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                     เรื่องเสร็จที่ «๕๑/๒๕๒๒

บันทึกคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย
เรื่อง การออกกฎภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒
(กรณีพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕0)

กรมโรงงานอุตสาหกรรมมีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ อก ๐๓๐/๓๕๓๕ ลงวันที่
om มิถุนายน ๒๕๒๐๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อขอหารือปัญหาข้อกฎหมาย
สรุปความได้ว่า มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ บัญญัติให้มีการออกกฎ
หรือดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด ซึ่งอาจเป็นกฎหรือการดําเนิ
                    
                     นการที่จะทําให้ประชาชนจะสามารถ
ปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์จากกฎหมายได้ แต่ข้อเท็จจริงในปัจจุบันปรากฏว่า
กฎหมายลําดับรองตามมาตรา & ดังกล่าว ยังอยู่ระหว่างดําเนินการจัดทําและไม่อาจแล้วเสร็จ
ทันภายในกําหนดตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมาย
และการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๐๒ เนื่องจากต้องมีการกําหนดรายละเอียด
หลายประการที่เป็นเรื่องสําคัญและต้องมีการพิจารณาอย่างรอบคอบ เพื่อให้สามารถใช้บังคับได้
อย่างถูกต้องเหมาะสม กรมโรงงานอุตสาหกรรมจึงขอหารือในประเ
                    
                     ด็น ดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง การออกกฎตามมาตรา ๑ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕
เข้าข่ายต้องดําเนินการออกกฎให้เป็นไปตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๐๒ หรือไม่

ประเด็นที่สอง การออกกฎตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ หมายถึงการออก
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบกระทรวง ที่พระราชบัญญัติกําหนดให้ออกกฎหมาย
ลําดับรองเท่านั้น หรือหมายความรวมถึงกฎหมา
                    
                     ยลําดับรองที่ออกตามกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง
หรือระเบียบกระทรวงดังกล่าวข้างต้นด้วย

คณะกรรมการพัฒนากฎหมายพิจารณาข้อหารือของกรมโรงงานอุตสาหกรรม
โดยมีผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (กรมโรงงานอุตสาหกรรม) เป็นผู้ซี่แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็น
ในแต่ละประเด็น ดังต่อไปนี้
                    
                     ประเด็นที่หนึ่ง  การออกกฎตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕
เข้าข่ายต้องดําเนินการออกกฎให้เป็นไปตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่ เห็นว่า
มาตรา ๒๒ วรรคสอง” แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมิน
ผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๐๒ มุ่งหมายที่จะเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐออกกฎหรือดําเนินการ
อย่างหนึ่งอย่างใดตามที่กฎหมายคําหนด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับ
สิทธิประโยชน์จากกฎห
                    
                     มายได้ อันเป็นการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาซน" โดยทั้งนี้
กฎที่จะอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๒๒ นั้น ไม่รวมถึงกฎที่มีลักษณะต้องออกเมื่อมีความจําเป็นเฉพาะกรณี
หรือเป็นกรณีที่ต้องออกเมื่อเข้าเหตุตามที่กฎหมายกําหนดไว้“

*มาตรา « ในกรณีที่บทบัญญัติใดแห่งพระราชบัญญัตินี้กําหนดให้ต้องมีการตรวจสอบโรงงาน
หรือเครื่องจักร หรือดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวข้อง อาจกําหนดให้ผู้ตรวจสอบเอกชนดําเนินการและจัดทํารายงาน
ผลการตรวจสอบแทนการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ก็ได้ ทั้งนี้ ตามระเบียบที่รัฐมนตรีกําหนดโดยประ
                    
                     กาศ
ในราชกิจจาบุเบกษา

ในกรณีที่บทบัญญัติใดแห่งพระราชบัญญัตินี้1 าหนดให้ผู้ประกอบกิจการโรงงานมีหน้าที่
ต้องปฏิบัติการอย่างหนึ่งอย่างใด ผู้ประ ะกอบกิจการโรงงานมีหน้าที่ต้องเสนอรายงานผลการปฏิบัติการที่ได้ดําเนินการ
และใต้รับการรับรองจากผู้ตรวจสอบเอกชนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่

ผู้ตรวจสอบเอกชนตามวรรคหนึ่งและวรรคสองต้องได้รับใบอนุญาตตรวจสอบหรือรับรอง

จากผู้อนุญาต

การขอรับและการออกใบอนุญาตตรวจสอบหรือรับรอง วิธีการตรวจสอบ กําหนดเวลาในการ
ตรวจสอบ การจัดทํารายงานผลการตรวจสอบ การรายงานและกําหนดระยะเวลาการเ
                    
