่เหตุ และจ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการส าเร็จลงได ้



๑๗ 

                                                                                                                                   
๑๔ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : “มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ย

รัฐธรรมนูญของกฎหมาย” , http://www.lawwebservice.com/lawsearch/AcharnVorachet03.pdf 

๑๕ ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูต้ราข้ึนใช้บงัคบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชบญัญติั รวมถึง
หลกัเกณฑท่ี์ฝ่ายบริหารเป็นผูต้ราข้ึนใชบ้งัคบั แต่ตอ้งไดรั้บอนุมติัจากฝ่ายนิติบญัญติัดว้ย ไดแ้ก่ พระราชก าหนด 

๑๖
 พระราชบญัญติัการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. ๒๕๕๖ (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๐ ตอนท่ี ๓๑ ก  วนัท่ี ๓ 

เมษายน ๒๕๕๖  หนา้ ๑) 
“พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๔๓ 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัใหก้ระท าไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย” 

๑๗ หมายรวมถึง กฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร ซ่ึงอาศยัอ านาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัทุกประเภท เช่น พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ  (ส านกักรรมาธิการ ๓ ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ปฏิบติัหน้าท่ีส านกังานเลขาธิการ
สภาร่างรัฐธรรมนูญ, อา้งแลว้) 

๑๘ รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี ๒๒/๒๕๕๐ วนัจนัทร์ท่ี ๑๑ เดือนมิถุนายน พทุธศกัราช ๒๕๕๐ หนา้ ๑๔๔-๑๗๓ 

๑๙ ซ่ึงถา้จะกล่าวให้ถูกตอ้งแลว้ คือ ตอ้งนบัแต่วนัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ เร่ิมมีผลใชบ้งัคบั เพราะ

เน้ือหาของมาตราน้ี เป็นเช่นเดียวกบัเน้ือหาท่ีมีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ ดว้ย  และอนัท่ีจริง จะโดย

เหตุใดก็เกินท่ีจะคาดเดา เน้ือหาดงักล่าวน้ีก็อยูใ่นมาตราเดียวกนัของรัฐธรรมนูญทั้ง ๒ ฉบบั อีกดว้ย 

๒๐ แมใ้นระยะแรกๆ จะมีปัญหาในทางปฏิบติัอยูบ่า้งว่าบทบญัญติัท่ีตอ้งระบุตามรัฐธรรมนูญน้ีควรจะเขียนอยา่งไร และเขียนไวท่ี้ใด 
โดยในระยะแรกคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดก้  าหนดให้เขียนเป็นมาตราหน่ึงต่างหาก เพราะเห็นว่ากฎหมายยอ่มมีการเปล่ียนแปลง
ในภายหลงั อาจมีการเพ่ิมหรือลดการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ หากเขียนในค าปรารภแลว้จะเพ่ิมเติมอีกไม่ไดเ้ลย จึงให้เขียนโดยใชข้อ้ความวา่ 

“มาตรา ๓ ทวิ พระราชบญัญติัน้ีเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการจ ากดัเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล และเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ ซ่ึงตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา ๓๕ วรรคสอง มาตรา ๔๘ และมาตรา ๕๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย” 

(พระราชก าหนดแกไ้ขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัการธนาคารพาณิชย ์พ.ศ. ๒๕๐๕(ฉบบัท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๑) 
แต่ฝ่ายนิติบญัญติั ไม่เห็นดว้ย โดยเห็นว่าบทจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไม่ใช่เน้ือหาของกฎหมาย แต่เป็นการเตือนให้ประชาชนทราบ จึง

ควรให้เขียนไวใ้นค าปรารภเสียในเบ้ืองตน้ จึงให้เขียนโดยใชข้อ้ความวา่  
“โดยท่ีเป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยสถานพยาบาลอนัจะเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ

ประกอบอาชีพและการแข่งขนัโดยเสรีอย่างเป็นธรรม ซ่ึงมาตรา๕๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัให้กระท าได้โดยอาศยั
อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย” 

(พระราชบญัญติัสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑) 
ซ่ึงต่อมาไดมี้การหาขอ้สรุปท่ีเป็นท่ียอมรับและใชเ้ป็นแบบอยูใ่นปัจจุบนั โดยใชข้อ้ความเป็นอีกยอ่หนา้หน่ึงถดัจากค าปรารภ  วา่ 
“พระราชบญัญติัน้ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๓๑ มาตรา 

๓๖ และมาตรา ๔๘ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บญัญติัให้กระท าไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย” 
(พระราชบญัญติัจราจรทางบก (ฉบบัท่ี ๖) พ.ศ. ๒๕๔๒) 
(ธรรมนิตย ์สุมนัตกุล, “แบบกฎหมาย” , www.lawreform.go.th (๒๕๔๘)) 

๒๑ เทศบญัญติัเทศบาลต าบลแหลมฟ้าผ่า เร่ือง ก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง ใช้หรือเปล่ียนการใช้อาคารบางชนิด หรือบาง
ประเภท ในทอ้งท่ีเขตเทศบาลต าบลแหลมฟ้าผ่า อ  าเภอพระสมุทรเจดีย ์จงัหวดัสมุทรปราการ พ.ศ. ๒๕๕๑ ๒๕๕๑  (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 
๑๒๕ ตอนท่ี ๑๕๕ ง  วนัท่ี ๒๒ กนัยายน ๒๕๕๑  หนา้ ๒๕) 



๑๘ 

                                                                                                                                   
๒๒ เทศบญัญติัเทศบาลเมืองคูคต เร่ือง ก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง หรือเปล่ียนการใชอ้าคารบางชนิดหรือบางประเภทในพ้ืนท่ี

บางส่วนในเขตเทศบาลเมืองคูคต อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี พ.ศ. ๒๕๕๑  (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๕ ตอนท่ี ๑๕๕ ง  วนัท่ี ๒๒ 
กนัยายน ๒๕๕๑  หนา้ ๒๑) 

๒๓ ค  าวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี ๒/๒๕๕๑ เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยความชอบ
ดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน พ.ศ. .... ตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๑๔๑ 

๒๔ ค  าวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี ๓/๒๕๕๑ เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยความชอบ
ดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา ๑๔๑ 

๒๕ ค  าวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี ๔/๒๕๕๑ เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยความชอบ
ดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. .... ตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๑๔๑ 

๒๖ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อ.๖๑/๒๕๔๙ 

๒๗ ความเห็นแยง้ของนายพีระพล เชาวน์ศิริ เห็นวา่  เก่ียวกบัรูปแบบท่ีออกเป็นหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนมาก ท่ี มท ๐๘๐๘.๓/ ว 
๖๑๑ ลงวนัท่ี ๑๘ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๖ นั้น  แมม้าตรา ๖๙ แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ บญัญติัให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบ
ขอ้บงัคบัว่าด้วยการคลงัรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณข้ึนได ้และกระทรวงมหาดไทยไดอ้อกเป็นหนงัสือเวียนแจง้ให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินถือเป็นแนวทางปฏิบติัในการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หนงัสือเวียนดงักล่าวจึงเป็นบทบญัญติัท่ีมี
ผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็นกฎตามนัยมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  แมก้ระทรวงมหาดไทยจะมิไดอ้อกเป็นระเบียบและประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาก็ตาม แต่การออกเป็นหนังสือเวียนดังกล่าวเม่ือพิจารณาในเน้ือหาก็มีลักษณะเป็นระเบียบข้อบังคับด้วยเช่นกัน เม่ือ
กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจออกระเบียบดงักล่าวไดต้ามท่ีกฎหมายได้ให้อ  านาจไว ้และใช้เฉพาะกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นส่วน
ราชการท่ีอยูภ่ายใตก้  ากบัดูแลของกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมิไดใ้ช้บงัคบักบับุคคลภายนอก ระเบียบดงักล่าว
จึงเป็นเสมือนระเบียบท่ีออกโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง และใช้บงัคบักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา ๗ (๔) และมาตรา ๘  แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ 

