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การระบุบทจํากัดสิทธแิละเสรีภาพของบุคคล 
 

จารุวรรณ เฮงตระกูล* 
 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ได้ก่อให้เกิดผล
ประการหนึ่งต่อแวดวงการยกร่างกฎหมายและการพิจารณากฎหมายของประเทศ คือ การท่ีกฎหมาย
หรือกฎท่ีจะใช้บังคับ ต้องมีการระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายท่ีเป็น
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองและรับรองไว้  ซึ่ ง เป็นเรื่อง ท่ี 
การยกร่างกฎหมายและการพิจารณาร่างกฎหมายหรือตําราทางวิชาการก็ไม่เคยมีการกล่าวถึงมาก่อน 
และหากนําพระราชบัญญัติสักหนึ่งฉบับข้ึนมาเปิดอ่านดู ถ้าเป็นพระราชบัญญัติท่ีตราข้ึนก่อน
รัฐธรรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ใช้บังคับ ก็คงไม่พบเรื่องนี้ในกฎหมายใดเลย 
แต่ถ้าเป็นพระราชบัญญัติท่ีใช้บังคับนับแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๓ เป็นต้นมา ก็จะพบได้เกือบเป็นส่วนใหญ่  
โดยปรากฏในส่วนของวรรคท่ีสองของคําปรารภของพระราชบัญญัติก่อนถึงส่วนเนื้อหาของกฎหมาย 
แต่ก็คงจะมีผู้คนอีกไม่น้อยโดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ ท่ีมิได้เป็นนักกฎหมายท่ีไม่ทราบว่า  การระบุ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองและรับรองไว้เป็นอย่างไร หรืออยู่ในส่วนใดของตัวกฎหมายหรือกฎ หรือมีท่ีมา
จากไหน  

บทความนี้จึงมีความประสงค์ท่ีจะถ่ายทอดข้อมูลในการกําหนดบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
ท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองและ
รับรองไว ้ซึ่งอาจจะเรียกสั้น ๆ ไดว้่า “บทจํากัดสิทธิและเสรีภาพ”  เนื่องจากเป็นเรื่องตัวอย่างในการ
กําหนดแบบกฎหมายมาตรฐานท่ีมีการพิจารณาโดยหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการยกร่างกฎหมายและ
การพิจารณากฎหมายของประเทศ ซึ่งมีแง่คิดทางกฎหมายในประเด็นต่าง ๆ เก่ียวกับการร่าง
กฎหมายท่ีน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง แม้ว่าจะมีการวางแบบกฎหมายเป็นท่ียุติแล้วก็ตาม   
 
ทีม่าของการระบบุทจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 

 
การระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในกฎหมายและกฎเกิดข้ึนเนื่องมาจากมาตรา ๒๙๑ ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ บัญญัติให้การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

                                                 

* กรรรมการร่างกฎหมายประจํา สํานักงานคณะกรรรมการกฤษฎีกา 
๑ มาตรา ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทํามิได้  เว้นแต ่

โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว้และเท่าท่ีจําเป็น และ 
จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือ
แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ท้ังต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย 

บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสอง ให้นํามาใช้บังคับกับกฎหรือข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วย โดยอนุโลม 



๒ 
 

บุคคลกระทําได้โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและกฎหมายนี้ต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายไว้ด้วย และให้นําหลักการดังกล่าวมาใช้บังคับกับกฎหรือ
ข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม 

บทบัญญัติมาตรา ๒๙ ดังกล่าว มีแนวความคิดมาจากมาตรา ๑๙๒ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland - Basic Law 

                                                 
๒ Article 19  
(1) Soweit nach diesem Grundgesetz ein Grundrecht durch Gesetz oder auf Grund eines 

Gesetzes eingeschränkt werden kann, muß das Gesetz allgemein und nicht nur für den Einzelfall 
gelten. Außerdem muß das Gesetz das Grundrecht unter Angabe des Artikels nennen. 

(2) In keinem Falle darf ein Grundrecht in seinem Wesensgehalt angetastet werden. 
(3) Die Grundrechte gelten auch für inländische juristische Personen, soweit sie ihrem 

Wesen nach auf diese anwendbar sind. 
(4) Wird jemand durch die öffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm 

der Rechtsweg offen. Soweit eine andere Zuständigkeit nicht begründet ist, ist der ordentliche 
Rechtsweg gegeben. Artikel 10 Abs. 2 Satz 2 bleibt unberührt. 

คําแปลภาษาอังกฤษ (จาก World Intellectual Property Organization (WIPO) -
www.wipo.int/wipolex/en/details.jsp?id=9482) 

Article 19 [Restriction of basic rights] 
(1) Insofar as, under this Basic Law, a basic right may be restricted by or pursuant to a 

law, such law must apply generally and not merely to a single case. In addition, the law must 
specify the basic right affected and the Article in which it appears. 

(2) In no case may the essence of a basic right be affected. 
(3) The basic rights shall also apply to domestic artificial persons to the extent that the 

nature of such rights permits. 
(4) Should any person’s rights be violated by public authority, he may have recourse to 

the courts. If no other jurisdiction has been established, recourse shall be to the ordinary courts. 
The second sentence of paragraph (2) of Article 10 shall not be affected by this paragraph. 

คําแปลภาษาไทย (จากสํานักงานคณะกรรรมการวิจัยแห่งชาติ – www.nrct.go.th/th/Portraits/0/ 
data/etranslatedbook) 

มาตรา ๑๙  
๑) ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ การจํากัดสิทธิมูลฐานจะกระทําได้ก็แต่โดยบทบัญญัติของกฎหมายหรืออาศัย

อํานาจตามกฎหมายเฉพาะ  กฎหมายนั้นจะต้องใช้ได้กับทุกคนเป็นการท่ัวไปและจะใช้กับกรณีใดกรณีหนึ่ง
โดยเฉพาะไม่ได้   เพ่ือประโยชน์ดังกล่าวกฎหมายจะต้องบัญญัติถึงสิทธิมูลฐานท่ีถูกจํากัดรวมท้ังมาตราของ 
สิทธิมูลฐานนั้นด้วย  

 ๒) ไม่ว่ากรณีจะเป็นอย่างไรก็ตาม ห้ามจํากัดสาระสําคัญของสิทธิมูลฐาน  
 ๓) สิทธิมูลฐานย่อมมีผลบังคับถึงบรรดาองค์การท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชนเยอรมัน เท่าท่ีสภาพของ

สิทธิน้ันจะอํานวย  
 ๔) หากหน่วยราชการละเมิดสิทธิของบุคคล บุคคลย่อมมีสิทธิท่ีจะฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมได้ หากศาลอ่ืน

ไม่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาให้เป็นอํานาจของศาลธรรมดาท่ีมีอยู่ตามกฎหมายท่ีจะพิจารณาพิพากษา  



๓ 
 

for the Federal Republic of Germany) โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติในวรรคสองนั้นอาจกล่าว
ได้ว่าคือการคัดลอกมาจากมาตรา ๑๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธส์าธารณรัฐเยอรมันมาโดยตรง 

บทบัญญัติวรรคสองและวรรคสามของมาตรา ๒๙ ดังกล่าวมีผลทําให้ต้องมีการระบุ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายหรือกฎท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองและรับรองไว ้โดยต้องกําหนดไว้ในกฎหมายและกฎท่ีตราข้ึนใช้บังคับ
ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. ๒๕๔๐ ใช้บังคับ  ซึ่งแตกต่างจากรูปแบบของโครงสร้างของ
กฎหมายและกฎท่ีเคยมีมาก่อนหน้านั้น  อย่างไรก็ดี โดยผลของบทเฉพาะกาล มาตรา ๓๓๕ (๑)๓ 
มาตรา ๒๙ วรรคสองและวรรคสาม จึงไม่นํามาใช้บังคับกับกฎหมายท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในวัน
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญหรือท่ีได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้วก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
รวมท้ังกฎด้วยโดยอนุโลม 