                     สนอรายงานผล
การปฏิบัติการของผู้ประกอบกิจการโรงงาน และการให้คํารับรอง รวมทั้งการกําหนดอัตราค่าบริการตรวจสอบ
หรือรับรอง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง

มาตรา ๒๒      “a4                           ฯลฯ

กฎหมายที่มิใช่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่กําหนดให้ต้องมีการออกกฎ หรือกําหนดให้
รัฐต้องดําเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อที่ประชาชนจะสามารถปฏิบั บัติตามกฎหมาย หรือได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายนั้นได้ หากมิได้มีการออกกฎดังกล่าวหรือยังมิได้ดําเนินการนั้นภายในระยะเวลาสอ
                    
                     งปีนับแต่วันที่
กฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับ และบทบัญญัติในเรื่องนั้นก่อภาระหรือเป็นผลร้ายต่อประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าว
เป็นอันสิ้นผลบังคับ แต่ในกรณีที่บทบัญญัติ  ติในเรื่องนั้นให้สิทธิประโยชน์แก่ประชาชน ให้บทบัญญัติดังกล่าว
มีผลบังคับได้โดยไม่ต้องมีกฎหรือดําเนินการดังกล่าว ทั้งนี้ ระยะเวลาสองปีดังกล่าวคณะรัฐมนตรีจะมีมติขยาย
ออกไปอีกก็ได้แต่ไม่เกินหนึ่งปี่ และต้องมีมติก่อนที่จะครบกําหนดเวลาสองปีดังกล่าว

ฯลฯ                      ฯลฯ

"บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การออกกฎภายใต้บังคับมาตร
                    
                     า ๒๒ วรรคสอง
แห่งพระราชบัญญัติ: หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย WA. ๒๕๒๐๒
(กรณีพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๕) ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ด่วน ที่ นร ๐๓๑๓/๒๒๓ ลงวันที่ ๕ ธันวาคม ๒๕๒๓ ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

“บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การออกกฎภายใต้บังคับมาตรฯ ๒๒ วรรคสอง
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย WA. ๒๕๒๒
(กรณีพระราชบั'  บญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ WA. ๒๕
                    
                     ๓๕) ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา   Ui ๐๕๑๑ท๒๕๐ ลงวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๒๕: ถึงสํานักเลขาธิการคณะ ะวรัฐมนตรี

a
                    
                     สําหรับปัญหาที่หารือมานั้น แยกพิจารณาได้เป็นรายกรณี ดังนี้

(๑) การออกระเบียบตามมาตรา ๓ วรรคหนึ่ง% เป็นกรณีที่กําหนดให้รัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมอาจประกาศกําหนดให้ผู้ตรวจสอบเอกซนสามารถดําเนินการตรวจสอบ
โรงงานหรือเครื่องจักร หรือดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวข้อง และจัดทํารายงานผลการตรวจสอบ
แทนการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ก็ได้ การออกระเบียบดังกล่าวจึงมุ่งหมายที่จะ
อํานวยความสะดวกให้แก่ภาคเอกซน เพื่อให้การตรวจสอบเป็นไปด้วยความรวดเร็วยิ่งขึ้น
และเปิดโอกาสให้เอกซนสามารถเป็นผู้ตรวจสอบได้ เ
                    
                     นื่องจากภาครัฐอาจมีจํานวนบุคลากรไม่เพียงพอ
กับปริมาณงาน หรือมีความจําเป็นต้องใช้ความรู้รวมทั้งเครื่องมืออุปกรณ์เฉพาะด้าน จึงเป็นหน้าที่
ของกระทรวงอุตสาหกรรมที่จะออกระเบียบดังกล่าวโดยเร็ว ดังจะเห็นได้ว่ามีบทเร่งรัด” ให้ต้อง
ดําเนินการออกกฎฉบับใหมให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัติโรงงาน (ฉบับที่ ๒)
WA. ๒๕๒๒ มีผลใช้บังคับ เพื่อป้องกันมิให้ประชาซนเกิดความสับสนในการปฏิบัติตามกฎหมาย
และเพื่อให้ประชาซนได้รับประโยชน์จากการแค้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕
กรณีจึงเข้าข่ายเป็นกฎตาม
                    
                     ที่กําหนดไว้ในมาตรา ๒๒ วรรคสอง ดังกล่าว

(๒) การออกกฎกระทรวงตามมาตรา «๕ วรรคสี่ เป็นกรณีที่กําหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงอุตสาหกรรมออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการขอรับและการออก
ใบอนุญาตตรวจสอบหรือรับรองของผู้ตรวจสอบเอกซน วิธีการตรวจสอบ กําหนดเวลาในการ
ตรวจสอบ การจัดทํารายงานผลการตรวจสอบ การรายงานและกําหนดระยะเวลาการเสนอรายงาน
ผลการปฏิบัติการของผู้ประกอบกิจการโรงงาน และการให้คํารับรอง  รวมทั้งการกําหนด
อัตราค่าบริการตรวจสอบหรือรับรอง กรณีจึงเข้าลักษณะของบทบัญญัติที่จะ “ต้องออกกฎฯ” 
                    