๒๘ มาตรา ๖๙  ให้กระทรวงมหาดไทยตราระเบียบขอ้บงัคบัว่าดว้ยการคลงัรวมตลอดถึงวิธีการงบประมาณ การรักษาทรัพยสิ์น การ
จดัหาประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจดัหาพสัดุและการจา้งเหมาข้ึนไว ้

๒๙ ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๖  ตอนท่ี ๓๘ ง  หนา้ ๕๐  วนัท่ี ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๒ 

๓๐ มาตรา ๓๓๕  ในวาระเร่ิมแรก มิให้น าบทบญัญติัดงัต่อไปน้ี มาใชบ้งัคบักบักรณีต่างๆ ภายใตเ้ง่ือนไขดงัต่อไปน้ี 
(๑) มิให้น าบทบญัญติัมาตรา ๒๙ วรรคสองและวรรคสาม มาใช้บงัคบักบักฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบัอยูใ่นวนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญน้ี 

หรือท่ีไดรั้บความเห็นชอบของรัฐสภาแลว้ก่อนวนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญน้ี แต่เม่ือมีการตรากฎหมายในเร่ืองดงักล่าวข้ึนใหม่ หรือมีการแกไ้ข
เพ่ิมเติมกฎหมายดงักล่าว การด าเนินการนั้นตอ้งเป็นไปตามมาตรา ๒๙ ทั้งน้ี ให้น าไปใช้บงัคบักบักฎหรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตาม
บทบญัญติัของกฎหมายดว้ย โดยอนุโลม 

    ฯลฯ    ฯลฯ 

๓๑ มาตรา ๖  เพ่ือรักษาความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศและคุม้ครองรักษาผลประโยชน์ของชาวไร่ออ้ยในด้านการผลิตและ
จ าหน่ายและให้เกิดความเป็นธรรมแก่โรงงานและผูบ้ริโภค การจดัระบบและควบคุมการผลิตและจ าหน่ายออ้ยและน ้ าตาลทราย ให้เป็นไปตาม
บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี 

๓๒ มาตรา ๒๓  ให้จดัตั้งกองทุนข้ึนกองทุนหน่ึงเรียกวา่ “กองทุนออ้ยและน ้าตาลทราย” โดยมีวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี 
    ฯลฯ    ฯลฯ 



๑๙ 

                                                                                                                                   
(๒) รักษาเสถียรภาพของอุตสาหกรรมออ้ยและน ้ าตาลทราย เพ่ือผลประโยชน์ของชาวไร่ออ้ยและโรงงาน และเพ่ือความมัน่คงทาง

เศรษฐกิจของประเทศ 
    ฯลฯ    ฯลฯ 

๓๓ ตามท่ีคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเม่ือวนัท่ี ๓๐ พฤษภาคม ๒๕๔๓ ไดมี้มติเห็นชอบมาตรการในการเพ่ิมรายไดใ้ห้แก่กองทุนออ้ย
และน ้าตาลทราย ตามขอ้เสนอของคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทรายและคณะกรรมการบริหารกองทุน โดยให้แยกภาษีมูลค่าเพ่ิมออกจากราคา
จ าหน่ายน ้ าตาลทรายภายในประเทศ ทั้งน้ี ให้น ารายไดข้องระบบอุตสาหกรรมออ้ยและน ้ าตาลทรายท่ีเพ่ิมข้ึนจากการด าเนินการตามมาตรการ
ดงักล่าวขา้งตน้เขา้กองทุนออ้ยและน ้าตาลทรายต่อไป นั้น 

เพ่ือปฏิบติัให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว และพระราชบญัญติัออ้ยและน ้ าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ อาศยัอ านาจตามความใน
มาตรา ๑๗ (๓๐)  และมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบญัญติัอ้อยและน ้ าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ คณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลทรายโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงออกระเบียบไวด้งัต่อไปน้ี 