ต่อมา เม่ือมีการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ปรากฏว่า
ยังคงมีการบัญญัติมาตราท่ีมีความทํานองเดียวกันโดยกําหนดเป็นมาตรา ๒๙ เช่นกัน  บทจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพจึงยังคงต้องมีกําหนดไว้ในกฎหมายและกฎ โดยยึดถือตามรูปแบบและแนวทางเดียวกันกับ
ท่ีกําหนดไว้สําหรับกรณีของมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐   

มาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญฉบับปี ๒๕๔๐ มีข้ึนก็โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือจํากัดมิให้องค์กรท่ีที
อํานาจตรากฎหมายหรือกฎ ใช้อํานาจของตนตามอําเภอใจ โดยได้กําหนดให้องค์กรดังกล่าวจะตรา
กฎหมายหรือกฎท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ เฉพาะภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญ
บัญญัติเปิดช่องให้กระทําได้เท่านั้น๔ และมีความมุ่งหมายเพ่ือประกาศหรือแสดงให้ทราบโดยท่ัวไปว่า 
พระราชบัญญัติท่ีใช้บังคับนั้นมีบทบัญญัติบางมาตราท่ีมีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
ตามรัฐธรรมนูญ โดยให้ระบุอย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองไว้และให้อํานาจในการตรา
กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจํากัดสทิธิและเสรีภาพดังกล่าวในมาตราใด๕ 
 
การกําหนดแบบกฎหมายมาตรฐานในกฎหมาย 

 
การกําหนดแบบกฎหมายมาตรฐานในเรื่องนี้ได้มีการพิจารณาโดยหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับ

กระบวนการตรากฎหมายท้ังในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัต ิซึ่งสมควรนํามากล่าวโดยสรุป ดังนี ้

                                                 
๓ มาตรา ๓๓๕  ในวาระเริ่มแรก มิให้นําบทบัญญัติดังต่อไปนี้ มาใช้บังคับกับกรณีต่างๆ ภายใต้เง่ือนไข

ดังต่อไปนี ้
(๑) มิให้นําบทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคสองและวรรคสาม มาใช้บังคับกับกฎหมายท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในวัน

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ หรือท่ีได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้วก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ แต่เมื่อมีการตรา
กฎหมายในเรื่องดังกล่าวข้ึนใหม่ หรือมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายดังกล่าว การดําเนินการนั้นต้องเป็นไปตามมาตรา 
๒๙ ท้ังนี้ ให้นําไปใช้บังคับกับกฎหรือข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายด้วย โดยอนุโลม 

๔ กาญจนารัตน์ ลีวิโรจน,์ “สิทธิและเสรีภาพของประชาชน : ความคุ้มครองท่ีอาจถูกจํากัดโดยกฎหมาย
และกฎ” ใน ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้ รัฐธรรมนูญ,  
(สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๕๗), หน้า ๖ 

๕ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คู่มือแบบการร่างกฎหมาย, ๒๕๕๑, หน้า ๗๕ 
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๑.   ความเป็นมาในการกําหนดแบบกฎหมาย 

 
ในระยะแรกก่อนท่ีจะมีการกําหนดแบบกฎหมายมาตรฐานเพ่ือใช้ในการระบ 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ปรากฏว่า
ได้มีการระบุไปบ้างแล้วในร่างพระราชบัญญัติท่ีผ่านการพิจารณาของรัฐสภาบางฉบับ โดยกําหนดไว้
ใน “คําปรารภ” ของร่างพระราชบัญญัติ เพราะเห็นว่า “คําปรารภ” เป็นส่วนสําคัญส่วนแรกของ
กฎหมายท่ีแสดงหรือบอกให้ทราบถึงเจตนารมณ์ ความเป็นมาหรือสาเหตุท่ีต้องตรากฎหมายนั้น ๆ 
เช่น พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต่าง ๆ๖  พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค (ฉบับท่ี ๒)  
พ.ศ. ๒๕๔๑๗ พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. ๒๕๔๑๘  แต่เนื้อความท่ีระบุไว้ก็ยังมีการใช้
ถ้อยคําท่ีแตกต่างกันไป มิได้เป็นไปในทางเดียวกันหรือมีข้อยุติท่ีตรงกัน ข้ึนอยู่กับความเห็นของ
คณะกรรมาธิการท่ีพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้น ๆ   

ใน พ.ศ. ๒๕๔๑ นั้นเอง สํานักงานคณะกรรรมการกฤษฎีกาได้มีการตั้งกรรมการ 
ร่างกฎหมาย คณะพิเศษ ซึ่งประกอบด้วย ประธานกรรมการร่างกฎหมาย ๑๐ คณะ (ตามจํานวนคณะ
ท่ีมีอยู่ในเวลานั้น)๙ และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา (นายอักขราทร จุฬารัตน) เพ่ือประชุม
ปรึกษาหารือกําหนดแบบการร่างกฎหมายในเรื่องการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้เป็นไปใน
แนวทางเดียวกันและสอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ดังกล่าวได้พิจารณา
แล้วเห็นว่า “แนวทางท่ีเหมาะสมในการอ้างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญควรยกร่างเป็นอีกมาตราหนึ่ง 
ในพระราชบัญญัติเพ่ือระบุว่าพระราชบัญญัตินั้นเป็นเรื่องการจํากัดสิทธิและเสรีภาพหรือมีส่วน
เก่ียวข้องกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเรื่องใดบ้าง  ซึ่งวิธีการนี้นอกจากจะเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ คือ ประชาชนยังคงรับรู้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพได้โดยทราบท่ีมา
ของบทบัญญัติมาตราในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นท่ีมาของตราพระราชบัญญัติอันเป็นการจํากัดสิทธิและ

                                                 
๖ มีความเป็นดังนี ้
  “โดยท่ีเป็นการสมควรให้เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในท้องท่ี... ประกอบกับมาตรา ๔๙ วรรคหนึ่ง  

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทําได้โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 
๗ มีความเป็นดังนี ้
  “โดยท่ีเป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค อันเป็นการจํากัดเสรีภาพ 

ในการประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม ซ่ึงมาตรา ๕๐ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทําได้โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 

๘ มีความเป็นดังนี ้
  “โดยท่ีเป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยสถานพยาบาล  อันจะเป็นการจํากัดเสรีภาพใน 

การประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม ซ่ึงมาตรา ๕๐ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทําได้โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 

๙ ประกอบด้วย  นายประพจน์ ถิระวัฒน์ นายประยูร กาญจนดุล นายปรีชา สุมาวงศ์ นายปลั่ง มีจุล  
นายวัฒนา รัตนวิจิตร นายสรรเสริญ ไกรจิตติ นายอมร จันทรสมบูรณ์ พล.ต.อ.อรรถสิทธ์ิ สิทธิสุนทร นายอรุณ 
ภาณุพงศ์ และนายโอสถ โกศิน 
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เสรีภาพแล้ว ในกรณีท่ีเก่ียวข้องกับบทบัญญัติจํากัดสิทธิและเสรีภาพหลายเรื่อง ก็ยังสามารถระบุไว้ใน
มาตราเดียวกันนี้ได้ท้ังหมดโดยไม่กระทบต่อบทบัญญัติมาตราอ่ืนของกฎหมายด้วย”   โดยมีความเห็น
ต่อไปว่า  เพ่ือเป็นการอํานวยความสะดวกแก่ผู้ใช้กฎหมาย สมควรกําหนดมาตราท่ีจะต้องยกร่างข้ึน
ใหม่ไว้ในส่วนต้นของร่างกฎหมาย โดยอยู่ถัดจากมาตราเก่ียวกับวันใช้บังคับกฎหมาย และในกรณีท่ี
เป็นพระราชบัญญัติซึ่ ง มีการยกเลิกพระราชบัญญัติ ก่อน ๆ ก็จะอยู่ ถัดจากมาตรายกเลิก
พระราชบัญญัติอ่ืน ๆ นั้น  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ไม่เห็นด้วยกับการอ้าง
ไว้ในส่วนอ่ืนของพระราชบัญญัติ ด้วยเหตุผลดังนี ้ 