                     เพื่อให้
ประชาชน ซึ่งประกอบอาชีพเป็นผู้ตรวจสอบเอกซน สามารถปฏิบัติตามและได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมาย และเป็นผู้ตรวจสอบเอกซนรับอนุญาตได้ รวมทั้งทําให้ผู้ประกอบกิจการโรงงาน
ซึ่งมีหน้าที่ต้องเสนอรายงานผลการปฏิบัติการที่ได้ดําเนินการและได้รับการรับรองจากผู้ตรวจสอบ
เอกซนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา ๑ วรรคสอง สามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ ด้วยเหตุนี้
กระทรวงอุตสาหกรรมจึงต้องเร่งรัดดําเนินการออกกฎโดยเร็ว ซึ่งต้องไม่ข้ากว่าระยะเวลาที่กําหนดไว้
ตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๓๕ (๑)” แห่งพระราชบัญญัติหล
                    
                     ักเกณฑ์การจัดทําร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายฯ

ๆโปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น

“มาตรา ๒๕ บรรดากฎกระทรวง ระเบียบ และประกาศที่ออกตามพระราชบัญญัติโรงงาน
พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัติ นี้ใช้บังคับ ให้ยังคงใช้บังคับได้ต่อไปเพียงเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้ง
กับพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ จนกว่าจะมึกฎกระทรวง ระเบียบ
และประกาศตามพระราชบัญญัติโรงงาน wa, ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ

การดําเนินการออกกฎกระทรวง ระ
                    
                     เบียบ และประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ดําเนินการให้แล้วเสร็จ
ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ หากไม่สามารถดําเนินการได้ให้รัฐมนตรีรายงานเหตุผลที่ไม่อาจ
ดําเนินการได้ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ

“โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น

“มาตรา ๓๓ ในวาระเริ่มแรก

(๑) ระยะเวลาสองปีตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง สําหรับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในวันก่อนวันที่
พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ ให้นับแต่เมื่อพันกําหนดสองปีนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้มีผลใช้บังคับ

“a4                        ฯสฯ
                    
                     ประเด็นที่สอง  การออกกฎตามมาตรา ๒๒ วรรคสอง“ แห่งพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การจัดทําร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๐๒ หมายถึง
การออกกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบกระทรวง ที่พระราชบัญญัติกําหนดให้ออก
กฎหมายลําดับรองเท่านั้น หรือหมายความรวมถึงกฎหมายลําดับรองที่ออกตามกฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง หรือระเบียบกระทรวงดังกล่าวข้างต้นด้วย นั้น เห็นว่า การออกกฎตามมาตรา ๒๒
วรรคสอง หมายรวมถึงการออกกฎทุกประเภทที่มีผลเป็นการกําหนดรายละเอียดของบทบัญญัติ
ในกฎหมายให้ครบถ้วนเพียงพอที่ประชาชนจะสามา
                    
                     รถปฏิบัติตามกฎหมายหรือได้รับสิทธิประโยชน์
จากกฎหมายได้ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบกระทรวง
ที่กฎหมายกําหนดให้ออก หรือเป็นกฎหมายลําดับรองที่ออกตามกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง
หรือระเบียบกระทรวงดังกล่าวข้างต้น

อนึ่ง คณะกรรมการพัฒนากฎหมายมีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า การดําเนินการของ
กระทรวงอุตสาหกรรม ที่ออกกฎหมายลําดับรองโดยกําหนดบทบัญญัติในลักษณะของการมอบอํานาจช่วง
ให้ไปกําหนดรายละเอียดในกฎหมายลําดับรองในลําดับศักดิ์ที่ตํากว่าอีกทอดหนึ่ง แต่ปัจจุบันยังไม่มี
การออกกฎหมายลําดับรองดัง
                    
                     กล่าว ทําให้ประชาชนยังไม่สามารถปฏิบัติตามกฎหมายได้ กรณีจึง
ยังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของมาตรา ๒๒ วรรคสอง  นอกจากนี การออกกฎหมายลําดับรองโดยกําหนด
บทบัญญัติในลักษณะของการมอบอํานาจช่วง นั้น ยังอาจอยู่ในข่ายของการออกกฎที่เกินอํานาจ
ที่ได้มีการกําหนดไว้ตามกฎหมาย (นเยล vires) ซึ่งอาจส่งผลให้กฎดังกล่าวไม่ขอบด้วยกฎหมายได้

 ๕

(นายปกรณ์ นิลประพันธ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๐๐

*โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น
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