๓๔ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๒๑/๒๕๕๑ 

๓๕ มาตรา ๑๗  คณะกรรมการมีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
(๒๙) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
(๓๐) ก าหนดระเบียบอ่ืนใดเพ่ือปฏิบติัการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี 
    ฯลฯ    ฯลฯ 

๓๖ มาตรา ๔๔  โรงงานตอ้งปฏิบติัดงัต่อไปน้ี 
(๑) ปฏิบติัตามระเบียบและประกาศท่ีคณะกรรมการก าหนด 
    ฯลฯ    ฯลฯ 

๓๗ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๔๐/๒๕๔๙ 

๓๘ ราชกิจจานุเบกษา  เล่ม ๑๑๗  ตอนพิเศษ ๗๕ ง  หนา้ ๒๐  วนัท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๓ 

๓๙ ตามท่ีคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเม่ือวนัท่ี ๓๐ พฤษภาคม ๒๕๔๓ ไดมี้มติเห็นชอบตามมติท่ีประชุมร่วมกนัของคณะกรรมการ
ออ้ยและน ้าตาลทราย และคณะกรรมการบริหารกองทุน ในคราวประชุมร่วมกนัเม่ือวนัท่ี ๒๖ พฤษภาคม  ๒๕๔๓ ท่ีไดมี้มติเห็นชอบแผนการกู้
เงินและการช าระหน้ีเงินกูใ้ห้แก่ธนาคารเพ่ือเกษตรและสหกรณ์การเกษตร โดยให้จดัเก็บเงินเขา้กองทุนออ้ยและน ้ าตาลทรายตามจ านวนเงินท่ี
เป็นภาระหน้ีจริงในแต่ละปี ตามแผนการช าระหน้ีของธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร โดยให้เรียกเก็บเงินจากการค านวณราคา
ออ้ยขั้นสุดทา้ยส าหรับฤดูการผลิตปี ๒๕๔๒/๒๕๔๓ และการค านวณราคาออ้ยขั้นตน้ ตั้งแต่ฤดูการผลิตปี ๒๕๔๓/๒๕๔๔ เป็นตน้ไป จนกว่า
จะช าระหน้ีแลว้เสร็จ นั้น 

เพ่ือปฏิบติัให้เป็นไปตามมติดงักล่าวขา้งตน้ อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๑๗ (๒๙) (๓๐) และมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบญัญติัออ้ย
และน ้าตาลทราบ พ.ศ. ๒๕๒๗ คณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทราย โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจึงก าหนดระเบียบไวด้งัต่อไปน้ี 

๔๐ มาตรา ๔๒  มคัคุเทศกต์อ้งปฏิบติัตามกฎกระทรวงว่าดว้ยการปฏิบติัหน้าท่ี การแต่งกาย มารยาท และความประพฤติของมคัคุเทศก ์ 
และตอ้งติดเคร่ืองหมายแสดงการเป็นมคัคุเทศกท่ี์ไดรั้บใบอนุญาต  และตอ้งมีใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ติดตวัอยูต่ลอดเวลาในขณะปฏิบติัหน้าท่ี  
และพร้อมท่ีจะให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีตรวจสอบได ้

    ฯลฯ    ฯลฯ 

๔๑ ข้อ ๑๑ ทว ิ มคัคุเทศกต์อ้งเขา้รับการฝึกอบรมวิชามคัคุเทศกต์ามหลกัสูตร ระยะเวลา และในสถานฝึกอบรมท่ีคณะกรรมการธุรกิจน า
เท่ียวและมคัคุเทศกก์  าหนด  เวน้แต่ผูซ่ึ้งไดรั้บวฒิุบตัรการอบรมวิชามคัคุเทศกม์าแลว้ไม่เกินสองปี 



๒๐ 

                                                                                                                                   
๔๒ มาตรา ๖๗  ในกรณีท่ีปรากฏวา่ผูน้  าเท่ียวประพฤติหรือปฏิบติัการใดอนัเป็นการฝ่าฝืนระเบียบท่ีออกตามมาตรา ๖๖ หรือกระท าการ