(๑) หากจะมีการอ้างไว้ในเหตุผลประกอบร่างกฎหมายแล้ว อาจจะมีปัญหาโต้แย้งได้
ว่าเป็นการไม่เหมาะสมหรือไม่ถูกต้องได้ เนื่องจากเหตุผลประกอบร่างกฎหมาย (ส่วนท่ีเป็น 
หมายเหตุท้ายกฎหมาย) นั้น มิได้ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย 

(๒) การอ้างไว้ใน “คําปรารภ” ของพระราชบัญญัตนิั้น เห็นว่ายังมีความไม่เหมาะสม
อยู่บ้างบางประการ ดังนี ้

       (ก) เนื่องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น รัฐธรรมนูญให้อํานาจ 
นิติบัญญัติ (การตราพระราชบัญญัติ) เป็นอํานาจของรัฐสภา การตราพระราชบัญญัติจึงไม่จําเป็นต้อง
อ้างบทอาศัยอํานาจใดอีก  ส่วนการท่ีมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญ บัญญัติให้ต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น เป็นหลักเกณฑ์จํากัด
การใช้อํานาจของรัฐสภาว่าในการตรากฎหมายจะต้องอยู่ในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้เท่านั้น  
ดังนั้น การอ้างในคําปรารภว่าอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญจึงไม่สอดคล้องกับหลัก
กฎหมายดังกล่าว 

       (ข) การอ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไว้ในคําปรารภอาจทําให้เกิดความเข้าใจ
ผิดเก่ียวกับเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติว่า ร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับ 
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีอ้างไว้เท่านั้น ซึ่งแท้จริงแล้วมิได้เป็นเช่นนั้นทุกกรณีไป  
เพราะพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งๆ ปกติจะมีเนื้อหาปนกันระหว่างบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน และท่ีมิได้จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

สําหรับเนื้อหาของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลควรระบุให้ชัดเจนว่า 
เป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใด ซ่ึงตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจมาตราใดของรัฐธรรมนูญ 

ท้ังนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) มีข้อสังเกตด้วยว่า 
บทบัญญัติมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญฯ มีแนวทางมาจากมาตรา ๑๙ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน  ซึ่งกฎหมายต่างๆ ของเยอรมันท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะ
บัญญัติอ้างถึงข้อจํากัดในการใช้อํานาจนิติบัญญัติดังกล่าวไว้ในมาตราท่ีแยกต่างหากอันตรงกับ
แนวทางท่ีกล่าวข้างต้น๑๐  

 
                                                 

๑๐ บันทึก เรื่อง  การวางแบบกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(เรื่องเสร็จท่ี ๘๖/๒๕๔๑)  ส่งพร้อมกับหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร ๐๖๐๑/๑๗๔  
ลงวันท่ี ๓ มีนาคม ๒๕๔๑ ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
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สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้รายงานความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เก่ียวกับการวางแบบกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้รับทราบและให้แจ้งเวียนส่วนราชการทราบและถือปฏิบัติ  และ
ในช่วงเวลานั้น ก็ได้มีการออกพระราชกําหนดจํานวน ๓ ฉบับโดยมีรูปแบบการระบุตามแนวทางท่ี
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวางไว้ ได้แก่ พระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน  
(ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๑๑๑  พระราชกําหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 
(ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๑๑๒  และพระราชกําหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจ
เงินทุน ธุรกิจหลักทรัพย์ และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ. ๒๕๒๒ (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๔๑๑๓ 

แต่ในเวลาต่อมา ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ พ.ศ. . .. . ของ
คณะกรรมาธิการร่วมกันของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ปรากฏว่าคณะกรรมาธิการฯ มีความเห็น
แตกต่างกันในการท่ีจะระบุตามมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญฯ ว่า “ควรระบุไว้ในส่วนใดของ 
ร่างพระราชบัญญัต”ิ  ประธานคณะกรรมาธิการฯ จึงได้มีหนังสือลงวันท่ี ๒๕ สิงหาคม ๒๕๔๑ กราบ
เรียนประธานรัฐสภา เรื่อง  ขออนุ เคราะห์ตั้ งคณะทํางานร่วมกันของสภาผู้แทนราษฎร 
และวุฒิสภา  และประธานรัฐสภาได้มีคําสั่งรัฐสภาท่ี ๑๘/๒๕๔๑ ลงวันท่ี ๒๗ สิงหาคม ๒๕๔๑ 
แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณากําหนดรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวกับการระบุ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมาย ให้มีอํานาจหน้าท่ีในการพิจารณากําหนด
รูปแบบของร่างพระราชบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวกับการระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจใน 
การตรากฎหมาย  

คณะกรรมการพิจารณากําหนดรูปแบบฯ ดังกล่าวได้เสนอรายงานผลคณะกรรมการ
พิจารณากําหนดรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวกับการระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ี
ให้อํานาจในการตรากฎหมาย โดยมีความเห็นสรุปไดด้ังนี ้

(๑)  คณะกรรมการฯ เห็นด้วยกับคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ท่ีว่า ไม่เป็น
การสมควรท่ีจะบัญญัติไว้ในเหตุผลท้ายพระราชบัญญัติ เพราะเหตุผลนั้นเป็นเหตุผลของการเสนอ
กฎหมายและมิใช่เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมาย 
                                                 

๑๑ มาตรา ๓ ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๒ ทวิ แห่งพระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน 
พ.ศ. ๒๕๔๑ 

   “มาตรา ๒ ทวิ  พระราชกําหนดนี้เป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลซ่ึงตรา
ขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๘ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย” 

๑๒ มาตรา ๓ ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๓ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ 
   “มาตรา ๓ ทวิ  พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจํากัดเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิใน

ทรัพย์สินของบุคคล และเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพซ่ึงตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา ๓๕ วรรคสอง มาตรา ๔๘ และมาตรา ๕๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย” 

๑๓ มาตรา ๓ ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๓ ทวิ แห่งพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน ธุรกิจ
หลักทรัพย์ และธุรกิจเครดิตฟองซิเอร์ พ.ศ. ๒๕๒๒ 

   “มาตรา ๓ ทวิ  พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจํากัดเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิใน
ทรัพย์สินของบุคคล และเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ ซ่ึงตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา ๓๕ วรรคสอง มาตรา ๔๘ และมาตรา ๕๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย” 



๗ 
 

(๒)  ต่อความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ท่ีให้มีการบัญญัติไว้ใน 
คําปรารภมีความไม่เหมาะสมบางประการนั้น คณะกรรมการฯ มีความเห็นดังนี ้

-  ในประเด็นท่ีว่า “โดยท่ีอํานาจในการตราพระราชบัญญัติเป็นอํานาจของ
รัฐสภา การตราพระราชบัญญัติจึงไม่จําเป็นต้องอ้างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ” นั้น เป็นความจริง
เฉพาะเม่ือประเทศอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ซึ่งไม่มีบทบัญญัติในลักษณะของมาตรา ๒๙ แต่
ตามรัฐธรรมนูญปัจจุบัน เม่ือรัฐธรรมนูญเป็นการบังคับไว้ในมาตรา ๒๙ ให้ต้องอ้างบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ  จึงต้องหมายความว่า ภายใต้รัฐธรรมนูญปัจจุบัน อํานาจในการตราพระราชบัญญัติของ
รัฐสภาถูกจํากัดลงกว่าท่ีเคยมีมา ข้อจํากัดดังกล่าวคือการบังคับให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องระบุมาตราของ
รัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังท่ีบัญญัติไว้อย่าง
ชัดเจนในวรรคสองของมาตรา ๒๙ ว่า “ท้ังต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรา
กฎหมายนั้นด้วย”  หลักกฎหมายท่ีว่า ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตราพระราชบัญญัติได้โดยไม่ต้องอ้าง
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจึงเป็นอันใช้ไม่ได้ภายใต้รัฐธรรมนูญปัจจุบนั  