ใด ๆ อนัก่อให้เกิดความเสียหายแก่นกัท่องเท่ียวหรือธุรกิจน าเท่ียวอยา่งร้ายแรง ให้นายทะเบียนมีอ านาจตกัเตือนและสั่งให้ระงบัหรือแกไ้ขการ
กระท านั้นได ้

ในกรณีท่ีผูน้  าเท่ียวฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของนายทะเบียนตามวรรคหน่ึง หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของนายทะเบียน
หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงสัง่ตามมาตรา ๗๖ ให้นายทะเบียนมีอ านาจสัง่ห้ามบุคคลดงักล่าวปฏิบติัหนา้ท่ีผูน้  าเท่ียวตามระยะเวลาท่ีก าหนดซ่ึงตอ้ง
ไม่เกินหกเดือนหรือจะเพิกถอนการจดทะเบียนเป็นผูน้ าเท่ียวก็ได ้

๔๓ มาตรา ๔๕  ให้นายทะเบียนมีอ านาจสั่งพกัใช้ใบอนุญาตประกอบธุรกิจน าเท่ียวไดไ้ม่เกินคร้ังละหกเดือน เม่ือปรากฏว่าผูป้ระกอบ
ธุรกิจน าเท่ียว 

    ฯลฯ    ฯลฯ 

มาตรา ๔๖  ให้นายทะเบียนมีอ านาจสัง่เพิกถอนใบอนุญาตประกอบธุรกิจน าเท่ียวไดเ้ม่ือปรากฏวา่ผูป้ระกอบธุรกิจน าเท่ียว 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
(๔) ประพฤติหรือปฏิบติัการใดอนัเป็นการฝ่าฝืนพระราชบญัญติัน้ี หรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่นกัท่องเท่ียวหรือธุรกิจน าเท่ียวอยา่ง

ร้ายแรง และนายทะเบียนไดต้กัเตือนและสัง่ระงบัหรือให้แกไ้ขแลว้ แต่ไม่ด าเนินการ หรือ 
    ฯลฯ    ฯลฯ 

๔๔ ความเห็นแยง้ของนายพีระพล เชาวน์ศิริ เห็นว่า  กฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ควรเพิกถอน 
เน่ืองจากมีเน้ือหาจ ากดัสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพมคัคุเทศก์  เหตุผลในการประกาศใช้กฎกระทรวงดงักล่าวและประโยชน์ท่ีจะไดรั้บ
จากการฝึกอบรมก็มีไม่มากนกัเม่ือเทียบกบัผลร้ายท่ีมคัคุเทศกไ์ดรั้บ และยงัเป็นการเพ่ิมภาระเกินสัดส่วนแห่งความจ าเป็นและเป็นภาระท่ีไม่มีท่ี
ส้ินสุด 

ความเห็นแยง้ของนายหัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล เห็นว่า  กฎกระทรวง ฉบบัท่ี ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ควรเพิกถอน  
เน่ืองจากกฎหมายล าดบัรองจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายแม่บทท่ีให้อ  านาจไม่ได ้ซ่ึงเป็นผลมาจากหลกันิติรัฐท่ีตอ้งการจ ากดัการใช้อ  านาจของฝ่าย
บริหารเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร ซ่ึงมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัรับรองไว ้ การจะจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพท่ีกฎหมายแม่บทรับรองไวจ้ะท าไดก้็เฉพาะในเร่ืองท่ีกฎหมายแม่บทนั้นก าหนดไวใ้ห้จ  ากดัสิทธิเสรีภาพไดเ้ท่านั้น และเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น 
โดยจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไม่ได ้ นอกจากนั้น ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของกฎ มิไดข้ึ้นอยูก่บัการท่ีจะตอ้งให้มีผลจากการไม่ปฏิบติัตามกฎโดยการบงัคบัใชก้ฎหมายก่อน  การอา้งวา่ยงัไม่มีมคัคุเทศกร์ายใดท่ีไดรั้บการ
ปฏิเสธการขอต่ออายุใบอนุญาตด้วยเหตุท่ีไม่เขา้รับการฝึกอบรมเพ่ิมเติม จึงไม่มีผลท าให้กฎกระทรวงซ่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย กลายเป็น
กฎกระทรวงท่ีชอบดว้ยกฎหมายอยูไ่ปได ้