    ตามแบบแห่งการตรากฎหมาย ระเบียบ กฎ ข้อบังคับ หรือแม้แต่ประกาศ 
นั้น เม่ือใดท่ีจะต้องอ้างถึงท่ีมาแห่งอํานาจ จะเขียนไว้ในคําปรารภท้ังสิ้น และไม่เพียงแต่กฎหมายของ
ฝ่ายบริหารเท่านั้น แม้แต่ระเบียบ กฎ ข้อบังคับ ของฝ่ายนิติบัญญัติ ก็เขียนไว้ในคําปรารภเช่นกัน 
(ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา และกฎ หรือระเบียบท่ีฝ่ายนิติ
บัญญัติออกใช้บังคับ) 

-  ในประเด็นท่ีว่า “การอ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไว้ในคําปรารภอาจทํา
ให้เกิดความเข้าใจผิดว่ากฎหมายดังกล่าวเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับเรื่องการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล
ตามท่ีอ้างไว้เท่านั้น ซึ่งแท้จริงแล้วมิได้เป็นเช่นนั้นทุกกรณีไป” นั้น  คณะกรรมการฯ เห็นว่า  
การท่ีจะเกิดความเข้าใจผิดดังเช่นว่านั้นได้หรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กับถ้อยคําแห่งการเขียนคําปรารภ  
ซึ่งไม่ว่าจะเขียนไว้ในคําปรารภหรือมาตราหนึ่งมาตราใด ถ้าไม่ระมัดระวังถ้อยคําให้ดี ก็ย่อมเกิด 
ความเข้าใจผิดได้เช่นเดียวกัน ดังเห็นได้ในพระราชกําหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ฉบับท่ี ๒) 
พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งให้เพ่ิมความเป็นมาตรา ๒ ทวิ ว่า “พระราชกําหนดนี้เป็นกฎหมายเกี่ยวกับ 
การจํากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลซ่ึงตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๘ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย”  ถ้อยคําดังกล่าวแม้จะบัญญัติเป็นมาตราหนึ่ง ก็ย่อมอาจก่อให้เกิดความ
เข้าใจผิดได้เช่นเดียวกันว่า กฎหมายท้ังฉบับเป็นกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคล ท้ัง ๆ ท่ี
ในพระราชกําหนดดังกล่าวมีหลายส่วนมิได้เป็นการจํากัดสิทธิเช่นว่านั้น 

๓)  คณะกรรมการฯ มีความเห็นว่าเป็นการสมควรท่ีจะบัญญัติไว้ในคําปรารภ ด้วย
เหตุผลดังต่อไปนี ้

- โดยหลักการตรากฎหมายของไทยนั้น บทบัญญัติต่าง ๆ ท่ีกําหนดไว้เป็น
มาตราต่างๆ ล้วนแต่มีสภาพบังคับแห่งกฎหมาย และเก่ียวเนื่องโดยตรงกับสาระแห่งกฎหมายนั้น ๆ  
การนําถ้อยคําท่ีอ้างถึงท่ีมาแห่งอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาบัญญัติเป็นมาตราหนึ่ง ย่อมจะขัดกับหลัก
ดังกล่าว 

- การอ้างท่ีมาแห่งอํานาจเพ่ือจะกระทําการใดการหนึ่ง ย่อมเป็นการสมควรท่ี
จะอ้างเสียให้เสร็จสิ้นก่อนท่ีจะกระทําการนั้น มิใช่กระทําไปบางส่วนแล้วจึงมาอ้างท่ีมาแห่งอํานาจ  



๘ 
 

เม่ือรัฐธรรมนูญบัญญัติว่าการตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ จะต้องระบุบทบัญญัติ
ท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมาย ย่อมหมายความว่ารัฐธรรมนูญกําหนดให้เป็นเงื่อนไขท่ีจะต้องปฏิบัติ  
ดังนั้น ผู้มีหน้าท่ีปฏิบัติจึงต้องปฏิบัติให้ครบถ้วนตามเงื่อนไขนั้นเสียก่อนจึงจะดําเนินการต่อไปได้  
การเขียนไว้ในคําปรารภจึงเป็นการสอดคล้องกับหลักการดังกล่าว ตรงกันข้าม หากไปบัญญัติไว้ใน
มาตราหนึ่งมาตราใด ท่ีมิใช่มาตราหนึ่ง ย่อมขัดกับหลักดังกล่าว (จะบัญญัติไว้ในมาตรา ๑ ซึ่งเป็นเรื่อง
ชื่อพระราชบัญญัติ ก็ย่อมทําไม่ได้ เพราะการกําหนดให้เรียกกฎหมายนั้นว่าอย่างไรย่อมต้องมาก่อน 
มิฉะนั้นจะเรียกกฎหมายนั้นว่าอย่างไร) 

- โดยวัตถุประสงค์แห่งคําปรารภนั้น เป็นเรื่องท่ีประสงค์จะบอกกล่าวให้
ประชาชนทราบถึงท่ีมา ความจําเป็น และเป้าหมายแห่งการตราพระราชบัญญัตินั้น ในทางปฏิบัติ  
เม่ือมีความจําเป็นต้องอ้างท่ีมาแห่งอํานาจ ก็จะบัญญัติไว้เสียทีเดียวในคําปรารภนั้น ซึ่งบังเอิญท่ี 
ผ่านมาเป็นเรื่องของฝ่ายบริหารเสียท้ังสิ้น ส่วนการตราพระราชบัญญัติไม่มีความจําเป็นต้องอ้างท่ีมา
แห่งอํานาจ มาบัดนี้เม่ือเกิดความจําเป็นท่ีจะต้องอ้างถึงท่ีมาแห่งอํานาจ ทํานองเดียวกัน จึงไม่มี
เหตุผลใดท่ีจะต้องทําให้แตกต่างกันออกไป 

- บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๙ วรรคสอง มิได้ใช้เฉพาะกับ 
การตราพระราชบัญญัติ เ ท่ านั้น  หากแต่ ใช้ กับกฎหมายทุกชนิดรวม ท้ังพระราชกําหนด  
พระราชกฤษฎีกา และกฎหรือข้อบังคับด้วย หากนํามาบัญญัติไว้เป็นมาตราหนึ่งต่างหาก ย่อมจะเกิด
ความลักลั่น และเป็นการกล่าวถึงเรื่องเดียวกันในท่ีสองแห่งในลักษณะท่ีแตกต่างกัน ดังตัวอย่างท่ีเห็น
ได้ในพระราชกําหนดท่ีฝ่ายบริหารตราข้ึนตามรูปแบบท่ีคณะกรรมการร่างกฎหมายกําหนดข้ึนซึ่ง
ข้อความท่ีอ้างถึงท่ีมาแห่งอํานาจถึง ๒ แห่ง กล่าวคือ ในคําปรารภ ได้บัญญัติว่า “อาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา ๒๑๘ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  
ให้ตราพระราชกําหนดข้ึนไว้ ดังต่อไปนี้” และไปบัญญัติ ไว้ เป็นมาตรา ๓ ทวิ  ความว่ า 
“พระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจํากัดเสรีภาพในเคหสถาน สิทธิในทรัพย์สินของ
บุคคล และเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ ซ่ึงตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา ๓๕ วรรคสอง ฯลฯ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย” (พระราชกําหนดแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๑) 

- เม่ือนําความดังกล่าวไปบัญญัติไว้เป็นมาตราหนึ่งต่างหาก เม่ือเป็นกรณี
กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเก่า (ซึ่งออกมาภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับเก่า ซึ่งไม่มีบทบัญญัติให้ต้อง
อ้างท่ีมาแห่งอํานาจในการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพ) เม่ือกําหนดข้ึนเป็นเอกเทศจึงเกิดปัญหาว่า 
มาตราเอกเทศนั้นมีฐานะอย่างไรเม่ือรวมกับกฎหมายแม่ ทางออกท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ทําก็คือ สร้างเป็นมาตราสอดแทรกเข้าไปในกฎหมายแม่ (ดังเช่นพระราชกําหนดแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งได้บัญญัติไว้เป็นมาตรา ๓ 
ทวิ ของพระราชบัญญัติธนาคารพาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ ) จึงกลายเป็นว่าพระราชบัญญัติธนาคาร
พาณิชย์ พ.ศ. ๒๕๐๕ ท้ังฉบับ ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๓๕ วรรคสอง มาตรา ๔๘ และ
มาตรา ๕๐ วรรคสอง ซึ่งในขณะนั้น คือปี ๒๕๐๕ มาตราต่างๆ ดังกล่าวในรัฐธรรมนูญท่ีใช้บังคับอยู่
ในขณะนั้น ไม่ใช่เป็นเรื่องท่ีอ้างถึงแต่อย่างใด ความสับสนย่อมจะเกิดข้ึนว่ากฎหมายอ้างรัฐธรรมนูญ
ผิด และผู้ใช้กฎหมายคงจะสงสัยว่าเหตุใดจึงต้องมีมาตรา ๓ ทวิ ตรงกันข้ามถ้านําความดังกล่าวเขียน



๙ 
 

ไว้เสียในคําปรารภ ปัญหาดังกล่าวย่อมจะไม่เกิดข้ึน และไม่เป็นการไปกระทบถึงกฎหมายแม่ท่ีออกมา
ใช้ก่อนหน้านั้น 

ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการพิจารณากําหนดรูปแบบฯ จึงมีความเห็น
ว่า การอ้างท่ีมาแห่งอํานาจในการตรากฎหมายท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา ๒๙ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย สมควรท่ีจะอ้างไว้ในคําปรารภดังท่ีรัฐสภาได้เคยพิจารณาให้ความเห็นชอบ
พระราชบัญญัติไปก่อนหน้านี้หลายฉบับแล้ว  

เม่ือสภาผู้แทนราษฎรพิจารณารายงานของคณะกรรรมการฯ แล้วเห็นแตกต่างว่า  
การอ้างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญควรยกร่างเป็นอีกมาตราหนึ่ งในพระราชบัญญัติ เ พ่ือระบุว่า
พระราชบัญญัตินั้นเป็นเรื่องการจํากัดสิทธิและเสรีภาพหรือมีส่วนเก่ียวข้องกับการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเรื่องใดบ้าง แต่วุฒิสภาพิจารณาแล้วกลับเห็นว่า การอ้างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ควรท่ีจะอ้างไว้ในคําปรารภ  ดังนั้น ประธานรัฐสภาจึงได้มีคําสั่งรัฐสภาท่ี ๓/๒๕๔๒ ลงวันท่ี ๑๕ 
มกราคม ๒๕๔๒ แต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือหาข้อยุติการกําหนดรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ ใน
ส่วนท่ีเก่ียวกับการระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมาย ซ่ึงประกอบด้วย
สมาชิกของท้ังสองสภา  และคณะกรรมการเพ่ือหาข้อยุติการกําหนดรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ
ในส่วนท่ีเก่ียวกับการระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมาย เห็นชอบให้ระบุ
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ในวรรคสองของคําปรารภ  

ในส่วนของฝ่ายบริหารนั้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันท่ี ๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๒ 
เห็นชอบกับแนวทางดังกล่าว และให้กระทรวง ทบวง กรม ถือปฏิบัติในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ทํานองนี้ต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป  

ดังนั้น นับแต่นั้นมาจึงได้ข้อยุติและมีการกําหนดบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน
กฎหมายเป็นมาตรฐานเดียวกัน โดยปรากฏอยู่ในส่วนของวรรคท่ีสองของคําปรารภก่อนถึงในส่วน
เนื้อหาของร่างพระราชบัญญัต ิและใช้ถ้อยคําตามท่ีรัฐสภากําหนด ดังนี ้

“พระราชบัญญัติ/พระราชกําหนด/พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้มี
บทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ 
ประกอบกับมาตรา .. และมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้
กระทําได้ โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 

 
๒.  ปัญหาในการระบุเนื้อหาของบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพ๑๔ 

 
แม้ว่าจะมีข้อยุติดังกล่าวข้างต้นว่า ให้ระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในส่วนของ

วรรคสองในคําปรารภของพระราชบัญญัติ  โดยใช้ถ้อยคําตามท่ีรัฐสภาวางแนวทางไว้ก็ตาม แต่ใน 

                                                 
๑๔ สรุปความและเรียบเรียงจาก “คู่มือร่างกฎหมาย” ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, หน้า ๗๕ – 

๘๗” 



๑๐ 
 

ชั้นการร่างกฎหมายก็ยังมีประเด็นปัญหาในรายละเอียดบางประการท่ีรัฐสภามิได้กล่าวถึงหรือให้
แนวทางไว้ กล่าวคือ  

 
๒.๑ การอ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะต้องอ้างมาตราใดบ้าง 
 
      ในประเด็นปัญหานี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย  

คณะพิเศษ) ได้มีการพิจารณาวางแนวทางในเวลาต่อมา๑๕  ในคราวท่ีสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้ดําเนินการจัดให้มีการประชุมคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ)  
ซึ่งประกอบด้วยประธานกรรมการร่างกฎหมาย ท้ัง ๑๐ คณะ เพ่ือประชุมปรึกษาหารือกําหนดแบบ
กฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อีกครั้งหนึ่งในปี  
พ.ศ. ๒๕๔๒  โดยไดว้างแนวทางเพ่ิมเติมภายในกรอบของรัฐสภาท่ีวางไว้ว่า จะต้องอ้างเฉพาะมาตรา
ในหมวด ๓ ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ของรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. ๒๕๔๐  เท่านั้น 
เช่น มาตรา ๓๑ วรรคสาม มาตรา ๓๕ วรรคสอง มาตรา ๓๖ วรรคสอง มาตรา ๓๗ วรรคสอง มาตรา 
๓๙ วรรคสองและวรรคสี่ มาตรา ๔๔ วรรคสอง มาตรา ๔๕ มาตรา ๔๙ มาตรา ๕๐ วรรคสอง 
มาตรา ๕๑ มาตรา ๖๔ เป็นต้น  และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ยึดถือปฏิบัติแนวทางนี้มา
โดยตลอดสําหรับร่างกฎหมายท่ีผ่านการตรวจพิจารณาของสํานักงานฯ  

 
๒.๒ การอ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม 
      ในการจัดทําร่างพระราชบัญญัติข้ึนนั้น อาจมีกรณีท่ีจะดําเนินการได้เป็น ๓ 

รูปแบบ คือ  
๑) ร่างพระราชบัญญัติฉบับแรก เพ่ือกําหนดเรื่องหนึ่งเรื่องใดข้ึนใหม่ หรือ

ปรับปรุงกฎหมายท่ีใช้บังคับในเรื่องหนึ่งๆ โดยยกเลิกกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่เดิมนั้น  
๒) ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติม เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติบางมาตรา

ของพระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ และ  
๓) ร่างพระราชบัญญัติยกเลิก เพ่ือยกเลิกพระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีใช้

บังคับอยู่โดยไม่มีการตรากฎหมายใดข้ึนใหม่  
กรณีตาม ๑ ) และ ๓ ) นั้ น  การ อ้า งบทจํ า กัดสิทธิ และ เสรีภ าพใน 