๔๕ มาตรา ๕๓  เม่ือนายทะเบียนพิจารณาเห็นวา่ผูย้ืน่ค  าขอรับใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศกต์ามมาตรา ๔๙ ผูใ้ดมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งห้ามตามมาตรา ๕๐ หรือผูย้ืน่ค  าขอรับใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ซ่ึงจะให้บริการเฉพาะในเขตทอ้งถ่ินหรือชุมชนผูใ้ดไดรั้บยกเวน้คุณสมบติั
ตามมาตรา ๕๑ และได้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการขอรับใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ และช าระค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเป็น
มคัคุเทศกต์ามอตัราท่ีก าหนดในกฎกระทรวงแลว้ ให้นายทะเบียนออกใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ให้ผูย้ื่นค  าขอรับใบอนุญาตผูน้ั้นภายในสามสิบ
วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าขอรับใบอนุญาต 

๔๖
 มาตรา ๕๐  บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขนัโดยเสรีอยา่งเป็นธรรม 

การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการ
รักษาความมัน่คงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุม้ครองประชาชนในดา้นสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน การจดัระเบียบ การประกอบอาชีพ การคุม้ครองผูบ้ริโภค การผงัเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือ
ส่ิงแวดลอ้ม สวสัดิภาพของประชาชน หรือเพือ่ป้องกนัการผกูขาด หรือขจดัความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนั 

๔๗ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๑๕/๒๕๔๕ 

๔๘ ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๗  ตอน ๕๔ ก  หนา้ ๒๓  วนัท่ี ๗ มิถุนายน ๒๕๔๓ 
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วรศกัด์ิ ประยรูศุข, “เกมของ"กฎหมาย"”, คอลมัน์ สถานีคิดเลขท่ี ๑๒,  หนงัสือพิมพม์ติชนรายวนั ฉบบั
ประจ าวนัท่ี ๙ พฤษภาคม ๒๕๕๖ 

ส านักกรรมาธิการ ๓ ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ปฏิบติัหน้าท่ีส านักงานเลขาธิการสภาร่าง
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และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ”, สิงหาคม ๒๕๕๐, ตอนท่ี ๒ ร่างบนัทึก
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช .... รายมาตรา, หนา้ ๒๑-๒๒ 

สุเทพ เอ่ียมคง, “สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย” , ฐานขอ้มูลการเมืองการปกครอง สถาบนัพระปกเกลา้, 
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ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๑๕/๒๕๔๕ 
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ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๔๐/๒๕๔๙ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อ.๖๑/๒๕๔๙ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. ๒๑/๒๕๕๑ 

ค าวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี ๒/๒๕๕๑ เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
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ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี ๔/๒๕๕๑ เร่ือง ประธานสภานิติบญัญติัแห่งชาติขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
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ตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. .... ตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๑๔๑ 

เทศบญัญติัเทศบาลต าบลแหลมฟ้าผ่า เร่ือง ก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดดัแปลง ใช้หรือเปล่ียนการใช้
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ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๖  ตอนท่ี ๓๘ ง  หนา้ ๕๐  วนัท่ี ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๒ 
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๒๑ 

                                                                                                                                   
๔๙ อาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๕ และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ อนัเป็น

พระราชบญัญติัท่ีมีบทบญัญติับางประการเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๓๑ มาตรา ๓๕ 
มาตรา ๓๙ และมาตรา ๕๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บัญญัติให้กระท าได้โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
นายกรัฐมนตรีออกกฎกระทรวงไว ้ดงัต่อไปน้ี 

๕๐ วรศกัด์ิ ประยรูศุข, “เกมของ"กฎหมาย"”, คอลมัน์ สถานีคิดเลขท่ี ๑๒,  หนงัสือพิมพม์ติชนรายวนั ฉบบัประจ าวนัท่ี ๙ พฤษภาคม 
๒๕๕๖ 