ร่างพระราชบัญญัต ิเม่ือนํากรอบท่ีรัฐสภาวางไว้ประกอบกับแนวทางของคณะกรรมการกฤษฎีกา เกิด
ปัญหาในการยกรา่งกฎหมายค่อนข้างน้อยมาก กล่าวคือ  กรณรี่างพระราชบัญญัติฉบับแรก  จะต้อง
พิจารณาว่าเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัตินั้นท้ังฉบับว่า มีบทบัญญัติใดท่ีมีลักษณะเป็นการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลหรือไม่ และเป็นสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติมาตราใดของรัฐธรรมนูญ แล้ว
จึงอ้างบทบัญญัติมาตรานั้นในบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ ในวรรคสองของคําปรารภใน 
                                                 

๑๕ บันทึก เรื่อง  การวางแบบกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ครั้งท่ีสอง) (เรื่องเสร็จท่ี ๕๕๔/๒๕๔๒) )  ส่งพร้อมกับหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร ๐๖๐๑/๑๗๔  
ลงวันท่ี ๑๗ กันยายน ๒๕๔๒ ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี

 



๑๑ 
 

ร่างพระราชบัญญัติท่ียกร่าง  ส่วนกรณีร่างพระราชบัญญัติยกเลิกไม่จําเป็นต้องมีบทจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ เนื่องจากเป็นการยกเลิกบทบัญญัติของกฎหมายเดิมท่ีใช้บังคับอยู่ โดยท่ัวไปจึงไม่มี 
การกําหนดเรื่องท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

แต่กรณีตาม ๒) ร่ า งพระราชบัญญัติแก้ ไข เพิ่ ม เติมนั้ น  เนื่ อ งจาก 
บทเฉพาะกาลตามมาตรา ๓๓๕ (๑) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ได้
บัญญัติให้กฎหมายท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ หรือท่ีได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภาแล้วก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ (วันท่ี ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๐) ไม่ต้องมีบทบัญญัติจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญในร่างพระราชบัญญัติด้วย เว้นแต่เป็นการตรากฎหมายข้ึนใหม่
หรือมีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย การดําเนินการนั้นต้องเป็นไปตามมาตรา ๒๙ ด้วย  ดังนั้น  
ร่างพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมจึงต้องมีบทบัญญัติจํากัดสิทธิและเสรีภาพด้วย   

ต่อมา ในทางปฏิบัติได้มีปัญหาเก่ียวกับรายละเอียดท่ีจะกําหนดเพ่ือให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญและตามกรอบท่ีรัฐสภาวางไว้  ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการได้กําหนดแนวปฏิบัต ิ
ในการร่างกฎหมายไว้ว่า จะต้องพิจารณาว่าเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมท้ังฉบับ
ว่า มีบทบัญญัติท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญหรือไม่  ถ้ามีก็ต้องระบ ุ
บทจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ในคําปรารภของพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม  โดย 

- พิจารณาแต่เฉพาะเนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพิ่มเติมเท่านั้น 
ว่ามีมาตราใดจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ และไม่ต้องกลับไปพิจารณา
พระราชบัญญัติฉบับเดิมหรือฉบับแรกว่ามีการอ้างไว้แล้วหรือไม่ 

- หากพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมจะแก้ไขเพ่ิมเติมในมาตราใดของ
พระราชบัญญัติฉบับเดิมท่ีมีการอ้างบทบัญญัติจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญไว้
แล้ว ให้นําบทบัญญัติจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญท่ีได้เคยอ้างไว้เดิมท้ังหมด 
มาบัญญัติในฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมอีกครั้ง  

- หากพระราชบัญญัติเดิมยังไม่มีการอ้างไว้เลย เพราะเป็นกฎหมายท่ีมีผลใช้
บังคับอยู่ในวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หรือท่ีได้รับ 
ความเห็นชอบของรัฐสภาแล้วก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้เม่ือวันท่ี ๑๑ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๐  
ก็จะต้องพิจารณาต่อไปว่า เนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพิ่มเติมจําเป็นต้องอ้างบทบัญญัติ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญมาตราใดบ้างหรือไม่ ถ้ามีความจําเป็นต้องอ้างให้
นํามาบัญญัติไวทุ้กมาตรา โดยไม่ต้องพิจารณาเนื้อหาของพระราชบัญญัติเดิมอีก  

ท้ังนี้ โดยมีเหตุผลว่า ถ้อยคําท่ีใช้ (ตามท่ีรัฐสภาวางไว้) ว่า “พระราชบัญญัตินี้
มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบ
กับมาตรา .. และมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้กระทําได้ โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” นั้น คําว่า “พระราชบัญญัตินี้...” ของคําปรารภอันเป็นท่ีมา
ของอํานาจในการตราพระราชบัญญัติแต่ละฉบับนั้น หมายถึง “พระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม 
นี้...” เท่านั้น  การอ้างมาตราของรัฐธรรมนูญในคําปรารภของพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม จึง
ต้องพิจารณาแต่เฉพาะเนื้อหาของพระราชบัญญัติฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับนั้นเท่านั้น ว่ามีมาตราใด



๑๒ 
 

จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ และไม่ต้องกลับไปพิจารณาพระราชบัญญัต ิ
ฉบับเดิม 

 
การกําหนดแบบกฎหมายมาตรฐานในกฎ 

 

เดิมในการพิจารณาของคณะกรรรมการกฤษฎีกาเพ่ือวางแบบมาตรฐานในการระบุบทจํากัด
สิทธิและเสรีภาพ เป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. ๒๕๔๑ นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได้มีการพิจารณาวาง
แบบมาตรฐานสําหรับกฎและข้อบังคับตามมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ ในคราวเดียวกัน
ด้วย  แตห่ลังจากท่ีรัฐสภาได้กําหนดแนวทางการระบบุทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในร่างพระราชบัญญัติ
แล้ว  จึงต้องมีการพิจารณาวางแบบกฎหมายสําหรับกฎและข้อบังคับให้สอดคล้องกับแนวทางของ
รัฐสภา อีกครั้ง  สํานักงานคณะกรรรมการกฤษฎีกาจึงได้ดําเนินการจัดให้มีการประชุมคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ซึ่งประกอบด้วยประธานกรรมการร่างกฎหมาย  
ท้ัง ๑๐ คณะ๑๖ เพ่ือประชุมปรึกษาหารือกําหนดแบบกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อีกครั้งหนึ่งในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ในครั้งนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาแล้วมีความเห็น๑๗ สรุปได้ว่า สําหรับร่างกฎหรือ
ข้อบังคับ (กฎหมายลําดับรอง) ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้
อันจะต้องปฏิบตัิตามมาตรา ๒๓ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น สมควรกําหนด
แบบโดยให้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวข้องทุกมาตราท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายแม่บท
ไว้ในบทอาศัยอํานาจในการออกกฎหรือข้อบังคับ โดยไม่ต้องพิเคราะห์เนื้อหาของกฎหรือข้อบังคับ
ฉบับนั้นว่าจะเก่ียวข้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีอ้างทุกมาตราหรือไม่  ซึ่งแบบร่างกฎหรือ
ข้อบังคับท่ีกําหนดไว้ดังกล่าวจะสอดคล้องกับการอ้างกฎหมายแม่บทท่ีถือปฏิบัติอยู่แล้วในขณะนี้  
โดยความท่ีอ้างบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจะมีสภาพเป็นส่วนขยายการอ้างกฎหมายแม่บทแต่ละฉบับ 
ในตัวโดยให้เหตุผลดังนี ้

“เนื่องจากกฎหรือข้อบังคับอาจมีท่ีมาจากกฎหมายแม่บทท่ีให้อํานาจในการออกกฎหรือ
ข้อบังคับพียงมาตราเดียวหรือหลายมาตราก็ได้  นอกจากนั้น บทบัญญัติเพียงมาตราเดียวหรือหลาย
มาตราของกฎหมายแม่บทดังกล่าวก็อาจมีท่ีมาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพียงมาตราเดียวหรือ
หลายมาตราก็ได้อีกชั้นหนึ่ง ...ฯลฯ ...  และโดยท่ีเจตนารมณ์การให้อ้างบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
เป็นไปเพ่ือให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ของบทบัญญัติในรัฐธรรรมนูญท่ีเก่ียวข้องเพ่ือประกอบการทําความ
เข้าใจกฎหมายเท่านั้น จึงสมควรให้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรรมนูญเกี่ยวข้องทุกมาตราท่ีให้อํานาจ

                                                 
๑๖ ประกอบด้วย นายประพจน์ ถิระวัฒน์ นายประยูร กาญจนดุล นายปรีชา สุมาวงศ์ นายปลั่ง มีจุล  

นายมีชัย ฤชุพันธ์ุ นายวัฒนา รัตนวิจิตร นายสรรเสริญ ไกรจิตติ นายอมร จันทรสมบูรณ์ นายอรุณ ภาณุพงศ์ และ
นายโอสถ โกศิน (คําสั่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี ๖๐/๒๕๔๒ เรื่อง การแต่งตั้งกรรมการร่างกฎหมาย 
คณะพิเศษ ลงวันท่ี ๒๕ พฤษภาคม  พ.ศ. ๒๕๔๒) 

๑๗ บันทึก เรื่อง  การวางแบบกฎหมายให้สอดคล้องกับมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ครั้งท่ีสอง) (เรื่องเสร็จท่ี ๕๕๔/๒๕๔๒) ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร ๐๖๐๑/๘๐๕  
ลงวันท่ี ๑๗ กันยายน ๒๕๔๒ ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี



๑๓ 
 

ในการตรากฎหมายแม่บทฉบับนั้นไว้ในบทอาศัยอํานาจในการออกกฎหรือข้อบังคับ โดยไม่ต้อง
พิเคราะห์เนื้อหาของกฎหรือข้อบังคับฉบับนั้นว่าจะเก่ียวข้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีอ้าง 
ทุกมาตราหรือไม่  ......  โดยความท่ีอ้างบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญจะมีสภาพเป็นส่วนขยายการอ้าง
พระราชบัญญัติแต่ละฉบับในตัว...”  

ในกรณีท่ีกฎหมายแม่บทได้ใช้บังคับอยู่แล้วในวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญหรือได้รับ 
ความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งต้องเป็นไปตามบทเฉพาะกาลตามมาตรา ๓๑๕ (๑) ของรัฐธรรมนูญฯ 
นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได้มีความเห็นว่า การวางรูปแบบของกฎหรือข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัย
อํานาจตามกฎหมายแม่บทดังกล่าว ก็สมควรปฏิบัติเช่นเดียวกับวิธีการดังกล่าวข้างต้น  โดยผู้จัดทํา
ร่างกฎหรือข้อบังคับต้องพิจารณาว่ากฎหมายแม่บทนั้นสมควรมีท่ีมาตามบทบัญญัติมาตราใดใน
รัฐธรรมนูญ แล้วระบุบทบัญญัตมิาตราดังกล่าวลงไว้ตามนั้น    

ท้ังนี้ คณะกรรรมการกฤษฎีกาได้มีการวางแบบมาตรฐานในการอ้างบทจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพสําหรับพระราชกฤษฎีกาไว้  สําหรบักฎหมายลําดับรองอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นกฎกระทรวง ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือประกาศ ก็ให้ปฏิบัติในแนวทางเดียวกัน  ซึ่งในการตรวจพิจารณากฎหมายลําดับรอง
ของสํานักงานคณะกรรรมการกฤษฎีกา ซึ่งโดยท่ัวไปได้แก่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง และ
รวมท้ังประกาศหรือระเบียบบางประเภท จึงได้ดําเนินการโดยระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในกฎ
หรือข้อบังคับตาม ๒๙  วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญ ตามท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาวางไว้ในรูปแบบ 
ดังนี ้

 

“อาศัยอํานาจตามความในมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ
มาตรา .. แห่งพระราชบัญญัติ.............. พ.ศ. .... อันเป็นกฎหมายท่ีมีบทบัญญัต ิ
บางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกับ
มาตรา .. มาตรา .. และมาตรา .. ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้
กระทําได้โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  
ให้ตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนไว้ ดังต่อไปนี”้ 
 

ต่อมา เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ความใน
มาตรา ๒๙ ท่ีบัญญัติเรื่องนี้ไว้ก็ยังกําหนดแนวทางเดียวกัน  เพียงแต่ไม่มีการระบุ “ข้อบังคับ” ไว้ใน
วรรคสาม  ซึ่งก็มิได้มีผลเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญในการระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในกฎ หรือ
แบบมาตรฐานท่ียึดถือปฏิบัติแต่ประการใด  ดังนั้น แบบของกฎในเรื่องนี้จึงยังนํามาใช้ต่อไป 

อย่างไรก็ดี สมควรมีข้อสังเกต ณ ท่ีนี้ด้วยว่า โดยหลักแล้วสํานักงานคณะกรรรมการกฤษฎีกา
จะตรวจพิจารณาเฉพาะร่างกฎในระดับพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง และรวมท้ังประกาศหรือ
ระเบียบบางประเภทเฉพาะท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการและมีมติมอบหมายให้สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเท่านั้น  สําหรับร่างกฎหรือข้อบังคับอ่ืน ๆ ท่ีมิได้
คณะรัฐมนตรีมิได้มีมติมอบหมายให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา หรือท่ีส่วน
ราชการหรือหน่วยงานของรับออกใช้บังคับ ซึ่งถือได้ว่ามีสภาพเป็น “กฎ” ด้วยนั้น ก็ต้องอยู่ภายใต้
บังคับของมาตรา ๒๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญฯ ด้วยเช่นกัน แต่ก็เป็นเรื่องท่ีส่วนราชการหรือ



๑๔ 
 

หน่วยงานผู้ออกกฎหรือข้อบังคับนั้นจะต้องพิจารณาดําเนินการระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพให้เป็น
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

 
จากข้อมูลท่ีได้นําเสนอข้างต้น  จะเห็นได้ว่า ท่ีผ่านมานับแต่มีบทบัญญัติมาตรา ๒๙ ของ

รัฐธรรมนูญ กําหนดให้ต้องระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในกฎหมายและกฎเกิดข้ึน การถกเถียง
ปัญหาเก่ียวกับมาตรา ๒๙ นั้น อยู่ กับประเด็นของรูปแบบการเขียนในกฎหมายเป็นสําคัญแต ่
การพิจารณาในทางเนื้อหาสาระและผลทางกฎหมาย กลับได้รับความสนใจในทางวิชาการค่อนข้าง
น้อยมาก และยังคงเป็นประเด็นถกเถียงทางวิชาการกันต่อไป  ซึ่งผู้ เขียนเองมีความเห็นว่า  
จากสภาพปัญหาและการหาข้อยุติในเรื่องนี้เป็นตัวอย่างท่ีดีประการหนึ่งของผู้ ท่ีเ ก่ียวข้องกับ 
การร่างกฎหมายในการพัฒนาแนวความคิดด้านนิติบัญญัติของประเทศไทยต่อไป โดยมีข้อสังเกตและ
เสนอแนะ ดังต่อไปนี ้ 

๑. การระบุบทบัญญัติรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายหรือกฎท่ีมีบทบัญญัติจํากัด
สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุ้มครองไว้ด้วยนั้น เป็น “รูปแบบ” ประการหนึ่งท่ีพึงมี
สําหรับกฎหมายหรือกฎท่ีมีลักษณะดังกล่าว๑๘  ซึ่งจะต้องมาพิจารณาประกอบกับการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือของกฎด้วย  แตท่ี่ผ่านมาก็ยังไม่เคยมีการวินิจฉัยท่ีชัดเจน
ว่า หากกฎหมายหรือกฎขาดรูปแบบดังกล่าวไม่มีการกําหนดไว้ หรือกําหนดไว้แต่ระบุบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายอันเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไม่ครบถ้วนจะมีผลทาง
กฎหมายเป็นเช่นไร  ศาลท่ีมีอํานาจหน้าท่ีให้การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
หรือของกฎ ก็ยังมิได้มีการวินิจฉัยวางหลักท่ีชัดเจนแน่นอน   

    แต่ในประเด็นนี้ก็มีความเห็นทางวิชาการไปในแนวทางว่า  การฝ่าฝืนไม่ระบุบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในระบบกฎหมายท่ี
หลักการดังกล่าวปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษร (เช่นกรณีตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๒๙) ย่อมส่งผลให้
กฎหมายฉบับนั้นขัดรัฐธรรมนูญ โดยเหตุนี้ย่อมต้องถือว่ากฎหมายท่ีได้รับการตราข้ึนโดยไม่ระบุ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจใช้บังคับไม่ได้ท้ังฉบับ๑๙  ในส่วนของกฎ หากไม่ได ้
ระบุไว้ก็จะเปน็กฎท่ีตราข้ึนโดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เนื่องจากไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข
ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา ๒๙๒๐ 

    กรณีจึ ง เป็นปัญหา ท่ีผู้ ร่ างกฎหมายหรือกฎจะต้องพิจารณาโดยรอบคอบและ 
ระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญให้ครบถ้วน  แต่ในบางครั้งหากเกิดความไม่แน่ใจว่าระบุไว้ครบถ้วน
หรือไม่แล้ว ก็มักเกิดคําพูดว่า “ใส่เกินไว้ดีกว่าขาด” ให้ได้ยินได้ฟังอยู่เสมอ 

                                                 
๑๘ กาญจนารัตน์ ลีวิโรจน,์ อ้างแล้ว, หน้า ๓๓ 
๑๙ รองศาสตราจารย์ ดร. วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ คําสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน, (โครงการตํารา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ ๒๕๕๕), หน้า ๑๖๗ 
๒๐ กาญจนารัตน์ ลีวิโรจน,์ อ้างแล้ว, หน้า ๑๗ 



๑๕ 
 

๒. เนื้อหาในการระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ได้ถูกวางกําหนดเป็นบรรทัดฐาน 
โดยรัฐสภาแล้วว่า ต้องอ้างไว้ในคําปรารภโดยระบุให้ชัดเจนว่าเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลซึ่งตราข้ึนโดยอํานาจมาตราใดของรัฐธรรมนูญ  จึงมิได้มีการระบุว่าเป็นการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพในเรื่องใดดังเช่นท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นไว้  ดังนั้น ประชาชนท่ัวไปซึ่งอ่าน
กฎหมายท่ีบังคับแก่ตนก็คงจะต้องพิจารณาตรวจสอบด้วยตนเองว่า กฎหมายนั้นจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพในเรื่องใดบ้าง เพราะโดยการอ่านลําดับเลขมาตราท่ีมีการระบุไว้ก็คงไม่สามารถทราบในทันที
ได้ว่า เลขมาตราท่ีอ้างถึงเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใดซึ่งผู้เขียนก็ยังมีความเห็นไปในทางท่ีว่า  
การระบุโดยละเอียดเพ่ือให้ประชาชนได้ทราบว่าเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพในเรื่องใด น่าจะ
ก่อให้ เกิดข้อคํานึงและผลในทางจิตวิทยาแก่ผู้ อ่านบทจํากัดสิทธิและเสรึภาพในทุกครั้ งว่า  
รัฐมีการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของตนโดยกฎหมายฉบับนั้นในเรื่องใดบ้าง มิใช่แต่เพียงการอ้าง 
เลขมาตราของบทบัญญัติ ซึ่งเม่ืออ่านแล้วผู้อ่านก็จะผ่านไปโดยมิให้ความสําคัญเท่าใดนัก เสมือนเป็น
รูปแบบของกฎหมายท่ัว ๆ ไปท่ีต้องมีเท่านั้น       

๓. เม่ือใดท่ีมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ เพราะเหตุอันเนื่องจากการปฏิวัติหรือรัฐประหารหรือยึด
อํานาจการปกครอง ดังเช่นท่ีเกิดข้ึนเม่ือเดือนกันยายน ๒๕๔๙ รัฐธรรมนูญย่อมไม่มีผลบังคับอีกต่อไป 
และไดมี้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวท่ีใชบ้ังคับในช่วงระยะเวลาหนึ่ง แตร่ัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวก็จะไม่มี
บทบัญญัติในทํานองเดียวกับมาตรา ๒๙ ไว้ จึงทําให้กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ภายใต้กรอบของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวไม่ผูกมัดว่าต้องมีการระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพ และ
รวมตลอดถึงกฎท้ังหลายท่ีออกใช้บังคับในช่วงระยะเวลาดังกล่าวด้วย ท้ัง ๆ ท่ีโดยเนือ้หาของกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนเองก็มีการกําหนดข้อจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไว้  หากผู้ใดอ่านกฎหมายท่ีตราข้ึนใช้
บังคับในช่วงระยะเวลาดังกล่าวก็จะเกิดข้อสงสัยได้ว่า เม่ือไม่มีการกําหนดรูปแบบบทจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไว้ในคําปรารภของกฎหมายท่ีตราข้ึนใช้บังคับ องค์กรนิติบัญญัติย่อมสามารถตามกฎหมาย
เพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพอย่างไรก็ได้เช่นนั้นหรอื ซึ่งคําตอบก็คงเป็นว่า รัฐยังมีหน้าท่ีต้องรับรองและ
ให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามหลักการพ้ืนฐานของสิทธิมนุษยชน สิทธิและเสรีภาพ
ข้ันพ้ืนฐานย่อมล่วงละเมิดมิได้ แม้ว่าจะเป็นช่วงระยะเวลาท่ีมีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว (ซึ่งไม่มี
บทบัญญัติทํานองเดียวกับมาตรา ๒๙) ใช้บังคับอยู่ก็ตาม เพียงแต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีบังคับ
ให้มีการระบุบทจํากัดสิทธิและเสรีภาพในกฎหมายและกฎไม่มีอยู่เท่านั้น กฎหมายและกฎจึงยังคงยัง
อยู่ภายใต้หลักการพ้ืนฐานของสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

๔.  กรณีมีข้อท่ีควรพิจารณาว่า การนํารูปแบบและถ้อยคําของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมาเขียนกําหนดในรัฐธรรมนูญของไทยในลักษณะเกือบคําต่อคําอย่างเช่น 
มาตรา ๒๙ นี้ เป็นการเหมาะสมแล้วหรือไม่  เพราะในเม่ือเงื่อนไขทางการเมืองการปกครองของ
ประเทศไทยแตกต่างจากประเทศเยอรมันเป็นอันมาก และรัฐธรรมนูญของประเทศไทยมักจะมิได ้
ใช้บังคับยาวนานดังเช่นประเทศพัฒนาแล้วหากมีการเปลี่ยนแปลงยกเลิกอยู่บ่อยครั้ง อีกท้ังรูปแบบ
ของกฎหมายและกฎในแต่ละประเทศก็แตกต่างกัน  ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า หากผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญ
ยังเห็นความสําคัญและเห็นว่าสมควรต้องบัญญัติเรื่องนี้ต่อไปเพ่ือให้ทราบถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ และท่ีมาแห่งการตรากฎหมายในการจํากัดสิทธิและเสรึภาพของบุคคลแล้ว ก็อาจมีความ
จําเป็นต้องปรับเปลี่ยนการเขียนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ รวมท้ังแนวทางหรือวิธีการท่ีจะ



๑๖ 
 

นํามากําหนดในกฎหมายและกฎ โดยให้สอดคล้องกับวิถีการเมืองการปกครองและรูปแบบ
กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยต่อไป 
 

   


